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Wstęp

Polskie regiony kończą 20 lat i ciągle się rozwijają. W tym czasie fundamentalnie zmieniła się Europa i świat, co wpływa na korekcję definicji regionu. Transformacja ustrojowa w Polsce po 1989 r. objęła cały ustrój państwowy i jego podmioty. Nastąpiła ewolucja w kierunku stworzenia społeczeństwa obywatelskiego; przejście od państwa autorytarnego do państwa demokratycznego, państwa prawa. Stworzono odpowiednie mechanizmy prawno-polityczne sprzyjające rozwojowi i funkcjonowaniu systemu politycznego, takie m.in. jak: procedury powoływania rządu; konstruktywne wotum nieufności, klauzula zaporowa w wyborach do Sejmu, itp.1
 Reforma administracyjna państwa spowodowała przesunięcie kompetencji z organów administracji rządowej i specjalnej do nowotworzonych regionów. Dwustopniowy podział samorządu terytorialnego zamieniono w trzystopniowy – gmina, powiat, województwo. Ale warto zauważyć, że w tym samym czasie takie kraje unijne jak Hiszpania, Niemcy czy Wielka Brytania nie tylko nie zwiększały szczebli administracji terenowej, lecz także zaczęły je zmniejszać
. 

Z przynależności do Unii Europejskiej wynika konieczność dostosowania administracji publicznej poszczególnych państw członkowskich do unijnych procedur decyzyjnych oraz treści standardów obowiązujących w tej dziedzinie. Dla polski był to być swoisty proces europeizacji w szczególności zaś w takich kwestiach, jak: demokratyczna legitymizacja administracji, normatywne określenie podstaw i granic działania, kontrola celowości i legalności działania. Jego istota polegała na włączeniu trzeciego szczebla władzy — samorządów i władz terytorialnych do europejskiego procesu integracji i struktur decyzyjnych
. Istotne znaczenie miała w tym procesie doktryna pomocniczości państwa, decentralizacja i dekoncentracja władzy oraz uczestnictwo samorządu terytorialnego w sprawowaniu władzy publicznej
.

Unia Europejska to oparte na zasadzie wzajemności i solidarności porozumienie państw, które postanowiły wspólnie sprostać międzynarodowej konkurencji oraz razem pracować dla rozwoju społecznego i gospodarczego. Unia potrzebuje nowej polityki regionalnej
, dostosowanej zarówno do wymogów funkcjonowania Unii, której liczba państw członkowskich wzrosła w stosunkowo krótkim czasie z 15 do 27, jak i do ciągłych zmian charakteryzujących współczesny świat. W wyniku kolejnych rozszerzeń na obszarze UE istnieje już ponad 260 regionów – landów, departamentów, województw, prowincji itp., tworzących Europę Regionów.  Według Danuty Hübner „Regiony to de facto nowa wizja integracji europejskiej uwzględniająca samodzielność niższych szczebli politycznych, a 
także przybliżenie procesu decyzyjnego do obywateli”
. Natomiast w definicji prof. Z. Brodeckiego „Region jest podstawową jednostką polityczną, administracyjną, gospodarczą, społeczno-kulturową, a w niektórych wypadkach narodową jednoczącej się Europy”
.

We współczesnym świecie region musi stawiać czoła nowym wyzwaniom — musi zmierzyć się z problemami związanymi z takimi kwestiami, jak globalizacja gospodarki, rozwój demograficzny, zmiany klimatu, dostawy energii czy też niespotykane dotychczas zagrożenia dla bezpieczeństwa. Pojedyncze regiony nie są w stanie samodzielnie im sprostać. Jedynym „lekarstwem” na tego rodzaju problemy i niepewność obywateli co do przyszłości może być podjęcie wspólnych wysiłków w skali europejskiej. Aby podołać temu zadaniu, Europa musi być nowoczesna. Trzeba zatem zreformować zapisane w traktatach zasady współżycia w ramach wspólnoty
. To właśnie ma na celu nowy traktat unijny, który wszedł w życie 1 grudnia 2009 r., a został podpisany 13 grudnia 2007 r. w Lizbonie
. Traktat lizboński zmienia aktualne traktaty UE i WE, ale ich nie zastępuje. Wyposaża on Unię w ramy prawne oraz instrumenty potrzebne do sprostania przyszłym wyzwaniom i spełnienia oczekiwań społeczeństwa na poziomie lokalnym
.

Nowo wybrana przewodnicząca Komitetu Regionów na kadencję 2010-12 Mercedes Bresso zachęciła Zgromadzenie Plenarne do śmielszej realizacji celów politycznych Unii Europejskiej. ,,Debata instytucjonalna już się skończyła. Naszedł czas, by wprowadzić w życie traktat lizboński. Nie poprzestaniemy na przypominaniu, że należy uwzględniać stanowisko władz lokalnych i regionalnych. Nie będziemy tylko przytakiwać. Włączymy się do debaty politycznej z konkretnymi propozycjami i nie zawahamy się przed polityczną kontrowersją, jeśli pojawi się taka konieczność”.

Zdaniem Pani przewodniczącej, kluczowymi elementami Jej kadencji będą: przeciwdziałanie skutkom zmian klimatu, rozpoczęcie realizacji odnowionej strategii lizbońskiej, udoskonalenie europejskiej polityki spójności, a także konieczne przeniesienie odpowiedzialności za nią na poziom krajowy, uwzględnianie interesów społeczności lokalnych i regionalnych w debacie na temat perspektyw finansowych UE, pomyślne wdrożenie nowego instrumentu prawnego jakim jest Europejskie Ugrupowanie Współpracy Terytorialnej (EUWT), a także rozwinięcie europejskiej strategii dotyczącej usług świadczonych w interesie ogólnym w poszanowaniu kompetencji samorządów lokalnych i regionalnych. 

„Władze regionalne i lokalne mogą posłużyć za punkt odniesienia we wszystkich tych kwestiach. W czasach kryzysu to właśnie one znajdują się na pierwszej linii i zresztą zawsze były prawdziwymi laboratoriami innowacyjności gospodarczej, społecznej i ekologicznej. Dlatego też zachęcam instytucje UE do korzystania z ich doświadczeń", stwierdziła Mercedes Bresso, która następnie dodała: „Mój mandat dotyczy także obrony nowego prawa, które przysługuje Komitetowi Regionów na mocy traktatu lizbońskiego, w razie konieczności nawet przed Europejskim Trybunałem Sprawiedliwości". Nowa przewodnicząca KR-u zapowiedziała, że Komitet podejmie się przypadającego mu zadania konkretnego wdrożenia inicjatywy obywatelskiej, którą przewiduje się w traktacie lizbońskim. „Olbrzymie doświadczenie w zakresie inicjatyw obywatelskich zdobyte w państwach członkowskich, regionach i miastach posłuży nam przy podejmowaniu i przeprowadzaniu inicjatyw obywatelskich w Europie oraz przy jednoczeniu obywateli w ich realizacji. Dzięki temu Europa będzie bardziej przejrzysta, demokratyczna i różnorodna”.
 

Aby dokonać tych przemian, Europa potrzebuje wspólnego planu działania i dlatego przygotowano dokument „UE 2020". Strategia ta powinna umożliwić UE całkowite wyjście z kryzysu i przyspieszyć przejście na inteligentną i przyjazną środowisku gospodarkę. Nowa strategia będzie się opierać na sukcesach wznowionej w 2005 r. strategii lizbońskiej, która koncentrowała się na wzroście i zatrudnieniu, a także będzie dążyć do usunięcia pewnych niedociągnięć. Przewodniczący José Manuel Barroso przedstawił program działania dla Komisji w kolejnej kadencji. W dokumencie tym określił również swoją wizję Unii Europejskiej w 2020 r. Uważa on, że przezwyciężenie obecnego kryzysu powinno równocześnie stanowić punkt wyjścia do nowej, zrównoważonej, społecznej gospodarki rynkowej, gospodarki inteligentniejszej i bardziej przyjaznej środowisku, w której nasz dobrobyt będzie rezultatem innowacji i lepszego wykorzystania zasobów, a wiedza – kluczowym elementem.

Strategia Europe 2020 w przedstawionej wersji zawiera odniesienie do spójności terytorialnej, ale inaczej niż dotychczas traktuje rolę regionu. Rozumie ją jako takie działania w ramach polityki spójności, które będą jednoznacznie podporządkowane realizacji priorytetów strategii. Podporządkowanie polityki spójności wzrostowi opartemu na wiedzy i innowacjach, na gospodarce niskoemisyjnej oraz pozwalającemu na zachowanie spójności gospodarczej, społecznej i terytorialnej oznacza, brak koncentracji na ogólnie rozumianym wyrównywaniu dysproporcji rozwojowych, a zostanie wyraźnie ukierunkowana na wyrównywanie tych dysproporcji przede wszystkim poprzez wspieranie edukacji, innowacji, zielonej gospodarki. Polityka spójności tak rozumiana zawęża zatem obszar swojego oddziaływania. 

José Manuel Barroso powiedział: „Strategia UE 2020 oznacza, że w trakcie następnego dziesięciolecia Unia będzie współpracowała przy rozwiązywaniu najtrudniejszych problemów, przed jakimi kiedykolwiek stanęła Europa. Inteligentna gospodarka i mądre społeczeństwo, oparte na silnych europejskich wartościach, wspierają się nawzajem. Wzrost gospodarczy, zrównoważone finanse publiczne, przeciwdziałanie zmianom klimatu, włączenie społeczne, wzmocnienie potencjału przemysłowego i dynamiczny sektor usług nie wykluczają się wzajemnie, a wręcz przeciwnie: uzupełniają się. W dziesięcioleciu poprzedzającym 2008 r. bezrobocie w Europie spadło z 12% do 7%. Potrzebujemy dziś nowych źródeł wzrostu, które pozwolą nam zastąpić miejsca pracy zlikwidowane z powodu kryzysu. W dokumencie konsultacyjnym przedstawiliśmy pomysły, które mogą pomóc odblokować potencjał Europy. Jednocześnie możemy zwiększyć nasze wpływy w świecie i naszą zdolność do współkształtowania globalizacji, pokazując naszym partnerom, że społeczna gospodarka rynkowa jest zarówno najbardziej wydajna, jak i najbardziej sprawiedliwa.”

Do zmian, które przyniesie ze sobą nowa strategia, jak i nowy traktat przygotowują się wszystkie instytucje europejskie. Jednym z priorytetów Jerzego Buzka nowo wybranego przewodniczącego Parlamentu Europejskiego jest uczynienie działalności tego organu jak najbardziej przejrzystą i przystępną dla opinii publicznej. Jezry Buzek podkreślił: „Jestem przekonany, że obecne reformy wprowadzają właściwą równowagę między wzmocnieniem instytucji a zapewnieniem ich zdolności operacyjnej w Unii złożonej z dwudziestu siedmiu państw członkowskich, gwarantując jednocześnie prawa każdego kraju z osobna. Piszmy naszą europejską historię razem.”
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1. Definicje podstawowych pojęć

Ze względów dydaktycznych konieczne jest krótkie zdefiniowanie pojęcia „region”, aby we właściwy sposób rozumieć i interpretować politykę regionalną Unii Europejskiej. I tak, najogólniej, region to względnie jednorodny obszar terytorialny odróżniający się od terenów przyległych cechami naturalnymi lub nabytymi. Chodzi tu m.in. o takie cechy, jak położenie geograficzne, struktura etniczna i zawodowa ludności, kultura i obyczajowość, zaś w aspekcie gospodarczym to: charakter i poziom rozwoju gospodarczego, stopień urbanizacji, poziom życia mieszkańców.

Cechy te często nakładają się na historycznie dokonywany podział administracyjny kraju na województwa i powiaty (lub ich odpowiedniki w innych krajach). Natomiast w Unii Europejskiej „region” jest rozumiany i ujmowany w polityce regionalnej jako konkretny dla danego kraju obecny podział administracyjno-terytorialny. Chodzi tu o jednostki administracyjne usytuowane poniżej szczebla centralnego władzy państwowej, o województwa i powiaty (lub ich odpowiedniki w innych krajach) — z tą jednak uwagą, że należy w tych przypadkach uwzględnić ustrój państwowy poszczególnych krajów, ich podział na państwa regionalne (Włochy, Hiszpania), federalne (RFN, Belgia, Austria) i unitarne (Polska, Czechy, Litwa). W państwach regionalnych i federalnych dla właściwego rozumienia regionu należy brać pod uwagę określony w ich konstytucjach podział władzy legislacyjnej między władzami centralnymi i regionalnymi. Natomiast w przypadku państw unitarnych region (regionalizm) polega na delegowaniu władzy wykonawczej jednostkom administracyjnym znajdującym się bezpośrednio poniżej władz centralnych danego kraju.

W państwach regionalnych i federalnych regiony mają uprawnienia do stanowienia prawa lokalnego, które nie podlega kontroli ze strony władz centralnych i wymaga jedynie zgodności z konstytucją danego państwa. W przypadku państw unitarnych nie występują tego typu prerogatywy prawno-administracyjne. Ich uprawnienia normatywne muszą respektować porządek konstytucyjno-prawny danego państwa, a więc nadrzędność norm prawnych władz centralnych. Tak więc charakter i stopień autonomii władz regionalnych zależy od konkretnych rozwiązań ustrojowych państw członkowskich UE.

W literaturze przedmiotu i w rzeczywistości polityczno-gospodarczej używa się także pojęcia „euroregion”, odnoszącego się do praktyki i opisu współpracy przygranicznej państw UE i z krajami niebędącymi członkami Wspólnoty (np. z Ukrainą, Białorusią, Norwegią). I znów najogólniej, euroregion to obszar położony na pograniczu dwóch lub więcej sąsiadujących z sobą państw. Euroregiony rozwijały się szczególnie dynamicznie do roku 2004, tj. do największego poszerzenia UE o nowe państwa, i stanowiły swoisty etap nawiązywania dobrosąsiedzkich stosunków państw Wspólnot Europejskich z państwami, które miały w perspektywie dołączyć do tego grona. I tak w przypadku Polski, w latach dziewięćdziesiątych XX w. powstało 15 przygranicznych euroregionów, z tego 4 na granicy zachodniej, 8 na granicy południowej, 2 na granicy wschodniej i 1 na granicy północnej.

Współpraca w ramach euroregionów przechodziła swoje etapowe zmiany w zakresie konkretyzacji celów i zadań. Po wprowadzeniu strefy Schengen, oznaczającego zniesienie granic dla przepływu osób, jej istotę charakteryzuje i wyznacza cele unijny program INTERREG. W przypadku krajów członkowskich UE mówimy dzisiaj o współpracy terytorialnej.
 

Po tym wstępnym wprowadzeniu terminologicznym (oczywiście niepełnym) możemy ogólnie stwierdzić (ujmując problem z dzisiejszego punktu widzenia), iż istota i główne cele unijnej polityki regionalnej to zmniejszenie dysproporcji rozwojowych między regionami państw członkowskich Wspólnoty.

Historycznie rzecz biorąc, dysproporcje te wynikają głównie z: peryferyjnego położenia części regionów w państwach Wspólnoty, trudnych warunków geograficznych i klimatycznych, dominacji rolnictwa, niskiego poziomu kwalifikacji siły roboczej, dominacji przemysłów schyłkowych (węgiel, hutnictwo, przemysł tekstylny i stoczniowy). Pojedynczych państw członkowskich (zwłaszcza nowych — biedniejszych) nie stać było finansowo (inwestycyjnie) na dokonanie radykalnych zmian w tym zakresie w kierunku rozwoju nowych gałęzi przemysłu, usług, technologii itp., stąd konieczna pomoc UE.

Ogólnie rzecz biorąc, polityka regionalna i strukturalna (fundusze ją realizujące) to szczególny wyraz solidarności bogatych krajów UE (ich regionów) z krajami (regionami) uboższymi. Ta solidarność nabierała coraz większego znaczenia wraz z przystępowaniem do Wspólnot krajów mniej rozwiniętych (i ich regionów), jak np. Irlandii, Hiszpanii, Portugalii, a następnie Polski, Litwy, Łotwy itd. Polityka ta ma swoją kilkudziesięcioletnią historię i dające się wyróżnić etapy jej kształtowania.

2. Rys historyczny tworzenia polityki regionalnej

Początki polityki regionalnej związane są z utworzeniem trzech Wspólnot: Europejskiej Wspólnoty Węgla i Stali (traktat paryski z 1951 r.), Europejskiej Wspólnoty Gospodarczej i Euratomu (traktaty rzymskie z 1957 r.). Wprawdzie w traktacie paryskim tworzącym EWWiS nie wspomina się wprost o takiej polityce, niemniej jednak wspólnotowe cele w zakresie odbudowy i rozwoju sektorów węgla i stali zlokalizowanych w określonych regionach państw członkowskich powodowały podejmowanie przez nie pewnych działań mających charakter wstępny takiej polityki. Dotyczyło to następnie restrukturyzacji tych przemysłów i związanego z tym zatrudnienia, przemieszczania siły roboczej, rozbudowy połączeń komunikacyjnych itp.

Wspólnota ta czyniła pewne starania, aby pomóc krajom członkowskim w rozwiązywaniu tych spraw (m.in. przez koordynację ich działań), nie wprowadzono jednak określonych rozwiązań prawno-instytucjonalnych i finansowych.
 Podobnie postąpiono w Traktacie o utworzeniu EWG, w preambule którego w sposób ogólny stwierdzono tylko, iż państwa członkowskie pragną wzmocnienia jedności swoich gospodarek, zapewnienia ich harmonijnego rozwoju, przez redukowanie zróżnicowań istniejących między regionami.

Tak więc pozostawiając realizację powyższych zadań państwom członkowskim, Wspólnota dostrzegła wagę niwelacji różnic w rozwoju regionalnym dla utworzenia rynku wewnętrznego — głównego celu, jaki sobie postawiła. Słusznie zakładano, że regiony słabsze mogły nie sprostać zasadom wolnej konkurencji, które miały obowiązywać na tym rynku i przez to stawać się jeszcze biedniejsze, co hamowałoby proces integracji. Chodziło więc o w miarę równomierny, harmonijny rozwój całej Wspólnoty. Nie utworzono jednak wspólnotowych instytucji, które opracowywałyby i wdrażały wspólną politykę regionalną.
 Jedyny wyjątkiem było utworzenie Europejskiego Banku Inwestycyjnego (EBI), którego działalność miała polegać na finansowaniu rozwoju regionalnego, głównie przez kredytowanie inwestycji dotyczących tworzenia i modernizacji przedsiębiorstw (zwłaszcza małych i średnich), infrastruktury transportowej i energetycznej itp.

I to właśnie ten Bank przez niemal 20 lat był jedynym źródłem wspierającym rozwój regionalny.
 Posiadał on kapitał własny, wnoszony przez kraje członkowskie w wysokości proporcjonalnej do ich dochodu narodowego. Inne działania EWG w obszarze polityki regionalnej były doraźne i miały niewielki rozmiar. Polityka ta wciąż pozostawała w kompetencji rządów państw członkowskich. Wynikało to po części z obaw tych państw, iż przekazanie tej polityki w gestię ponadnarodowych instytucji wspólnotowych może stanowić zagrożenie dla ich integralności i suwerenności narodowej.

Pewien istotny zwrot w tym podejściu nastąpił dopiero pod koniec lat sześćdziesiątych, kiedy to na mocy tzw. traktatu fuzyjnego (1968 r.) powołano przy połączonej Komisji Wspólnot Dyrekcję Generalną ds. Polityki Regionalnej. Jej utworzenie zapoczątkowało wspólnotowe próby szerszego koordynowania krajowych polityk regionalnych m.in. przez monitoring i kontrolę przyznawanej przez poszczególne państwa pomocy publicznej na rzecz rozwoju regionalnego. To wówczas, z udziałem tej Dyrekcji, opracowano i wdrożono tzw. zharmonizowaną statystykę regionalną Eurostatu, która wyszczególniała trzy poziomy statystyczne jednostek terytorialnych w państwach członkowskich, tzw. NUTS I, NUTS II i NUTS III. W końcu lat dziewięćdziesiątych wprowadzono dodatkowo NUTS IV i NUTS V. Służą one do analiz i porównań rozwoju regionalnego i wielkości pomocy publicznej w każdym państwie i na poziomie Wspólnoty.

2.1. Nowe instrumenty polityki

Kolejnym ważnym krokiem w kierunku utworzenia wspólnej polityki regionalnej, który można zasadnie uznać za nowy etap w tym zakresie, było powołanie i nadanie w latach sześćdziesiątych wymiaru i ukierunkowania regionalnego dwóm funduszom, a mianowicie Europejskiemu Funduszowi Społecznemu i Europejskiemu Funduszowi Orientacji i Gwarancji Rolnej, oraz powołanie w 1975 r. Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR). Szczególne znaczenie w tym zakresie przyznano EFRR, któremu nadano prerogatywy ważne dla danego etapu integracji w podziale środków wspólnotowych na rozwój regionów w państwach członkowskich.

Podstawowym celem EFRR miało być wyrównywanie dysproporcji regionalnych w EWG. Ustalone środki budżetowe Wspólnoty przydzielano na poszczególne cele polityki regionalnej poszczególnym państwom według tzw. kwot krajowych określanych w statystykach NUTS. Jednak dopiero w 1980 r., jako pierwszy instrument rzeczywiście wspólnotowej polityki regionalnej, przyznano 5 proc. środków budżetowych Wspólnot na ten cel. W 1985 r. kwoty krajowe na ten cel, obowiązujące w przepisach traktatowych i innych dokumentach prawnych Wspólnot, zastąpiono tzw. widełkami interwencji. Zobowiązywały one państwa członkowskie do określenia w przeciągu trzech lat dolnej granicy udziału w finansowaniu tej polityki przy pomocy Wspólnoty na poziomie 88 proc. całości. Pozostała część funduszu miała być przeznaczona na finansowanie wspólnych przedsięwzięć.

Natomiast Europejski Fundusz Społeczny oraz Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej miały funkcjonować w sposób skoordynowany z EFRR i w sumie przeznaczać na cele polityki regionalnej 5 proc. środków budżetowych Wspólnot.
 Celem EFS było i pozostaje wspieranie rynku pracy, zatrudnienia, walka z bezrobociem w skali regionalnej. Od 1975 r. fundusz ten przeznacza minimum 60 proc. posiadanych środków finansowych na te cele.

2.2. Czynniki kształtujące region

W definicyjnych regułach o regionach należy uwzględnić to, że zasadniczą rolę odgrywały tu i odgrywają czynniki:

— historyczne — wspólne tradycje i obyczaje,

— geograficzne — naturalne położenie geograficzne,

— narodowościowe — liczba mniejszości narodowych,

— ekonomiczne — związane z położeniem na naturalnych szlakach handlowych lub rozwojem konkretnej gałęzi gospodarki (np. przemysłu wydobywczego, stalowego, włókienniczego itp.),

— administracyjne — granice ustanowione decyzjami władz centralnych.

W większości przypadków o powstaniu regionu decydował więcej niż jeden z wymienionych czynników. W aktualnym ujęciu polityka regionalna państwa ujmowana jest jako całokształt działań władz centralnych i terytorialnych, podmiotów prywatnych oraz różnych organizacji (społecznych, związkowych itp.) w regionach, mających na celu rozwój i wzrost konkurencyjności gospodarczej regionów. Od początków swojego powstania polityka regionalna opiera się na zasadach partnerstwa i współfinansowania między organami UE a państwami członkowskimi.

W ujęciu historycznym etapy kształtowania się polityki regionalnej UE przedstawiają się następująco:

Rok 1957 — Sześciu przedstawicieli państw podpisujących traktat o utworzeniu EWG wyraża w preambule swoją wolę, aby „zjednoczyć gospodarki narodowe i wspierać ich harmonijny rozwój poprzez zmniejszanie różnic pomiędzy poszczególnymi regionami oraz zmniejszanie poziomu zacofania gospodarczego obszarów znajdujących się na terenach mniej uprzywilejowanych”
.

Rok 1958 — Utworzenie Europejskiego Funduszu Społecznego (EFS).

Rok 1962 — Utworzenie Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej (EFOGR).

Rok 1975 — Powstanie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR), który ma na celu podział części środków wpłacanych przez państwa członkowskie do kasy budżetowej Wspólnoty i przeznaczenie ich na rzecz regionów o niższym poziomie rozwoju ekonomicznego.

Rok 1986 — Wraz z podpisaniem Jednolitego Aktu Europejskiego zostają ustalone główne zasady rzeczywistej polityki spójności wobec państw członkowskich w południowej części Europy oraz innych słabiej rozwiniętych regionów, która ma stanowić przeciwwagę dla wymogów europejskiego rynku wewnętrznego.

Lata 1989–1993 — Rada Europejska w Brukseli (luty 1988 r.) reformuje sposób funkcjonowania funduszy solidarnościowych (nazwanych funduszami strukturalnymi) i postanawia przeznaczyć na ich cel 68 miliardów ECU (poziom cen z 1997 r.).

Rok 1992 — W Traktacie o Unii Europejskiej, który wchodzi w życie w 1993 r., znajduje się zapis, że jednym z najistotniejszych celów Unii, obok unii gospodarczej i walutowej oraz rynku wewnętrznego, jest spójność gospodarcza i społeczna. W dalszej części postanowiono utworzyć Fundusz Spójności, który w mniej zamożnych państwach członkowskich miałby wspierać projekty z zakresu ochrony środowiska i infrastruktury transportu.

Lata 1994–1999 — Rada Europejska w Edynburgu (grudzień 1992 r.) podejmuje decyzję o przeznaczeniu prawie 200 miliardów ECU (poziom cen z 1997 r.), stanowiących jedną trzecią całego budżetu, na cele polityki spójności. Do szeregu funduszy strukturalnych wprowadzono nowy Finansowy Instrument Orientacji Rybołówstwa (FIFG).

Lata 2000–2006 — Rada Europejska w Berlinie (marzec 1999 r.) ponownie reformuje fundusze strukturalne. Będą one dysponowały kwotą 213 miliardów euro w okresie siedmiu lat. Przedakcesyjny Instrument Polityki Strukturalnej (ISPA) i Specjalny Program Akcesyjny na Rzecz Rozwoju Rolnictwa i Obszarów Wiejskich (SAPARD) uzupełniają istniejący od 1989 r. program PHARE, w celu wsparcia rozwoju państw kandydujących z Europy Środkowej i Wschodniej.

Lata 2000–2001 — Rada Europejska w Lizbonie (marzec 2000 r.) przyjęła strategię mającą na celu wzrost poziomu zatrudnienia i przekształcenie Unii w „najlepiej prosperującą gospodarkę świata do roku 2010”. Rada w Göteborgu (czerwiec 2001 r.) uzupełniła tę strategię przez połączenie jej ze zrównoważonym rozwojem.

Rok 2002 — Rada Europejska w Kopenhadze (grudzień 2002 r.) przyjęła porozumienie w sprawie warunków przystąpienia do UE dziesięciu nowych państw członkowskich.

Rok 2004 — Republika Czeska, Estonia, Cypr, Łotwa, Litwa, Węgry, Malta, Polska, Słowenia i Słowacja wstępują do Unii Europejskiej (1 maja 2004 r.).

Rok 2005 — Rada Europejska dochodzi do kompromisu w sprawie budżetu na lata 2007–2013. Polityka spójności otrzymuje 347 410 miliardów euro (w cenach bieżących).

Rok 2006 — Rada, Parlament i Komisja Europejska podpisują porozumienie w sprawie budżetu na lata 2007–2013 (17 maja 2006 r.). 1 sierpnia wchodzą w życie rozporządzenia dotyczące funduszy strukturalnych na lata 2007–2013.

Rok 2006 — Rada przyjmuje strategiczne wytyczne wspólnoty w dziedzinie spójności — podstawę nowej polityki, ukazująca zasady i priorytety na lata 2007–2013 (6 października 2006 r.).

Rok 2007 — Bułgaria i Rumunia zostały państwami członkowskimi Unii Europejskiej (1 stycznia 2007 r.).

Rok 2009 — wejście w życie traktatu lizbońskiego (1 grudnia 2009 r.).

Rok 2010 — przyjęcie strategii 2020.

Rok 2011 — Prezydencja Polski od 1 lipca.

3. Zasady polityki regionalnej

Do sformułowania zasad polityki regionalnej UE doszło w trakcie reformowania funduszy strukturalnych w roku 1988 i latach następnych. Zasady te mają służyć w miarę jednoznacznej interpretacji pomocy strukturalnej przez państwa członkowskie (regiony) oraz ich bardziej rygorystycznemu stosowaniu w praktyce.

Zasady te dzieli się na cztery grupy, według problemów, których dotyczą:

— zasady generalne (określają rolę i sposób funkcjonowania Komisji Europejskiej w dziedzinie polityki regionalnej oraz definiują istotę i filozofię wspólnotowej polityki korygowania przestrzennych dysproporcji rozwoju):

● subsydiarności,

● koordynacji,

● elastyczności,

— zasady organizacji polityki regionalnej:

● programowania,

● partnerstwa,

● kompatybilności,

● spójności,

— zasady finansowania polityki rozwoju regionalnego:

● koncentracji,

● dodawalności,

● komplementarności,

● zasady oceny realizacji problemów:

● monitorowania,

● oceny (wstępnej, bieżącej i następczej),

● kontroli finansowej.

Jedną z podstawowych zasad zapisanych w Traktacie o Unii Europejskiej jest zasada subsydiarności, która stanowi o podziale kompetencji między Wspólnotą i państwami członkowskimi oraz ich jednostkami administracyjnymi. Zgodnie z tą zasadą organy UE podejmują działania, gdy dzięki temu cele Unii mogą zostać osiągnięte pełniej niż przez działania na poziomie państw członkowskich. Jednak to w gestii państw i ich jednostek administracyjnych pozostają sprawy, którym są one w stanie podołać. Oznacza to, że decyzje powinny być podejmowane na najniższym z ustrojowych szczebli władz regionalnych. Zasada ta podkreśla znaczenie regionów w polityce unijnej.

Władze regionów tworzą przy instytucjach UE swoje przedstawicielstwa (biura), które mają zadbać o interesy ich regionów oraz służyć informacją na ich temat. Przedstawiciele regionów zasiadają w utworzonym w 1994 r. Komitecie Regionów.

Zasada koordynacji dotyczy trzech grup zagadnień:

— zintegrowanego wykorzystania wszystkich dostępnych instrumentów finansowych,

— koordynowania przez Komisję Europejską polityk regionalnych krajów członkowskich,

— dążenia do harmonijnego rozwoju przestrzeni europejskiej.

Zintegrowane wykorzystanie wszystkich źródeł finansowania polityki regionalnej pozostaje w bezpośrednim związku z zasadą koncentracji środków. Chodzi o skoncentrowanie na celach priorytetowych i skoordynowanie wykorzystania przede wszystkim czterech funduszy strukturalnych, a także zharmonizowanie z pozostałymi instrumentami finansowymi, takimi jak: pożyczki Europejskiego Banku Inwestycyjnego, pomoc finansowana przez EWWiS, Fundusz Kohezji.

Jeśli chodzi natomiast o koordynację krajowych polityk rozwoju regionalnego, to ma ona na celu przeciwdziałanie zniekształcaniu warunków konkurencji w łonie Unii i uniknięcie rywalizacji w zakresie poziomu subwencji regionalnych przyznawanych inwestorom. Koordynacji tej ma służyć przede wszystkim system kontroli poziomu przyznawanej pomocy regionalnej.

Zasada elastyczności oznacza w szczególności respektowanie – w prowadzonej przez Komisję Europejską polityce – zróżnicowania rzeczywistości regionalnej oraz specyfiki organizacyjnej i instytucjonalnej krajów członkowskich. Stąd też Komisja nie stara się wpływać ani na ich struktury, ani też na organizację terytorialną. Bierze także pod uwagę rodzime tradycje w zakresie prowadzenia polityki regionalnej i zachęca państwa członkowskie do współdziałania z władzami niższych poziomów oraz partnerami społeczno-gospodarczymi. Komisja nie może narzucić obowiązku współpracy wewnątrzkrajowej ani jej form, ponieważ nie ma ku temu podstaw prawnych. 

Każde państwo swobodnie określa swoje struktury terytorialne i administracyjne oraz w sposób niezależny dokonuje w swoich ramach podziału kompetencji.

Zasada programowania oznacza odejście od stosowanej uprzednio praktyki subwencjonowania przez Wspólnoty pojedynczych projektów inwestycyjnych na rzecz dofinansowywania kompleksowych, zintegrowanych programów rozwoju regionalnego. Stanowi ona kluczową zasadę europejskiej polityki regionalnej, mającą zapewnić wieloletnią stabilność jej celów i środków realizacji, pobudzać refleksję i pogłębioną analizę problemów wymagających rozwiązania oraz zachęcać do koordynacji i dialogu poszczególne ministerstwa. Generalnie istnieją dwa poziomy programowania: strategiczny (globalna strategia rozwoju) i szczegółowy (realizacja konkretnych przedsięwzięć).

Zasada partnerstwa bardzo ściśle wiąże się z zasadą subsydiarności i odnosi się do dwojakiego typu relacji:

— między władzami publicznymi różnych poziomów (organami wspólnotowymi, krajowymi, regionalnymi i lokalnymi) — tzw. partnerstwo instytucjonalne,

— między władzami publicznymi, organizacjami społecznymi i podmiotami gospodarczymi — tzw. partnerstwo publiczno-prywatne,

oraz z uwagi na rolę partnerów:

— partnerstwo decyzyjne,

— partnerstwo konsultacyjne.

Zasada kompatybilności odnosi się do spójności polityki regionalnej z innymi politykami wspólnotowymi, a przede wszystkim z ustawodawstwem wspólnotowym dotyczącym polityki ochrony konkurencji, przejrzystości zamówień publicznych, ochrony środowiska i równości szans między kobietami a mężczyznami. Państwa członkowskie zobowiązane są do przedkładania Komisji Europejskiej propozycji swoich rozwiązań w zakresie systemów pomocy regionalnej, którą mogą wprowadzić dopiero po stwierdzeniu zgodności z kryteriami wspólnotowymi.

Zasada spójności z kolei odnosi się do więzi polityk regionalnych z polityką makroekonomiczną prowadzoną przez państwa członkowskie. Polityka regionalna stanowi bowiem element szeroko rozumianej polityki gospodarczej i jej skuteczność zależy od spójności z polityką makroekonomiczną.

Zasada koncentracji stanowi naczelną zasadę europejskiej polityki strukturalnej i jej celem jest skupienie działań oraz środków na priorytetach mających podstawowe znaczenie dla spójności społeczno-ekonomicznej całej Wspólnoty. Polega ona na:

— przeznaczeniu funduszy na ograniczoną liczbę celów,

— doborze kryteriów służących wyselekcjonowaniu regionów dotkniętych najpoważniejszymi problemami,

— skoncentrowaniu finansowania na regionach opóźnionych w rozwoju w najmniej zamożnych krajach członkowskich (dzięki wstępnemu rozdziałowi środków uwzględniającemu poziom zamożności państwa i regionu oraz powagę ich problemów strukturalnych, np. poziomu bezrobocia).

Zasada dodawalności dotyczy sposobu finansowania celów priorytetowych. Oznacza ona, że fundusze strukturalne nie zastępują, lecz powiększają krajowe środki publiczne przeznaczone na politykę regionalną.

Zasada komplementarności jest powiązana z zasadami dodawalności i partnerstwa. Oznacza uzupełnianie się zadań podejmowanych z inicjatywy podmiotów krajowych i wspólnotowych (przyczyniania się drugich do realizacji pierwszych). Konsekwencją tej zasady jest określenie udziału finansowego Wspólnot w relacji do wydatków publicznych państwa członkowskiego (z budżetu państwa i/lub samorządów terytorialnych). Regułą generalną jest udział wspólnotowy na poziomie przynajmniej 50 proc. krajowych wydatków publicznych na wspomaganie rozwoju regionów zacofanych i 25 proc. odnośnie pozostałych celów.

Zasada monitorowania oznacza obowiązek śledzenia przebiegu realizacji programu w celu nadzorowania jej rezultatów, w odniesieniu do przyjętych wcześniej ustaleń. W tym celu tworzony jest każdorazowo komitet monitorowania danego programu. Dokonuje on wstępnej akceptacji dokumentu uzupełniającego programowanie (przed jego przekazaniem Komisji Europejskiej), a ponadto zatwierdza wszelkie modyfikacje wprowadzone zarówno w programach, jak i w wymienionym dokumencie oraz analizuje i zatwierdza raporty coroczne i końcowe z wykonania programu, przekazywane następnie do Brukseli.

Zasada dokonywania oceny jest dopełnieniem zasady programowania, ponieważ ta ostatnia wyjaśnia strategię rozwoju, natomiast pierwsza wskazuje rezultaty strategii. Ocena dokonywana jest na wszystkich etapach procedury planistycznej, dotyczy wszelkiego typu programów (rozwoju, operacyjnych, subwencji globalnych). Dzięki niej dokonuje się ciągłe doskonalenie polityki, upowszechnianie w państwach członkowskich praktyk wzorcowych, stałe ulepszanie technik oceny oraz systemu kryteriów i wskaźników oceny.

Zasady kontroli finansowej rozdzielają wyraźnie odpowiedzialność między państwa członkowskie i Komisję Europejską. W pierwszym rzędzie spoczywa ona na państwach członkowskich korzystających z pomocy finansowej. W przypadku stwierdzenia niezgodności wydatków z prawem, to przede wszystkim państwo członkowskie zobowiązane jest do podjęcia stosownych działań. Jeśli nie wywiąże się ze swoich obowiązków, Komisja domaga się wyjaśnień i w wypadku braku chęci rozwiązania problemu zmniejsza lub odmawia w całości części partycypacji wspólnotowej w danym programie.

4. Cele wspólnej polityki regionalnej

Wraz z utworzeniem EFRR powołany został przy Radzie Ministrów i Komisji Wspólnot Komitet Polityki Regionalnej, którego zadaniem miało być analizowanie problemów rozwoju regionalnego i proponowanie rozwiązań w tym zakresie. W jego skład wchodzili urzędnicy z państw członkowskich odpowiedzialni za tę politykę i przedstawiciele Komisji Wspólnot. W literaturze przedmiotu ocenia się, że do zdecydowanych zmian w etapowym rozwoju wspólnotowej polityki regionalnej doszło na mocy postanowień Jednolitego Aktu Europejskiego (1986 r.). Do tego traktatu został wprowadzony tytuł: „Spójność ekonomiczna i społeczna” potwierdzony w Traktacie o Unii Europejskiej podpisanym w Maastricht (art. 130a).

Tak więc zapis o polityce regionalnej UE znalazł się w prawie pierwotnym Wspólnoty. Podjęto także kolejną reformę funduszy strukturalnych. W jej wyniku doszło m.in. do podwojenia środków unijnych na politykę regionalną. Na nowo sformułowano zasady wspólnej polityki regionalnej, a mianowicie:

— skoncentrowanie środków pod względem geograficznym i funkcjonalnym,

— przyznanie pierwszeństwa programom wieloletnim,

— odstąpienie od zasady przyznawania kwot należnych państwom członkowskim na rzecz współfinansowania,

— oparcie selekcji regionów, którym przysługuje pomoc, na kryteriach wspólnotowych (NUTS),

— wzmocnienie zasady partnerstwa przez ścisłą współpracę między Komisją a odpowiednimi władzami na szczeblu krajowym, regionalnym lub lokalnym w sprawach pracy nad programami.

W roku 1993 dodano szósty cel, dotyczący nowego instrumentu polityki strukturalnej — Instrumentu Finansowego dla Orientacji (Rozwoju) Rybołówstwa. W 1999 r. dokonano nowego określenia podstawowych celów polityki regionalnej. Zmniejszono też ich liczbę do trzech, a mianowicie:

— cel nr 1 — wspomaganie rozwoju i dostosowania strukturalnego regionów opóźnionych w rozwoju (gdzie PKB na jednego mieszkańca jest mniejszy niż 75 proc. w całej UE),

— cel nr 2 — wspieranie konwersji regionów przeżywających trudności strukturalne (połączenie poprzednich celów nr 2, 5 i 6),

— cel nr 3 — pomoc w rozwoju edukacji, kształcenie zawodowe i zatrudnienie.

Unia Europejska powołała do życia cztery programy specjalne. Ich zadaniem jest poszukiwanie wspólnych rozwiązań problemów, z którymi borykają się państwa UE. Pierwszym z nich jest program INTERREG, który wspiera rozwój współpracy transgranicznej, ponadnarodowej i międzyregionalnej, co oznacza nawiązywanie partnerskich kontaktów między państwami w celu finansowania zrównoważonego zagospodarowania przestrzennego. Drugim programem jest program EQUAL, który ukierunkowany jest na wspieranie równouprawnienia i walki z dyskryminacją na rynku pracy. Następny program — LEADER — ma inicjować kontakty liderów życia społecznego i gospodarczego z terenów wiejskich, mające na celu wspólne poszukiwania nowych strategii trwałego rozwoju na szczeblu lokalnym. Ostatni program nosi nawę URBAN i jego zadaniem jest wspieranie wszelkich innowacyjnych strategii mających na celu ożywienie gospodarcze i społeczne, a także trwały rozwój miast i peryferii dotkniętych kryzysem.

Po przystąpieniu 12 nowych państw do UE w 2004 r. Wspólnota dokonała reorganizacji i restrukturyzacji wydatków na politykę regionalną. Na lata 2007–2013 przewidziano nowe zasady. W tym okresie nakłady na politykę regionalną mają wzrosnąć o 36 proc. całego budżetu unijnego. W ramach realizacji programów w funduszach strukturalnych obowiązuje pięć podstawowych zasad. Pierwsza z nich to zasada koncentracji, która określa, że interwencja funduszy nie powinna być rozproszona, lecz skoncentrowana na wielu precyzyjnie określonych celach (na celu 1 koncentruje się ok. 70 proc. funduszy). Następna zasada to zasada dodatkowości — oznacza ona, że środki z funduszy strukturalnych są jedynie uzupełnieniem środków zgromadzonych na dany program przez władze krajowe. Zasada subsydiarności mówi, że działania podejmowane są na możliwie najniższym szczeblu, który jest w stanie je realizować. Unia podejmuje działania tylko wtedy, kiedy nie mogą być one zrealizowane w państwie członkowskim bądź w momencie, kiedy realizacja na szczeblu unijnym byłaby lepsza. Zasada programowania zakłada, że aby otrzymać wsparcie, należy je ująć w plany/programy w pewnym okresie. Ostatnia zasada to zasada partnerstwa, według której musi następować współpraca między Komisją Europejską a władzami krajowymi, lokalnymi, regionalnymi
. 

5. Europa regionów a samorząd terytorialny

Europa regionów to określenie nieco upraszczające rozumienie i kompetencje występującego w poszczególnych państwach członkowskich podziału administracyjnego — landów, departamentów, prowincji, województw itp. Wszystkie one są w różnym zakresie jednostkami samorządu terytorialnego pod względem kompetencji prawnych i faktycznego funkcjonowania. W wykładni UE regiony to nowa wizja integracji europejskiej, uwzględniająca ich samodzielność i przybliżenie procesu podejmowania decyzji lokalnych do obywateli, mieszkańców tych regionów.

Już w Jednolitym Akcie Europejskim (art. 130A) stwierdzono, że w celu promowania ogólnego harmonijnego rozwoju Wspólnota powinna działać w kierunku ekonomicznej i społecznej spójności. W szczególności powinna działać na rzecz redukcji zróżnicowań między regionami i ograniczenia zacofania słabiej uprzywilejowanych regionów. W ramach polityki regionalnej UE to właśnie regiony są głównymi beneficjentami funduszy strukturalnych służących wyrównaniu istniejących dysproporcji rozwojowych i poziomu życia ich mieszkańców.

Dla pozyskania i efektywnego wykorzystania środków UE na różne programy regionalne wymaga się sprawnego programowania, finansowania i monitowania ze strony samorządu lokalnego. W tym celu w przypadku państw-kandydatów do UE, ale i w zakresie nowych programów dotyczących wszystkich państw członkowskich, Unia Europejska uruchamia odpowiednią pomoc przed- i poakcesyjną, służącą przygotowaniu administracji samorządowej do właściwej absorpcji funduszy strukturalnych.

Polityka regionalna UE koordynowana jest w państwach członkowskich przez właściwych ministrów rządu. Zagrożeniem dla jej prawidłowej realizacji mogą być jednak: niedostatek lub błędy w tej koordynacji, brak odpowiednio przygotowanych kadr urzędników, ich odpowiedzialności itp. Może to generować występowaniem różnych nieregularności i nieprawidłowości w absorpcji i właściwym wykorzystaniu środków unijnych w poszczególnych obszarach. Występują też istotne różnice między zarządzaniem funduszami przedakcesyjnymi i strukturalnymi po osiągnięciu członkostwa w UE danego państwa. I to zarówno co do skali (wielkości) wyasygnowanych przez UE środków, jak i zasad, norm i kryteriów w rozliczaniu się z ich wykorzystania przez kraj-beneficjenta.

6. Komitet Regionów Unii Europejskiej

W świetle powyższego, kluczowym organem doradczo-konsultacyjny Unii Europejskiej działającym w dziedzinie polityki regionalnej jest Komitet Regionów (KR). Stoi on na straży zasady subsydiarności w polityce Wspólnoty, włącza regiony i społeczności lokalne w proces integracji europejskiej, co czyni z niego ważne forum reprezentowania interesów obywateli Unii Europejskiej. 

Komitet Regonów został powołany na mocy Traktatu o Unii Europejskiej (traktatu z Maastricht) 9 marca 1994 r., w uznaniu znaczenia polityki regionalnej. Jednak historia jego powstania rozpoczęła się dużo wcześniej, kiedy zaczęto podejmować wszelkie inicjatywy związane z uznaniem gremium przedstawicielskiego regionów w systemie instytucjonalnym UE.

Komitet zaczął wypełniać swoje funkcje w 1994 r. 9 marca 1994 r. odbyła się pierwsza sesja plenarna w Brukseli. W wyniku ustaleń Traktatu o Unii Europejskiej KR liczył 189 członków. Po rozszerzeniu UE do 15 państw liczba ta zwiększyła się do 222, a po rozszerzeniu z 2004 r. do 317. Po przystąpieniu do UE Bułgarii i Rumunii w 2007 r. reprezentacja KR liczy 344 przedstawicieli.

Kompetencje KR nie zmieniły się zasadniczo od momentu jego powstania i polegają na wypełnianiu zadań doradczych. Zasady funkcjonowania i zadania KR wyznaczył Traktat o Unii Europejskiej. Traktat amsterdamski dokonał pewnych zmian w pozycji KR w relacji do Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego. Zniesiono wówczas zależność organizacyjną tych organów. Od tego czasu porządek obrad nie wymaga już zgody Rady UE. Zwiększono także zakres oddziaływania doradczego KR na kwestie polityki zatrudnienia, politykę społeczną i ochrony środowiska, współpracy transgranicznej i transportu. Prawo do zasięgania opinii KR uzyskał Parlament Europejski. Na mocy traktatu nicejskiego wzmocniono lokalny mandat reprezentanta KR — znowelizowany artykuł 261 ust. 1 mówi, że reprezentant musi mieć legitymizację pochodzącą od środowiska lokalnego z kraju. Członkowie Komitetu nie są już wybierani na podstawie jednomyślnej decyzji Rady, ale większością kwalifikowaną. W traktacie nicejskim zawarto także opis kadencyjności KR oraz zakończenia mandatu członka.

6.1. Struktura wewnętrzna Komitetu Regionów i sposób jego funkcjonowania

Komitet Regionów działa jak ciało kolegialne. Sposób działania KR, zasady, na jakich funkcjonuje jego wewnętrzna struktura, określone są w Traktacie o Wspólnotach Europejskich oraz regulaminie wewnętrznym Komitetu. KR działa w interesie Wspólnot.

Skład i struktura wewnętrzna Komitetu Regionów

Skład osobowy KR stanowi reprezentację władz regionalnych i lokalnych państw członkowskich UE. Przedstawiciele zasiadający w KR wyłaniani są przez państwa członkowskie (zasada nr 2 regulaminu). Musi to być nominacja pochodząca z wyborów, a przedstawiciel w KR ponosi odpowiedzialność polityczną przed wyborcami. Wybory do KR przeprowadzane są na poziomie narodowym. Następnie Rada UE, działając na zasadzie większości kwalifikowanej, dokonuje formalnego zatwierdzenia kandydatur. Wraz z członkami KR wybierani i mianowani są ich zastępcy. Rolą zastępców jest przejmowanie obowiązków członka Komitetu, gdy ten nie może się z nich wywiązać. Członkowie i zastępcy stanowią delegację narodową. Ustalają oni wspólne stanowiska przed posiedzeniami plenarnymi.

Kadencja członków KR trwa 4 lata, przy czym możliwa jest ponowna elekcja. Wybrani członkowie KR są niezależni w wykonywaniu swoich funkcji. Reprezentują interes wspólnotowy, a jednocześnie są reprezentantami kraju, z którego pochodzą. Praca w Komitecie stanowi dla nich jedynie dodatkowe zajęcie. Nie można ich zatem porównać do komisarzy w Komisji Europejskiej.
 Kadencja członka lub zastępcy kończy się w wyniku zrzeczenia się mandatu, wygaśnięcia mandatu, na mocy którego zostali powołani, lub wskutek śmierci. Wśród członków KR mogą znajdować się politycy wysokiego szczebla (np. w reprezentacji niemieckiej byli ministrowie landów, sekretarze stanu czy premierzy).

Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską nie reguluje natomiast następujących kwestii związanych z wyborem przedstawicieli do Komitetu Regionów:

— jakie jednostki regionalne są reprezentowane w KR i jak są rozdzielane miejsca do KR w ramach poszczególnych jednostek lokalnych i regionalnych w państwie,

— jak należy przeprowadzać wybory członków KR i ich zastępców,

— jak rozwiązać problem rozbieżności między kadencyjnością KR oraz kadencjami jednostek, z których pochodzą reprezentanci,

— jaki charakter ma mieć uczestnictwo zastępców w pracach KR.

Członkowie i odpowiednio upoważnieni zastępcy korzystają z przywilejów i immunitetów określonych w protokole o przywilejach i immunitetach Wspólnot Europejskich. Przewodniczącym Komitetu na kadencję 2010-12 Mercedes Bresso, pierwsza kobieta  w historii na tym stanowisku
 Organizacja wewnętrzna KR uwzględnia Zgromadzenie Plenarne, Prezydium, komisje fachowe oraz Sekretariat Generalny. Są one wymienione w regulaminie KR.

Zgromadzenie plenarne jest najwyższą władzą Komitetu. Pierwsze posiedzenie Zgromadzenia jest zwoływane przez najstarszego członka w terminie najpóźniej miesiąca od momentu nominacji przez Radę. Przewodniczy on także Zgromadzeniu jako Przewodniczący Tymczasowy. Wraz z Pierwszym Wiceprzewodniczącym, czterema najmłodszymi członkami i Sekretarzem Generalnym tworzą oni tymczasowe prezydium. Do zadań Zgromadzenia należy:

— przygotowanie opinii, sprawozdań i podejmowanie uchwał,

— opracowanie wstępnego projektu dochodów i wydatków KR,

— przyjęcie na początku każdej kadencji programu politycznego KR,

— wybór Przewodniczącego, Pierwszego Wiceprzewodniczącego i innych członków Prezydium,

— tworzenie komisji,

— uchwalanie i zmiana regulaminu wewnętrznego KR.

Właściwe Prezydium jest wybierane na okres dwóch lat przez Zgromadzenie Plenarne. Składa się ono z 60 osób. Są to: Przewodniczący, Pierwszy Wiceprzewodniczący, 27 wiceprzewodniczących, 27 innych członków, czterech przewodniczących klubów politycznych. Oprócz funkcji Przewodniczącego, Pierwszego Wiceprzewodniczącego i przewodniczących klubów politycznych miejsca w Prezydium podzielone są między delegacje krajowe w następujący sposób:

— po 3 miejsca: Niemcy, Hiszpania, Francja, Włochy, Polska, Wielka Brytania,

— po 2 miejsca: Austria, Belgia, Czechy, Dania, Grecja, Finlandia, Węgry, Irlandia, Litwa, Holandia, Portugalia, Szwecja, Słowacja, Bułgaria i Rumunia,

— po 1 miejscu: Cypr, Estonia, Luksemburg, Łotwa, Malta, Słowenia.

Dla każdego członka Prezydium powołuje się zastępcę. Może on zastępować członka Prezydium na posiedzeniu, jeśli otrzyma upoważnienie do głosowania.

Do kompetencji Prezydium należy:

— sporządzanie projektu programu politycznego na początku każdej kadencji i nadzorowanie jego wykonania; raz w roku, jak również pod koniec każdej kadencji, Przewodniczący na wniosek Prezydium przedstawia na Zgromadzeniu Plenarnym ocenę oddziaływania prac Komitetu;

— przygotowywanie, organizacja i koordynacja prac Zgromadzenia Plenarnego i komisji;

— realizacja ogólnych uprawnień w sprawach finansowych, organizacyjnych i administracyjnych dotyczących członków i zastępców, organizacja wewnętrzna Komitetu i Sekretariatu Generalnego, w tym również plan organizacji i organy Komitetu;

— realizacja uprawnień do:

● powoływania zespołów roboczych składających się z członków Prezydium lub innych członków Komitetu, w charakterze organów doradczych w konkretnych sprawach (zespoły takie liczyć mogą maksimum osiem osób);

● zapraszania do udziału w posiedzeniach Prezydium innych członków Komitetu, jak również osób spoza KR, ze względu na ich kompetencje lub pełnione przez nich funkcje;

— zatrudnianie Sekretarza Generalnego, urzędników oraz innych pracowników wyższego szczebla;

— przedstawianie Zgromadzeniu Plenarnemu wstępnego projektu dochodów i wydatków Komitetu;

— decyzja o miejscu odbywania posiedzenia Prezydium (Prezydium ma zezwolenie na odbywanie posiedzeń poza stałym miejscem pracy);

— podejmowanie decyzji w sprawie składu i sposobu funkcjonowania zespołów roboczych lub komisji mieszanych z udziałem przedstawicieli państw kandydujących do UE.

Na początku każdej czteroletniej kadencji Zgromadzenie Planarne powołuje komisje fachowe odpowiedzialne za przygotowywanie jego prac. Zgromadzenie decyduje o ich składzie i zakresie ich działania na wniosek Prezydium. Zadaniem komisji jest przede wszystkim opracowywanie projektów opinii, raportów i uchwał, które są następnie poddawane pod głosowanie na Zgromadzeniu Plenarnym. Funkcjonują następujące komisje:

— Komisja ds. Konstytucyjnych, Sprawowania Rządów w Europie oraz Przestrzeni Wolności, Bezpieczeństwa i Sprawiedliwości (CONST),

— Komisja ds. Polityki Spójności Terytorialnej (COTER),

— Komisja ds. Kultury, Edukacji i Badań Naukowych (EDUC),

— Komisja ds. Polityki Gospodarczej i Społecznej (ECOS),

— Komisja ds. Stosunków Zewnętrznych i Zdecentralizowanej Współpracy (RELEX),

— Komisja ds. Rozwoju Zrównoważonego (DEVE).

Członkowie KR wchodzą do komisji proporcjonalnie do podziału narodowościowego. Obrady komisji są jawne i mogą w nich uczestniczyć także przedstawiciele Parlamentu Europejskiego, Rady Unii Europejskiej oraz Komisji Europejskiej.

Sekretariat Generalny zapewnia obsługę administracyjną KR. Jego pracami kieruje Sekretarz Generalny. Do jego zadań należy:

— zapewnianie wsparcia administracyjnego organom Komitetu, delegacji narodowych, grup politycznych, członków niezrzeszonych,

— pomoc członkom Komitetu w pełnieniu ich funkcji,

— przygotowanie protokołów z posiedzeń wszystkich organów Komitetu,

— czuwanie nad wykonaniem decyzji podejmowanych przez Prezydium i Przewodniczącego,

— udział w posiedzeniach Prezydium.

Sekretarz powoływany jest na pięć lat. Decyzje o jego powołaniu podejmuje Prezydium większością 2/3 głosów. Od roku 2004 nieprzerwanie Sekretarzem Generalnym KR jest Gerhard Stahl z Niemiec.

W ramach struktury wewnętrznej KR istotne są także delegacje krajowe i grupy polityczne. Członkowie i zastępcy z jednego państwa członkowskiego stanowią delegację krajową. Każda delegacja krajowa ustanawia swoją organizację wewnętrzną i wybiera przewodniczącego, którego nazwisko jest oficjalnie przekazywane Przewodniczącemu Komitetu. W celu ułatwienia kontaktów między członkami a władzami KR zaleca się, aby delegacje krajowe wyłoniły ze swojego grona koordynatorów. Koordynatorzy delegacji krajowych są osobami oficjalnie wyznaczonymi przez przewodniczących tych delegacji.

Członkowie i zastępcy członków KR tworzą kluby odzwierciedlające ich orientacje polityczne. Kryteria naboru określa regulamin wewnętrzny każdego klubu. Zapisy członków prowadzi sekretariat wybranego klubu. Członkowie KR, którzy nie chcą wstąpić do żadnego z nich, uważani są za niezrzeszonych. W Komitecie Regionów reprezentowane są również następujące cztery kluby polityczne:

— PES — Partia Socjalistów Europejskich,

— EPP — Europejska Partia Ludowa,

— ALDE — Porozumienie Liberałów i Demokratów na Rzecz Europy,

— UEN-AE — Unia na Rzecz Europy Narodów — Sojusz Europejski.

Kluby polityczne odgrywają kluczową rolę przy określaniu priorytetów politycznych KR, przy proponowaniu uchwał i przy organizacji debat w trakcie sesji plenarnych. Ponadto są bardzo istotne w przypadku wyborów w KR, zarówno przy wyborze jego Przewodniczącego, jak i Pierwszego Wiceprzewodniczącego i przewodniczących komisji. W wyspecjalizowanych komisjach KR kluby polityczne koordynują rozdział opinii i przyczyniają się do usprawniania pracy.

Sposób działania Komitetu Regionów i proces decyzyjny

Pracami KR kieruje Przewodniczący. Komitet obraduje na sesji plenarnej pięć razy w roku, w odstępach jedno-, dwu- lub trzymiesięcznych w Brukseli. Obrady są jawne, chociaż istnieje możliwość ich utajnienia. Mogą w nich uczestniczyć przedstawiciele Rady UE, Parlamentu Europejskiego i Komisji Europejskiej. Plan prac komisji jest ustalany raz w roku przez Prezydium. Wyznacza ono terminy, w których mogą być zgłaszane projekty opinii. Jeżeli do KR trafiają do zaopiniowania projekty aktów, których nie ma w planach, są one kierowane do stosownej komisji. Spotkania danej komisji są ustalane przez jej przewodniczącego. Do przygotowania projektu wyznaczany jest sprawozdawca. 

Porządek spotkania powinien być dostarczony członkom komisji nie później niż na 4 tygodnie przed spotkaniem. Projekty opinii mogą być przesyłane do sekretariatu komisji nie później niż na 5 tygodni przed data posiedzenia.

Na posiedzeniu komisji obowiązuje kworum — 50 proc. członków. Komisja podejmuje decyzje większością głosów.
 Komisje są zobowiązane do opracowania projektu opinii w ciągu co najwyżej trzech posiedzeń. Projekt opinii powinien zawierać analizę pod względem zgodności z zasadą subsydiarności i skutków finansowych dla administracji krajowej oraz władz regionalnych i lokalnych. Następnie projekty opinii są przedmiotem debaty na sesji plenarnej i przyjmowane są większością głosów w obecności większości członków KR. Na wydanie opinii KR ma miesiąc od otrzymania wniosku przez Przewodniczącego. 

Opinie są następnie przekazywane do Rady UE, Parlamentu Europejskiego oraz Komisji Europejskiej. Nie mają one mocy wiążącej. Publikowane są w Dzienniku Urzędowym UE.

6.2. Kompetencje Komitetu Regionów

Podstawowe zadania Komitetu Regionów związane są z opiniowaniem regulacji odnoszących się do polityki regionalnej i lokalnej. Istnienie Komitetu jest ściśle związane z funkcjonowaniem zasady pomocniczości oraz ideą Europy Regionów. Komitet ma za zadanie doradzać w sprawach mających znaczenie dla społeczności lokalnych. Celem jego powołania było zwiększenie możliwości wpływania społeczności lokalnych na kształt polityk wspólnotowych. Ocena kompetencji KR zależy od rodzaju opinii, do wydawania których jest on uprawniony. Opinie te można podzielić na następujące grupy:

— obligatoryjne (wymuszone przez prawo traktatowe),

— fakultatywne (zależą od uznania Rady czy KE),

— zależne (uzależnione od opinii w Europejskim Komitecie Ekonomiczno-Społecznym),

— autonomiczne (wydawane z własnej woli).

Konsultacje obligatoryjne wydawane są w następujących sytuacjach: polityka transportowa (art. 71 TWE), polityka zatrudnienia (art. 128 TWE), polityka społeczna (art. 137 TWE), edukacja i młodzież (art. 149 TWE), kształcenie zawodowe (art. 150 TWE), kultura (art. 151 TWE), zdrowie (art. 152 TWE), sieci transeuropejskie (art. 156 TWE), spójność społeczno-gospodarcza (art. 159 TWE), środowisko (art. 175 TWE). Wśród fakultatywnych mogą pojawić się opinie w odniesieniu do różnych kwestii. Opinie zależne dotyczą najczęściej swobody osiedlania się na terytorium UE, rynku wewnętrznego, funduszy socjalnych, ochrony konsumenta, polityki przemysłowej, badań i rozwoju.

Wypełniając funkcję podmiotu wydającego opinie autonomiczne, Komitet wypowiada się na temat ochrony środowiska, rolnictwa, polityki regionalnej, gospodarczej, zatrudnienia, transportu. Znaczenie kompetencji KR należy również oceniać, patrząc na jego rolę w procesie demokratyzacji UE i wypełniania funkcji pośrednika między państwem a Unią Europejską. Ma on również odgrywać rolę spoiwa między obywatelami a instytucjami Unii Europejskiej. Jego rola byłaby z pewnością większa, gdyby opinie KR były wiążące.

Opinie Komitetu Regionów

	Rodzaj opinii
	Obszary spraw, wobec których są formułowane opinie

	Obligatoryjne — wymagane przez prawo zasięgania opinii Komitetu Regionów
	Ustalanie zadań, celów, zasad i organizacji funduszy strukturalnych; decyzje dotyczące szczególnych zadań podejmowanych poza ramami tych funduszy; utworzenie Funduszu Kohezyjnego; decyzje wykonawcze dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionów (EFRR); wytyczne dotyczące ustanowienia i rozwoju sieci transeuropejskich o działanie wspierające; w zakresie edukacji, kultury i ochrony zdrowia

	Fakultatywne — gdy Komisja lub Rada Unii Europejskiej uzna to za zasadne
	Różne sytuacje

	Zależne — związane z zasięganiem opinii w Komitecie Ekonomiczno-Społecznym, formułowane, gdy Komitet uzna, że dana sprawa dotyczy kwestii regionalnej
	Swoboda osiedlania się na terytorium UE; polityka transportowa; rynek wewnętrzny; fundusze socjalne; ochrona konsumenta; polityka przemysłowa; badania i rozwój; polityka ochrony środowiska

	Autonomiczne — wydawane z własnej inicjatywy
	Ochrona środowiska; rolnictwo; polityka regionalna; polityka gospodarcza, zatrudnienia, transportowa


Rola KR jako instancji doradczej w procesie decyzyjnym sprawia, że z Radą UE, Komisją Europejską oraz Parlamentem łączą go głównie relacje funkcjonalne i normatywne. Instytucje te bardzo silnie wpływają na funkcjonowanie KR. Poza własną inicjatywą, także żądanie Komisji Europejskiej czy Rady UE jest obligujące dla zwołania spotkania KR. Opinie KR nie są jednak obowiązujące dla tych organów, jako że ani Komisja Europejska, ani Rada UE nie muszą ich brać pod uwagę przy ostatecznym formułowaniu aktu prawnego. Brak opinii KR nie wstrzymuje działań Rady UE ani Komisji Europejskiej w zakresie problematyki, w której złożony był wniosek o konsultację. Z drugiej strony, pominięcie KR na ścieżce legislacyjnej, w sytuacji, gdy jego opinia była obowiązkowa, może skutkować w efekcie unieważnieniem aktu prawnego. Protokoły z obrad KR kierowane są do Rady UE oraz Komisji Europejskiej. Zgodnie ze zmianami wprowadzonymi traktatem amsterdamskim w KR nie mogą zasiadać członkowie Parlamentu Europejskiego. KR nie może sam wystąpić do Trybunału Sprawiedliwości ze skargą na naruszenie swoich kompetencji. Komitet Regionów odgrywa podrzędną rolę w stosunku do pozostałych instytucji.

6.3. Działalność Komitetu Regionów

W Komitecie Regionów do głosu dochodzą (w większym stopniu niż gdzie indziej): różnorodność kultur, różne tożsamości regionalne i lokalne oraz bogactwo poszczególnych obszarów Europy. Komitet Regionów symbolizuje i ucieleśnia różnorodność Europy, Europę bliską obywatelom, Europę dnia powszedniego. Aktywność, jaką podejmuje KR, dotyczy wszystkich problemów związanych z promowaniem tolerancji kulturowej, różnorodności i akceptacji odmienności regionalnej. Są to zarówno inicjatywy z zakresu prawodawstwa, jak też działania o charakterze kulturowym.

Ponad połowa ludności UE zamieszkuje obszary wiejskie, które obejmują 90 proc. jej terytorium — rozwój wsi stanowi więc istotną dziedzinę zainteresowania oraz sferę działalności KR. Obszary wiejskie UE znajdują się w okresie koniecznych przemian wywołanych ewolucją sytuacji globalnej, w którą są wpisane, oraz swoją dynamiką wewnętrzną. Przemiany te mają wpływ zarówno na ludność wiejską, jak i miejską. Wymagają one odpowiednich reakcji politycznych na szczeblu bliskim obywatelom (czyli na szczeblu samorządu terytorialnego), jak również poświęcenia im szczególnej uwagi na szczeblu europejskim. W efekcie przyjęcia konkluzji szczytu Rady Europejskiej w Göteborgu w czerwcu 2001 r. doprowadzono do utworzenia Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW — European Agricultural Fund for Rural Development, EAFRD), łączącego w jednym instrumencie finansowym pomoc na rzecz modernizacji rolnictwa, dywersyfikacji produkcji rolnej i poprawy warunków życia na obszarach wiejskich. Komitet pozytywnie zaopiniował utworzenie takiego funduszu, popierając trzy wytyczne wskazane przez Komisję Europejską: bardziej strategiczne podejście do rozwoju wsi, zastosowanie prowadzonej w tym zakresie polityki do wszystkich obszarów UE oraz przewidziane uproszczenie planowania.

Komitet Regionów popiera również nową serię sześciu wytycznych strategicznych dla rozwoju wsi, przyjętych przez Radę Ministrów ds. Rolnictwa 20 lutego 2009 r. Są to:

— poprawa konkurencyjności sektora rolnego i leśnego,

— poprawa stanu środowiska i krajobrazu,

— poprawa jakości życia na obszarach wiejskich oraz zwiększanie dywersyfikacji działalności gospodarczej,

— tworzenie lokalnego potencjału na rzecz zwiększania i dywersyfikacji zatrudnienia,

— przełożenie priorytetów na konkretne programy,

— komplementarność instrumentów wspólnotowych.

W czwartej kadencji Komitetu Regionów (2006–2010) ustalono nowy skład i zakres działania komisji. 15 listopada 2005 r. Prezydium, w ramach punktu 4 porządku obrad posiedzenia, rozpatrzyło dokument zatytułowany „Zalecenia ustępującego Prezydium na nową kadencję”. Podjęto decyzję o wyborze przedstawionego w tym dokumencie scenariusza numer 1, dotyczącego zakresu kompetencji przyszłych komisji, oraz o zwrócenie się do Sekretarza Generalnego o przedstawienie w lutym 2006 r. nowego uzgodnionego dokumentu, wzbogaconego o wyrażone podczas debaty zalecenia członków. Dokumentem tym jest „Notatka dla członków Prezydium Komitetu Regionów z 91. posiedzenia Prezydium Komitetu Regionów z dnia 16 lutego 2006 r.”. Podsumowuje on wszystkie decyzje podjęte na sesji plenarnej 16 lutego 2006 r. i stanowi dokument końcowy wysyłany do członków KR w celach informacyjnych.

KR odgrywa bardzo ważną rolę w kontekście procesu regionalizacji w Europie. 

Wybory nowych władz na kolejną kadencję 2010-12 odbyły się na posiedzeniu Komitetu 10 lutego 2010r. Mercedes Bresso była posłem do Parlamentu Europejskiego i długoletnim członkiem KR-u, w którym przewodziła Grupie PSE w latach 2006-2010. Jest pierwszą kobietą wybraną na przewodniczącą Komitetu Regionów. Zaraz po wyborze przewodnicząca Regionu Piemonte wygłosiła przemówienie, w którym pokrótce przedstawiła priorytety swej dwuipółletniej kadencji. Z uznaniem wypowiedziała się o olbrzymim postępie politycznym, jakiego KR dokonał w ciągu piętnastu lat swego istnienia i podkreśliła, że jego podstawowe zadanie polega na reprezentowaniu wspólnych interesów władz lokalnych i regionalnych w Europie.

Podsumowanie

W świetle powyższego, niezamierzonym rezultatem wzmocnienia idei Europy Regionów, w tym powołania jej instytucjonalnego wymiaru, jakim stał się Komitet Regonów, stało się zachęcanie regionów domagających się większej niezależności lub całkowitej samodzielności do walki o swoje prawa. KR stał się narzędziem pozwalającym ominąć instytucje narodowe w kontaktach z UE. KR współpracuje z organizacjami pozaunijnymi zajmującymi się problematyką polityki regionalnej. Należą do nich Kongres Władz Lokalnych i Regionalnych Europy, Zgromadzenie Regionów Europy, Rada Gmin i Regionów Europejskich, Stowarzyszenie Europejskich Regionów Przygranicznych, Konferencja Peryferyjnych Regionów Morskich, Stowarzyszenie Europejskich Regionów Tradycyjnego Przemysłu, Unia Regionów Stołecznych Wspólnoty Europejskiej i wiele innych.

Komitet Regionów często nie może spełnić oczekiwań obywateli. I odwrotnie — obywatele mają czasami wrażenie, że KR angażuje się zbyt intensywnie w obszarach, w których jego udział nie jest niezbędny. Dlatego też ważną rzeczą jest wyjaśnienie, uproszczenie i dostosowanie podziału kompetencji między poszczególnymi organami Unii i państwami członkowskimi w świetle nowych wyzwań, przed jakimi stoi Europa. Może to prowadzić zarówno do przywrócenia zadań państwom członkowskim, jak i przypisania nowych zadań Unii na poziomie regionalnym lub poszerzenia istniejących kompetencji, mając nieustannie w pamięci zasadę równości państw członkowskich oraz ich wzajemną solidarność.

Reasumując, Komitet Regionów ma pryncypialne znaczenie dla reformowania polityki regionalnej UE, która musi być adekwatna, aby Wspólnota mogła sprostać oczekiwaniom obywateli oraz wyzwaniom konkurencji obecnego ładu międzynarodowego. KR musi na bieżąco wzmacniać swoje zaplecze technologiczne, ekonomiczne i społeczne w celu reformowania polityki regionalnej, której nowoczesne instrumenty są najlepszą metodą na spójność UE, a tym samym na odegranie przez nią znaczącej roli we współczesnym świecie.
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1. Stan relacji Polski z UE

UE odegrała istotną rolę – inspirującą, doradczą a niekiedy i przejmująca inicjatywę w przygotowaniu podstaw instytucjonalnych polityki regionalnej w Polsce. Jeśli chodzi o stan rzeczowy rozwoju regionalnego Polski przed 2004r., to należy wyróżnić kilka elementów zróżnicowania regionalnego Polski. Elementy te są skądinąd dobrze znane naukowcom i funkcjonariuszom państwowym zajmującym się polityka regionalną, przez co nie ma potrzeby dokładnego ich omawiania. Elementy te to:

- międzyregionalne (międzywojewódzkie) zróżnicowanie poziomu rozwoju mierzone wysokością PKB na mieszkańca w relacji 1:2 między najuboższymi a najbogatszym województwem, co sprawia, że Polska należy do krajów UE o przeciętnym zróżnicowaniu międzyregionalnym

- wyraźny podział na zamożniejszy zachód kraju i uboższy wschód, z koncentracją najuboższych województw wzdłuż granicy północno-wschodniej (Warmińsko-mazurskie, Podlaskie, Lubelskie, Podkarpackie oraz Świętokrzyskie)

-  duże różnice w PKB na mieszkańca oraz w warunkach życiowych między dużymi miastami (metropoliami) oraz resztą kraju, na niekorzyść tej ostatniej

- istnienie lokalnych koncentracji problemów społeczno-ekonomicznych, niezależnie od powyższego podziału na zachód-wschód i metropolie-reszta – do tych lokalnych koncentracji należą dotknięte wysokim bezrobociem osiedla poPGRowskie,  rejony dawnych intensywnych dojazdów do pracy chłopo-robotników (zwłaszcza w Polsce południowo-wschodniej) oraz miejscowości objęte recesją głównej gałęzi gospodarki

- będący w procesie restrukturyzacji okręg górnośląski – szczególna koncentracja problemów ekonomicznych, społecznych, politycznych, ekologicznych i zagospodarowania przestrzennego

- utrwalenie a nawet pogłębienie opisanych wyżej różnic międzyregionalnych w okresie transformacji i intensyfikacji kontaktów z UE, co grozi marginalizacją zwłaszcza wschodnich regionów przygranicznych.

Z punktu widzenia instytucjonalnego polityki rozwoju regionalnego, w okresie transformacji i zacieśniania kontaktów z UE należy odnotować przede wszystkim:

- wzrost znaczenia polityki regionalnej po początkowym okresie lekceważenia tej problematyki; jedną z ważniejszych przyczyn tej zmiany były kontakty z UE i perspektywa uzyskania środków w ramach unijnej polityki regionalnej 

- reformę terytorialnej organizacji kraju i utworzenie samorządowych województw będących podmiotami polityki intraregionalnej, co było również związane z potrzebą dostosowania o polityki regionalnej Unii (spełnienie warunku partnerstwa)

- przyjęcie dokumentów programowych i ustaw regulujących zasady polityki regionalnej oraz określających współpracę Polski z UE w tej dziedzinie (takich jak Koncepcja polityki przestrzennego zagospodarowania kraju, Ustawa o wspieraniu rozwoju regionalnego, Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego, Narodowy Plan Rozwoju wraz ze Zintegrowanym regionalnym programem operacyjnym, strategiczne i operacyjne dokumenty polityki regionalnej na szczeblu regionalnym, kontrakty regionalne, Podstawy wsparcia wspólnoty itp.

- uzyskanie praktycznych doświadczeń we wdrażaniu unijnych programów wsparcia rozwoju regionalnego i społeczno-gospodarczego (Phare-Struder, Phare-CBC, Phare-spójność społeczna, ISPA, SAPARD).

2. Korzyści z członkostwa

Omawiając uwarunkowania dla rozwoju regionalnego i polityki regionalnej Polski wynikające z kontaktów i członkostwa w UE trzeba mieć na uwadze nie tylko politykę regionalną Unii sensu stricto, ale i inne polityki i zasady funkcjonowania UE, które mają lub mogą mieć pośredni, lecz istotny, wpływ na rozwój regionalny Polski. 

Unia Europejska stała wobec wyzwań związanych nie tylko z rozszerzeniem, ale i z koniecznością ponownego zdefiniowania swojej misji, sposobu funkcjonowania, zadań i instrumentów ich realizacji. Przygotowany w roku 2003 projekt Konstytucji UE był tylko częściową odpowiedzią na te wyzwania. Istotne zmiany nastąpiły po roku 2006 przy okazji uchwalania budżetu Unii na kolejny okres, rozstrzygania o następnym rozszerzeniu (w tym o Turcję) i rozliczania z wykonania ambitnych zadań ustalanych na początku bieżącej dekady a przewidzianych do wykonania do roku 2010. Dlatego też mówiąc o wpływie Unii Europejskiej na rozwój regionalny i politykę regionalną Polski trzeba osobno przeanalizować stan ówczesny, obecny i proponowane zmiany. 

Decydujące znaczenie dla dotychczasowego funkcjonowania Unii Europejskiej miało istnienie korzyści z członkostwa – korzyści, które odnosiły wszystkie kraje członkowskie. Był to swojego rodzaju „efekt synergii” lub, używając terminologii popularnej w środowisku unijnej biurokracji – „wartości dodanej”. Korzyści te integrowały Unię i przyciągały nowe kraje. Istnienie tych korzyści było możliwe m.in. dzięki swoistemu, niepisanemu, mechanizmowi polityczno-ekonomicznemu integracji. Mechanizm ten polegał, w największym skrócie, na „podziale pracy” wewnątrz Unii, zgodnie z którym Niemcy i małe bogate kraje były płatnikami netto do budżetu Unii, a najbiedniejsze kraje były największymi netto beneficjentami budżetu Unii. 

Zgoda Niemiec na pełnienie roli dostarczyciela środków do budżetu Unii wynikała z przyczyn polityczno-historycznych – była formą opłaty za godność bycia salonfähig („godny bycia na salonach”) – ceny, którą Niemcy musieli płacić europejskim partnerom po doświadczeniach II wojny światowej. W zamian za to Niemcy były dopuszczone do grona narodów (zachodnio)europejskich a niemieckie towary i firmy uzyskały dostęp do zachodnioeuropejskich rynków. Dostęp do zagranicznych rynków zbytu dla swoich towarów i kapitału był też ceną, którą płaciły małe a bogate kraje integrującej się Europy zachodniej – w pierwszej kolejności kraje Beneluksu, dla których dostęp do zagranicznych rynków był kwestią o żywotnym znaczeniu a integracja europejska była logiczną kontynuacją procesów integracyjnych wewnątrz Beneluksu. Biedniejsze kraje obecnej Unii w zamian za udostępnienie swoich rynków towarów i kapitału dla ekspansji towarów i kapitału z krajów bogatych uzyskiwały dostęp do funduszy unijnych – głównie funduszy strukturalnych i spójności. Jedynym krajem, który nie pasował do tego modelu była Wielka Brytania – teoretycznie wielki płatnik netto do budżetu Unii. Z jednej strony nie była ona małym krajem tak mocno zależnym od zagranicznych rynków zbytu jak np. kraje Beneluksu czy Dania, a z drugiej strony nie musiała płacić ceny bycia salonfähig. Z tego też powodu Wielka Brytania zażądała obniżki swojej składki do budżetu Unii (słynny „brytyjski rabat”) a pozostałe kraje na obniżkę tę się zgodziły. 

Równolegle do korzyści ekonomicznych integrujące się kraje Europy Zachodniej uzyskiwały korzyści polityczne – przede wszystkim powstrzymanie ekspansji komunizmu i ograniczenie zagrożenia ze strony „bloku komunistycznego” oraz „zakotwiczenie” Niemiec w Europie. Oprócz tego korzyścią dla Francji było zwiększenie jej siły politycznej na arenie międzynarodowej. Korzyści polityczne integracji nie pociągały za sobą ceny w postaci ograniczenia suwerenności, gdyż zasady podejmowania decyzji w Unii (i jej poprzednikach) dawały państwom członkowskim prawo weta. Małe kraje dodatkowo były nadreprezentowane we władzach Unii. 

Krajem  nominalnie najbardziej „upośledzonym” w UE (a raczej w EWG i WE) była RFN – nie dość, że była wielkim płatnikiem netto, to do tego była mocno niedoreprezentowana we władzach UE. Zgoda Niemiec na pełnienie roli „upośledzonego” była filarem polityczno-ekonomicznego mechanizmu integracji europejskiej. Rolę tę Niemcy pełniły nie za darmo – nagrodą była np. zgoda partnerów RFN na zjednoczenie Niemiec w 1990 roku.

Sprawnemu przebiegowi integracji europejskiej sprzyjał też stały wzrost gospodarczy i poprawa warunków życia ludności integrujących się krajów. Na ile poprawa ta była wynikiem integracji a na ile zjawiskiem od integracji niezależnym, jest trudne do ustalenia. Tym nie mniej zbieżność w czasie integracji i poprawy warunków życiowych tworzyła sprzyjające warunki dla idei integracji i akceptacji jej reguł. 

3. Mechanizm integracji

W kontekście wyżej opisanego polityczno-ekonomicznego mechanizmu integracji należy rozpatrywać szczegóły funkcjonowania Unii Europejskiej, jej cele i instrumenty ich realizacji. Na szczególną uwagę zasługuje mechanizm ustalania, harmonizacji i realizacji celów.  W mechanizmie tym można wyróżnić trzy elementy:

1. Nawarstwianie się „słusznych celów”

2. Instytucjonalizacja celów (tworzenie specjalnych komisji, funduszy itp., dla realizacji danego celu)

3. Harmonizacja celów przez ich autonomizację lub kompromisy.

W toku integracji europejskiej pojawiały się coraz to nowe cele, które były kolejno inkorporowane do zestawu celów EWG, WE i UE. Najważniejsze z nich to likwidacja barier w cyrkulacji towarów, kapitału i siły roboczej, zapewnienie sprawnego mechanizmu rynku i konkurencji, unia walutowa, spójność społeczno-terytorialna, poprawa konkurencyjności gospodarki UE na arenie międzynarodowej, zapewnienie samowystarczalności żywnościowej i poprawa zamożności rolników i ludności wiejskiej, ochrona środowiska naturalnego (w myśl zasad trwałego rozwoju), rozwój nauki i techniki (gospodarka oparta na wiedzy), zachowanie dziedzictwa i różnorodności kulturowej, równość kobiet i mężczyzn na rynku pracy i w życiu publicznym, zwalczanie przestępczości (w tym zwłaszcza nielegalnej imigracji) itd. 

Dla każdego z tych celów powoływano odpowiednią komórkę w strukturach Unii (komisje, dyrekcje generalne, fundusze), ustalano budżet, zasady wydatkowania środków i kontroli wydatków i oceny realizacji celów. Brak legitymacji politycznej administracji unijnej (Komisji Europejskiej), a  tym samym brak możliwości rozstrzygania problemów na zasadzie decyzji politycznej, sprawił, że główny akcent  w działaniu  tej administracji był położony na procedury – procedury ustalania zadań, przydziału środków, kontroli przydziału, procedury tworzenia instytucji kontrolujących zgodność wydatkowania środków z procedurami itd. Nawarstwianie się celów powodowało komplikowanie się procedur, narastanie syndromu „brukselskiej biurokracji”. Szczupłość budżetu Unii – zaledwie ok. 1% unijnego PKB lub 2-3% finansów publicznych całej Unii – a tym samym niewielki zakres bezpośredniego oddziaływania budżetu Unii, sprawiała, że było stosunkowo niewielkie pole kolizji celów. Dzięki temu możliwe było realizowanie, przynajmniej formalne, wielu celów.

W pewnych jednak przypadkach kolizja celów (zasad) występowała. W takich sytuacjach problem konfliktu celów rozwiązywano na zasadzie kompromisu – przez określenie pól, w których dany cel nie jest realizowany. Najważniejsze przykłady kompromisu to wyłączenie rolnictwa z zasad konkurencji rynkowej i ograniczenie wysokości pomocy publicznej dla gospodarki (do 4% PKB danego kraju) wraz z określeniem sposobów udzielania tej pomocy. Inny sposób osiągania kompromisu zasad, to różne traktowanie różnych typów podmiotów gospodarczych – i tak łagodniejsze zasady konkurencji dotyczą małych i średnich przedsiębiorstw, gdyż uważa się, że MSP działają na niewielkich rynkach lokalnych a tym samym ich wspieranie przez pomoc publiczną nie narusza zasad konkurencji na większa skalę. 

4. Przesłanki polityki spójności

Przyjęcie powyższych kompromisów umożliwiło prowadzenie dwu rodzajów polityki o największym bezpośrednim i pośrednim wpływie na rozwój regionalny – a mianowicie wspólnej polityki rolnej i polityki spójności (a więc polityki wspierania określonych regionów i krajów Unii). U podstaw tej drugiej leżą przesłanki natury moralno-politycznej (zgodnie z którymi nie do zaakceptowania jest nędza, wykluczenie społeczne odbierające szansę na wyjście z nędzy, wielkie rozpiętości dochodów), ekonomicznej (warunkiem sprawnego funkcjonowania UE jako jednolitego mechanizmu gospodarczego jest mniej więcej zbliżony poziom rozwoju na całym obszarze, niezależnie od jednolitości instytucji i swobody przepływu towarów, kapitału i siły roboczej; bezrobocie, nędza, niedorozwój jest ograniczeniem ogólnego potencjału gospodarczego Unii) i technicznej (nadmierna koncentracja działalności w najwyżej rozwiniętych regionach powoduje utrudnienia i szkody w postaci „wąskich gardeł”, dewastacji środowiska naturalnego itp.). 

Powyższe przesłanki polityki spójności wyrażane są w dokumentach o charakterze politycznym, takich jak np. okresowe „raporty kohezyjne” opracowywane przez Komisję Europejska a analizujące postępy w realizacji celów polityki spójności (Najnowszy – trzeci – „raport kohezyjny” p.t. A new partnership for cohesion. Convergence competitiveness cooperation ukazał się na początku br.) czy też w dokumentach dotyczących polityki przestrzennego zagospodarowania (por. np. European Spatial Development Perspective – Europejska Perspektywa Rozwoju Przestrzennego z 1999r).   Mówiąc o owych przesłankach należy podkreślić, że, zgodnie z obowiązującą (przynajmniej formalno-politycznie) interpretacją czynników rozwoju gospodarczego, nie ma zasadniczej sprzeczności między polityką spójności a polityką rozwoju gospodarczego i wspierania konkurencyjności Unii Europejskiej w gospodarce światowej. Zgodnie z takim rozumowaniem, wspieranie rozwoju krajów i regionów słabiej rozwiniętych i odczuwających problemy (wynikłe z konieczności restrukturyzacji gospodarki, niekorzystnych warunków naturalnych i in.) oraz wspomaganie upośledzonych grup społecznych jest jedną z dróg – a przy tym bardzo ważną – wzmacniania ogólnego potencjału gospodarczego i konkurencyjności Unii Europejskiej.

Na rozumowanie to należy zwrócić szczególną uwagę, jako że nie jest to rozumowanie jedyne – w kręgach polityków i naukowców popularny jest pogląd o naturalnej sprzeczności między równością a efektywnością. Zgodnie z tym poglądem ograniczenie nierówności gospodarczych w układzie terytorialnym i społecznym jest antyefektywnościowe, a narastanie nierówności jest nieuchronnym przejawem ogólnego wzrostu gospodarczego i poprawy efektywności. Ograniczanie nierówności może być więc motywowane tylko względami politycznymi i/lub moralnymi i prowadzi ono do redukcji ogólnego potencjału gospodarczego i efektywności. 

W takiej sytuacji bardzo ważne jest, które rozumowanie będzie mieć przewagę, lub inaczej – jak długo pogląd o bezkonfliktowości zasady spójności, konkurencyjności i rozwoju gospodarczego będzie obowiązywał w Unii Europejskiej. 

5. Przyczyny interwencji strukturalnej

Podstawową misją polityki rozwoju regionalnego UE jest wzrost poziomu spójności wewnętrznej w ramach całej organizacji. Zbyt duże zróżnicowania regionalne są, bowiem niekorzystne nie tylko dla obszarów biednych, ale także dla regionów bogatych, a tym bardziej dla całej organizacji. Spójność rozumiana jest w ujęciu ekonomicznym, społecznym i przestrzennym (terytorialnym). Spójność ekonomiczna oceniana jest za pomocą produktu krajowego brutto (PKB)
 na mieszkańca weryfikowanego parytetem siły nabywczej, co trochę poprawia sytuację obszarów najbiedniejszych. Spójność społeczna charakteryzowana jest zróżnicowaniami stopy bezrobocia. Spójność przestrzenna (terytorialna) oceniana jest najczęściej miernikiem ilości konsumentów osiąganych w danym czasie. 

Unia programuje swoje działania w horyzoncie wieloletnim, ostatnie dwa przed akcesją Polski dotyczyły okresów: 1989-1993 (5 lat) oraz 1994-1999 (6 lat). Moment przystąpienia do UE przypadł na okres programowania siedmioletni - 2000-2006. Przedmiotem koncentracji zainteresowania i środków ze strony polityki regionalnej UE są Cele
. Lista Celów tej polityki została ograniczona do trzech, dwu zorientowanych regionalnie, a trzeci – horyzontalnie.

Podstawowym był Cel 1; czyli oddziaływanie na obszarach zacofanych w rozwoju społeczno-ekonomicznym, przy stosowaniu jako podstawowego kryterium ich identyfikacji poziomu PKB na mieszkańca mierzonego parytetem siły nabywczej poniżej 75% w stosunku do średniego poziomu UE. Regiony tego celu powinny pozostać podstawowym obszarem koncentracji uwagi i środków polityki strukturalnej tej organizacji, skupiając około 70% całości nakładów przeznaczanych na interwencję w tej sferze. Wynika to z priorytetu dla działań służących umocnieniu spójności (kohezji) wewnętrznej w ramach całej UE. Dodatkowo przewiduje się zastosowanie w ramach tego Celu specyficznych rozwiązań dla obszarów cechujących się wyjątkowo niską gęstością zaludnienia wynoszącą poniżej 8 osób na kilometr kwadratowy, co dotyczy dwu państw skandynawskich - Finlandii i Szwecji.

W odniesieniu do wszystkich regionów stojących przed wyzwaniami (potrzebami) głębokiej restrukturyzacji społeczno-ekonomicznej zaproponowano "nowy" Cel 2. Jego zakres dotyczy obszarów dotkniętych zmianami w sferze przemysłu, usług i rybołówstwa oraz obszarów wiejskich i wysoko zurbanizowanych dotkniętych regresem społeczno-ekonomicznym oraz przeżywających problemy związane z adaptacją do zmienionych warunków. W przypadku tego Celu powinna nastąpić koncentracja przestrzenna środków na obszarach znajdujących się w najtrudniejszej sytuacji oraz ograniczenie zasięgu przestrzennego w porównaniu ze "starym" Celem 2, dlatego udział ludności zamieszkałej na tych obszarach nie może przekroczyć 18% ludności Wspólnoty. Zakłada się, że na restrukturyzację regionalną tych obszarów przeznaczy się niecałe 12% całego budżetu polityki strukturalnej.

Komisja Europejska (KE) zaproponowała kreowanie nowego Celu 3, zorientowanego horyzontalnie, służącego wspieraniu działań w regionach nie uwzględnionych w zakresie Celu 1 i 2, a dotyczących adaptacji i modernizacji ich systemów edukacyjnych, szkoleniowych oraz zatrudnienia. Oznacza to koncentrację uwagi i środków na problemach modernizacji rynków pracy. Podstawą działań ma być, tak jak na innych obszarach problemowych, wieloletni plan przedsięwzięć podejmowanych w regionie w sferze zatrudnienia. Na realizację zadań Celu 3 przewidziano około 12% ogółu środków przeznaczanych na politykę strukturalną.

6. Finansowanie polityki

Na szczycie UE w Berlinie 24-25 marca 1999 r. przyjęto budżet na lata 2000-2006. Przewidywało się dalsze ograniczenie udziału środków przeznaczanych na Wspólną Politykę Rolną oraz pewne zwiększenie udziału nakładów przeznaczanych na politykę strukturalną. W okresie tym planowało się wzrost budżetu Funduszy Strukturalnych i Funduszu Spójności
 z 28,6 mld euro średniorocznie w latach 1994-1999 do 39,3 mld euro średniorocznie w latach w latach 2000-2006 (w cenach stałych z 1997 roku), co stanowi wzrost w ujęciu realnym o ponad 37%. Uwzględniając środki dla krajów kandydackich Europy Środkowej i Wschodniej oznaczało to dalszy wzrost udziału nakładów na politykę rozwoju regionalnego, do około 0,46% PKB całej UE. Wydatki na rzecz polityki strukturalnej były w związku z tymi zmianami stanowiły około 37% budżetu tej organizacji. Dodatkowo w ramach tytułu rolnictwo przewidywało się wydatkowanie 5% budżetu na wspieranie rozwoju terenów wiejskich. W sumie więc nakłady na wspieranie rozwoju regionalnego i terenów wiejskich stanowiły w latach 2000-2006 około 42% wydatków budżetowych UE.

Istniało niebezpieczeństwo zderzenia olbrzymich środków europejskich z niedostatecznym potencjałem absorpcyjnym w Polsce. Pozyskanie i efektywne wykorzystanie znaczących środków europejskich wymagało sprawnego programowania, finansowania i monitorowania. Występował deficyt umiejętności w każdej z tych trzech sfer. Podstawowym partnerem KE w Polsce jest administracja publiczna (rządowa i samorządowa) słabo opłacana, niedostatecznie wyposażona i zbyt słabo wyedukowana. W sytuacji braku koncentracji niezbędnego potencjału ludzkiego w priorytetowych sferach obawiano się, że mogą wystąpić problemy sprawnej obsługi funduszy europejskich. Konsekwencją mogło być to, że pozyskamy z UE znacznie mniej środków niż przysługujące nam limity oraz to, że transfery te nie pozwolą na znaczącą modernizację kraju wskutek istnienia różnorodnych deficytów. Do najważniejszych problemów w tamtym okresie można zaliczyć: 

1. Niemożność zbudowania nowoczesnego modelu polityki interregionalnej w Polsce. 

We wszystkich krajach OECD
 polityka rozwoju regionalnego prowadzona jest na dwu poziomach: centralnym i regionalnym. Interdyscyplinarny charakter tej polityki wymaga sprawnych mechanizmów koordynacji międzyresortowej. W krajach UE polityka ta jest koordynowana na poziomie centralnym bądź przez ministerstwo finansów, bądź ministerstwo gospodarki (przemysłu), bądź specjalny urząd powołany do tych spraw. Zagrożeniem jest brak niezbędnej koordynacji lub (i) brak przejrzystej struktury dotyczącej odpowiedzialności za poszczególne fundusze (instrumenty). Jest to poważny problem w sytuacji koalicyjnego charakteru rządów. Powoduje to nakładanie się obszarów kompetencji i działań poszczególnych ministerstw oraz upolitycznienie dokonywanych wyborów. Może to generować pojawianie się różnych nieregularności i nieprawidłowości w uruchamianiu środków europejskich. Niekorzystne jest to, że zamiast banków będą preferowane różne instytucje agencyjne o personelu bezpośrednio zależnym od władz politycznych. 

2. Niewykorzystanie możliwości jakie wynikają z reformy ustrojowej państwa.

Dzięki niej stało się możliwe kreowanie dużych województw odpowiadających regionom typu NUTS II
 w UE, powstanie wybieralnych ciał przedstawicielskich oraz wprowadzenie nowej kategorii finansów publicznych - budżetów wojewódzkich. Największym zagrożeniem był niedostateczny poziom decentralizacji systemu finansów publicznych, czego wyrazem jest przede wszystkim wielkość budżetów województw. Należy równocześnie pamiętać, że Unia jest instytucją bardzo scentralizowaną. Dlatego pomimo deklaracji dotyczących subsydiarności dla urzędników KE dużo wygodniejsze może być porozumiewanie się z jednym partnerem zamiast z dwudziestoma pięcioma. Europa Środkowa jest postrzegana powszechnie jako obszar małych państw i dlatego mogą zaistnieć problemy konstruowania specjalnego modelu polityki rozwoju regionalnego dla Polski. Także po stronie polskiej można spodziewać się prób wykorzystania środków europejskich do recentralizacji polityki rozwoju regionalnego. Papierkiem lakmusowym była dyskusja, a raczej jej brak, na temat regionalizacji na obszary typu NUTS
 w Polsce i poważnie traktowane propozycje zlokalizowania poziomu NUTS II, kluczowego dla programowania rozwoju regionalnego, na poziomie makroregionów skupiających po kilka województw. 

Programy przedakcesyjne, poza regionalną częścią Phare 2, były uruchamiane w sposób scentralizowany. Trudnym problemem było ukształtowanie prawidłowych relacji pomiędzy administracją rządową i samorządową w województwie. Polityka rozwoju regionalnego znajduje się w gestii samorządu województwa. Występuje jednak silny nacisk ze strony administracji rządowej w województwach na zawłaszczanie obszaru kompetencji samorządu województwa. Sprawna absorpcja środków europejskich wymaga uruchomienia programowania, finansowania i monitorowania rozwoju regionalnego. Rozdzielenie tych funkcji pomiędzy administrację samorządową i rządową jest logicznym elementem modelu polityki rozwoju regionalnego. Dalsza decentralizacja systemu finansów publicznych powinna umożliwić samorządowi województwa stać się podstawowym «aktorem» procesów rozwoju regionalnego. 

3. Nieadekwatność celów i instrumentów polityki rozwoju regionalnego UE do sytuacji Polski. 

Zagrożeniem jest to, że będą podejmowane problemy regionalne widziane z perspektywy KE, a nie rzeczywiste problemy rozwoju regionalnego Polski, dla których brakuje prostych recept i instrumentów europejskich. Unia Europejska rozwinęła model polityki rozwoju regionalnego obszarów słabych położonych w peryferyjnych krajach, przede wszystkim Europy Południowej, w których zasady gospodarki rynkowej obowiązywały nieprzerwanie po II wojnie światowej. Dlatego niektóre problemy rozwoju regionalnego występujące w krajach byłej gospodarki centralnie planowanej nie mogą zostać skutecznie podjęte. Przykładem jest brak zachęcających efektów programów pomocowych zorientowanych na obszary koncentracji rolnictwa uspołecznionego o unikalnych cechach społeczno-ekonomicznych. 

4. Nieadekwatność rozwiązań polityki przedakcesyjnej do instrumentów polityki strukturalnej. 


Ponieważ istnieją istotne różnice w sposobie zarządzania funduszami przedakcesyjnymi i funduszami strukturalnymi może się okazać, że wiedza jaka zostanie nabyta w Polsce w okresie najbliższych kilku lat nie w pełni będzie pasowała do instrumentów polityki strukturalnej obowiązujących w warunkach członkostwa. Innym problemem może być uruchamianie każdego z funduszy przedakcesyjnych w izolacji od pozostałych. Będziemy wówczas dysponowali trzema zestawami instytucji oraz trzema zestawami praktyk w zakresie programowania, finansowania i monitorowania. Istotne jest także to, że aplikacja znaczącej części środków przedakcesyjnych w scentralizowanym systemie może utrudnić lub nawet uniemożliwić przejście na zdecentralizowany i efektywny system w zakresie Funduszy Strukturalnych.

5. Niemożność zapewnienia niezbędnych środków własnych na montaż finansowy funduszy europejskich.

Skala potencjalnie dostępnych funduszy europejskich w warunkach członkostwa i zasada montażu finansowego na poziomie 25% oznacza, że Polska będzie musiała przeznaczyć na ten cel znaczenie więcej środków niż dotąd było uruchamiane na potrzeby rozwoju regionalnego. W Polsce skala wielkości budżetu w relacji do środków publicznych jest wyjątkowo niekorzystna. Dlatego w latach 2003-2006 może stać się niezbędne przeznaczenie nawet do 10-12% całości wydatków budżetowych państwa na przedsięwzięcia związane z rozwojem regionalnym (w latach 1997-1999 było to odpowiednio: 1,44%, 2,12% i 1,44%). Istotne jest oczywiście to, aby samorządy wojewódzkie i lokalne były ważnymi partnerami tego procesu, co wymaga przeprowadzenia jakościowej zmiany w sposobie funkcjonowania systemu finansów publicznych w Polsce. 

7. Programowanie rozwoju 

Komisja Europejska wspierała uruchomienie w Polsce programowanie rozwoju na lata 2000-2006 w ramach Specjalnego Programu Przygotowawczego do Funduszy Strukturalnych. Procedura programowania rozwoju regionalnego w standardach UE obejmowała przygotowanie sześciu strategii średniookresowych odpowiadających poszczególnym Funduszom Strukturalnym i Funduszowi Spójności. Były to: Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego, Narodowa Strategia Zatrudnienia i Zasobów Ludzkich, Narodowa Strategia Rolnictwa i Rozwoju Terenów Wiejskich, Narodowa Strategia Rybołówstwa, Narodowa Strategia Ochrony Środowiska Przyrodniczego oraz Narodowa Strategia Rozwoju Transportu. Na tej podstawie został przygotowany Narodowy Plan Rozwoju (NPR) zawierający średniookresowe założenia polityki społeczno-ekonomicznej Polski uwzględniające najważniejsze priorytety rozwoju regionalnego. Na kształt NPR istotny wpływ miało 16 strategii rozwoju regionalnego poszczególnych województw. Był on podstawą wynegocjowania z Komisją Europejską Podstaw Wsparcia Wspólnotowego. Realizacja Podstaw Wsparcia Wspólnotowego odbywała się za pomocą programów operacyjnych. Część programów operacyjnych miała charakter sektorowy, a pozostała część charakter regionalny. 

Zgodnie z regulacjami obowiązującymi w latach 2000-2006 dla każdego programu operacyjnego było przygotowane tzw. uzupełnienie programu. Był to dokument nie będący przedmiotem formalnej akceptacji, ale niezbędny dla przyjęcia programu operacyjnego. Po zaakceptowaniu programów operacyjnych został uruchomiony proces identyfikacji projektów inwestycyjnych umożliwiających realizację poszczególnych priorytetów zawartych w dokumentach programowych. 

W proces programowania byli zaangażowani wszyscy ważni partnerzy społeczni, a dokumenty programów powinny zawierać ustawowo określony przez KE zakres informacji. Realizacja programów musi być bardzo dokładnie monitorowana (ex ante, w połowie okresu oraz ex post). Uwzględniając skalę potencjalnie dostępnych środków europejskich w latach 2004-2006, która powinna być zbliżona do około 18,3 mld euro środków funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności oraz towarzyszących im publicznych środków polskich na poziomie około 6 mld euro, a także zaangażowanie środków sektora prywatnego w sytuacji gdy jest beneficjentem (około 3-4 mld euro) programy te będą najważniejszymi działaniami inwestycyjnymi realizowanymi w ostatnich dekadach w Polsce.

Jedną z najważniejszych decyzji jakie były podjęte w trakcie prac nad NPR jest lista programów operacyjnych, zarówno sektorowych jak też regionalnych. Programy te powinny zostać opisane w NPR. Wydaje się, że lista sektorowych programów operacyjnych powinna uwzględniać przynajmniej trzy elementy uwzględniające najważniejsze priorytety polityki regionalnej UE: ekonomiczną i społeczną infrastrukturę, zatrudnienie i rozwój zasobów ludzkich oraz sektor produkcyjny. Być może powinien także zostać uruchomiony program operacyjny dotyczący pomocy technicznej. Aktualnie obowiązujące założenia zakładają uruchomienie czterech sektorowych programów operacyjnych zatytułowanych: "Restrukturyzacja i modernizacja sektora żywnościowego oraz rozwój obszarów wiejskich", "Rybołówstwo i przetwórstwo ryb", "Rozwój zasobów ludzkich" oraz "Wzrost konkurencyjności gospodarki". Zakłada się, że te sektorowe programy operacyjne byłyby jednofunduszowe. Rozważa się stworzenie odrębnego (piątego) sektorowego programu operacyjnego dotyczącego ochrony środowiska.

Bardzo ważne jest podjęcie decyzji dotyczącej udziału środków uruchamianych w ramach sektorowych i regionalnych programów operacyjnych. W Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego zapisano, że po akcesji Polski do UE 70% środków europejskich będzie uruchamiane w ramach programów sektorowych
 (połowa z nich jako Fundusz Spójności), a 30% w ramach programów regionalnych. Oznacza to, że przeciętne województwo będzie odpowiedzialne po akcesji za około 100 mln euro rocznie. Kluczowe znaczenie ma formuła podziału środków na województwa, czyli jakie wskaźniki i w jakiej proporcji będą miały wpływ na sposób podziału środków europejskich i w jaki sposób zostanie to przygotowane (decyzja wypracowana samodzielnie przez Rząd czy we współpracy z samorządami województw).

Innym ważnym problemem było podjęcie decyzji odnośnie sposobu uruchamiania środków europejskich przeznaczonych na wspieranie rozwoju regionalnego. W skrócie problem można sprowadzić do pytania - jeden czy szesnaście regionalnych programów operacyjnych. Komisja Europejska wywiera presję, aby w tym okresie programowania uruchomić w Polsce jeden regionalny program operacyjny. Argumenty na rzecz takiego podejścia wynikają z obawy, że w krótkim okresie programowania obejmującym zaledwie trzy lata (2004-2006) Polska nie będzie w stanie w zdecentralizowanym mechanizmie uruchomić alokowanych dla naszego kraju środków. 

8. Bariery absorpcji środków

Polityka spójności w układzie terytorialnym nakierowana była na dwa typy obszarów:

a/ Regiony wymagające wsparcia, za które uważa się przede wszystkim słabiej rozwinięte regiony (stanowiące terytorialne jednostki statystyczne poziomu NUTS II) mające PKB na mieszkańca poniżej 75% średniej unijnej (są to tzw. obszary celu pierwszego), a w dalszej kolejności wymagające wsparcia różnego rodzaju obszary problemowe, jak przeżywające kryzys lub restrukturyzację stare okręgi przemysłowe, obszary przygraniczne (zwłaszcza przy zewnętrznej granicy Unii), peryferyjne, wyspy, obszary górskie, słabo zaludnione tereny dalekiej północy). Obszary te są beneficjentami funduszy strukturalnych, przy czym zdecydowanie najwięcej środków funduszy strukturalnych przeznaczonych jest na regiony celu pierwszego, czyli regiony najbiedniejsze – zwykle peryferyjnie położone tak w swoich krajach jak i w Unii, o wysokim udziale rolnictwa, słabym poziomie rozwoju infrastruktury i  nowoczesnych usług, o małej innowacyjności. 

b/ Najuboższe państwa członkowskie (o PKB na mieszkańca poniżej 90% średniej unijnej) – beneficjenci funduszu spójności (kohezji), zwani „państwami kohezyjnymi”. 

Polska kwalifikuje się do uzyskiwania wsparcia w ramach funduszu spójności, a wszystkie polskie województwa (uznane za regiony poziomu NUTS II) do uzyskiwania środków w ramach celu pierwszego funduszy strukturalnych (konkretnie: Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego). Środki z funduszy strukturalnych na wsparcie najsłabiej rozwiniętych regionów przyznaje się przestrzegając pewnych zasad. Najważniejszymi zasadami są: programowanie, partnerstwo, dodawalność. Wymagają one od beneficjentów istnienia samorządowych władz na szczeblu regionalnym, posiadania przez państwo oraz przez władze regionalne wieloletnich programów działania (strategii rozwoju regionalnego) oraz własnego wkładu finansowego obszarów-beneficjentów do przedsięwzięć współfinansowanych ze środków unijnych.  Polska spełnia warunki uzyskiwania środków z funduszy strukturalnych, choć istotne problemy pojawiają się dotyczące wkładu własnego beneficjentów. 

Fundusz spójności, jakkolwiek przeznaczany jest dla państw a nie regionów – na wielkie przedsięwzięcia w dziedzinie infrastruktury technicznej i ochrony środowiska – ma istotne znaczenie dla rozwoju regionalnego, gdyż finansuje przedsięwzięcia o wyraźnie przestrzennym charakterze , a tym samym wpływa na potencjał gospodarczy konkretnych regionów. Z funduszy strukturalnych i spójności (współ)finansuje się głównie przedsięwzięcia oddziałujące na stronę podażową gospodarki, przy czym przede wszystkim w sposób pośredni – przez (roz)budowę infrastruktury technicznej (w tym infrastruktury ochrony środowiska) oraz poprawę kwalifikacji ludności (szkolenia i przeszkalanie pracowników, przedsiębiorców i funkcjonariuszy publicznych i inne „miękkie” programy). Tylko niewielka część wsparcia przeznaczona jest na zwiększenie bezpośredniego potencjału produkcyjnego, a odbiorcami końcowymi tego wsparcia są MSP. Jednakże wydatki ponoszone na realizację przedsięwzięć finansowanych z funduszy strukturalnych i spójności są czymiś dochodami – firm budowlanych budujących drogi czy oczyszczalnie, przedsiębiorstw produkujących sprzęt dla tych firm, instytucji szkolących, ekspertów zaangażowanych do przygotowania projektów finansowanych przez omawiane fundusze itd. W tym sensie fundusze te wpływają też na stronę popytową gospodarki, ale nie koniecznie regionów i państw nominalnych beneficjentów tych funduszy. 

Uzyskanie wsparcia, zwłaszcza z funduszy strukturalnych, wymaga poniesienia znacznych nakładów – finansowych i czasu pracy pracowników o odpowiednich kwalifikacjach  – ze strony władz lokalnych i regionalnych. Nakłady te mogą być istotnym ograniczeniem możliwości korzystania z tych funduszy. Dotyczy to zwłaszcza najuboższych regionów. Ostrość problemu wkładu własnego, zwłaszcza dla władz lokalnych, wynika przede wszystkim stąd, że wkład własny, jeśli jest finansowany z bieżących dochodów samorządu, ogranicza w sposób bezpośredni i natychmiastowy możliwości finansowania podstawowej działalności tych władz na rzecz lokalnej społeczności (np. w dziedzinie oświaty, kultury, polityki socjalnej, gospodarki komunalnej itp.). Z kolei finansowanie wkładu własnego z kredytu obciąża przyszłe dochody samorządu i jest racjonalne tylko pod warunkiem, że dokonane wydatki spowodują wzrost dochodów samorządu w wysokości rekompensującej obsługę zaciągniętego kredytu. Biorąc pod uwagę, że inwestycje finansowane z funduszy strukturalnych głównie w sposób pośredni przyczyniają się do zwiększenia potencjału gospodarczego danego obszaru (infrastruktura transportowa, ochrona środowiska, szkolenia), należy podkreślić, że nie ma pewności, że wydatki poniesione na współfinansowanie inwestycji infrastrukturalnych spowodują wzrost dochodów miejscowej gospodarki i odpowiedni  wzrost dochodów miejscowego samorządu. Co więcej, wybudowana infrastruktura może okazać się zbędna a przy tym na stałe obciążyć miejscowy samorząd. Tak więc chęć dostępu do funduszy strukturalnych może stać się dla władz lokalnych (w mniejszym stopniu dla regionalnych) pułapką pogorszającą bieżącą jakość życia na danym obszarze i/lub ograniczającą przyszłe możliwości funkcjonowania samorządu. W razie niekorzystnego splotu okoliczności i wpadnięcia wielu samorządów lokalnych we wspomnianą pułapkę, zagrożona zostałaby istota samorządności lokalnej, gdyż zmusiłoby to władze regionalne lub centralne do przejęcia odpowiedzialności za zbankrutowane samorządy lokalne. Z powyższych powodów za korzystne należy uznać zwiększenie udziału środków z funduszu spójności wśród środków które mają otrzymywać nowe kraje członkowskie UE, a to ze względu na mniejsze wymagania udziału własnego w korzystaniu z tego funduszu w porównaniu z funduszami strukturalnymi.

Tak więc, wymaganie wkładu własnego i inne nakłady warunkujące dostęp do funduszy strukturalnych ograniczają możliwości absorpcji tych funduszy, potencjalnie dostępnych dla Polski. Problem absorpcji funduszy strukturalnych należy rozpatrywać z dwu punktów widzenia: formalnego („księgowego”) i ekonomicznego (faktycznego). Analiza z formalnego punktu widzenia polega na porównaniu wysokości przyznanych Polsce środków z wysokością wydanych środków. Ten rodzaj analizy jest prosty, łatwy do przeprowadzenia i w praktyce biurokracji unijnej utożsamiany z analizą zdolności absorpcyjnych danego państwa czy regionu. Analiza ta nic nie mówi jednak na co zostały wydatkowane środki – czy przyczynią się do faktycznego rozwoju gospodarczego danego obszaru, wzrostu zamożności jego ludności i dochodów lokalnych samorządów. Nie mówi też jaka część dochodów wytworzonych przez wydatki na realizację przedsięwzięć finansowanych z funduszy unijnych pozostała na danym obszarze.

Z powyższych wywodów wynika, że strategicznym zadaniem dla rozwoju regionalnego Polski jest maksymalna absorpcja unijnych funduszy strukturalnych, rozumiana jako maksymalne pozyskanie sum przeznaczonych dla Polski, wydanie tych sum, maksymalizacja efektu ekonomicznego przedsięwzięć i maksymalizacja sumy dochodów pozostających w kraju a generowanych przez fundusze unijne. Istotnym problemem może być tak rozumiana absorpcja unijnych funduszy w najsłabiej rozwiniętych regionach Polski – i to nie wskutek ewentualnej słabości instytucjonalnej (brak pomysłów i kadr zdolnych do opracowania projektów), ale wskutek słabości gospodarczej. Łatwo jest bowiem pozyskać i wydać pieniądze np. na budowę drogi czy oczyszczalni ścieków, gorzej jest zapewnić, by z tej drogi czy oczyszczalni ktoś korzystał i podnosił swoje dochody, i by na budowie drogi i oczyszczalni pracowały miejscowe firmy. Tak więc unijne fundusze przeznaczone na rozwój regionalny Polski mogą jeszcze bardziej pogłębić nierówności międzyregionalne. Nie będzie większym problemem, jeśli wzrost nierówności będzie polegał na tym, że biedniejsze regiony będą rozwijać się wolniej, a bogatsze szybciej. Istotny problem będzie wówczas, gdy nastąpi stagnacja, a zwłaszcza pogorszenie sytuacji najbiedniejszych regionów – mimo „pompowania” w nie środków pomocowych. 

Bariery absorpcji funduszy unijnych każą uważniej przyjrzeć się zagadnieniu wielkości unijnego budżetu, składki Polski do budżetu Unii i pułapowi publicznej pomocy (4% PKB). Wysokość pomocy publicznej, łącznie ze środkami unijnymi, dla gospodarki jest ograniczona do poziomu 4% PKB. Uwzględniając omówione wcześniej trudności z faktyczną absorpcją środków unijnych, pułap faktycznej pomocy publicznej może być jeszcze mniejszy. Tymczasem wysokość polskiej składki do budżetu Unii jest nieograniczona i zależy głównie od wielkości budżetu (a także od udziału potencjału gospodarczego Polski w potencjale Unii, który to udział można uznać za stały). W tej sytuacji ewentualne zwiększenie rozmiarów budżetu Unii spowoduje, że zwiększy się proporcjonalnie polska składka. Nie jest natomiast pewne, że zwiększą się możliwości korzystania przez Polskę z funduszy unijnych. Polska mogłaby się stać płatnikiem netto budżetu UE. Tak więc nie jest pozbawiona podstaw argumentacja zwolenników ograniczenia wysokości budżetu Unii do poziomu 1% PKB, twierdzących, że ograniczenie to jest korzystne dla nowowstępujących, uboższych, krajów Unii. Według nich, zwiększanie budżetu ponad ten poziom spowodowałoby jedynie wzrost funduszy dostępnych dla krajów i regionów „starej” Unii i wzrost składki dla wszystkich. 

Ażeby wzrost budżetu, a tym samym wzrost wydatków Unii na politykę spójności, przyniósł Polsce realne korzyści, musiałyby nastąpić istotne zmiany w zasadach tejże polityki, a przede wszystkim podniesienie pułapu dopuszczalnej pomocy publicznej w relacji do PKB oraz istotne ograniczenie (lub nawet likwidacja) wymogu udziału własnego beneficjenta. Na takie zmiany jednak się nie zanosi. Należy więc starać się choćby, by przy definicji pomocy publicznej przyjąć taką formułą, która umożliwi jak największy dopływ środków. 

Podsumowanie

Przystąpienie Polski do UE było poważnym wyzwaniem dla polskich regionów i zbiorowości regionalnych. Rozwój regionalizmu Polski, jego pozycję i znaczenie wiązano z umiejętnością dostosowania się naszych samorządów do nowych warunków będących efektem przyjęcia Polski do struktur europejskich. W perspektywie europejskiej  konsekwencje regionalizmu odnoszą się przede wszystkim do stale zwiększającej się roli skali regionalnej w stosunku do krajowej (państwowej) w procesie różnicowania oraz integrowania społeczeństw. Zmniejszenie się roli dyferencjacyjnej państwa i jego granic w Europie Zachodniej na skutek integracji zwiększyło rolę regionów w kształtowaniu struktury przestrzennej Europy i nadało im nowy wymiar.

Członkostwo Polski w UE dało Polsce szansę pozyskania znacznych środków na rozwój całego kraju i najbardziej potrzebujących regionów. Kluczowym zadaniem było zwiększenie zdolności Polski (tak władz centralnych jak i regionalnych i lokalnych) do absorpcji unijnych środków. Wymagało to nie tylko umiejętności formułowania przekonujących projektów i sprawności w zarządzaniu ich realizacją, ale również takiego doboru projektów i sposobów ich finansowania i zarządzania, by rzeczywiście projekty te przyczyniały się do rozwoju gospodarczego regionów i społeczności lokalnych, by nie stały się obciążeniem dla lokalnych samorządów i społeczności. 

Na poziomie stosunków politycznych Polski w UE pojawiła się potrzeba wspierania przez Polskę takich rozwiązań w sposobach funkcjonowania polityki spójności, które ułatwiają dostęp do unijnych funduszy (uproszczenie procedur) oraz które pozwoliłyby uniknąć przekształcenia Polski w netto płatnika Unii. To ostatnie zadanie wymagało wiązania zwiększenia skali budżetu Unii z podniesieniem pułapu dopuszczalnej pomocy publicznej (w szczególności dla Polski i innych nowych krajów UE). Bardzo wskazane jest też istotne ograniczenie zasady dodatkowości (udziału własnego) w finansowaniu przedsięwzięć współfinansowanych przez Unię.
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1. Geneza funduszy

Fundusze strukturalne to środki finansowe skoncentrowane w formie specjalnych funduszy, wykorzystywane do realizacji głównych celów polityki regionalnej i strukturalnej Unii Europejskiej. Są najważniejszym narzędziem polityki strukturalnej prowadzonej przez Wspólnotę. Są związane z procesami restrukturyzacji, modernizacji i podnoszenia konkurencyjności regionalnych systemów gospodarczych oraz wybranych sektorów poszczególnych gospodarek. Obejmują ok. 30 proc. rocznych wydatków Unii.

Poszczególne fundusze powstawały po 1960 r., a ich znaczenie wzrosło wraz z decyzja o pogłębieniu integracji. W ujęciu historycznym dla rozwoju polityki regionalnej Wspólnot Europejskich niewątpliwie ważnym wydarzeniem było utworzenie w 1975 r. Europejskiego Funduszu Regionalnego (EROF). Z czasem fundusz ten stał się głównym instrumentem polityki regionalnej realizowanej przez UE. Polegał on na zastąpieniu kwot krajowych określonymi procentowo widełkami interwencji. Wprowadzono zasadę stopniowego zastępowania subwencjonowanych projektów inwestycyjnych dofinansowywaniem programów, które mogły przybierać dwojaką formę:

— programów inicjowanych przez Wspólnoty (w oparciu o decyzję Rady Ministrów) większością głosów i opracowywanych w porozumieniu z Komisją,

— programów krajowych mających znaczenie dla Wspólnot jako całości, podejmowanych z inicjatywy poszczególnych krajów.

Reforma ta zasługuje na pozytywną ocenę, choć utrzymano dominację celów krajowych w polityce regionalnej Wspólnot. Innym ważnym czynnikiem historycznym, wpływającym na rozwój polityki regionalnej Wspólnoty, było przyjęcie w 1986 r. Jednolitego Aktu Europejskiego. Był on impulsem wyznaczającym nowe cele rozwoju regionalnego, a także zadania i zasady, w myśl których miały funkcjonować fundusze strukturalne. W Jednolitym Akcie Europejskim nastąpiło traktatowe usankcjonowanie polityki regionalnej. Do traktatu rzymskiego został wprowadzony tytuł XIV (obecnie XVII): „Spójność ekonomiczna i społeczna”
, w którym został zawarty zapis o wyrównywaniu różnic między regionami i stworzeniu podstaw prowadzenia polityki strukturalnej. W ten sposób widniejący wyłącznie w preambule traktatu rzymskiego cel doczekał się oficjalnego uznania jako przedmiot polityki Wspólnot Europejskich. Zawarto w nim deklarację dotyczącą zredukowania rozpiętości w rozwoju regionów i zmniejszenia zacofania, szczególnie obszarów wiejskich. Wskazano również na środki służące do zrealizowania tych celów. Miały to być przede wszystkim fundusze strukturalne i działania podejmowane za pośrednictwem Europejskiego Banku Inwestycyjnego. Fundusze strukturalne Unii Europejskiej nastawione są także obecnie na likwidowanie różnic między bogatszymi i biedniejszymi regionami, a także na promocję zasady równości szans w dostępie do rynku pracy dla różnych grup społecznych. Rada Europejska zwróciła uwagę na konieczność przeprowadzenia reformy funduszy strukturalnych w celu poprawy skuteczności ich funkcjonowania.

1.1. Reforma funduszy

Prawdziwy przełom w polityce regionalnej nastąpił w 1988 r., kiedy wprowadzono całkowicie nowe zasady funkcjonowania funduszy strukturalnych. Określono nowe zasady i cele polityki regionalnej Wspólnoty, a także zasady wieloletniego programowania. Wytyczono też kryteria mające służyć zidentyfikowaniu regionów potrzebujących wsparcia finansowego. Fundusze strukturalne miały mieć do końca 1999 r. sześć celów priorytetowych, charakter regionalny bądź dotyczący całego obszaru Wspólnoty. Pomoc miała odbywać się w ramach wytyczonych zasad, w oparciu o wsparcie z funduszy strukturalnych. Skoncentrowano środki pod względem finansowym, geograficznym i celowym. Od tej pory instrumenty finansowe, czyli Europejski Fundusz Społeczny, Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej oraz Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego oraz środki pochodzące z kredytów Europejskiego Banku Inwestycyjnego, funkcjonujące dotychczas niezależnie, miały działać w sposób skoordynowany. Reformie funduszy towarzyszyła decyzja o zwiększeniu ich wysokości z 7,2 mld ecu do 14,5 mld w 1993 r. Za podstawowe zasady polityki strukturalnej (w tym regionalnej) Wspólnoty uznano:

· koncentrację środków pod względem geograficznym i funkcjonalnym (pięć podstawowych celów),

· przyznanie priorytetu programom wieloletnim i działaniom strukturalnym,

· oparcie selekcji regionów, którym przysługuje pomoc, na kryteriach wspólnotowych (selekcji dokonuje się w przekroju trzech poziomów terytorialnego podziału krajów, określonych symbolem NUTS),

· ostateczne odstąpienie od systemu kwotowego na rzecz zasady współfinansowania (środki wspólnotowe mogą uzupełniać, a nie zastępować środki krajowe, udział środków wspólnotowych w całkowitych kosztach danego projektu może wynosić, w zależności od celu, od 25 do 75 proc., a w przypadku regionów w tzw. krajach kohezyjnych — nawet 80–85 proc.),

· partnerstwo: ścisła współpraca między Komisją Europejską a odpowiednimi władzami na szczeblu krajowym, regionalnym lub lokalnym w przygotowaniu i realizacji programów.

Wraz z reformą ustroju finansów bardzo ważnej zmianie uległy struktury zadań, celów i priorytetów wspierania funduszy strukturalnych oraz modyfikacje metod zarządzania, kontroli i samych środków pomocy regionalnej. Większość z wprowadzonych wtedy zmian obowiązuje w procedurach wspierania regionalnego do dziś. Reforma z 1988 r. spowodowała również inne zmiany, które nadały nowoczesny charakter regionalnej polityce strukturalnej. Zmiany te dotyczyły skoncentrowania środków na ograniczonej liczbie celów oraz ustalenia kryteriów wyboru regionów, które mogły korzystać ze wsparcia.
 

Na dalszy rozwój polityki regionalnej znaczący wpływ miał Traktat ustanawiający Unię Europejską podpisany w Maastricht 7 lutego 1992 r. Traktat ten ustanawiał Unię Europejską i zapowiadał unię monetarną, co stało się przyczyną kolejnej reformy funduszy strukturalnych. Podjęto decyzję o podwojeniu środków dla najmniej rozwiniętych regionów. W latach dziewięćdziesiątych UE rozpoczęła przygotowania do rozszerzenia swoich granic o kraje Europy Środkowo-Wschodniej. Działania te wymagała opracowania strategii dalszego rozwoju polityki regionalnej, która to strategia została zawarta w dokumencie Agenda 2000 „O silniejszą i poszerzoną Europę”, opracowanym w połowie 1997 r. i zatwierdzonym przez Radę Europejską na szczycie w Berlinie 25–26 marca 1999 r.
 Szczyt berliński zwiększył środki na politykę regionalną, na nowo zdefiniował cele funduszy, ograniczając ich liczbę do trzech. Komisja Europejska przedstawiła propozycję reform skoncentrowanych szczególnie na wspólnej polityce rolnej, funduszach strukturalnych oraz perspektywie finansowej na lata 2000–2006. W tym celu nastąpiła koncentracja pomocy na rzecz obszarów o największych potrzebach. Unia dążyła do poprawy zarządzania funduszami strukturalnymi oraz uproszczenia ich działania i metod zarządzania. Do najważniejszych decyzji podjętych podczas tego szczytu należy zaliczyć:

· zmniejszenie liczby celów z sześciu do trzech,

· ograniczenie liczby programów w ramach Inicjatyw Wspólnotowych z trzynastu do czterech.

Szczyt berliński na politykę strukturalną i Fundusz Spójności przeznaczył 37 proc. budżetu Unii, a także ok. 5 proc. środków z budżetu na rozwój terenów wiejskich. Zgodnie z powyższymi danymi na fundusze strukturalne przyznano 213 mld euro. Dla krajów przystępujących do UE przewidziano pomoc w wysokości ok. 45 mld euro, w tym 7 mld euro na cele dostosowawcze. W Agendzie 2000 zwiększono nacisk na efektywność udzielanej pomocy, przejrzystość procedur, przestrzeganie zasad, monitoring i kontrolę.

W roku 2000 na szczycie w Lizbonie przyjęto dokument zwany strategią lizbońską, w którym założono przekształcenie UE w ciągu dziesięciu lat w najbardziej konkurencyjną gospodarkę światową
 oraz zwiększenie konkurencyjności przez zapewnienie wysokiego tempa wzrostu gospodarczego i tworzenie miejsc pracy. Służyć temu mają przede wszystkim zwiększone nakłady na badania i rozwój oraz budowanie społeczeństwa opartego na wiedzy. Komisja Europejska zaproponowała wpisanie strategii lizbońskiej w nową politykę spójności. Będzie ona wdrażana za pomocą funduszy. W ślad za strategią lizbońską rozpoczęto debatę nad Nową Polityką Spójności uwzględniającą rozszerzenie terytorialne Unii o następne dziesięć państw. 

Oficjalnym dokumentem rozpoczynającym dyskusję w wyżej wymienionej kwestii był opublikowany w 2001 r. II raport Komisji Europejskiej nt. spójności społeczno-gospodarczej w Unii Europejskiej. Od tego momentu rozpoczęła się dyskusja na temat kształtu polityki strukturalnej (spójności) w latach 2007–2013. W raporcie tym postawiono szereg pytań dotyczących przyszłej polityki strukturalnej Unii. Wskazano konieczność modyfikacji dotychczasowej polityki w związku z przyjęciem nowych członków oraz określenia nowych zasad działania. 

10 lutego 2004 r. Komisja Europejska opublikowała Komunikat w sprawie nowej perspektywy finansowej, a 18 lutego 2004 r. III Raport nt. spójności społecznej i gospodarczej, w którym przedstawiła propozycję funkcjonowania polityki spójności UE w latach 2007–2013. Kwestie te były następnie szeroko dyskutowana na III Forum nt. spójności w maju 2004 r. w Brukseli, znalazły swoje odzwierciedlenie w projektach pięciu rozporządzeń dotyczących zasad funkcjonowania funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności w latach 2007–2013. Komisja Europejska zaproponowała, aby w latach 2007–2013 całokształt działań dotyczących rozwoju rolnictwa i obszarów wiejskich zlokalizować w ramach Wspólnej Polityki Rolnej oraz aby przesunąć wszystkie fundusze dotyczące rybołówstwa z polityki spójności do polityki rybołówstwa. Do podstawowych założeń zaproponowanej reformy należy zaliczyć:

· utrzymanie dotychczasowej wagi i budżetu polityki spójności (utrzymanie ukierunkowanej polityki na wszystkie państwa członkowskie oraz utrzymanie dyscypliny budżetowej na wysokim poziomie ok. 1/3 budżetu Unii),

· koncentrację działań na trzech nowych celach powiązanych z priorytetami strategii lizbońskiej,

· zachowanie podstawowych zasad.

W 2007 roku do Polski trafiło 7,8 miliarda euro (7,4 proc. wszystkich unijnych wydatków). Po zapłaceniu składki, „na czysto” Polska zarobiła około 5,1 miliarda euro, AK więc suma, którą wpłacamy do budżetu Unii to tylko 1/4 tego, co otrzymujemy. W porównaniu z rokiem 2006 jest to ponad dwa razy więcej. 

Szacuje się, że w latach 2007–2013 Polska otrzyma od Unii Europejskiej w sumie 87 miliardów euro, a do budżetu odda 22 miliardy euro, co oznacza, iż „na czysto” otrzyma około 65 miliardów euro. To zdecydowanie najwięcej ze wszystkich krajów członkowskich.

1.2. Zadania i funkcjonowanie funduszy

W latach 2000–2006 do funduszy strukturalnych zaliczano: Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej (EFOGR), Finansowy Instrument Wspierania Rybołówstwa. W latach 2007–2013 zostały one zastąpione przez Europejski Fundusz Rolniczy Gwarancji (EFRG), Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW) i Europejski Fundusz Rybołówstwa (EFR), do grupy tej zaliczano także EFRR i EFS.

Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR, 1975 r.) to fundusz, w ramach którego udzielana jest pomoc regionom najuboższym. Wspomaga rozwój regionów opóźnionych, przekształcanie upadających regionów, współpracę transgraniczną, transnarodową i międzyregionalną. Dotyczy m.in.: środowiska produkcyjnego, środowiska przyrodniczego, postępu badań i technologii, rozwoju turystyki i kultury, równouprawnienia kobiet i mężczyzn w dziedzinie zatrudnienia.

W latach 2007–2013 EFRR współfinansuje m.in.:

· inwestycje produkcyjne tworzące i chroniące miejsca pracy, zwłaszcza w małych i średnich przedsiębiorstwach (MŚP),

· inwestycje infrastrukturalne,

· rozwój potencjału endogenicznego (wewnętrznego) przez działania wspierające rozwój lokalny i regionalny,

· pomoc techniczną,

· strategie ograniczające koncentrację problemów gospodarczych, ekologicznych i społecznych w obszarach miejskich,

· wspólne, transgraniczne strategie na rzecz zrównoważonego rozwoju terytorialnego.

Europejski Fundusz Społeczny (EFS, 1960 r.) ma na celu poprawę możliwości zatrudniania pracowników w ramach rynku wewnętrznego Wspólnoty, realizację wieloletnich akcji aktywizacji rynku pracy, promowanie równego dostępu do rynku pracy, wspieranie i poprawę kształcenia, szkolenia i doradztwa, promowanie wysoko kwalifikowanej siły roboczej, postaw innowacyjnych, wspomaganie lokalnych inicjatyw dotyczących zatrudnienia. Pomoc EFS jest kierowana przede wszystkim do osób, a nie instytucji — wspiera on więc dostęp ludzi do edukacji podnoszącej kwalifikacje, ułatwia tworzenie miejsc pracy we własnym zakresie, wspiera nowe źródła zatrudnienia. Aby to osiągnąć, fundusz powinien wspierać także kształcenie nauczycieli, rozwój edukacji i nauki, wzrost efektywności urzędów zatrudnienia.

Zadania Funduszu Rybołówstwa określone w TWE, Rozporządzeniu Rady (EWG), sformułowano następująco:

· udział w uzyskaniu trwałej równowagi między zasobami rybnymi a ich eksploatacją,

· wzmocnienie konkurencyjności struktur sektora rybołówstwa i rozwój sprawnych ekonomicznie przedsiębiorstw,

· poprawa zaopatrzenia rynku i zwiększenie wytwarzanej w sektorze wartości dodanej,

· udział w przywróceniu do życia terenów zależnych od rybołówstwa i kultur wodnych.

Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji w Rolnictwie (EFOiGR) ma na celu wspomaganie rozwoju obszarów wiejskich zgodnie z Rozporządzeniem Rady (WE) wdrażającym Agendę 2000. Nastawiony jest na finansowanie przedsięwzięć związanych z reformą rolnictwa i leśnictwa, pomoc dla młodych rolników, modernizację gospodarstw rolnych, szkolenie zawodowe oraz podniesienie poziomu życia na obszarach wiejskich.

Fundusz Spójności to instrument utworzony w 1993 r. Przeznaczony jest dla państw członkowskich, w których produkt narodowy brutto (PNB) per capita jest niższy niż 90 proc. średniego poziomu w Unii. W jego ramach wspierane są projekty z zakresu ochrony środowiska i rozbudowy sieci transportowych i komunikacyjnych.

Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR), Europejski Fundusz Społeczny (EFS) oraz Fundusz Spójności realizują trzy cele: konwergencję, konkurencyjność i zatrudnienie w regionach oraz europejską współpracę terytorialną, w sposób następujący:

Cele funduszy strukturalnych

	Cele
	Fundusze strukturalne i instrumenty

	Konwergencja
	EFRR
	EFS
	Fundusz Spójności

	Regionalna konkurencyjność i zatrudnienie
	EFRR
	EFS
	
	
	

	
	
	
	
	
	

	Europejska współpraca

terytorialna
	EFRR
	
	
	
	


Źródło: http://ec.europa.eu/regional_policy/policy/object/index_pl.htm.

Istotą celu „konwergencja” jest propagowanie warunków sprzyjających wzrostowi oraz czynników prowadzących do rzeczywistego zniwelowania zapóźnień w najsłabiej rozwiniętych państwach członkowskich i regionach. W Unii Europejskiej, liczącej 27 państw, cel ten — na terytorium 17 państw członkowskich — obejmuje 84 regiony o ludności liczącej 154 milionów, w których poziom PKB przypadający „na głowę” jest niższy od 75 proc. przeciętnej europejskiej, a także 16 regionów o populacji 16,4 milionów, gdzie poziom PKB nieznacznie tylko przewyższa ów próg, objętych wygasającą pomocą przejściową w związku z efektem statystycznym rozszerzenia UE. Fundusze dostępne w ramach celu „konwergencja” wynoszą 282,8 miliardów euro, co stanowi 81,5 proc. ogółu środków. Podział tych funduszy przedstawia się następująco: 199,3 miliardów euro dla regionów konwergencji, przy zastrzeżeniu 14 miliardów euro rezerwy dla regionów objętych wygasającą pomocą przejściową oraz 69,5 miliardów euro na Fundusz Spójności obejmujący 15 spośród państw członkowskich.

Poza regionami konwergencji cel „konkurencyjność regionalna i zatrudnienie” zmierza do umocnienia konkurencyjności i atrakcyjności regionów, jak również do zwiększenia zatrudnienia. Czyni to w dwojaki sposób: po pierwsze, przez programy rozwoju pomagające regionom w przewidywaniu i propagowaniu przemian gospodarczych przez innowacje i promowanie społeczeństwa opartego na wiedzy, przedsiębiorczości i ochrony środowiska, a także poprawę dostępności tych regionów. Po drugie, wsparcie posłuży zwiększeniu liczby i poprawie jakości miejsc pracy dzięki przystosowaniu pracowników do zmian i inwestycjom w kapitał ludzki. W UE liczącej 27 państw do objęcia pomocą kwalifikuje się łącznie 168 regionów o ludności liczącej ogółem 314 milionów mieszkańców. Wśród nich trzynaście regionów zamieszkałych przez 19 milionów ludności stanowi obszary stopniowo dochodzące do pełnych płatności, które otrzymują specjalne przydziały finansowe w związku z ich dotychczasowym statusem regionów objętych celem 1. Kwota 55 miliardów euro — z czego 11,4 miliardów przeznaczono na regiony stopniowo dochodzące do pełnych płatności — stanowi zaledwie 16 proc. ogółu wyasygnowanych nakładów. Celem tym objęte są regiony położone w 19 państwach członkowskich.

Cel „europejska współpraca terytorialna” ma w zamierzeniu umocnienie współpracy transgranicznej w drodze wspólnych inicjatyw na szczeblu lokalnym i regionalnym, współpracy międzynarodowej służącej zintegrowanemu rozwojowi przestrzennemu oraz międzyregionalnej współpracy i wymiany doświadczeń. Ludność żyjąca w strefach nadgranicznych liczy 181,7 milionów (37,5 proc. ogółu populacji UE), podczas gdy wszystkie regiony i wszyscy obywatele Unii objęci są jednym z 13 istniejących obszarów współpracy międzynarodowej. 8,7 miliardów euro (2,5 proc. ogółu) nakładów przeznaczonych na ten cel zostanie podzielone następująco: 6,44 miliardów euro na działania transgraniczne, 1,83 miliardów euro na międzynarodowe i 445 milionów euro na współpracę międzyregionalną. Cel ten opiera się na doświadczeniu dawnej inicjatywy wspólnotowej INTERREG.

2. Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej

Przypomnijmy, że Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej — EFOiGR (ang. European Agriculture Guidance and Guarantee Funds — EAGGF) — został utworzony w 1964 r. na mocy Traktatu rzymskiego ustanawiającego Europejską Wspólnotę Gospodarczą. EFOiGR jest instrumentem działającym na rzecz poprawy funkcjonowania rolnictwa. Stanowi podstawowe źródło finansowania Wspólnej Polityki Rolnej. Fundusz składa się z dwóch sekcji: Sekcji Gwarancji (która nie jest zaliczana do funduszy strukturalnych) i Sekcji Orientacji. Sekcja Orientacji odpowiedzialna jest za wspieranie przekształceń w rolnictwie w poszczególnych państwach członkowskich Unii Europejskiej oraz za rozwój obszarów wiejskich. Jej działalność skupia się przede wszystkim na finansowaniu interwencyjnych zakupów produktów rolnych, dotacji bezpośrednich do produkcji rolniczej i subwencji eksportowych.

Tak więc właściwym instrumentem polityki regionalnej, uznanym za jeden z funduszy strukturalnych, jest Sekcja Orientacji promująca proces przekształceń i rozwoju rolnictwa. Beneficjentami pomocy udzielanej ze środków Sekcji Orientacji są przede wszystkim rolnicy oraz przedsiębiorstwa, których działalność gospodarcza dotyczy sektora rolnego. Zgodnie z Rozporządzeniem Rady UE Nr 1257/1999 z dnia 17 maja 1999 r. w sprawie pomocy dla rozwoju obszarów wiejskich z Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej (zmieniającym i uchylającym niektóre rozporządzenia), działania finansowe z Sekcji Orientacji wspierają przede wszystkim projekty polegające na przekształceniach i modernizacji gospodarstw rolnych oraz zmianie struktury zawodowej ludności wiejskiej, a także projekty dotyczące przetwórstwa i marketingu produktów rolnych, rozpoczynania działalności przez młodych rolników, rozwoju lasów i zasobów leśnych na terenach wiejskich oraz promocji dostosowania i rozwoju terenów wiejskich. Należy dodać, że w przypadku obszarów objętych celem 2 działania te wspierane są przez Sekcję Gwarancji.

Lista przedsięwzięć finansowanych z Sekcji Orientacji obejmuje następujące zadania:

— Modernizacja gospodarstw rolnych — działania dotyczące przekształceń gospodarstw rolnych i ich modernizacji finansowane są w postaci dotacji na projekty inwestycyjne. Dotacje te mogą być udzielane m.in. na wyposażenie gospodarstw w maszyny i urządzenia rolnicze, zakup zwierząt hodowlanych oraz polepszanie stanu pastwisk. Ma to miejsce w gospodarstwach efektywnych pod względem ekonomicznym, a także spełniających pewne standardy dotyczące ochrony środowiska, higieny i warunków hodowli zwierząt. Ważnym warunkiem otrzymania tego typu dotacji jest również posiadanie odpowiedniego wykształcenia przez osobę prowadzącą gospodarstwo rolne. Wsparcie w ramach tego obszaru ma na celu usprawnienie produkcji, dywersyfikację działalności rolnej, wzrost jakości wytwarzanych produktów i ochronę środowiska, przy jednoczesnym zmniejszeniu liczby kosztów, a także działania zmierzające do zmiany struktury zawodowej ludności wiejskiej, które mają zasadnicze znaczenie dla pełnego przekształcenia i modernizacji obszarów wiejskich. W związku z tym finansowane są różne projekty szkoleniowe podnoszące kwalifikacje rolników oraz innych osób związanych z tą dziedzina gospodarki. Działania zmieniające strukturę zawodową mają na celu przygotowanie rolników do samodzielnego zarządzania efektywnym ekonomicznie gospodarstwem, podejmowania inicjatyw związanych z reorientacją produkcji (w szczególności jej rynkowego ukierunkowania), a także uświadomienie im, jak duże znaczenie w tym procesie ma ochrona środowiska oraz utrzymanie hodowli zwierząt w odpowiednich, higienicznych warunkach. Zakłada się pomoc i szkolenia zawodowe dla młodych rolników — aby tereny wiejskie w pełni uczestniczyły w procesie przekształceń strukturalnych. Uważa się, że niezbędne jest inwestowanie w ich modernizację i rozwój. Ludzie młodzi, posiadający odpowiednie kwalifikacje chętnie korzystają z nowych technologii i wprowadzają innowacje w sposobie prowadzenia gospodarstw rolnych, dlatego wskazane jest, aby to właśnie młode pokolenia szybko przejmowały prowadzenie gospodarstw. Jedną z przeszkód utrudniających młodym rolnikom modernizację gospodarstw rolnych jest poważna bariera finansowa, a zatem środki z funduszy strukturalnych stanowią właściwie jedyną możliwość ich rozwoju. Pomoc finansowa w ramach Sekcji Orientacji często przybiera postać jednorazowych dotacji oraz dopłat do oprocentowania pożyczek. Ma to miejsce jedynie w przypadku, gdy wsparcie dotyczy założenia pierwszego gospodarstwa rolnego, a ubiegający się o nie posiadają odpowiednie wykształcenie i nie przekroczyli 40 roku życia. Ponadto gospodarstwo rolne ma obowiązek spełnić pewne kryteria dotyczące efektywności ekonomicznej, higieny, warunków hodowli zwierząt i ochrony środowiska.

— Rozwój przetwórstwa i marketingu produktów rolnych — to (zgodnie ze wspomnianym rozporządzeniem dotyczącym zakresu działalności EFOiGR) pomoc finansowa udzielana w celu rozwoju przetwórstwa i marketingu produktów rolnych. Obejmuje jedynie te produkty, które zostały wymienione w aneksie I traktatu rzymskiego. Wsparcie w ramach Sekcji Orientacji finansuje głównie projekty o charakterze inwestycyjnym, zwiększające konkurencyjność i podnoszące wartość dodaną produktów — za pomocą ukierunkowania produkcji na potrzeby rynku, usprawnienia kanałów marketingowych oraz powstania nowych punktów sprzedaży. Sekcja Orientacji wspiera projekty wdrażania różnego rodzaju innowacji w dziedzinie produktów oraz nowych technologii. Ponadto sprzyja podnoszeniu jakości produkcji, jak również warunków higieny i środowiska naturalnego. Podobnie jak w przypadku pozostałych obszarów, o dofinansowanie mogą ubiegać się jedynie osoby prowadzące gospodarstwa efektywne ekonomicznie, a także spełniające standardy w zakresie higieny, ochrony środowiska i warunków utrzymania zwierząt.

— Promocja dostosowania i rozwoju obszarów wiejskich — ta pomoc EFOiGR wspiera działania polegające m.in. na infrastrukturalnym rozwoju rolnictwa, renowacji wsi i rozwoju dziedzictwa kulturowego, lecz przede wszystkim na świadczeniu podstawowych usług w zakresie gospodarki rolnej.

— Rozwój i przetwarzanie zasobów leśnych — to wsparcie terenów leśnych, które jest niezbędne do tego, aby lasy pełniły i rozwijały swoje ekologiczne, gospodarcze oraz społeczne funkcje. Dofinansowanie w ramach tego obszaru ma przede wszystkim na celu usprawnienie zarządzania zasobami leśnymi, powiększenie drzewostanu, a także utrzymanie w jak najlepszej kondycji obszarów leśnych. Założeniem Sekcji Orientacji w tym zakresie jest udzielanie wsparcia lasom będącym własnością prywatną bądź też stanowiącym własność gmin.

Do 2000 r. większa część środków całego Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej przypadała na realizację działań w ramach Sekcji Gwarancji, lecz wraz z opracowaniem dokumentu Agenda 2000, podczas szczytu Unii Europejskiej w 1999 r., podjęto decyzje dotyczące ograniczenia wydatków na realizację Wspólnej Polityki Rolnej. W rezultacie wraz ze wzrostem znaczenia polityki strukturalnej, jak również przeprowadzeniem szeregu zintegrowanych działań promujących dostosowanie strukturalne regionów słabiej rozwiniętych, wzrosła rola Sekcji Orientacji. Środki Sekcji Orientacji EFOiGR wspierają finansowo projekty rozwoju w najbiedniejszych regionach Wspólnoty — regionach objętych celem 1. Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej finansuje wdrażanie jednej z inicjatyw wspólnotowych LEADER+, odpowiedzialnej za rozwój obszarów wiejskich.

3. Finansowy Instrument Wspierania Rybołówstwa

Finansowy Instrument Wspierania Rybołówstwa — FIWR (ang. Financial Instrument for Fisheries Guidance — FIFG) — jest najmłodszym z funduszy strukturalnych. Został utworzony w 1993 r. na podstawie Rozporządzenia Rady UE nr 3760/1992 z 20 grudnia 1992 r. ustanawiającego wspólnotowy system dotyczący połowu ryb i akwakultury. Status funduszu strukturalnego otrzymał dopiero w omawianym okresie programowania: 2000–2006. FIFR funkcjonuje w kontekście Wspólnej Polityki Rybołówstwa (obszary zainteresowania Wspólnej Polityki Rybołówstwa to: 1) ochrona zasobów rybnych, realizowana m.in. przez wyznaczanie limitów połowowych, 2) zewnętrzna polityka rybołówstwa, której realizacja doprowadza do udostępnienia miejsc połowowych znajdujących się poza obszarem wspólnotowych wód terytorialnych, 3) wspólna organizacja rynku, dopasowująca produkcję do potrzeb rynku, 4) polityka strukturalna, sprowadzająca się do dostosowania infrastruktury połowowej), bezpośrednio realizując jej założenia i wspierając działania strukturalne.

W zakresie kompetencji Finansowego Instrumentu Wspierania Rybołówstwa leży finansowanie przedsięwzięć dążących do zachowania równowagi między nakładem połowowym a jego eksploatacją. Ponadto FIWR prowadzi działania podnoszące konkurencyjność produktów rybnych i ich promocję oraz wspomaga rewitalizację obszarów uzależnionych od rybołówstwa. Największymi beneficjentami wsparcia w ramach funduszu są głównie rybacy, właściciele gospodarstw rybackich i gospodarstw przetwórczych, armatorzy statków rybackich, a także organizacje rybaków śródlądowych.

4. Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego

Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego — EFRR (ang. European Regional Development Fund — ERDF) — został utworzony w 1975 r. zgodnie z artykułem 160 Traktatu ustanawiającego Wspólnotę Europejską (EWG). Jego celem jest „przyczynianie się do korygowania podstawowych dysproporcji regionalnych we Wspólnocie poprzez udział w rozwoju i dostosowaniu strukturalnym regionów opóźnionych w rozwoju oraz przekształcaniu upadających regionów przemysłowych”. W momencie jego utworzenia zdecydowano, że każde państwo członkowskie otrzyma określoną kwotę środków finansowych w ramach EFRR. Wsparcie z funduszu było wówczas przeznaczane na finansowane działań inwestycyjnych w zakresie rozbudowy infrastruktury oraz działalności usługowej i przemysłowej.

Po pięciu latach od utworzenia Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego zmodyfikowano zasady transferów z jego tytułu. Najważniejszą z tych zmian okazało się skierowanie wsparcia w ramach EFRR na mniej uprzywilejowane obszary, które charakteryzował przede wszystkim: długotrwały niedorozwój, peryferyjne położenie, niekorzystna sytuacja na rynku pracy, niski poziom dochodów oraz wysoki wskaźnik migracji. Do kolejnej zmiany dotyczącej rozdysponowania środków EFRR doszło w 1985 r., podczas której ustalono przydziały procentowe — minimalne i maksymalne granice finansowania regionów w poszczególnych państwach członkowskich w ramach tego funduszu. Za szczególnie ważne zostały uznane programy inicjowane przez Komisję Europejską, a także inwestycje krajowe mające kluczowe znaczenie dla całej Wspólnoty. Kolejna modyfikacja nastąpiła trzy lata później, w 1988 r., w ramach tzw. pakietu Delorsa. Wprowadziła ona znaczne zwiększenie sumy środków wspierających rozwój regionalny i ich programowanie w ramach funduszy strukturalnych w wieloletnim horyzoncie czasowym. Obszary działalności Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego to:

— Inwestycje produkcyjne oraz działalność małych i średnich przedsiębiorstw — w ramach tego obszaru EFRR realizuje różnego rodzaju projekty w sektorze przedsiębiorstw. Przede wszystkim finansuje projekty inwestycyjne, które dotyczą zarówno majątku trwałego, czyli maszyn, budynków, mebli, nowych technologii, jak również wartości niematerialnych i prawnych, czyli licencji lub patentów. Cechą charakterystyczną projektów inwestycyjnych jest to, że mogą one wspierać większe grupy przedsiębiorstw, na przykład parki technologiczne. Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego finansuje również projekty doradcze, takie jak doradztwo dotyczące badań marketingowych, planowania działalności, transferu technologii lub też rozwoju eksportu. Pomoc dla przedsiębiorstw, a w rezultacie znaczna poprawa konkurencyjności regionu, w którym funkcjonują, może być także prowadzona w formie działań na rzecz ochrony i poprawy środowiska w tym regionie. Działania te najczęściej wspierają różne instytucje otoczenia biznesu, na przykład fundacje, podmioty o charakterze komercyjnym oraz stowarzyszenia, których nadrzędnym zadaniem jest pobudzanie lokalnej przedsiębiorczości. Bezpośrednim odbiorcą tego typu pomocy mogą być także podmioty świadczące usługi finansowe, m.in. fundusze poręczeń kredytowych lub fundusze pożyczkowe, obsługujące w większości przypadków małe i średnie przedsiębiorstwa.

— Środowisko inwestycji infrastrukturalnych, wspierające rozwój regionów — EFRR finansuje projekty infrastrukturalne przyczyniające się do tworzenia i udoskonalania transeuropejskich sieci w dziedzinie telekomunikacji, transportu oraz infrastruktury energetycznej, takie jak linie telekomunikacyjne, sieci kolejowe i autostrady. Należy zauważyć, że priorytetem tego rodzaju projektów infrastrukturalnych jest łączenie poszczególnych, oddalonych od siebie obszarów Unii Europejskiej. Drugim rodzajem projektów są projekty infrastrukturalne o charakterze lokalnym i regionalnym, których głównym zadaniem jest odnowa upadających terenów gospodarczych i przemysłowych. Wsparcie finansowe dotyczy także działań infrastrukturalnych przyczyniających się do zwiększenia dostępu do obszarów wiejskich, jak również obszarów zależnych od rybołówstwa. Niezwykle ważną rolę odgrywają w tym obszarze także projekty infrastrukturalne dotyczące ochrony środowiska, takie jak projekty budowy elektrowni wiatrowych bądź też oczyszczalni ścieków.

— Rozwój turystyki i inwestycji w dziedzinie kultury — EFRR przeznacza środki finansowe na działania mające na celu rozwój turystyki, inwestycji kulturalnych, jak również ochronę dziedzictwa kulturowego i naturalnego (np. pomoc w zakresie renowacji zabytków kultury i sztuki, takich jak muzea, kościoły, skanseny oraz pomoc w zakresie konserwacji obiektów przyrodniczych). Podczas realizacji tych projektów należy spełnić jeden podstawowy warunek, a mianowicie należy tworzyć nowe miejsca pracy. W tym zakresie EFRR wspomaga tworzenie oraz modernizację lokalnej i regionalnej infrastruktury turystycznej (m.in. infrastruktury gastronomicznej lub komunikacyjnej). W ramach tego obszaru realizowane są także inne projekty mające zwiększyć atrakcyjność turystyczną danego regionu, np. działania promocyjne.

— Rozwój technologiczny i badania naukowe — w ramach tego obszaru EFRR finansuje badania naukowe i transfer technologii, dzięki czemu w dużej mierze osiąga swój główny cel — wzrost gospodarczej atrakcyjności najbiedniejszych regionów. Wyżej wymieniona pomoc przejawia się w postaci dotowania projektów badawczych w dziedzinie innowacji i nowych technologii, prowadzonych przez różnego rodzaju jednostki naukowe, przedsiębiorstwa, lecz przede wszystkim instytucje badawczo-rozwojowe. Napływająca do tych regionów finansowa pomoc z EFRR może być również przeznaczana na wdrażanie nowych technologii, produktów innowacyjnych w przedsiębiorstwach oraz refundowanie większości kosztów zakupu.

— Ochrona i poprawa środowiska — jak wiadomo, działania dotyczące tego obszaru stanowią jeden z priorytetowych celów EFRR. Środki finansowe pochodzące z EFRR otrzymują zatem zarówno przedsiębiorcy (m.in. na zakup nowych technologii ograniczających negatywny wpływ na środowisko), jak również jednostki realizujące projekty środowiskowe (administracja centralna i lokalna, m.in. na oczyszczalnie ścieków).

— Rozwój społeczeństwa informacyjnego — w ramach tego obszaru EFRR finansuje działania zapewniające mieszkańcom wspieranych regionów dostęp do szeregu informacji i wiedzy za pośrednictwem wielu innowacyjnych środków komunikacji. Mamy tu na myśli przede wszystkim internet, lecz także różnego rodzaju technologie teleinformacyjne będące w stanie przekazywać dane na odległość. EFRR, wspierając rozwój społeczeństwa informacyjnego, wprowadza w życie projekty przyspieszające rozwój gospodarki elektronicznej, budowę elektronicznych platform dla przedsiębiorstw, a także zapewnia szkołom internetowe łącza.

— Wspieranie współpracy przygranicznej — EFRR wspiera powstawanie i stały rozwój współpracy transgranicznej, międzynarodowej i międzyregionalnej. W związku z tym prowadzi działania sprzyjające nawiązywaniu współpracy miedzy graniczącymi z sobą regionami krajów członkowskich Unii Europejskiej oraz integracji regionalnej między wybranymi regionami Wspólnoty. Do przykładowych projektów realizujących te cele należy zaliczyć na pewno projekty badawczo-rozwojowe o charakterze międzynarodowym, promocję regionów, wspieranie strategii rozwoju, projekty poprawiające infrastrukturę regionów położonych niedaleko granic, a także wymianę wspólnych doświadczeń dotyczących dziedzin życia społeczno-gospodarczego.

W okresie 2000–2006 Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego finansował również wdrażanie dwóch inicjatyw wspólnotowych: INTERREG III (inicjatywy dotyczącej wzmacniania współpracy transgranicznej, międzyregionalnej i międzynarodowej) oraz URBAN (inicjatywy wspierającej rozwój infrastruktury miast europejskich powyżej 100 tys. mieszkańców). Środki EFRR w omawianym okresie trafiły do najbiedniejszych regionów w Unii Europejskiej — regionów objętych priorytetowym celem 1, jak również do regionów wymagających restrukturyzacji regionalnej — objętych priorytetowym celem 2 polityki regionalnej.

5. Europejski Fundusz Społeczny

Europejski Fundusz Społeczny — EFS (ang. European Social Fund — ESF) — to najstarszy fundusz strukturalny. Powstał 20 września 1960 r. na mocy artykułu 123 traktatu rzymskiego. Jego głównym celem jest zapobieganie i przeciwdziałanie bezrobociu oraz rozwijanie potencjału kadrowego i społecznej integracji rynku pracy. Ponadto EFS wspiera rozwój spójności ekonomiczno-społecznej, zapewnia wzrost poziomu zatrudnienia, a także wspomaga wyrównywanie szans kobiet i mężczyzn na rynku pracy. Europejski Fundusz Społeczny skierowany jest głównie do kadr przedsiębiorstw oraz ludzi młodych, zagrożonych długotrwałym bezrobociem bądź też wykluczeniem społecznym. Działalność EFS reguluje Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego nr 1784/1999 z 12 lipca 1999 r., zgodnie z którym w ramach EFS finansowanych jest pięć głównych obszarów wsparcia:

— Aktywna polityka na rynku pracy — EFS przez wspieranie aktywnej polityki na rynku pracy zmniejsza istniejący poziom bezrobocia, ułatwiając długotrwale bezrobotnym ponowną integrację z rynkiem pracy oraz popierając aktywizację zawodową młodzieży i ludzi, którzy przez długi czas nie uczestniczyli w rynku pracy. Aktywna polityka realizowana jest głównie za pomocą projektów i programów z zakresu pośrednictwa pracy i pośrednictwa zawodowego, których zadaniem jest pomoc wielu osobom w znalezieniu właściwego zajęcia. Środki finansowe w ramach tego obszaru przeznaczane są również na pomoc osobom nieposiadającym pracy, a chcącym otworzyć własną działalność gospodarczą. Ponadto EFS finansuje poszczególne projekty stażów absolwenckich w przedsiębiorstwach oraz szkolenia dla ludzi bezrobotnych, w celu podniesienia poziomu ich kwalifikacji zawodowych.

— Przeciwdziałanie zjawisku wykluczenia społecznego oraz promowanie społecznej integracji przez zapewnienie równości szans w dostępie do rynku pracy — działania EFS mają na celu przygotowanie do wejścia na rynek pracy i utrzymania zatrudnienia osób poszkodowanych lub wykluczonych społecznie. Na to zjawisko szczególnie narażone są osoby, które nie posiadają własnych dochodów — w szczególności te niemające prawa do zasiłku dla bezrobotnych, zasiłku przedemerytalnego, świadczenia przedemerytalnego, renty socjalnej, renty strukturalnej oraz renty z tytułu niezdolności do pracy lub emerytury. Osoby te, ze względu na skomplikowaną sytuację życiową, mają trudności w integracji ze społeczeństwem i nie potrafią samodzielnie odnaleźć się na rynku pracy. Ponadto w ramach tego obszaru wsparcia projekty kierowane są do następujących grup społecznych:

· osób niepełnosprawnych i chorych psychicznie,

· emigrantów, uchodźców, mniejszości narodowych i etnicznych,

· byłych więźniów i recydywistów,

· osób uzależnionych od alkoholu, narkotyków i innych środków odurzających,

· osób bezdomnych,

· matek samotnie wychowujących dzieci,

· młodzieży patologicznej.

Promocja równości szans odbywa się m.in. przez realizację takich projektów, jak doradztwo zawodowe, szkolenia oraz wspieranie subsydiowanego zatrudnienia.

— Promowanie kształcenia ustawicznego — oznacza to, że ze względu na zmieniające się warunki życia gospodarczego, wymagające ciągłego pogłębiania wiedzy, w regionach objętych wsparciem należy podnieść jakość usług edukacyjnych, lecz przede wszystkim zwiększyć efektywność kształcenia ustawicznego — kształcenia przez całe życie. Rezultatem braku umiejętności niezbędnych do wykonywania nowych zadań jest bowiem duże ryzyko utraty zatrudnienia. Wspieranie systemu edukacji ustawicznej osób odbywa się głównie przez zwiększanie dostępu do szkoleń zawodowych, kursów edukacyjnych oraz doradztwa, przyczyniających się do podnoszenia kwalifikacji i umiejętności siły roboczej. Ponadto działania EFS zmierzają do wzmacniania wzajemnych powiązań między ośrodkami szkoleniowymi a rynkami pracy.

— Doskonalenie kadr i rozwój przedsiębiorczości — wsparcie EFS w ramach tego obszaru wprowadza przede wszystkim modernizację metod i organizacji pracy oraz adaptacji do nowych technologii i zmieniających się potrzeb rynkowych. Ponadto wspiera przedsiębiorczość i rozwija warunki sprzyjające tworzeniu nowych miejsc pracy, a także udziela pomocy osobom chcącym rozpocząć działalność gospodarczą. W ramach doskonalenia kadr EFS finansuje zwiększanie dostępu do wiedzy w zakresie telekomunikacji, informatyki oraz transferu informacji, a także wspiera rozwój potencjału ludzkiego w sferze badań, nauki i technologii.

— Zwiększenie dostępu i uczestnictwa kobiet w rynku pracy — EFS prowadzi wyspecjalizowane działania zwiększające dostęp kobiet do rynku pracy, realizując programy edukacyjne i promocyjne, mające na celu zwiększenie liczby działań na rzecz kobiet. W ramach tego obszaru dochodzi do zwalczania nierówności na rynku pracy, których podstawą jest dyskryminacja ze względu na płeć. Wspierane są działania zwiększające dostęp kobiet do oświaty i kształcenia, a także możliwości rozwijania przez nie karier zawodowych. Ponadto wzmacnia się działania ułatwiające kobietom połączenie pracy zawodowej z obowiązkami domowymi, w szczególności z opieką i wychowaniem dzieci. EFS wspiera głównie działania podejmowane zgodnie z Europejską Strategią Zatrudnienia oraz przygotowywanymi corocznie „Wytycznymi w Sprawie Zatrudnienia”. Ponadto, podobnie jak Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego w latach 2000–2006, finansował wdrażanie jednej z Inicjatyw Wspólnotowych — EQUAL — odpowiadającej za przeciwdziałanie dyskryminacji i nierówności na rynku pracy.

Środki finansowe w ramach EFS przeznaczone zostały na pomoc dla najbiedniejszych regionów Wspólnoty — regionów celu 1 oraz dla obszarów borykających się z problemami społeczno-gospodarczymi — regionów celu 2. EFS wspierał również cel 3 polityki regionalnej, a zatem pomagał finansowo regionom zagrożonym długotrwałym bezrobociem bądź też regionom, gdzie bez pracy pozostają ludzie młodzi (do 25 roku życia).

6. Inicjatywy Wspólnoty

Inicjatywy Wspólnoty powstają dla realizacji celu Wspólnoty, jakim jest wzmacnianie spójności społecznej i ekonomicznej. Wspólnota może inicjować programy niezależnie od wniosków państw członkowskich, o ile leży to w interesie ogólnowspólnotowym. Środki na ich realizację pochodzą z funduszy strukturalnych. W latach 2000–2006 wyniosły one 5,35 proc. środków funduszy, tj. ok. 10,44 mld euro. Inicjatywy wspólnotowe mają także duże znaczenie dla polityki strukturalnej, finansując działania nie dla jednego regionu czy państwa członkowskiego, ale obejmując swoim zakresem całą UE. Inicjatywy Wspólnoty są opracowywane przez Komisję Europejską wspólnie z krajem członkowskim i skierowane są do regionów i sektorów w krajach członkowskich.

Inicjatywy wspólnotowe UE

INTERREG III (EFRR): działanie na rzecz współpracy ponadgranicznej, międzynarodowej i międzyregionalnej mającej na celu osiągnięcie zharmonizowanego, zrównoważonego rozwoju na całym obszarze Wspólnoty. Głównym celem INTERREG III jest dążenie do tego, aby granice państwowe nie stanowiły przeszkody dla zrównoważonego rozwoju oraz integracji europejskiej, a możliwa współpraca wzmacniała spójność społeczno-gospodarczą.

Inicjatywa INTERREG III składa się z następujących komponentów:

— komponent A — służy wspieraniu i promocji zintegrowanego rozwoju regionalnego na obszarze sąsiadujących z sobą regionów przygranicznych, włączając w to regiony na granicach zewnętrznych oraz przy niektórych granicach morskich,

— komponent B — ma na celu wspieranie współpracy międzynarodowej między władzami regionalnymi i krajowymi, w ramach dużych regionów paneuropejskich, mającej na celu zrównoważony i skoordynowany rozwój przestrzenny,

— komponent C — finansuje współpracę międzyregionalną w skali europejskiej, obejmująca m.in. wymianę informacji i doświadczeń dotyczących rozwoju regionalnego oraz polityki spójności.

Finansowanie

Inicjatywa INTERREG III jest finansowana przez Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego. Całkowita alokacja przeznaczona na realizację Inicjatywy wspólnotowej INTERREG III wynosi ok. 221,6 mln euro. Finansowanie odpowiednich komponentów przedstawia się następująco:

— na komponent A przeznaczono 80 proc. środków — 177 mln euro (2004 — 49,5 mln euro, 2005 — 56 mln euro, 2006 — 7,15 mln euro),

— na komponent B przeznaczono 14 proc. środków — 31 mln euro,

— na komponent C przeznaczono 6 proc. środków — 13,3 mln euro.

Ministerstwo Gospodarki, Pracy i Polityki Społecznej wspólnie z międzynarodowymi zespołami roboczymi, w skład których wchodzą przedstawiciele urzędów marszałkowskich, urzędów wojewódzkich, euroregionów oraz partnerzy zagraniczni, przygotowało 5 programów Inicjatywy Wspólnoty INTERREG III A, dla poszczególnych granic. Są one następujące:

— Polska–Niemcy (Polska–Saksonia, Polska–Brandenburgia, Polska–Meklemburgia),

— Polska–Czechy,

— Polska–Słowacja,

— Polska–Białoruś–Ukraina,

— Polska–Litwa–Obwód Kaliningradzki.

URBAN (ERFF): działa w ramach projektów mających na celu rozwój infrastruktury miast europejskich powyżej 100 000 mieszkańców, na rzecz ekonomicznej i społecznej regeneracji przeżywających kryzys miast i terenów do nich przyległych oraz propagowania zrównoważonego rozwoju miast. Wersja inicjatywy „URBAN II 2000–2006” realizowała projekty związane z rewitalizacją gospodarczą i społeczną miast Unii Europejskiej liczących przynajmniej 100 000 mieszkańców.

Strefy miejskie ubiegające się o pomoc z aktualnej wersji programu URBAN III muszą spełniać co najmniej trzy z niżej wymienionych warunków:

· wysoka stopa bezrobocia,

· mała aktywność ekonomiczna, wysoki stopień biedy,

· konieczność rekonwersji wynikającej z trudności ekonomicznych i socjalnych,

· duża liczba imigrantów, mniejszości etnicznych,

· niska stopa edukacji,

· wysoka przestępczość,

· zdegradowane środowisko.

Za pośrednictwem tej inicjatywy wspólnotowej realizowane są następujące zadania:

· renowacja budynków (celem jest tu tworzenie możliwości zatrudnienia, integracja społeczności lokalnej i poprawa poziomu życia na obszarach miejskich z poszanowaniem zasad ochrony środowiska),

· inicjatywy lokalne tworzenia miejsc pracy związanych z kulturą, usługami dla ludności oraz ochroną środowiska (dodatkowo celem jest zapewnienie równego dostępu do miejsc pracy),

· wprowadzanie programów edukacyjnych i szkoleń zawodowych dla ludzi odrzuconych i defaworyzowanych przez społeczeństwo,

· rozwój przyjaznych dla środowiska sieci komunikacji miejskiej,

· wdrażanie systemów zarządzania energią, pozwalających na efektywniejsze jej wykorzystanie,

· promowanie wykorzystania technologii internetowych w życiu gospodarczym, społecznym i ochronie środowiska,

· dodatkowo programy wspierane przez URBAN mają uwzględniać wymianę informacji i dzielenie się doświadczeniami na temat rewitalizacji terenów miejskich.

W okresie programowania w latach 2004–2006 środki Inicjatywy URBAN II nie były dostępne dla Polski, która jest obecnie beneficjentem programu URBAN III, w całości finansowanego z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego.

LEADER+ (EFO i GR Sekcja Orientacji): wspomaga wdrażanie nowoczesnych strategii rozwoju terenów wiejskich. LEADER+ to inicjatywa wspólnotowa, której pomoc skierowana jest na projekty rozwoju regionalnego w krajach członkowskich. Program jest finansowany przez Sekcję Orientacji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej. Środki przewidziane na jego realizacje w okresie 2000–2006 wynosiły 2020 mln euro i mogły być przeznaczane na trzy cele:

· wspomaganie nowoczesnych strategii rozwoju terenów wiejskich,

· wsparcie dla międzyregionalnych i międzynarodowych projektów współpracy,

· tworzenie sieci obszarów wiejskich UE — zarówno objętych pomocą LEADER+, jak i niekorzystających z tej pomocy.

Środki przeznaczone na realizację inicjatywy LEADER+ w obecnej perspektywie finansowej 2007–2013 przekraczają 3050 mln euro i mogą z nich korzystać wszystkie tereny wiejskie Unii Europejskiej. Jednak wsparcie w ramach dwóch pierwszych celów jest przeznaczone dla ograniczonej liczby obszarów. Beneficjentami pomocy są przede wszystkim Lokalne Grupy Działania, czyli związki partnerów publicznych i prywatnych wspólnie podejmujących działania innowacyjne związane z rozwojem obszaru wiejskiego. 

EQUAL (ESF): pomaga w zwalczaniu wszelkich przejawów dyskryminacji i nierówności na rynku pracy oraz działa w kierunku integracji społecznej i zawodowej imigrantów. Jest on programem pomocy bezzwrotnej ze strony Unii Europejskiej dla określonych jednostek, w związku ze zgłaszanymi przez nie projektami przekształceń strukturalnych w krajach członkowskich. Głównym celem programu jest zwalczanie wszelkich przejawów dyskryminacji i nierówności na rynku pracy (zwłaszcza między kobietami a mężczyznami) oraz integracja społeczna i zawodowa imigrantów.

Środki finansowe wykorzystywane w ramach tej inicjatywy pochodzą z zasobów Europejskiego Funduszu Społecznego. Na jego realizację w latach 2000–2006 przeznaczono 2847 mln euro. Podzielono je między państwa członkowskie na podstawie kryteriów poziomu zatrudnienia, poziomu biedy, dyskryminacji płciowej w dostępie do rynku pracy i liczby ubiegających się o azyl w każdym z tych państw. 

W bieżącej perspektywie finansowej 2007–2013 w Polsce na tę inicjatywę przeznaczone zostało 178 mln euro, z tego 134 mln euro pochodzi z Europejskiego Funduszu Społecznego. Inicjatywa EQUAL w Polsce, uzupełniająca Narodowy Plan Rozwoju, jest realizowana przez Partnerstwa na rzecz Rozwoju wybrane w drodze konkursu. EQUAL dostarcza przykładów dobrych praktyk i nowatorskich rozwiązań, które dzięki współpracy międzynarodowej i skutecznym działaniom upowszechniającym mogą być wdrażane w wielu krajach Unii Europejskiej. Najważniejszymi elementami Programu EQUAL są: podejście tematyczne, partnerstwo, zaangażowanie grup dyskryminowanych w działania partnerstwa (empowerment), współpraca ponadnarodowa, innowacyjność oraz włączanie wypracowanych rezultatów do głównego nurtu polityki (mainstreaming). Efektywność programu EQUAL nie jest wyznaczana liczbą objętych wsparciem beneficjentów, ale jakością wypracowanych innowacyjnych rezultatów, które zostaną wprowadzone do powszechnego zastosowania na rynkach pracy. 

7. Analiza programów operacyjnych na przykładzie ochrony środowiska

Złożoność procedur finansowania wyżej opisanych programów i inicjatyw zilustrujemy na przykładzie jednej z najważniejszych polityk horyzontalnych UE, którą jest ochrona środowiska. Prawodawstwo unijne narzuca wiele wymogów dotyczących m.in. redukcji emisji zanieczyszczeń, oczyszczania ścieków i zagospodarowania odpadów komunalnych i przemysłowych. Polska, jako członek UE, zobowiązana jest do stosowania europejskiego prawa wprost (przepisów) i wprowadzania unijnych dyrektyw do krajowego ustawodawstwa. Pomoc finansową w realizacji tych wymogów (wymienionych programów i zadań) oferuje unijny Program Operacyjny Infrastruktura i Środowisko na lata 2007–2013.

Prace badawcze dotyczące ochrony środowiska oraz programów „Natura 2000” finansowane są w ramach konkretnych programów oraz programów rozwoju regionalnego. Znajdują one swoje odzwierciedlenie w programie LIFE+ na lata 2007–2013 z budżetem ponad 2 mld euro. Wspólnotowe finansowanie ochrony środowiska ułatwia także pracę organizacji pozarządowych na szczeblu regionalnym i lokalnym, w tym konsumenckim.
 Przechodząc do konkretyzacji celów i zadań Programu Operacyjnego Infrastruktura i Środowisko, w którym partycypują także: Fundusz Spójności i Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, przedstawiamy tabelaryczny zestaw priorytetów tych funduszy w ochronie środowiska.
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8. Zasady i kryteria przyznawania pomocy

W realizacji wymienionych programów uczestniczy także budżet państwa i samorządów lokalnych według wyznaczonych w UE standardów dotyczących wielkości tej pomocy. Ogólnie biorąc, zgodnie z zasadami UE, pomoc państwa w tych i innych programach została dopuszczona w ograniczonym zakresie (15–30 proc.) i w wyjątkowych przypadkach, np. w sytuacjach zagrożeń ekologicznych (klęsk żywiołowych) lub jeśli dany program (zadanie) uznany został za priorytetowy. Kwestie te reguluje ustawodawstwo UE. I tak:

— w Traktacie o Unii Europejskiej — zwłaszcza w artykule 92(1), który definiuje pomoc państwa niezgodną z zasadami wspólnego rynku i przewiduje generalny zakaz udzielania takiej pomocy w państwach członkowskich, a także w artykule 92(2), który określa rodzaje pomocy państwa, które są zgodne ze wspólnym rynkiem i przez to wyłączone spod ogólnego zakazu przewidzianego w artykule 92(1), oraz w artykule 92(3) określającym różne rodzaje pomocy, które mogą być uznane za zgodne ze wspólnym rynkiem, po uprzedniej zgodzie Komisji Europejskiej wyrażonej w postaci decyzji;

— w wytycznych Wspólnoty w sprawie pomocy publicznej przeznaczonej na ochronę środowiska, które określają m.in. zasady i kryteria przyznawania tej pomocy i jej maksymalny poziom; definiują m.in. pojęcie kosztów kwalifikowanych, które są podstawą obliczania dopuszczalnych pułapów równoważnika dotacji; w wytycznych określono zasady udzielania pomocy publicznej dla działalności informacyjnej, szkoleniowej i doradczej, pomocy dla kosztów operacyjnych, pomocy udzielanej dla zwiększenia popytu na produkty przyjazne dla środowiska lub udzielanej w celu realizacji projektów o ważnym europejskim znaczeniu;

— w Rozporządzeniu Rady WE/994/98 na temat zastosowania artykuły 92 i 93 traktatu w stosunku do niektórych rodzajów pomocy horyzontalnej państwa — na mocy tego rozporządzenia Komisja Europejska może — w trybie osobnego rozporządzenia szczegółowego — stwierdzić, że niektóre rodzaje pomocy państwa są zgodne ze wspólnym rynkiem i nie podlegają notyfikacji w trybie artykułu 93(3).

Podsumowanie

W świetle powyższego należy podkreślić, że generalnym celem polityki regionalnej UE jest zapewnienie wszechstronnego i harmonijnego rozwoju całej Unii, a także zwiększenie stopnia spójności gospodarczej i społecznej. Polityka regionalna realizowana jest przez Unię Europejską wspólnie z rządami państw członkowskich, które uczestniczą w jej finansowaniu przez powołane fundusze strukturalne, u podstaw których leży zasada solidarności finansowej.

Konieczność planowania i realizacji tej polityki na szczeblu wspólnotowym jest konsekwencją dużego zróżnicowania stopnia rozwoju społecznego i gospodarczego poszczególnych krajów członkowskich oraz istnienia jeszcze większych dysproporcji rozwojowych między ich regionami. Dysproporcje te mają często charakter strukturalny, wynikający z niesprzyjających warunków klimatycznych i geograficznych, ale również z degradacji środowiska naturalnego czy peryferyjnego położenia regionu, niekorzystnej struktury gospodarki, niedostatecznie rozwiniętej infrastruktury, niskiego poziomu kwalifikacji zawodowych ludności itd. 
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Przypisy

1. Polityka spójności a zasady organizacji

Polityka regionalna jest wyrazem solidarności europejskiej nieprzerwanie rozwijającej się od 1989 r.
 Za pomocą tej polityki cześć składek do budżetu wpłacanych przez państwa członkowskie przekazywana jest najmniej uprzywilejowanym regionom i grupom społecznym. Organizacja (zarządzanie) i finansowanie polityki regionalnej UE odbywa się głównie za pośrednictwem funduszy strukturalnych, a w części przez przyjęte przez Wspólnotę inicjatywy i działania innowacyjne. Fundusze strukturalne służą realizacji przyjętych celów polityki regionalnej — ogólnie: zapewnieniu wszechstronnego i harmonijnego rozwoju całej Unii, a także zapewnieniu spójności gospodarczej i społecznej krajów członkowskich i ich regionów.

Aktualnie obowiązują trzy podstawowe cele w realizacji polityki regionalnej:

— cel 1 — o charakterze terytorialnym — to wspieranie rozwoju i dostosowań regionów opóźnionych w rozwoju (kryterium NUTS II), w których poziom PKB na jednego mieszkańca w trzech ostatnich latach nie przekroczył 75 proc. średniej dla UE; dodatkowo celem tym objęto tereny słabo zaludnione oraz obszary peryferyjne; na realizację tego celu przeznacza się prawie 75 proc. środków funduszy strukturalnych UE;

— cel 2 — również o charakterze terytorialnym — to wspieranie ekonomicznej i społecznej konwergencji regionów przeżywających trudności strukturalne wynikające m.in. z takich zjawisk, jak: dominacja przemysłów schyłkowych i rolnictwa o wysokiej stopie bezrobocia itp.; i w tym przypadku stosowne jest kryterium NUTS II; na realizację tego celu UE przeznacza około 12 proc. wszystkich środków z funduszy strukturalnych;

— cel 3 — o charakterze horyzontalnym — to przede wszystkim modernizacja rynków pracy, m.in. przez pomoc w prowadzeniu szkoleń zawodowych, wsparcia dla lokalnych inicjatyw w zakresie wzrostu zatrudnienia itp.; ogólnie obejmuje on te obszary i dziedziny, które nie zostały zaliczone do celu 1; na cel ten UE przeznacza około 13 proc. całości funduszy strukturalnych.

Wymienione cele finansowane są z różnych funduszy strukturalnych. I tak w przypadku celu 1 wykorzystuje się środki ze wszystkich aktualnych funduszy strukturalnych. Natomiast do realizacji celu 2 wykorzystywane są głównie środki z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz Europejskiego Funduszu Społecznego. Realizacja celu 3 finansowana jest zaś z EFS. Jak wspomnieliśmy wcześniej, w budżecie Wspólnoty wydzielono też specjalny fundusz na rzecz wspierania rekonstrukcji i modernizacji rybołówstwa, którym zarządza Instrument Finansowy Orientacji Rybołówstwa (FIFG). Celem polityki strukturalnej w tym sektorze jest m.in. osiągnięcie równowagi między zasobami morskimi ryb a ich wykorzystaniem do celów konsumpcyjnych oraz tworzenie małych jednostek rybołówstwa przybrzeżnego. Projekty finansowane z FIFG mogą dotyczyć regionów objętych celem 1, ale i innych. Podział środków strukturalnych między poszczególne kraje wynika z przyjętych zasad polityki regionalnej oraz z kryteriów i założeń w ramach poszczególnych celów i funduszy.

Zarządzanie funduszami strukturalnymi należy do kompetencji Komisji Europejskiej (jej komisarza). Poszczególne fundusze nie mają własnej, odrębnej administracji zarządzającej. Tak więc o podziale środków finansowych między poszczególne kraje decyduje Komisja. Bierze przy tym pod uwagę, prócz wcześniej wspomnianych kryteriów NUTS, przepisy zawarte m.in. w Rozporządzeniu Rady UE nr 1260/1999, wprowadzające ogólne przepisy w tym zakresie, oraz formułuje Strategiczne Wytyczne Wspólnoty na temat spójności. Wytyczne te mają zagwarantować, że państwa członkowskie dostosują swoje programy w polityce regionalnej do priorytetów Unii. Następnie we współpracy z Komisją Europejską każde z państw przygotowuje Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia (NSRO), zgodne ze strategicznymi wytycznymi. Ramy te określają strategię wyborczą przez państwo i listę programów operacyjnych, które zamierzają wdrożyć. Po otrzymaniu NSRO Komisja w ciągu trzech miesięcy powinna je przyjąć, ewentualnie domagając się dodatkowych informacji.

W trakcie przyjmowania NSRO i prowadzenia negocjacji Komisja Europejska przygotowuje Ramowy Program Wsparcia Wspólnoty, który zawiera strategię oraz priorytety w realizacji funduszy strukturalnych UE i państw członkowskich (wielkości i źródła wsparcia), długość okresu trwania wsparcia finansowego, procedury monitorowania i ocen. Miejsca opracowania projektów i instytucje zarządzające funduszami strukturalnymi wskazuje poniższy rysunek.
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Opracowanie projektu — miejsce instytucji zarządzającej

1.1. Zmiany zasad zarządzania i finansowania

Na lata 2007–2013 przyjęto pewne zmiany w schemacie organizacji i finansowania polityki regionalnej. Ogólnie sprowadzają się one do następujących:

— nowa polityka spójności nie będzie już finansowała rozwoju rolnictwa i obszarów wiejskich oraz rybołówstwa, a liczba funduszy strukturalnych zostaje ograniczone (z uwzględnieniem rozliczenia wcześniejszych okresów) do dwóch: Europejskiego Funduszu Społecznego i Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego;

— uproszczono, sprowadzając do 2 etapów, proces programowania celów i wydatków w ramach funduszy strukturalnych, a mianowicie: przygotowania przez kraje członkowskie NSRO na podstawie Strategicznych Wytycznych Wspólnoty oraz przygotowania krajowych i regionalnych programów operacyjnych; zrezygnowano z opracowywania Podstaw Wsparcia Wspólnoty oraz uzupełnień programów.

Można więc skonstatować, że programy operacyjne powinny zawierać przede wszystkim opis i uzasadnienie priorytetów. Stąd też na szczeblu państw członkowskich tworzy się dokumenty zwane Szczegółowymi Opisami Priorytetów, zamiast obowiązujących wcześniej uzupełnień programów operacyjnych. Zauważyć jednak należy, że poza obecną (i wcześniejszą) procedurą przyjmowane są i wdrażane projekty indywidualne (pojedyncze) związane głównie z rozbudową infrastruktury. Stąd też państwa członkowskie mogą dostarczać Komisji Europejskiej tzw. Pojedyncze Dokumenty Programowe. Powinny one zawierać konkretny plan rozwoju infrastruktury, odpowiedni plan operacyjny wraz z konkretnym wnioskiem o dofinansowanie.

Jak to już zaznaczyliśmy kilkakrotnie, zgodnie z zasadami polityki regionalnej UE, środki dla funduszy strukturalnych pochodzą w części z budżetu Wspólnoty, a w większości z budżetów państw członkowskich. W jednym i drugim przypadku środki te są dzielone na beneficjentów regionalnych. Pewnym wyjątkiem (co też zaznaczyliśmy wcześniej) jest Fundusz Spójności wspierający rozwój gospodarczy państw członkowskich według kryteriów, gdy PKB na jednego mieszkańca wynosi mniej niż 90 proc. poziomu w całej Unii. W przypadku tego funduszu państwa, które spełniają powyższe kryterium, powinny opracować odpowiednie programy prowadzące do spełnienia warunków zbieżności ekonomicznej w UE i działania zmierzające do uniknięcia nadmiernego deficytu budżetowego.

Kraje, które spełnią te wymagania, mogą liczyć na środki tego funduszu wspierające ich działania w zakresie modernizacji i rozbudowy transeuropejskich sieci połączeń transportowych i ochrony środowiska. Tak więc fundusz ten ma charakter unijno-horyzontalny, dotyczy wsparcia krajów członkowskich dla wyrównania średnich rozwoju gospodarczego i realizacji m.in. strategii lizbońskiej.

1.2. Realizacja polityki budżetu Unii Europejskiej

Za zarządzanie finansami Unii odpowiada przede wszystkim Komisja Europejska. Jej poprzedniczkami były: Wysoka Władza — ponadnarodowy organ wykonawczy Europejskiej Wspólnoty Węgla i Stali (EWWiS) powstałej na mocy traktatu paryskiego (1951 r.) oraz Komisja Europejskiej Wspólnoty Gospodarczej (EWG) i Komisja Europejskiej Wspólnoty Atomowej (Euratomu), które utworzono na mocy traktatów rzymskich (1957 r.). Również te komisje były organami ponadnarodowymi, projektującymi i zarządzającymi budżetami wymienionych Wspólnot. Ich połączenie w jedną Komisję Wspólnot Europejskiej (EWWiS, EWG i Euratomu) nastąpiło na mocy tzw. traktatu fuzyjnego (1965 r.).

Ten historyczny proces utworzenia i działalności poprzedniczek dzisiejszej Komisji Europejskiej doczekał się już bogatej literatury.
 Obecna nazwa — Komisja Europejska — przyjęta została w Traktacie o Unii Europejskiej w Maastricht w 1991 r. Podobnie jak UE jest spadkobierczynią traktatów i dorobku prawnego trzech wspólnot, tak i Komisja Europejska, zwana często „strażniczką traktatów”, dziedziczy dorobek swoich poprzedniczek.
 Jej rola jako instytucji reprezentującej interes UE, a nie interesy poszczególnych państw członkowskich, sytuuje ją wysoko w hierarchii instytucji unijnych w stosunku do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady Unii Europejskiej. A zarazem, z racji wykonywanych funkcji, jest ona najbardziej znaną obywatelom krajów UE instytucją wspólnotową.

Komisja Europejska administruje funduszami strukturalnymi będącymi finansowymi środkami polityki regionalnej i strukturalnej Unii Europejskiej oraz posiada uprawnienia dotyczące tworzenia i realizacji budżetu Wspólnoty. W zakresie tworzenia budżetu Komisja odgrywa ograniczoną rolę. Na mocy Traktatu z Maastricht KE, na podstawie preliminarzy z instytucji UE, opracowuje wstępny projekt budżetu na rok następny, który przedkłada Radzie UE najpóźniej do 1 września danego roku, większość pozostałych prac w tym zakresie spoczywa zaś na Radzie UE i Parlamencie Europejskim. Komisja uwzględnia w projekcie przewidywane wpływy i wydatki konieczne do finansowania polityki Unii oraz pokrycia kosztów funkcjonowania instytucji. Następnie realizuje go w ramach przyznanych limitów dochodów, posługując się procedurą określoną w rozporządzeniu Rady UE. Posiadając uprawnienia do zarządzania zasobami finansowymi, Komisja sprawuje nad nimi funkcję kontrolną. Projekt budżetu musi zostać zatwierdzony przez Radę UE i Parlament Europejski, a co rok Komisja ma obowiązek przedstawienia sprawozdania z wykonania budżetu. Absolutorium udzielane jest Komisji przez Parlament Europejski.

Komisja realizuje budżet UE pod kontrolą Trybunału Obrachunkowego. Obie te instytucje dążą do zapewnienia dobrego zarządzania finansami. Parlament Europejski udziela Komisji absolutorium z wykonania budżetu tylko wtedy, gdy zaaprobuje wyniki przedstawione w rocznym sprawozdaniu Trybunału Obrachunkowego. Komisja zarządza budżetami unijnymi we współpracy z państwami członkowskimi, ponieważ 80 proc. budżetu jest realizowane przez te państwa w imieniu UE. Dlatego też Komisja jest zobowiązana do stałej współpracy z odpowiednimi służbami finansowymi krajów członkowskich.

Zatwierdzony budżet Komisja realizuje na swoją odpowiedzialność, kierując się zasadami rozsądnego zarządzania finansami i w granicach przyznanych jej środków. Komisja ma prawo przenosić środki między różnymi działami. Jej zadaniem jest nie tylko zarządzanie finansami UE w ramach budżetu, ale również administrowanie funduszami strukturalnymi. W ciągu roku budżetowego musi dbać o zachowanie równowagi wpływów i wydatków, nie podejmuje więc działań, które naruszają dyscyplinę finansową. Finansowym instrumentem polityki regionalnej i strukturalnej UE są fundusze wspólnotowe, w tym fundusze strukturalne, którymi Komisja zarządza. Zaliczamy do nich:

— Europejski Fundusz Społeczny, powołany do życia w 1960 r. (opieka społeczna, kształcenie zawodowe, rehabilitacja pracowników),

— Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, utworzony w 1975 r. (wyrównywanie istniejących różnic w rozwoju regionów),

— Europejski Fundusz Rozwoju, powstał na mocy traktatu rzymskiego z marca 1957 roku pod nazwą Fundusz Rozwoju Krajów i Terytoriów Zamorskich (pomoc finansowa dla krajów zamorskich i stowarzyszonych),

— Europejski Fundusz Spójności, powstał na mocy traktatu z Maastricht z 1991 r., który wszedł w życie w 1993 r. (wyrównywanie poziomów ekonomicznych integracji),

— Instrument Finansowy Orientacji Rybołówstwa, powołany w 1993 r.

Rosnące z każdym rokiem wydatki z funduszy strukturalnych muszą być ściśle koordynowane, aby efektywność ich wykorzystania była największa. Jest to m.in. zadanie Komisji Europejskiej. Ważne kompetencje Komisji dotyczą spójności ekonomiczno-społecznej. W tej dziedzinie Komisja m.in. wnioskuje o podjęcie działań szczególnych poza funduszami strukturalnymi, jak również składa sprawozdania Parlamentowi Europejskiemu oraz Radzie UE z postępów w osiąganiu powyższych zadań.

W zakresie uprawnień finansowych Komisja przedstawia wnioski dotyczące przepisów o systemie środków własnych Wspólnoty. Zapewnia włączenie do projektów podejmowanych przedsięwzięć elementów dotyczących m.in. ochrony środowiska i zrównoważonego wzrostu. Jednym z przykładów polityki aktywnie prowadzonej przez Komisję jest polityka konkurencji: KE monitoruje działania karteli i koncentrację przedsiębiorstw oraz upewnia się, czy państwa UE nie dotują swoich sektorów gospodarki w sposób, który naruszałby konkurencję. Jej zadaniem jest badanie przypadków naruszeń tych zasad oraz podjęcie decyzji wobec danego państwa, ustalającej warunki przeciwdziałające niewłaściwym praktykom. Komisja może również kierować do państw dyrektywy i decyzje w sprawie funkcjonowania m.in. przedsiębiorstw publicznych, których działania naruszają zasady konkurencji. Ważne jest również, że w przypadku naruszenia jej zasad ma możliwość nałożenia sankcji pieniężnych na przedsiębiorstwa i osoby fizyczne. Przykłady programów UE realizowanych przez Komisję obejmują wiele dziedzin, od programów INTERREG i URBAN aż po program Erasmus.

2. System finansowania jednostek samorządu terytorialnego

Zmiany polityczne w Polsce po roku 1989 spowodowały m.in. odrodzenie samorządu lokalnego jako konstytucyjnego wyrazu bezpośredniego udziału obywateli w zarządzaniu sprawami danej społeczności lokalnej. W artykule 1 Konstytucji RP z 1997 r. zapisano, że „Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspólnym wszystkich obywateli”, a w artykule 15, że „ustrój terytorialny Rzeczpospolitej Polskiej zapewnia decentralizację władzy publicznej”, i że podział terytorialny kraju uwzględnia więzi społeczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewnia jednostkom samorządu terytorialnego zdolność wykonywania zadań publicznych. W artykule 16 Konstytucji ustawodawca zapewnia, że ogół mieszkańców jednostek zasadniczego podziału terytorialnego stanowi z mocy prawa wspólnotę samorządową. Samorząd terytorialny uczestniczy w sprawowaniu władzy publicznej i przysługującą mu w ramach ustaw istotną część zadań publicznych wykonuje w imieniu własnym i na własną odpowiedzialność. Istnienie społeczności lokalnych wyposażonych w stosowne uprawnienia stwarza zaś warunki dla skutecznego rządzenia. Inaczej mówiąc, samorząd oznacza prawo i zdolność społeczności lokalnych do kierowania i zarządzania sprawami publicznymi na ich własną odpowiedzialność i w ich interesie.

Organy władzy lokalnej znajdują się najbliżej obywateli (wyborców) i przed nimi ponoszą odpowiedzialność za efektywność zarządzania. Powierzając sprawy publiczne innemu organowi władzy publicznej (przedsiębiorstwu, stowarzyszeniu itp.), muszą uwzględniać zakres i charakter zadań im powierzonych, aby odpowiednio służyły danej społeczności, spełniały wymogi efektywności gospodarowania i realizowały założone cele.
 Bardziej szczegółowo o odrodzeniu samorządu terytorialnego w Polsce, jego roli i zadaniach piszą m.in.: S. Wykrętowicz, Z. Leoński, H. Izdebski i M. Kulesza.

Odpowiednimi przepisami prawa regulowane są dochody i wydatki budżetowe jednostek samorządu terytorialnego. W tym miejscu nie mówimy jeszcze o zasilaniu budżetów samorządów w ramach funduszy strukturalnych UE, lecz o ogólnych regulacjach prawa krajowego w tym zakresie. I tak, ogólnie biorąc, z budżetu państwa i państwowych funduszy celowych realizowane są zadania o znaczeniu ogólnokrajowym, natomiast zadania lokalne z budżetów jednostek samorządu terytorialnego i samorządowych funduszy celowych. Wydatki jednostek samorządu terytorialnego to realizowanie zadań na poziomie lokalnym ze środków publicznych, a więc zaspokajających potrzeby społeczności lokalnej i regionalnej. Zakres działania jednostek samorządu terytorialnego w tym zakresie określa Konstytucja i ustawy. Wydatki przeznaczone są na zadania własne i zlecone, przyjęte do realizacji w drodze umowy lub porozumienia, oraz na pomoc rzeczową lub finansową dla innych jednostek samorządu terytorialnego, określoną przez organ stanowiący. 

2.1. Struktura wydatków

Na rozmiar i strukturę wydatków jednostek samorządu terytorialnego wpływ mają potrzeby społeczne. O rzeczywistym poziomie wydatków i ich realizacji decydują względy ekonomiczne i finansowe. Ograniczoność środków publicznych i nieograniczoność potrzeb wymusza procesy racjonalizacji gospodarowania tymi środkami. Racjonalne gospodarowanie zasobami można zdefiniować jako czynność gromadzenia i wydatkowania środków publicznych, które w sposób efektywny i skuteczny zapewniają realizację zadań publicznych. Względy ekonomiczne nie są jedynymi kryteriami oceny racjonalności gospodarowania środkami publicznymi, gdyż pozostają też ważne kryteria społeczne. Natomiast skuteczność oznacza wykorzystywanie zasobów w taki sposób, że osiągnięte efekty stanowią jednocześnie realizację celów i zadań podmiotów sektora finansów publicznych.

W procesie realizacji wydatków najistotniejszą rolę odgrywa analiza kosztów według rodzaju i miejsca ich powstawania. Zasadniczym elementem jest określenie kosztów jednostkowych. W celu ustalenia tej zasady należy wiązać koszty z ich nośnikami, takimi jak świadczeniobiorcy, usługa, zadanie. W analizie istotne jest odróżnienie kosztów rzeczywistych zadania od kosztów standaryzowanych, czyli uśrednionych. Wyniki analiz powinny być wykorzystywane do planowania wydatków, aby zapobiec ewentualnym trudnościom finansowym w postaci karnych odsetek, nieplanowanych pożyczek i kredytów. W celu kreślenia wydatków publicznych stosuje się limity wydatków na poszczególne rodzaje wydatków rzeczowych. Absolutnym warunkiem jednorodnego i funkcjonalnego systemu jednostek samorządu terytorialnego jest badanie sprawności i funkcjonowania jednostki zarządzającej. Podział terytorialny i wielkość jednostek samorządu terytorialnego ma wpływ na poziom i strukturę wydatków oraz ich udział w wydatkach sektora finansów publicznych. 

Samodzielność finansowa samorządów obwarowana jest prawnymi granicami dysponowania tymi środkami. Kryteria obejmują przede wszystkim formy oraz cele wydatków. Konstytucja RP reguluje zakres i formy dysponowania środkami na wykonywanie zadań publicznych, zastrzega wyłączność ustawy dla określenia sposobów dysponowania tymi środkami. Samodzielność jednostek samorządu terytorialnego wyznaczona jest granicami ustawowymi oraz zakresem zadań. Wynika to z konstytucyjnej zasady działania władzy publicznej na podstawie i w granicach prawa. Ustawy nakładają na jednostki samorządu terytorialnego nakazy ponoszenia wydatków, zakresy i limity ponoszonych wydatków, zasady dotacji z budżetu, prowadzenie gospodarki budżetowej i nakazy powiązania określonych dochodów z wydatkami. Ustawodawca określa zadania przez zagwarantowanie minimalnych świadczeń w tym zakresie, o które samorządy mogą się ubiegać na mocy przepisów ustaw. Narzucenie przez ustawodawcę wielkości środków oznacza konieczność przeznaczenia w budżecie po stronie wydatków środków na te zadania i w pewnym sensie ogranicza swobodę. 

Standardy realizacji zadań mogą także wynikać ze sposobów finansowania zadań przez dotacje celowe, które muszą być wydatkowane na ściśle określony cel i rozliczone po jego wykonaniu, a to oznacza uzależnienie jednostek samorządu terytorialnego od dysponenta dotacji. Wielkość dotacji wyznacza konieczną wartość wydatków na określone zadania, a więc często jednostki samorządu terytorialnego dofinansowują zadania z budżetów własnych, z uwagi na niewystarczające środki otrzymane z budżetu państwa na ich pełne wykonanie. Przedmiotem polityki wydatkowej jest również problematyka racjonalności dokonywania wydatków z budżetu. Rozdział środków na zadania najpotrzebniejsze w danym terenie i okresie wynika z przyjętego systemu planowania rzeczowego w sferze gospodarki budżetowej. 

System planowania finansowego w powiązaniu z planowaniem rzeczowym prowadzi do racjonalnego balansowania wydatkami między zakresem podmiotowym i przedmiotowym. Ustawa o finansach publicznych jasno określa sposób wydatkowania jako celowy, oszczędny i terminowy. Wydatki ustalone w budżecie są nieprzekraczalnym limitem, tj. nieprzekraczalną górną granicą kwoty dopuszczonej do wydatkowania. Naruszenie tej granicy stanowi naruszenie dyscypliny finansów publicznych i podlega karze. Zasada ta podlega wyjątkom wtedy, gdy wydatki ulegną zmianie, jeżeli przychody zrealizowane są wyższe od planowanych oraz gdy zmiana wydatków nie spowoduje zwiększenia dotacji z budżetu oraz nie zmniejszy planowanych wpłat do budżetu albo zysków oraz planowanego na koniec roku stanu środków. Dlatego jednostki samorządu terytorialnego mogą zaciągać zobowiązania do wysokości wynikającej z planu wydatków pomniejszonego o wydatki na wynagrodzenie oraz wpłaty płatnicze. Organ wykonawczy jednostek samorządu terytorialnego zobligowany jest do racjonalnego wydatkowania środków budżetowych, zgodnie z harmonogramem dochodów i wydatków.

2.2. Funkcjonalna samorządność

Jednostki samorządu terytorialnego wykonują zadania publiczne, które nie są zastrzeżone dla innych organów administracji publicznej. Samorząd terytorialny jest częścią władzy wykonawczej. Reforma administracyjna zapoczątkowana w 1990 r. dokonała decentralizacji i jednostki samorządu terytorialnego otrzymały kompetencje wraz ze środkami finansowymi do tworzenia prawnych warunków zapewniających samodzielne wykonywanie zadań. Reforma systemu i powstanie jednostek samorządu terytorialnego spowodowało przeniesienie spraw o charakterze lokalnym i regionalnym w zakres poszczególnych struktur. Przekazanie kompetencji jednostkom samorządu terytorialnego nie pozbawiło ich charakteru państwowego, mimo że wykonywanie zadań lokalnych lub regionalnych realizowane jest przez samorząd w imieniu własnym i na własną odpowiedzialność. W ramach systemu demokratycznego samorząd lokalny jest częścią ustroju państwowego. Zasadnicza reforma terytorialna spowodowała utworzenie wojewódzkich, powiatowych i gminnych wspólnot samorządowych, nie będących z sobą w zależności organizacyjnej. Różnice polegają na wyznaczonych do realizacji zadaniach. Zadania województwa nie mogą naruszać zakresu powiatu ani gminy.

Podstawową cechą ustroju samorządowego jest funkcjonalna samorządność poszczególnych jednostek. Gmina realizuje zadania lokalne, czyli podstawowe, natomiast powiat spełnia w stosunku do gmin rolę uzupełniającą. Podstawą reformy jest przekazanie zadań, które przekraczają swoim zasięgiem obszar gminy, powiatom. W celu realizacji potrzeb zbiorowości lokalnej świadczenie usług przez gminy i powiaty ma charakter powszechny. Województwa spełniają rolę partnera strategicznego i gwarantują tworzenie warunków rozwoju z uwzględnieniem potrzeb makroregionalnych. Przygotowanie strategii rozwoju regionalnego realizowane jest przez wojewódzkie programy i wymaga współpracy różnorodnych czynników społecznych, gospodarczych i politycznych. Realizowana koncepcja samorządu terytorialnego, oparta na zasadzie pomocniczości, nie narusza Konstytucji i nie zmniejsza integralności państwa. Podejmowane przez jednostki samorządu terytorialnego działania w postaci aktów administracyjnych muszą mieć umocowanie w Konstytucji i ustawach. W celu zagwarantowania spójności systemu samorządowego i państwowego stworzono system ustaw prawnych o nadzorze nad działalnością gmin, powiatów i województw.

Artykuł 166 ust. 1 Konstytucji definiuje pojęcie zadań własnych jednostek samorządu terytorialnego jako „zadania publiczne służące zaspokajaniu potrzeb wspólnoty samorządowej”. Klauzula kompetencji generalnych samorządu terytorialnego zawarta jest w artykule 163 Konstytucji i formułuje zasadę domniemania wykonania wszelkich zadań publicznych niezastrzeżonych Konstytucją lub ustawą dla organów władzy publicznej. W artykule 164 Konstytucji zapisana jest zasada domniemania wykonania przez gminę, jako podstawową jednostkę samorządu terytorialnego, wszystkich zadań niezastrzeżonych dla innych jednostek samorządu terytorialnego. Ustawodawca, wprowadzając ustawy o samorządzie powiatowym i wojewódzkim, sprecyzował, jakie zadania należy wyłączyć z kompetencji gmin. Konstytucyjna gwarancja nienaruszalności działania gmin ma wyraźne zapisy w ustawach o samorządzie powiatowym i wojewódzkim. Zakres zadań własnych reguluje Ustawa o samorządzie gminnym, natomiast uzupełniające wyliczenie zadań własnych zamieszczono w przepisach odrębnych ustaw oraz w ustawie kompetencyjnej. Na bazie Ustawy o samorządzie gminnym stworzono zadania dla samorządu powiatowego i wojewódzkiego, nie precyzując w tych ustawach zadań, które mają charakter obowiązkowy, a które uznaniowy, z uwagi na istnienie możliwości wyboru formy organizacyjnego danego zadania. Ustawa o samorządzie powiatowym nie posługuje się pojęciem zadania własnego. Chcąc poznać zadania przewidziane do realizacji przez powiat, należy sięgnąć do przepisów prawa materialnego i ustrojowego. Nowe zadania powiatu mogą być wprowadzone na podstawie ustaw, powołując się na artykuły 87 (ust. 1) i 92 Konstytucji.

2.3. Źródła finansowania samorządu terytorialnego

Zadania własne gminy i powiatu mają na celu zaspokojenie potrzeb mieszkańców tworzących wspólnotę samorządowa z obszaru administrowanego przez gminę i powiat. Z zadań własnych województwa ustawa określa te zadania, które mają charakter wojewódzki. Jak widać, struktura organizacyjna samorządu jest pozioma — w tym sensie, że gmina realizuje samodzielnie na obszarze swojej właściwości zadania wykonywane przez jej organy i służby, powiat realizuje zadania wykraczające poza zakres terytorialny gminy, a województwo poza zakres powiatu. Zadania własne jednostek samorządu terytorialnego mogą być realizowane przez działania organów samorządu, jak również przez działania odrębnych zakładów i jednostek budżetowych, a także spółek prawa handlowego. Zadania własne gminy mogą być przekazywane również innym jednostkom pomocniczym, a gminom w przypadku powiatu. Do określenia zadań i kompetencji Rada Gminy uchwala dla jednostek pomocniczych statuty, co nie jest równoznaczne z przekazaniem kompetencji władczych. 

W Ustawie o samorządzie powiatowym zapisano, że — w uzasadnionych przypadkach i na wniosek gmin w drodze porozumienia — gminy mogą wykonywać zadania z zakresu właściwości powiatu. Porozumienie musi zawierać zasady realizacji zadania i źródła finansowania. Rozwiązanie takie jest również zastosowane przy realizacji Ustawy o samorządzie wojewódzkim, z tą różnicą, że powierzenie zadań innym jednostkom samorządu terytorialnego wymaga uchwały sejmiku, do podpisania porozumienia uprawniony jest zaś zarząd. Źródłem finansowania zadań własnych jednostek samorządu terytorialnego są: podatki lokalne, wpływy ze sprzedaży majątku, różnego rodzaju opłaty oraz subwencje. Ustawowe nakładanie na samorządy kolejnych zadań własnych musi być gwarantowane źródłami ich finansowania lub subwencjami. Mimo ustawowego zapisu co do realizacji zadań i realizacji zadań nowych, Ustawa o finansach publicznych przewiduje dofinansowanie ze środków budżetu państwa, kiedy zakres i ich znaczenie wymaga znacznych nakładów finansowych. Przedsięwzięcia takie administracja państwowa wspiera w ramach polityki inwestycyjnej państwa.

W artykule 166 ust. 2 Konstytucji zadania zlecone określone są jako zlecenie wykonania zadań publicznych, jeżeli wynika to z uzasadnionych potrzeb państwa. Tryb i sposób realizacji zadań zleconych ustalane są w drodze ustawy. Oznacza to, że wykonanie zadań zleconych przez jednostki samorządu terytorialnego realizowane jest w imieniu administracji państwowej, a czynności prawne są bezpośrednim wynikiem takich zleceń. Nie funkcjonuje tu zasada odpowiedzialności samorządu. Przekazywanie zadań zleconych z zakresu administracji odbywa się za pomocą ustaw lub porozumień z administracją rządową i zawsze zapewnione są środki finansowe na ich realizację. Przykładem zadań zleconych realizowanych przez gminy są wybory parlamentarne, samorządowe i do Parlamentu Europejskiego. 

Należy zauważyć, że w ustawach o samorządzie powiatowym i wojewódzkim nie zapisano możliwości nakładania na powiat czy województwo zadań zleconych, lecz tylko to, że ustawy mogą określić niektóre sprawy z zakresu działania powiatu czy województwa. Zakres zadania zleconego należy uzupełnić o tzw. zdania powierzone. Wojewoda może powierzyć zadania do realizacji w jego mieniu organom samorządu terytorialnego z obszaru województwa. W takim przypadku konieczne jest porozumienie z odpowiednimi zarządami gmin, powiatów lub województw.
 Zawarte porozumienie wraz z odpowiednimi załącznikami musi być ogłoszone w wojewódzkim dzienniku urzędowym, co stanowi o jego wejściu w życie. Uzupełnieniem jest tu zakres stosunków samorządowo-rządowych, kiedy w grę wchodzą zagadnienia bezpieczeństwa publicznego, porządku publicznego oraz obronności. Realizacja zadań zleconych odbywa się podobnie jak przy zadaniach własnych i może być realizowane za pośrednictwem jednostek organizacyjnych danego samorządu lub jednostek, z którymi samorząd zawiera umowy cywilnoprawne.

3. Kryteria finansowania jednostek samorządu terytorialnego ze środków funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności UE

System finansowania jednostek samorządu terytorialnego ze środków funduszy strukturalnych Unii Europejskiej należy do norm prawnych prawa unijnego ustalającego założenia polityki regionalnej i spójności, przepisów prawnych państw członkowskich. Krajowe regulacje prawne muszą być zharmonizowane ze strategią celów, zasad i procedur wspólnotowych zawartych w rozporządzeniach Rady UE.

3.1. Reguły korzystania z funduszy strukturalnych — 

Rozporządzenie Rady UE nr 1260/90/WE

Podstawowym dokumentem definiującym zasady korzystania z funduszy strukturalnych jest rozporządzenie Komisji WE z 21 czerwca 1991 r. nr 1260. Warunkiem realizacji pomocy unijnej zawartym w tym rozporządzeniu jest przygotowanie planów i programów opartych na zasadach koncentracji środków, współdziałania, współfinansowania, programowania, organizowania i finansowania zadań. Zasada komplementarności i partnerstwa polega na opracowaniu przez jednostki samorządu terytorialnego takich działań, aby działania Wspólnoty stanowiły ich uzupełnienie. Programy strukturalne przygotowane przez Komisję, państwo członkowskie oraz jednostkę samorządu terytorialnego wraz z pozostałymi partnerami społeczno-gospodarczymi powinny zawierać wszystkie etapy wdrażania i współfinansowania. Na państwie członkowskim spoczywa obowiązek zorganizowania współdziałania w ramach realizacji programów partnerskich. 

Wszystkie elementy pomocy strukturalnej Unii Europejskiej muszą zachować zasadę dodatkowości, a więc nie zastępować środków publicznych jednostek samorządu terytorialnego. Państwo członkowskie Unii Europejskiej musi zapewnić regionom i jednostkom samorządu terytorialnego realizację programów z funduszy strukturalnych, co wynika z zasady programowania. Zasada programowania w dużej mierze stymuluje rozwój planów służących do wdrażania funduszy unijnych. Każde z państw uczestniczących w programie pomocowym zobowiązane jest do przedstawienia planu rozwoju zawierającego analizę sytuacji społeczno-gospodarczej, najważniejszych potrzeb, metodologię osiągania celów wraz ze środkami finansowymi służącymi do ich osiągnięcia i realizacji. Zadaniem Komisji Europejskiej jest tworzenie, przy udziale państwa członkowskiego, Planu Wsparcia Wspólnoty zawierającego strategie i priorytety działań funduszu i państwa członkowskiego, a także szczegółowe cele i nakłady finansowe na realizację działań. 

Wsparcie Wspólnoty realizowane jest przez jeden lub kilka funduszy. Zestawienie celów, priorytetów, strategii działań i środków finansowych w Podstawowym Wsparciu Wspólnoty przy udziale programu operacyjnego stanowi jednolity dokument programowy. Każdy z planów programów operacyjnych i dokumentów programowych musi być przygotowany zgodnie z Rozporządzeniem Rady nr 1260 z 1990 r. na siedem lat. Efektywność działań ma zapewnić zasada koncentracji, oznaczająca dofinansowanie przez fundusze strukturalne ograniczonej liczby podstawowych celów polityki regionalnej Unii Europejskiej. Znaczna ilość środków ma być przeznaczona na realizację celu 1, na pozostałe cele przeznacza się środki adekwatne do PKB w przeliczeniu na jednego mieszkańca. Podziału środków między państwa członkowskie dokonuje Komisja Europejska na podstawie liczby ludności, koniunktury gospodarczej kraju i regionu, sytuacji społecznej, szczególnie bezrobocia.

3.2. Wyrównywanie dysproporcji regionalnych — 

Rozporządzenie Rady UE nr 1261/99/WE

Za wyrównywanie dysproporcji regionalnych odpowiedzialny jest Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, działający na podstawie Rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady Wspólnoty Europejskiej z 26 czerwca 1999 r. nr 1261.
 Na podstawie tego rozporządzenia środki rozdysponowywane są na inwestycje produkcyjne (w celu ochrony miejsc pracy), inwestycje infrastrukturalne wzmacniające potencjał i możliwości regionów, inwestycje komunikacyjne, transportowe, energetyczne, dywersyfikacyjne w sferze ekonomicznej, renowacji terenów miejskich, aktywności terenów wiejskich, działanie małych i średnich przedsiębiorstw, edukację, opiekę zdrowotną, usługi dla społeczeństw lokalnych i ochrony środowiska.

Osiągnięciu celów EFRR miał służyć Narodowy Plan Rozwoju Regionalnego 2004–2006 (NPRR), który szczegółowo przedstawiał działania strony polskiej. NPRR zawierał wybrane do realizacji działania. W części dotyczącej zintegrowanego programu operacyjnego rozwoju regionalnego jako cel nadrzędny wskazana została rozbudowa i modernizacja infrastruktury wzmacniającej konkurencyjność regionów. Jednostki samorządu terytorialnego mogły uczestniczyć w realizacji projektów drogowych, szczególnie zwiększających komunikatywność z infrastrukturą o charakterze międzynarodowym, co w przyszłości zapewni dostęp do regionów i ośrodków miejskich. Dofinansowanie otrzymują programy rozbudowy systemów komunikacji miejskiej w aglomeracjach. 

W celu uaktywnienia regionalnego przewidziano środki na wsparcie infrastruktury edukacyjnej, programów badawczych ośrodków naukowych działających na rzecz danego środowiska, województwa, powodując tym wzrost konkurencyjności gospodarczej regionów.

3.3. Podstawy przyznawania pomocy z funduszy strukturalnych

Podstawy prawne przyznawania pomocy z funduszy strukturalnych precyzuje artykuł 29 Rozporządzenia Rady z 21 czerwca 1999 r. nr 1260. Dofinansowanie z funduszy w regionach objętych celem 1 nie może przekraczać 75 proc. kosztów oraz 50 proc. środków publicznych przekazanych na współfinansowanie projektów. Na obszarach objętych celem 2 maksymalna wysokość współfinansowania ze środków funduszy strukturalnych wynosi 50 proc. kosztów i 25 proc. środków publicznych stanowiących wkład danego państwa w realizację programu. W przypadku inwestycji strukturalnych generujących zysk netto dofinansowanie nie może przekraczać 45 proc. kosztów w regionach objętych celem 1, ale umożliwia zwiększenie współfinansowania z Funduszu Spójności. 

Wielkość dofinansowania z funduszy musi być określona dla każdego priorytetu i uwzględniać specyfikę problemu, zdolność finansową, potrzeby regionalne i krajowe, planowanie wykorzystania środków, a zwłaszcza środków publicznych i prywatnych oraz stosowania odpowiednich dokumentów w kontroli finansowej. Przyznane zadanie można realizować tylko z jednego funduszu wsparcia, w zależności od formy. Wsparcie może polegać na bezzwrotnych dotacjach, pożyczkach, gwarancji oprocentowanych form finansowych. Wszystkie narzędzia finansowania posiadają wspólny cel i angażują wiele podmiotów we wspólne partnerstwo. Wypłaty z funduszu przybierają formę zaliczkową, okresową lub płatności końcowej. Zarówno płatność okresowa, jak i płatność końcowa dokonywana jest na podstawie faktycznie poniesionych wydatków i musi być adekwatna do wkładów poniesionych przez beneficjentów krajowych. Płatność okresowa dokonywana jest przez Komisję Europejska i ma na celu zwrot kosztów faktycznie opłaconych przez fundusze i poświadczonych przez instytucję płatniczą. Wypłata zaliczkowa nie może przekraczać 7 proc. środków funduszy na działalność objętą programem pomocy. 

Wszystkie środki funduszy strukturalnych są przekazywane przez Komisję Wspólnot Europejskich do instytucji płatniczych. Państwo członkowskie wyznacza jedną lub wiele instytucji płatniczych w celu obsługi systemowej oraz utrzymania płatności z Komisją. W Polsce zadania instytucji płatniczej spełnia Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, które obsługuje wszystkie fundusze strukturalne i Fundusz Spójności.

Z omawianych funduszy najważniejszym jest Fundusz Spójności (Kohezji), który kontynuuje swoje zadania, w przeciwieństwie do funduszy ISPA, PHARE czy SAPARD, które były funduszami stworzonymi dla państw kandydujących do Wspólnoty Europejskiej w celu wyrównania istniejących dysproporcji przed wstąpieniem do Unii Europejskiej 1 maja 2004 r. Fundusz Spójności został znowelizowany Rozporządzeniem Rady z 20 czerwca 1999 r. nr 1264. Po modyfikacji i uzupełnieniach z funduszu tego realizowany jest rozwój infrastruktury w dziedzinie ochrony środowiska i transportu europejskiego w państwach członkowskich, w których PKB na jednego mieszkańca jest niższy od 90 proc. średniego poziomu PKB we Wspólnocie. Istotnym elementem programu jest przygotowanie przez dane państwo programu zmierzającego do spełnienia warunków spójności gospodarczej. Podział środków funduszy odbywa się na zasadach zobiektyzowanych kryteriów, obejmujących powierzchnię kraju, czynniki społeczno-gospodarcze, wysokość PKB brutto na mieszkańca. Wkład funduszu to 80–85 proc. wydatków publicznych. Wielkość ta może ulec zmianie w wyniku inwestycji wytwarzających dochód, wielkości wydatków, na podstawie których obliczana jest kwota dofinansowania, biorąc pod uwagę rzeczywisty dochód netto. Realizacja zadań może przebiegać zarówno z Funduszu Spójności, jak i z funduszy strukturalnych. Finansowanie przeznaczone przez Komisję odbywa się w równych rocznych ratach. Przy realizacji zadań z Funduszu Spójności nie ma zastosowania zasada dodatkowości. 

Jednostki samorządu terytorialnego mogą realizować zadania z zakresu racjonalizacji gospodarki odpadami, wód powierzchniowych i ochrony jakości powietrza. Zakres projektów obejmuje zagadnienia budowy i modernizacji kanalizacji sanitarnej i opadowej, oczyszczalni i podoczyszczalni ścieków, modernizacji i budowy urządzeń uzdatniających wodę pitną, budowę i rozbudowę składowisk odpadów komunalnych, uruchomienie systemów selekcji i odzysku odpadów, utylizacji, rekultywacji terenów zdegradowanych, budowę i modernizację miejskich systemów ciepłowniczych. 

Aby przystąpić do Funduszu Spójności, jednostki samorządu terytorialnego muszą przygotować zakres, a następnie kompletne projekty komunalne. Jednostki samorządu terytorialnego mogą uczestniczyć w omawianych programach samodzielnie, opracowując projekty oraz realizując je. NPRR 2004–2006 zakładał współdecydowanie o wyborze i realizacji projektu. Miało to zapewniać uczestnictwo w komitetach sterujących i w komitetach monitorujących. Skład i regulamin prac komitetów były określone przez instytucję zarządzającą danym programem i instytucję zarządzającą wykonywaniem planu. Jednostki takie znajdują się do dzisiaj w każdym województwie. 

Komitety sterujące programami regionalnymi w jednej trzeciej obsadzone są przedstawicielami ministerstw, w jednej trzeciej przedstawicielami partnerów społecznych i w jednej trzeciej przedstawicielami środowisk gospodarczych i naukowo-badawczych. Do zadań komitetów monitorujących należy rozpatrzenie i zatwierdzenie kryteriów wyboru przedsięwzięcia w ramach każdego działania, badanie postępów w osiąganiu celów, rezultatów wdrożonych programów operacyjnych, rozpatrzenie rocznych i końcowych raportów dotyczących programów operacyjnych, zgłoszenie modyfikacji instytucjom zarządzającym, zatwierdzenie zgłoszonych przez instytucję zarządzająca programem operacyjnym propozycji przesunięcia środków między priorytetami w ramach programu. W obecnej sytuacji koniecznością jest ustawowe uregulowanie zagadnień związanych ze współfinansowaniem projektów samorządowych przez wielu partnerów. Kryteria dofinansowania projektów określone ustawowo ograniczą uznaniowość przy udzielaniu środków jednostkom samorządu terytorialnego.
 Całkowite koszty sporządzenia projektu przedstawia poniższy rysunek.
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Rysunek 2

Całkowity koszt sporządzenia projektu

Źródło: Opracowanie własne na podstawie Narodowego Planu Rozwoju.

Finansowanie wielu działań współpracy międzyregionalnej w Europie umożliwiły różnorodne programy i fundusze strukturalne, które stworzyły ramy programowe i polityczne ułatwiające podjęcie współpracy, przyczyniły się do profesjonalizacji w budowaniu sieci powiązań międzyregionalnych i ich wykorzystaniu przez regiony do wspólnych przedsięwzięć. To operacyjne wsparcie międzynarodowej współpracy regionów jest konsekwencją wzrastającego znaczenia sfery regionalnej i lokalnej w UE, a przede wszystkim początkiem zastosowania zasady subsydiarności nie tylko w stosunku do państw, ale także do euroregionów
.

4. Zasady i praktyki współpracy euroregionów

Początki współdziałania na obszarach przygranicznych państw europejskich sięgają lat pięćdziesiątych XX w., kiedy to — po trudnych doświadczeniach II wojny światowej i dla przezwyciężenia wynikłych z niej podziałów i wrogości między sąsiednimi narodami — idea ta znalazła żywy oddźwięk wśród wielu społeczności lokalnych mieszkających na terenach przygranicznych. W tym też kontekście pojawiło się pojęcie „euroregion” rozumiane jako obszar położony na pograniczu dwóch lub więcej sąsiadujących z sobą państw. Z założenia miały one zbliżać kulturowo i gospodarczo te społeczności, w których — z racji ich usytuowania i historycznych zdarzeń — znajdowały się duże grupy etniczne narodów sąsiadujących.

Z czasem, po utworzeniu pierwszych wspólnot europejskich — Europejskiej Wspólnoty Węgla i Stali (EWWS) i Europejskiej Wspólnoty Gospodarczej (EWG) — współpraca ta była poszerzana o nowe dziedziny (np. turystyka, drobny handel przygraniczny, ochrona środowiska itp.) i konkretyzowana w ramach polityki regionalnej tych Wspólnot. Ogólnie biorąc, główne argumenty za tworzeniem przygranicznych euroregionów były następujące:

· współpraca transgraniczna ożywia i wzbogaca materialnie i niematerialnie życie lokalne i regionalne,

· współpraca transgraniczna uspołecznia stosunki zewnętrzne państw, tzn. włącza społeczeństwa lokalne w stosunki międzynarodowe,

· współpraca transgraniczna współtworzy współpracę subregionalną w Europie — nazwano to odchodzeniem od koncepcji „granicy — muru” na rzecz koncepcji „granicy — miejsca spotkań”,

· współpraca transgraniczna wzmacnia każde państwo m.in. przez upodmiotowienie władz lokalnych.

Z kolei najczęstsze argumenty przeciwko euroregionom i współpracy transgranicznej, jakie padały wówczas, a i dziś się zdarzają, są następujące:

· euroregiony stanowią zagrożenie dla integralności terytorialnej państwa,

· zbyt duży wpływ mniejszości narodowych na sprawy państwa,

· niekontrolowany napływ imigrantów,

· mieszanie się organizacji międzynarodowych w wewnętrzne sprawy państwa.

Podobne głosy krytyczne padały i w Polsce podczas debat sejmowych w latach dziewięćdziesiątych, kiedy to tworzono pierwsze euroregiony w naszym kraju.

Ówczesny minister spraw zagranicznych Polski — Krzysztof Skubiszewski — tak odpowiadał na te uwagi i zarzuty: „Traktujemy współpracę transgraniczną jako instrument w tworzeniu sieci nowych stosunków Polski z sąsiadami (...), umacniania naszych związków ze Wspólnotami Europejskimi (...). Polityka wobec wschodnich sąsiadów jest i powinna pozostać kierunkiem rozwojowym naszej polityki zagranicznej i jej ważnym elementem jest właśnie współdziałanie transgraniczne”.

Do dnia dzisiejszego powstało 16 przygranicznych euroregionów w Polsce, z tego 4 na granicy zachodniej (Pomerania, Pro Europa Viadrina, Sprewa-Nysa-Bóbr, Neisse-Nisa-Nysa), 7 na granicy południowej (Glacensis, Pradziad, Silesia, Śląsk Cieszyński, Beskidy, Tatry, Karpacki), 3 na granicy wschodniej (Bug, Puszcza Białowieska, Niemen) i 2 na granicy północnej (Łyna-Ława, Bałtyk). Szczególne znaczenie dla nowych stosunków polsko-niemieckich i gromadzenia doświadczeń do tworzenia dalszych euroregionów miało utworzenie już w 1991 r. euroregionu „Nysa”. Podobne znaczenie miało utworzenie na granicy zachodniej kolejnych 3 euroregionów w latach 1992–1993, a mianowicie: „Pomerania”, „Pro Europa Viadrina” i „Sprewa — Nysa — Bóbr”. Impulsem do tworzenia euroregionów na naszej południowej granicy (Glacensis, Pradziad, Silesia, Śląsk Cieszyński, Beskidy, Tatry, Karpacki) były niewątpliwie: stowarzyszenie Polski, Czech, Słowacji i Węgier z UE oraz utworzenie Grupy Wyszechradzkiej (i strefy wolnego handlu CEFTA
). Należy podkreślić, że największe doświadczenie we współpracy transgranicznej w UE zdobyły takie kraje, jak: Francja, RFN i Holandia. Z czasem dołączyły do nich Szwecja i Finlandia oraz Hiszpania i Portugalia. W końcu lat osiemdziesiątych i na początku lat dziewięćdziesiątych, w wyniku transformacji polityczno-ustrojowych w krajach Europy Środkowej i Wschodniej, rozpoczęła się współpraca regionalna Polski z RFN, Czechami, Słowacją i Węgrami, a następnie państwami bałtyckimi oraz Ukrainą i Białorusią.

5. Ramy prawne

Europejska współpraca transgraniczna opiera się na trzech zasadniczych dokumentach:

· Europejskiej Konwencji Ramowej o Współpracy Transgranicznej (tzw. Konwencja Madrycka Rady Europy z 1980 r.),

· Europejskiej Karcie Samorządu Terytorialnego z 1985 r.,

· Europejskiej Karcie Regionów Granicznych i Transgranicznych z 1995 r.

Polska w latach 1993–1995 ratyfikowała te dokumenty, przystępując zarazem do negocjacji umów o współpracy transgranicznej z sąsiadami. Najważniejszą inicjatywą programową Unii Europejskiej w zakresie współpracy transgranicznej jest program INTERREG (i jego kolejne warianty). Jest on finansowany z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i obejmuje trzy grupy działań:

· integrację regionów przygranicznych, w tym obszarów graniczących z państwami niebędącymi członkami Wspólnoty oraz granic morskich,

· przyczynianie się do harmonijnej integracji UE — kładzie nacisk na długotrwały i zrównoważony rozwój, popiera współpracę regionów o wspólnych problemach, np. obszary górskie i morskie,

· usprawnianie polityki rozwoju regionalnego prowadzonej przez administrację rządową i samorządową.

Podstawowe zasady funkcjonowania funduszy strukturalnych finansowanych z EFRR, w tym na rozwój regionalnej współpracy nadgranicznej, określone są m.in. w rozporządzeniach 1260/99 i 1685/2000 Komisji Europejskiej.

Najważniejszym dokumentem zawierającym katalog zasad i praktyk tworzących wspólne normy europejskie służące rozwojowi samorządności lokalnej jest Europejska Karta Samorządu Terytorialnego (zwana dalej Kartą), przyjęta przez Radę Europy w październiku 1985 r. (weszła w życie 1 września 1988 r.). Polska ratyfikowała Kartę w listopadzie 1993 r. Odegrała ona istotną rolę w rozwoju samorządności lokalnej w naszym kraju. Znajomość treści Karty może pomóc w pogłębionym zrozumieniu roli i zadań samorządu terytorialnego. Warto zaakcentować, iż każde państwo ratyfikujące Kartę zobowiązuje się do respektowania generalnych zasad demokracji lokalnej, a więc wpływu obywateli na funkcjonowanie organów samorządowych. Karta nie narzuca rygorystycznego przestrzegania wszystkich swoich przepisów, albowiem jej artykuł 6 zezwala społecznościom lokalnym na samodzielne ustalanie swojej struktury administracyjnej. Artykuł 9 ust. 5 zezwala zaś na wprowadzanie procedur i działań wyrównawczych w celu ochrony słabszych finansowo społeczności lokalnych.

Karta nie przewiduje mechanizmów reprymendy za nieprzestrzeganie wynikających z jej podpisania zobowiązań. Europejska Karta Samorządu Terytorialnego odnosi się do odpowiedzialności obywateli i zasad samorządu lokalnego jako głównych elementów efektywnej demokracji i wymaga ich uznania w prawie krajowym i „w miarę możliwości w Konstytucji” (art. 2). Tym samym wnosi wkład w rozwój idei społeczeństwa obywatelskiego.

Dokument ma na celu:

· włączenie gmin i regionów w realizację integracji europejskiej,

· budowę Europy w oparciu o zasady demokracji i decentralizacji,

· budowę Europy Obywateli przez włączenie obywateli w tworzenie demokracji w miejscu zamieszkania,

· materializację zasady closer to citizen przez skuteczne zarządzanie na szczeblu lokalnym w „bezpośredniej bliskości obywatela”,

· materializację zasady subsydiarności jako zasady kształtującej kompetencje szczebla lokalnego,

· rozwój współpracy między gminami i regionami europejskimi.

Dokument zawiera katalog zasad istotnych dla prawidłowego rozwoju i funkcjonowania samorządu terytorialnego: 

· powszechna wybieralność organów władzy samorządowej, 

· konieczność konstytucyjnej regulacji samorządu terytorialnego, 

· obowiązek zasięgania opinii społecznej, 

· szerokie kompetencje do działania w sprawach publicznych, 

· samodzielność administracyjna i gospodarcza władz lokalnych, 

· samodzielność finansowa i ochrona społeczności lokalnych słabszych finansowo, 

· prawna ochrona samorządu komunalnego, 

· dostosowanie struktur i środków do zadań społeczności lokalnych, 

· generalne prawo do współpracy: prawo do współpracy z innymi społecznościami lokalnymi oraz zrzeszania się z nimi — w granicach określonych prawem — „w celu realizacji zadań, które stanowią przedmiot ich wspólnego zainteresowania” (art. 4)
, także prawo zrzeszania się społeczności lokalnych w międzynarodowych związkach i współpracy ponad granicami narodowymi z komunalnymi jednostkami terytorialnymi innych państw w warunkach określonych ustawą.

Konkludując, znaczenie Karty polega głównie na tym, że włącza ona ideę autonomii lokalnej do prawa międzynarodowego. Dokumen ma kluczowe znaczenie dla zdefiniowania zasad organizacji i finansowania rozwoju regionalnego w UE. Karta wnosi istotny wkład do dyskusji politycznej o konieczności wzmocnienia szczebla lokalnego w Europie i jego roli w procesie integracji. Elastyczność jej postanowień ma zwiększyć możliwość stosowania ich przez państwa o różnej specyfice systemów prawnych i administracyjnych. Z kolei niejasne sformułowania dotyczące kompetencji przyznanych jednostkom lokalnym często są interpretowane przez nie na swoją korzyść. W związku z tym, że zobowiązuje ona państwa do przestrzegania pewnego minimum wymagań w dziedzinie podstawowych rozwiązań prawnych odnoszących się do samorządu terytorialnego, a w państwach unitarnych odzwierciedla się jej pozytywny wpływ na przyspieszenie procesów decentralizacyjnych
. 
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Przypisy

1. Wprowadzenie

W przepisach polskich i unijnych o działalności administracji samorządowej oczekuje się, że władze jednostek samorządu terytorialnego wychodząc naprzeciw potrzebom społecznym, wykażą się kreatywnością i innowacyjnością, a w obszarze organizacji obsługi administracyjnej obywateli także konkurencyjnością swoich usług. Stąd i pewne analogie do ogólnej teorii zarządzania, dot. m.in. jakości świadczonych usług i zarządzania przez cele. Od urzędnika administracji samorządowej dzisiaj wymaga się nie tylko znajomości przepisów prawa i umiejętności ich stosowania w konkretnych przypadkach, ale i odpowiedniej wiedzy, fachowości, etyki i uprzejmości. Obywatele-petenci urzędów administracji samorządowej w coraz większym zakresie oczekują od pracowników administracji samorządowej obsługi kompetentnej, kompleksowej i szybkiej.

Problem w tym, ze administracja samorządowa funkcjonuje od wielu dziesiątków lat w zmieniających się sytuacjach prawnych, polityczno-gospodarczych, stąd tez niekończący się proces jej dostosowań do tych zmieniających się warunków. Dotyczy to zwłaszcza dostosowań jej działalności do wymogów harmonizacji działania zgodnego z zasadami i kryteriami UE, w których określa się sposoby działania i zachowania urzędników administracji samorządowej, zasady regulujące ich działania, m.in. w Europejskim Kodeksie Dobrej Administracji.

Historycznie biorąc, podstawowym aktem dot. organizacji i funkcjonowania administracji samorządowej w Polsce, jest ustawa z dnia 22.03.1990 r. (obowiązuje od maja 1990 r.). Od tej daty w Polsce obowiązuje trójszczeblowa struktura samorządu terytorialnego: samorząd gminy, powiatowy i wojewódzki. Gmina stała się podstawowa jednostką samorządu terytorialnego (art. 164 ust. 1 Konstytucji RP). Tworzą ją mieszkańcy oraz odpowiednie terytorium. Wyróżnia się trzy rodzaje gmin: miejskie, miejsko-wiejskie i wiejskie. Gmina w świetle tej ustawy, ma realizować wszystkie zadania niezastrzeżone przez Konstytucję RP lub ustawy dot. kompetencji innych jednostek samorządu terytorialnego (powiatu, województwa), poprzez swoje organy: radę gminy (organ stanowiący i kontrolny) oraz wykonawczy (wójta, burmistrza lub prezydenta). Samorząd terytorialny obecnie jest powszechnie występująca w krajach UE postacią zdecentralizowanej, demokratycznej władzy lokalnej.

2. Cechy samorządu terytorialnego

Samorząd terytorialny jest samorządem podstawowym, obowiązkowym i powszechnym w UE. Określenie „terytorialny” znaczy, że istnieje on na szczeblu lokalnym podziału terytorialnego państwa. Jego kompetencje obejmują także tworzenie norm prawnych obowiązujących na określonym terytorium obok norm tworzonych przez organy państwa. Najogólniej samorząd terytorialny to organizacyjnie i prawnie wyodrębniony w strukturze państwa związek społeczeństwa lokalnego, który w drodze demokratycznych wyborów powołuje odpowiednie władze lokalne (regionalne) posiadające ustalone prawem kompetencje dla wykonywania zadań administracji publicznej i wyposażone w środki materialne umożliwiające ich realizację. Tak więc podmiotem samorządu terytorialnego jest społeczność lokalna. O zakresie tej samorządności decydują określone przepisy ustrojowo-prawne: od zapisów konstytucyjnych poczynając w każdym konkretnym państwie.

Zaś przedmiotem władzy samorządowej jest administracja publiczna, najczęściej dzielona z administracją rządową (nadzór). Istoty samorządności i władzy samorządowej nie należy upatrywać w przeciwstawianiu interesów państwa interesom społeczeństwa lokalnego i odwrotnie.
 Europejska Karta Samorządu Terytorialnego (ratyfikowana w kwietniu 1993 r.), w art. 3 ust. 1 definiuje samorząd terytorialny jako prawo i zdolność społeczności lokalnych, w granicach określonych prawem, do kierowania i zarządzania zasadnicza częścią spraw publicznych na ich własną odpowiedzialność i w interesie mieszkańców.

Z definicji tej wynikają trzy zasadnicze cechy samorządu lokalnego:

1) prawny charakter wyodrębnienia społeczności lokalnych;

2) powierzenie im przez prawo zasadniczej części spraw publicznych;

3) samodzielność zarządzania tymi sprawami w interesie mieszkańców.

Karta wskazuje także na konieczność realizacji posiadanych uprawnień samorządowych przez organy kolegialne (rady, zgromadzenia) wybierane w wolnych wyborach, bezpośrednich i powszechnych oraz na możliwość stosowania form demokracji bezpośredniej (zgromadzenie obywateli, referendum). W Karcie zwraca się też uwagę na wyposażenie samorządu terytorialnego w odpowiednie zasoby finansowe.

Polska Konstytucja z 2 kwietnia 1997 r. w art. 16 określa samorząd terytorialny jako ogół mieszkańców jednostek zasadniczego podziału terytorialnego, stanowiących z mocy prawa wspólnoty samorządowe. W konstytucyjnej wykładni wspólnota samorządowa wykonuje zadana w mieniu własnym, a nie w imieniu państwa. Zasada ta dotyczy zarówno zadań własnych, jak i zleconych. Wykonując zadania w imieniu własnym wspólnota samorządowa czyni to na własną odpowiedzialność – jest to konsekwencja wyodrębnienia prawnego i organizacyjnego. Państwo (administracja rządowa), poza przypadkami określonymi w przepisach o nadzorze, nie powinno wkraczać w sferę jej działalności. Jedynym ograniczeniem tej samodzielności jest więc obowiązujące prawo. Jeszcze inaczej mówiąc, samorząd terytorialny wykonuje zadania publiczne niezastrzeżone konstytucyjnie lub ustawowo dla organów innych władz publicznych (art. 163 Konstytucji).

Do zakresu działania gminy należą sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym w jej granicach, niezastrzeżone na rzecz innych podmiotów. Natomiast samorząd powiatowy realizuje zadania publiczne o charakterze ponadgminnym, określone odpowiednimi ustawami. I w tym wypadku powiat wykonuje zadania w imieniu własnym i na własną odpowiedzialność. Natomiast samorząd wojewódzki wykonuje zadania niezastrzeżone ustawami na rzecz organów administracji rządowej, również ponosząc odpowiedzialność za ich wykonanie.

Ustawowo zadania powiatu nie mogą naruszać zakresu działania gminy, a zakres działania samorządu województwa wyklucza bezpośrednie oddziaływanie na powiaty i gminy, prócz roli nadzorczej i kontrolnej. Ustawodawca posługując się pojęciem „zadania”, wskazuje na cele, które ma osiągnąć w swej działalności samorząd danego szczebla, lub na kierunki działań tegoż samorządu. Natomiast pojęcie kompetencji to, ogólnie, zespół praw i obowiązków danego organu samorządu terytorialnego, obejmujący formy i metody działania. Wyznaczają je prawne przepisy realizacji zadań samorządu, ale i wskazówki teorii zarządzania i etyki.

3. Akty prawa miejscowego

W działalności jednostek samorządu terytorialnego ważną rolę odgrywa stanowienie aktów prawa miejscowego. Zasadnicze znaczenie ze względów ustrojowych posiadają statuty oraz inne akty, w tym prawa wewnętrznego, które mogą dotyczyć problematyki organizacji jednostki samorządu terytorialnego. Akty prawa miejscowego są źródłami prawa powszechnie obowiązującego. W konstytucyjnej hierarchii źródeł prawa powszechnie obowiązującego znajdują się za Konstytucją, ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi, ustawami oraz rozporządzeniami. Akty prawa miejscowego mogą być wydawane także przez terenowe organy administracji rządowej. Do aktów prawa miejscowego zaliczamy statuty, przepisy wykonawcze, przepisy porządkowe.

3.1. Statuty (gminy, powiatu, województwa)

Prawo do stanowienia statutów przez jednostki samorządu terytorialnego jest realizacją konstytucyjnego przepisu (art. 169 ust. 4) upoważniającego organy stanowiące jednostek samorządu terytorialnego do regulowania ustroju wewnętrznego jednostek. Uprawnienie jest ograniczone jedynie przez ustawy ustrojowe. W orzecznictwie SN wypowiedział się przeciwko powtarzaniu w statucie postanowień ustawowych, zwłaszcza, że niedokładne ich przepisanie może być powodem niepotrzebnych wątpliwości interpretacyjnych.
 Statuty stanowią przejaw samodzielności samorządów, mogą normować procedurę działania organów. Uchwały i inne akty organów samorządu muszą być zgodne ze statutem jako prawem ustrojowym.

Statut gminy stanowi o ustroju gminy. Gmina jak i powiat jest wyłącznie jednostką samorządu terytorialnego, a na tym szczeblu nie funkcjonują organy administracji rządowej o kompetencji ogólne, wobec czego statut reguluje zagadnienia związane z tą jednostką. Statut gminy uchwala rada gminy. Wcześniej projekt statutu (w gminie powyżej 300 tys. mieszkańców) powinien być uzgodniony z Prezesem Rady Ministrów na wniosek właściwego ministra do spraw administracji publicznej. W przypadku sporu rozstrzygnięcia podejmuje Rada Ministrów. Statut określa: organizację wewnętrzną i tryb pracy organów gminy, zasady i tryb działania komisji rewizyjnej, zasady działania klubów radnych, zasady dostępu do dokumentów i korzystanie z nich, stanowiska, na których mają być mianowani pracownicy samorządowi oraz zasady dokonywania okresowych ocen kwalifikacyjnych takich pracowników. Obowiązkowe regulacje obejmują wiele zagadnień związanych na poziomie gminy jednostkami pomocniczymi, jak: zasady tworzenia, łączenia, oraz znoszenia jednostki pomocniczej; zasady uczestniczenia przez przewodniczącego organu wykonawczego jednostki pomocniczej w pracach rady gminy; zakres zarządzania i korzystania z mienia komunalnego oraz rozporządzania dochodami z ego źródła przez jednostki pomocnice; uprawnienia jednostki pomocniczej do prowadzenia gospodarki finansowej w ramach budżetu gminy. Statut gminy ogłaszany jest w wojewódzkim dzienniku urzędowym.

Statut powiatu – reguluje ustrój powiatu. Uchwala go rada powiatu. Statut obejmuje: organizację wewnętrzną, tryb pracy rady i komisji, zasady tworzenia klubów radnych, organizację wewnętrzną i tryb pracy zarządu powiatu, liczbę członków zarządu powiatu (od 3 do 5) oraz zasady dostępu do dokumentów i korzystania z nich. Statut powiatu ogłaszany jest w wojewódzkim dzienniku urzędowym. Statut województwa określa ustrój województwa. Na poziomie wojewódzkim mamy do czynienia z samorządem i administracją rządową. W statucie nie może być żadnych przepisów dotyczących administracji rządowej działającej na obszarze województwa, gdyż to inny podmiot administracji publicznej, nie podporządkowany władzy samorządowej.

Sejmik wojewódzki posiada wyłączność do uchwalania statutu, wcześniejszym uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministrów. Statut województwa ogłaszany jest w wojewódzkim dzienniku urzędowym. Statut określa: zasady i tryb działania zarządu województwa, przedmiot działania, zakres zadań, zasady dotyczące składu, organizację wewnętrzną i tryb pracy komisji powoływanych przez sejmik, przepisy regulujące stosunki województwa z innymi podmiotami, zasady działania klubów radnych oraz zasady dostępu do dokumentów i korzystania z nich. Akty prawa miejscowego stanowią również: statut związku gminnego, statut związku powiatów, odmiennym zaś jest statut stowarzyszeń gmin lub powiatów.

3.2. Akty wykonawcze

Akty wykonawcze wydają jednostki samorządu terytorialnego, wojewodowie oraz organy rządowej administracji niezespolonej. Wydawane są na podstawie upoważnień ustawowych i w granicach uprawnień ustawowych. Upoważnienie to określa organ uprawniony do wydawania aktu oraz zakres spraw przekazanych do uregulowania. Organowi nie wolno wykroczyć poza określony w nim zakres spraw, a takie wykroczenie stanowi przesłankę stwierdzenia nieważności aktu. Większość upoważnień zawartych jest w przepisach prawa materialnego, niektóre zawarte są w ustawach ustrojowych. W ustawie gminnej znajduje się upoważnienie do określenia przez radę gminy zasad zarządu mieniem gminy oraz zasad i trybu korzystania z gminnych obiektów i urządzeń użyteczności publicznej (art. 40 ust. 2). W ustawie o samorządzie powiatowym określone jest upoważnienie dla rady powiatu do wydania szczególnego trybu zarządzania mieniem powiatu oraz zasad i trybu korzystania z powiatowych obiektów i urządzeń użyteczności publicznej (art. 40 ust. 2).

3.3. Przepisy porządkowe

Przepisy porządkowe mają charakter odrębnych regulacji lokalnych, wydawanych w zakresie nie uregulowanym w odrębnych ustawach lub innych przepisach powszechnie obowiązujących oraz dla ochrony dóbr publicznych, określonych ustawowo. Podejmują je: wojewodowie, organy powiatu i organy gminy oraz dyrektorzy urzędów morskich. W przypadku organów powiatu są to: ochrona zdrowia, ochrona życia, mienia obywateli, ochrona środowiska naturalnego, zapewnienie porządku, spokoju i bezpieczeństwa publicznego o ile przyczyny te występują na obszarze więcej niż jednej gminy; organów gminy: ochrona życia lub zdrowia obywateli, zapewnienie porządku, spokoju i bezpieczeństwa publicznego. Warunkiem wydania przepisu jest niezbędność ochrony wymienionych dóbr. Na poziomie powiatu dodatkowo przyjęto, że konieczne jest wykazanie, iż jest to wyjątkowy przypadek. Przykładowo niedopuszczalne może być zakazanie poruszania się w miejscach publicznych na rolkach, łyżworolkach i deskorolkach, ponieważ ten problem reguluje ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r.
 Prawo o ruchu drogowym
 na poziomie gminy i powiatu wydają akty organy stanowiące. Zaś w przypadku niecierpiącym zwłoki – w gminie wydaje wójt w formie zarządzenia, w powiecie zaś zarząd w formie uchwały, podlegają zatwierdzeniu na najbliższej sesji rady. Natomiast tracą one moc w terminie określonym przez radę, w razie nie przedstawienia ich w celu zatwierdzenia bądź odmowy zatwierdzenia. Możliwe jest zatwierdzenie przez radę takich przepisów porządkowych, które w dniu wydania, jak i w dniu zatwierdzenia odpowiadają obu przesłankom określonym w ustawach samorządowych.

Gminne przepisy porządkowe dany wójt/burmistrz do wiadomości przesyła wójtom sąsiednich gmin oraz staroście powiatu, w której leży gmina, następnego dnia po ustanowieniu. Powiatowe przepisy porządkowe starosta przesyła organom wykonawczym gmin położonych na terenie powiatu oraz starostom sąsiednich powiatów. Cechą szczególną tych przepisów jest to, że mogą one przewidywać za naruszenie zakazów i nakazów w nich zawartych kary grzywny wymierzone w trybie i na zasadach określonych w prawie o wykroczeniach (art. 40 ust. 4 u.s.g., art. 41 ust. 2 u.s.p.).

3.4. Ogłaszanie aktów prawa miejscowego

Obowiązek ogłaszania aktów normatywnych został wyrażony w art. 88 ust. 1 Konstytucji. Zgodnie z nim warunkiem wejścia w życie ustaw, rozporządzeń oraz aktów prawa miejscowego jest ich ogłoszenie. Celem uregulowań jest danie obywatelowi możliwość zaznajomienia się z nowymi regulacjami, aby swoje działania dostosował do nowej sytuacji prawnej.
 Ogłoszenie aktów prawa miejscowego reguluje ustawa z dnia 20 lipca 2000 r. o ogłaszaniu aktów normatywnych i niektórych aktów prawnych.
 Akty prawa miejscowego podlegają ogłoszeniu w wojewódzkim dzienniku urzędowym, który wydaje wojewoda. Zgodnie z orzecznictwem NSA wojewoda musi opublikować w wojewódzkim dzienniku urzędowym uchwałę jednostki samorządu terytorialnego, która została mu prawidłowo przedłożona do kontroli, a której nieważności z prawem nie orzekł ani wojewoda, ani Naczelny Sąd Administracyjny (sygn. akt OSA 3-4/00). Dniem ogłoszenia aktu jest dzień wydania dziennika. 

Jeśli chodzi o ogłaszanie przepisów porządkowych wchodzą one w życie po upływie trzech dni od ogłoszenia, a w uzasadnionych przypadkach może być to termin krótszy. W sytuacji, gdy zwłoka w ich wejściu w życie mogłaby spowodować nieodwracalne szkody lub zagrożenie życia, zdrowia lub mienia mogą wejść w życie z dniem ogłoszenia. Oprócz dziennika urzędowego, podlegają publikacji w drodze obwieszczeń, a także w sposób zwyczajowo przyjęty na danym terenie lub w środkach masowego przekazu. Za dzień ogłoszenia przyjmuje się dzień wskazany w obwieszczeniu, a nie publikacji wojewódzkiego dziennika urzędowego. Uproszczenie przyjęto ze względu na nadzwyczajny charakter zdarzeń, wymagający szybkiej reakcji oraz znaczne opóźnienia w wydawaniu wojewódzkich dzienników urzędowych.

4. Miejsce gminy w strukturze samorządu

W obecnym systemie prawnym RP głównym ogniwem samorządu terytorialnego jest gmina. Konstytucja RP wyraźnie podkreśla, że „podstawową jednostką samorządu terytorialnego jest gmina” (art. 164 ust. 1). Wynika z tego, iż samorząd powinien posiadać większość kompetencji w zdecentralizowanej strukturze samorządu, gdyż to właśnie na tym szczeblu koncentruje się życie lokalne. Dlatego też art. 7 ustawy samorządowej z 8 marca 1990 r. powierza gminie zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty. W razie wątpliwości do kogo należy dane zadanie lub kompetencja na szczeblu lokalnym, należy przyjąć domniemanie kompetencji gminy, co stwierdza art. 6 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. „Do zakresu działania gminy należą wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzeżone ustawami na rzecz innych podmiotów”. Na tym właśnie szczeblu powinna być zlokalizowana podstawowa infrastruktura (zakłady, inne jednostki organizacyjne), zaspokajające podstawowe potrzeby jednostki w zakresie oświaty, kultury, zdrowia, opieki społecznej. 

Polska gmina jako jednostka jest obszarowo duża i może spełniać samodzielnie przypisane jej zadania własne. Ustawa o samorządzie powiatowym (art. 4) deklaruje, że powiat obejmuje tylko zadania ponadgminne, a art. 2 i art. 4 ustawy o samorządzie województwa zastrzega dla tego samorządu tylko zadania o charakterze wojewódzkim i deklaruje brak ingerencji w sferę samorządu powiatowego i gminnego. Samorząd lokalny powinien mieć istotny wkład w rozwój gospodarczy oraz społeczny swoich społeczności lokalnych, dzięki któremu można podnieść jakość życia swoich mieszkańców. Zwykle produktem planowania dla lokalnego rozwoju gospodarczego jest strategia rozwoju gminy. W przypadku gmin istnieje obowiązek opracowania studium uwarunkowań rozwoju i kierunków zagospodarowania przestrzennego. Aby właściwie opracować studium, warto zastanowić się, czy połączenie z opracowaniem lokalnej strategii rozwoju przyniosłoby wiele dobrego dla społeczności lokalnej.

W latach 1990–2001 wiele społeczności lokalnych podjęło pracę nad opracowaniem i wdrożeniem takich strategii. Były to koncepcje świadomego i systemowego sterowania długofalowym rozwojem danej jednostki samorządu terytorialnego. Dotyczyły rozwiązań podstawowych, decydujących o kierunkach, skali i tempie rozwoju. Strategia określa, co ma być realizowane, kiedy, jakie koszty i kto ma realizować przyjęte zadania. Dzięki tym instytucjonalnym działaniom można zidentyfikować zasoby (bogactwa naturalne, kapitał społeczny czy finansowy, istniejąca infrastruktura techniczna) występujące na określonym terytorium oraz przedstawić strategię wykorzystania w sposób przynoszący społeczności lokalnej pożądane rezultaty w obszarach: ożywienie lokalnej gospodarki, utworzenie nowych miejsc pracy, poprawa stanu szkolnictwa i opieki medycznej, budowa nowej infrastruktury technicznej, zwiększenie bezpieczeństwa, rozwój turystyki czy poprawę stanu środowiska. Pozytywne zmiany przyczyniają się do wzrostu zasobności całej społeczności lokalnej. Szczegółowa klasyfikację instrumentów formalnoprawnych, dzięki którym samorząd lokalny może stymulować rozwój przedsiębiorczości lokalnej można znaleźć w art. Andrzeja Sztando.
 Autor analizuje normy prawa, doświadczenia praktyki samorządowej, podkreśla konieczność większego usamodzielnienia finansowego gmin.

4.1. Podział pomocniczy 

Ustawa samorządowa z 8 marca 1990 r. gminę traktuje w dwóch kategoriach. W kategorii prawnosocjologicznej jako wspólnotę samorządową (por. art. 16 ust. 1 Konstytucji RP) oraz jako jednostkę podziału terytorialnego (art. 1 ustawy samorządowej). Jeśli chodzi o gminę jako jednostkę podziału terytorialnego, chodzi tu o przestrzenny, trwały podział państwa dla realizacji zadań publicznych. Istotnego znaczenia nabiera podział zasadniczy (podstawowy), pomocniczy podział terytorialny oraz podział terytorialny specjalny.
 Jednostkę podziału zasadniczego stanowią główny element struktury przestrzennej państwa. Działają w nich podstawowe organy administracji publicznej (rządowej administracji ogólnej lub samorządu terytorialnego) i inne organy terenowe państwa.

Jednostki pomocnicze to jednostki utworzone z myślą o udzieleniu pomocy organom działającym w podziałach zasadniczych. Dla samorządu terytorialnego istotne znaczenie posiada podział zasadniczy na gminy, powiaty i województwa, a w gminach – podział pomocniczy na sołectwa, dzielnice, osiedla i inne jednostki. Ustawa ustala tryb tworzenia i przekształcania gmin. Z art. 4 ust. 1 wynika, że tworzenie, łączenie, podział i znoszenie gmin jak ustalanie nazwy gmin i siedziby, wymaga rozporządzenia Rady Ministrów. Nadanie statusu miasta wymaga aktu tej samej rangi (tj. rozporządzenia Rady Ministrów). W ustawie nie jest określone, w jakim trybie może nastąpić odebranie danej miejscowości statusu miasta. Wymagana jest opinia zainteresowanych rad gmin, a w sytuacji zmiany granic powiatu lub województwa, dodatkowo opinia rady powiatowej i sejmiku. Zmiany te wymagają konsultacji z mieszkańcami zainteresowanych nimi miejscowości. Konsultacje zgodnie z art. 5a ustala rada gminy, co do trybu przeprowadzenia.

Najbardziej demokratycznym kształtowaniem granic gminy byłoby referendum gminne (por. art. 5 Europejskiej Karty Samorządu Terytorialnego). O trybie przekształceń mówi rozporządzenie Rady Ministrów z 9 sierpnia 2001 r. w sprawie trybu postępowania przy składaniu wniosków dotyczących tworzenia, łączenia, dzielenia i ustalania granic gmin, nadawania gminie lub miejscowości statusu miasta, ustalania i zmiana nazwy gmin i siedzib ich władz (Dz.U. nr 86, poz. 943). W kwestii tworzenia jednostek pomocniczych ustawa z 8 marca 1990 r. stanowi, że następuje to w drodze uchwały rady. Zmieniony w 2001 r. art. 35 dodaje, że statut jednostki pomocniczej powinien ustalać nazwę i obszar jednostki. Utworzenie jednostki pomocniczej może nastąpić na wniosek mieszkańców lub z inicjatywy rady. W związku z tym konieczne jest przeprowadzenie konsultacji. Brak konsultacji może być przyczyna uchylenia uchwały rady w trybie nadzoru.

4.2. Rada gminy

Rada gminy jest podstawowym organem samorządu gminnego, wybranym w drodze wyborów. To organ stanowiący i kontrolny gminy. Rola stanowiąca polega na podejmowaniu aktów prawnych – zarówno powszechnie obowiązujących, jak i wewnętrznych. Natomiast funkcja kontrolna obejmuje kontrolę działalności wójta, gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy. Może rozstrzygać o wszystkich sprawach pozostających w zakresie działania gminy, a niezastrzeżonych dla referendum. Jeśli siedziba rady gminy znajduje się w mieście na terytorium gminy, rada nosi nazwę rady miejskiej.

Kadencja rady gminy trwa 4 lata, licząc od dnia wyborów (art. 16). Ustawa o samorządzie ustala liczbę radnych odpowiednio do liczebności mieszkańców gminy (art. 17). Najmniejsza rada, w gminach do 20 tys. mieszkańców – 15 radnych. Największa do 200 tys. mieszkańców – 25 radnych. Na każde dalsze rozpoczęte 100 tys. mieszkańców po 3 radnych, nie więcej jednak niż 45 radnych. Do wyłącznej właściwości rady gminy należą następujące sprawy:

1) uchwalanie statutu gminy, budżetu gminy, przyjmowanie sprawozdań z działalności finansowej gminy i udzielanie absolutorium zarządowi gminy, uchwalanie miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego,

2) powoływanie i odwoływanie sekretarza i skarbnika,

3) ustalanie zakresu działania sołectwa i dzielnicy oraz przekazywania im składników mienia do wykorzystywania,

4) podejmowanie uchwał w sprawach podatków i opłat w granicach ustawowych, w sprawach przyjęcia zadań z zakresu administracji rządowej, w sprawach współdziałania z gminami, w sprawie herbu, nazw ulic i placów oraz wznoszenia pomników,

5) podejmowanie uchwał w sprawach finansowych przekraczających zakres zarządu – nieruchomości gruntowych, spadków, zaciągania pożyczek, inwestycji, remontów, przystępowania do spółek i spółdzielni,

6) nadawanie honorowego obywatelstwa oraz stanowienia w innych sprawach zastrzeżonych ustawą do kompetencji rady.

Ustawa o samorządzie gminnym wprowadza domniemanie kompetencji rady gminy w zakresie zadań gminy. Do właściwości rady gminy należą wszystkie sprawy pozostające w zakresie działania gminy, jeśli ustawa nie stanowi inaczej. Ponadto ustawa o samorządzie gminnym przewiduje wyłączność właściwości rady w innych sprawach zastrzeżonych innymi ustawami do kompetencji rady gminy. Przykładem może być podejmowanie uchwały w sprawie utrzymania czystości i porządku w gminie, czy tworzenie form ochrony przyrody, np. pomników przyrody, użytków ekologicznych, czy zespołów przyrodniczo-krajobrazowych.

Rada gminy pracuje w systemie sesyjnym. Pierwszą sesję nowo wybranej rady, w ciągu 7 dni po ogłoszeniu wyników wyborów do rad na obszarze całego kraju, zwołuje przewodniczący rady poprzedniej kadencji. Sesje rady gminy mogą mieć charakter zwyczajnych sesji zwoływanych przez przewodniczącego rady w miarę potrzeby, jednak nie rzadziej niż raz na kwartał oraz sesji nadzwyczajnych, zwoływanych także przez przewodniczącego na wniosek zarządu lub co najmniej 1/4 składu rady w ciągu 7 dni od złożenia wniosku. Rada gminy wybiera ze swego grona przewodniczącego i 1–3 wiceprzewodniczących w głosowaniu tajnym. Funkcji tych nie można łączyć ze stanowiskiem wójta, burmistrza, prezydenta. 

Zadaniem przewodniczącego jest wyłącznie organizowanie pracy rady i prowadzenie obrad rady. Organizację wewnętrzną oraz tryb rady i jej organów określa sama rada w uchwalonym przez siebie statucie gminy.

Organami wewnętrznymi rady są komisje. Komisje są organami pomocniczymi, mogą być powoływane stałe i doraźne. Stałe działają przez cały okres kadencji rady, doraźne w celu rozwiązania określonych zadań, wykraczających poza zakres działania stałych komisji. Szczególną pozycję posiada komisja rewizyjna. W skład komisji wchodzą wyłącznie radni, w tym przedstawiciele wszystkich klubów, z wyjątkiem radnych pełniących funkcje przewodniczącego i wiceprzewodniczącego rady gminy. Komisja rewizyjna ma szczególne zadania: wykonuje zlecone przez radę kontrole, w tym zwłaszcza organu wykonawczego, gminnych jednostek organizacyjnych oraz jednostek pomocniczych gminy; opiniuje wykonanie budżetu i występuje z wnioskiem do rady gminy w sprawie udzielenia lub nieudzielania absolutorium wójtowi (art. 18a).

4.3. Organy wykonawcze gminy

Ustawa z 20 czerwca 2002 r. o bezpośrednim wyborze wójta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz.U. nr 113, poz. 984 ze zmianami) wprowadziła znaczne zmiany w zakresie organów wykonawczych gminy. Od 2002 r. kolegialny organ zarządu gminy na cele z jej przewodniczącym, który występował w podwójnej roli (przewodniczącego organu kolegialnego – zarządu oraz organu monokratycznego o własnych kompetencjach), wprowadził wybieralne monokratyczne organy wykonawcze. Ustawa wprowadziła nowy art. 11a do ustawy o samorządzie gminnym o następującym brzmieniu:

„1) Organami gminy są:

– rada gminy,

– wójt (burmistrz, prezydent miasta).

2) Zasady i tryb przeprowadzania wyborów do rady gminy oraz wyboru wójta (burmistrza, prezydenta miasta) określają odrębne ustawy.

3) Ilekroć w ustawie jest mowa o wójcie, należy przez to rozumieć także burmistrza i prezydenta miasta.”

W gminie jest wójt. W gminie, w której siedziba władz znajduje się w mieście położonym na terytorium tej gminy jest burmistrz. Natomiast w miastach powyżej 100 tys. mieszkańców organem wykonawczym jest prezydent miasta. Kadencja burmistrza rozpoczyna się w dniu rozpoczęcia kadencji rady gminy lub wyboru go przez radę gminy i upływa z dniem upływu kadencji rady gminy. Po upływie kadencji wójt pełni funkcję do czasu objęcia obowiązków przez nowo wybranego wójta. Po upływie kadencji wójta, także zastępca wójta pełni swoje obowiązki do czasu objęcia obowiązków przez nowo powołanego zastępcę wójta. Wójt wybierany jest w wyborach powszechnych, równych, bezpośrednich, w głosowaniu tajnym przez mieszkańców danej gminy. Prawo wybieralności ma każdy obywatel polski posiadający prawo wybierania do rady gminy, który najpóźniej w dniu głosowania kończy 25 lat. Kandydat na wójta nie musi stale mieszkać na obszarze gminy, w której kandyduje. Prawo zgłaszania kandydatów na stanowisko wójta mają partie polityczne i ich koalicje, stowarzyszenia i organizacje społeczne, a także sami wyborcy. Kadencja wójta rozpoczyna się w dniu rozpoczęcia kadencji rady gminy lub wyboru go przez radę gminy (w przypadku określonym w art. 11 ust. 2 ustawy o bezpośrednim wyborze wójta, burmistrza i prezydenta miasta) i upływa z dniem upływu kadencji rady gminy. Objęcie obowiązków przez wójta następuje z chwilą złożenia ślubowania wobec rady gminy. Wójt w drodze zarządzenia powołuje swego zastępcę lub zastępców. 

Wójt jest organem wykonawczym, wykonuje uchwały rady gminy i zadania gminy określone przepisami prawa. Do zadań wójta określone w ustawie o samorządzie gminnym należy wyszczególnić:

1) przygotowywanie projektów uchwał rady gminy. Wójt jest podstawowym organem posiadającym inicjatywę uchwałodawczą. Jest ustawowo określonym podmiotem, który może przygotowywać takie uchwały;

2) określenie sposobu wykonywania uchwał – wskazanie odpowiedniego podmiotu, określenie sposobu finansowania;

3) gospodarowanie mieniem komunalnym. Ustawa o samorządzie gminnym przyznaje wójtowi upoważnienie do jednoosobowego składania oświadczeń woli w imieniu gminy w zakresie zarządu mieniem;

4) wykonywanie budżetu; wójt odpowiada za prawidłową gospodarkę finansową gminy; przysługuje mu wyłączne prawo do: zaciągania zobowiązań mających pokrycie w ustalonych w uchwale budżetowej kwotach wydatków, w ramach upoważnień udzielonych przez radę gminy, emitowanie papierów wartościowych, w ramach upoważnień udzielonych przez radę gminy, dokonywanie wydatków budżetowych, zgłaszanie propozycji zmian w budżecie gminy, dysponowania rezerwami gminy, blokowanie środków budżetowych, w przypadkach określonych ustawą z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych;

5) zatrudnianie i zwalnianie kierowników gminnych jednostek organizacyjnych; wójt również kieruje bieżącymi sprawami gminy oraz reprezentuje ją na zewnątrz, jako jedyny podmiot ustawowo upoważniony do reprezentowania gminy. W realizacji zadań własnych gminy wójt podlega wyłącznie radzie gminy.

Wygaśnięcie mandatu wójta reguluje art. 26–27 ustawy z 20 czerwca 2002 r. O wygaśnięciu mandatu wójta decyduje uchwała rady gminy, gdy wystąpią następujące okoliczności: odmowa złożenia ślubowania, pisemne zrzeczenie się mandatu, utrata prawa wybieralności lub brak tego prawa w dniu wyborów, naruszenie zakazów dotyczących łączenia funkcji wójta z określonymi w ustawie funkcjami lub prowadzeniem zakazanej działalności gospodarczej, prawomocnego wyroku sądu za przestępstwo popełnione umyślnie, orzeczenie niezdolności do pracy oraz śmierci. Mandat wójta wygasa również w przypadku zmian w podziale terytorialnym lub odwołania w trybie nadzoru przez Prezesa Rady Ministrów na podstawie art. 96 ust. ?? z 1990 r. Wójt może być odwołany w drodze referendum z powodu nie udzielenia absolutorium (art. 28a–28f znowelizowanej w 2002 r. ustawy z 1990 r.). Nieudzielanie absolutorium jest równoznaczne z podjęciem inicjatywy przeprowadzenia referendum o jego odwołanie.

W nowej sytuacji wójt, burmistrz i prezydent miasta uzyskali kompetencje dotychczasowych zarządów gmin czy miast oraz przewodniczących tych zarządów. Wójt kieruje sprawami gminy oraz reprezentuje ją na zewnątrz. Jeśli chodzi o oświadczenia woli, w imieniu gminy w zakresie zarządu mieniem składa ją wójt, albo na podstawie upoważnienia zastępca. Wójt jest kierownikiem urzędu gminy (miasta). Jest zwierzchnikiem służbowym pracowników urzędu (art. 33). Z uwagi na rozległe kompetencje w sprawach wydawania decyzji administracyjnych należących zarówno do zakresu administracji własnej, jak i zleconej, art. 39 ust. 2 i 4 przewidują możliwość upoważnienia przez wójta lub burmistrza (prezydenta) do wydawania w ich imieniu decyzji przez różne podmioty. Dotyczy to zastępców wójta, zastępców burmistrza (prezydenta) lub określonych pracowników urzędu gminy. Wydają oni decyzje w zakresie udzielonego upoważnienia w imieniu i zastępstwie wójta lub burmistrza.

Sekretarz, skarbnik gminy nie są członkami zarządu, choć uczestniczą w jego pracach bez prawa głosowania. Funkcje sekretarza normuje art. 33 ust. 4 – prowadzenie spraw gminnych w imieniu wójta, burmistrza. Skarbnik gminy ma pełnić zadania głównego księgowego budżetu. Skarbnika i sekretarza powołuje i odwołuje rada gminy (art. 18 ust. 2 pkt 3), na wniosek wójta czy burmistrza, gdyż są oni najbliższymi współpracownikami. Formą prawną, która reguluje sprawne funkcjonowanie urzędu jest regulamin organizacyjny. Określa on, jakie jednostki organizacyjne wchodzą w skład urzędu gminy i jakie zakresy czynności powierza się poszczególnym pracownikom urzędu. Regulamin jest wewnętrznym aktem prawnym uchwalonym przez radę gminy na wniosek zarządu w drodze zarządzenia. Wójt ma pełny wpływ na kształt organizacyjny tego podstawowego podmiotu administracyjnego pomagającego mu w realizacji jego zadań.

5. Istota zadań zleconych samorządu

Jednostki samorządu terytorialnego wykonują przede wszystkim zadania własne. Poza realizacją zadań własnych samorządy są powołane również do realizacji zadań z zakresu administracji rządowej, które określane są jako zadania zlecone. Art. 8 ust. 1 Ustawa o samorządzie gminnym oraz art. 4a Ustawy o samorządzie powiatowym, a także art. 14 ust. 3 Ustawy o samorządzie województwa, ustawy mogą nakładać na jednostki samorządu terytorialnego obowiązek wykonywania szczególnej kategorii zadań, które nie są zamieszczone w podziale zadań na zadania własne i zlecone, a mianowicie zadań z zakresu organizacji przygotowań wyborów powszechnych oraz referendów.
 Zadania zlecone z administracji rządowej, ustawy samorządowe przewidują dwie kategorie: 1. Zadania przekazane na mocy regulacji ustawowej; 2. Zadania przekazane w drodze porozumienia zawieranego między jednostką samorządu terytorialnego a organem administracji rządowej.

Zadania zlecone najogólniej możemy określić jako zadania należące do administracji rządowej, a gmina realizuje je, działa jako przedstawiciel tej administracji. „Nie ma więc w tym zakresie zastosowania zasada, że wykonuje ona zadania publiczne w imieniu własnym i na własną odpowiedzialność. Nie jest to tez sfera chronionej sądownie samodzielności samorządu terytorialnego”.
 Za szkody powstałe na skutek błędnie podjętych decyzji w sprawie zadań zleconych, solidarną odpowiedzialność ponoszą jednostki samorządu terytorialnego i Skarb Państwa. Słusznym wydaje się pogląd M. Steca,
 który twierdzi, że „gdy określone zadanie czy kompetencje powinny być w całym państwie wykonywane wg identycznych reguł, standardów i w sformalizowanym trybie, a państwo swoją mocą potwierdza prawidłowość uwiarygodnia tę czynność, to wówczas jest to zadania z zakresu administracji rządowej”.

Ustawy są przede wszystkim formą zlecenia zadań. Art. 8 ustawy o samorządzie gminnym, obok zadań zleconych ustawą, wyszczególnia organizację i przeprowadzenie wyborów powszechnych oraz referendów. W literaturze można przeczytać poglądy,
 że rozszerzenie art. 8 ust. 1 o zadanie dotyczące przygotowania i przeprowadzenia wyborów i referendów było zbędne, ponieważ mieszczą się w pojęciu zadań z zakresu administracji rządowej. Ze względu na źródło pochodzenia zadania zlecone dzielimy na: zadania przekazane przez ustawę, zadania wykonywane na podstawie porozumień. Zadania zlecone są realizowane po zapewnieniu środków finansowych w odpowiedniej wysokości. Szczegółowe zasady oraz terminy przekazywania tych środków określają ustawy (które nakładają obowiązek wykonywania zadań tego rodzaju),
 bądź też zawarte porozumienia. Zadania, które zlecono w drodze ustawy wyszczególnione zostały przede wszystkim w ustawie z dnia 17 maja 1990 r.
 o podziale zadań i kompetencji między organy gminy a administracji rządowej.

Zadania te dotyczą różnych dziedzin spraw publicznych, między innymi z zakresu administracji publicznej, powszechnego obowiązku obrony, gospodarki gruntami, ochrony zdrowia, a w szczególności:

1) powszechnego obowiązku obrony, a w tym:

a) przygotowanie ludności i mienia na wypadek wojny,

b) orzekanie o konieczności sprawowania przez żołnierzy oraz osoby spełniające zastępczo obowiązek służby wojskowej, bezpośredniej opieki nad członkiem rodziny, oraz o uznaniu ich za jedynych żywicieli rodzin,

c) udział w przygotowywaniu poboru i jego przeprowadzaniu,

d) nakładanie świadczeń osobistych i rzeczowych na rzecz obrony kraju,

e) przeprowadzanie rejestracji przedpoborowych mężczyzn;

2) czynności (niektóre) wykonywanych przez urzędy stanu cywilnego, np. przyjmowanie oświadczeń o: wstąpienia w związek małżeński, wyborze nazwiska, jakie będą nosić małżonkowie i dzieci zrodzone z małżeństwa, uznaniu dziecka, wskazanie kandydata na opiekuna prawnego i inne;

3) ewidencja ludności i dowodów osobistych:

a) wydawanie dokumentów stwierdzających tożsamość,

b) prowadzenie ewidencji ludności,

c) wydawanie decyzji administracyjnych w sprawach zameldowania lub wymeldowania;

4) ochrona gruntów rolnych i leśnych;

5) ochrona i kształtowanie środowiska;

6) zwalczanie zaraźliwych chorób zwierzęcych;

7) zapobieganie narkomanii.

Gmina zobowiązana jest do realizacji zadań z zakresu organizacji przygotowań i przeprowadzenia wyborów powszechnych i referendów. Zadania e są o szczególnym charakterze i są obowiązkowe. Realizacja jest podyktowana terminami wyborów samorządowych, parlamentarnych i prezydenckich. Finansowanie tych zadań uwzględniane jest w budżecie gminy, a wydatki są refundowane przez wojewodę.

Drugą formą zlecenia zadań są porozumienia zawarte między organami gminy a innymi jednostkami samorządu terytorialnego lub organami administracji rządowe (art. 8 ust. 1 i 2a u.s.g.). Tytułem do wykonywania kompetencji z zakresu administracji rządowej nie jest ustawa, tylko porozumienie z organami tej administracji, a jego treść wyznacza ramy udziału samorządu terytorialnego w realizacji zadań i kompetencji administracji rządowej. Ustawodawca nie określił charakteru prawnego tych porozumień i budzą one wiele wątpliwości. Dominuje pogląd, że mają one charakter szczególnych aktów prawa publicznego,
 a nie umów cywilnoprawnych, ponieważ funkcjonują na podstawie przepisów prawa administracyjnego.

W literaturze pojawiają się opinie odmienne. Skoro ustawodawca nie sprecyzował, jaki powinien być ich charakter, to również może mieć charakter mowy cywilnoprawnej,
 w której strony złożą zgodne i niewadliwe oświadczenie woli o zakresie praw i obowiązków. Są też opinie,
 w myśl których przekazanie zadań i kompetencji jest czynnością z zakresu prawa administracyjnego, a przekazywanie środków finansowych czynnością z zakresu prawa cywilnego. W tej sprawie wypowiedział się sąd polubowny
 rozstrzygający spór powstały w wyniku nie przekazania gminom środków finansowych na realizację przyjętych zadań. Uznał on, że porozumienie, o którym mówi art. 8 ust. 2 Ustawy o samorządzie gminnym, jest umową o świadczenie usług, do której w myśl art. 734 KC, należy stosować przepisy o zleceniu. Treścią porozumień jest wykonywanie zadań ze sfery administracji publicznej, za pomocą form władczych, więc spory powinien rozstrzygać organ wskazany w porozumieniu lub organ sprawujący nadzór nad podmiotami zawierającymi porozumienia a nie sąd powszechny (art. 8 ust. 2b u.s.g.). Brak jednoznaczności świadczy o dwojakim charakterze porozumień.

Delegacja ustawowa w przypadku porozumień między wojewodą a organem gminy znajduje się w art. 2 pkt 4 i art. 33 Ustawy o administracji rządowej w województwie
 oraz w art. 8 Ustawy o samorządzie gminnym. Podobne rozwiązanie przynosi art. 5 ust. 2 u.s.p., który zezwala powiatowi zawierać porozumienia z gminą w sprawach wykonywania zadań publicznych. Na wniosek gminy powiat przekazuje jej zadania z zakresu swej działalności na podstawie zawartego porozumienia (art. 4 ust. 5 u.s.p.). W porozumieniu powinno być zawarte przedmiot i zakres realizowanych zadań, prawa i obowiązki podmiotów je wykonujących, a także inne ważne elementy związane z przekazywaniem zadań, w tym środków finansowych na ich realizację.

W art. 33 Ustawy o administracji rządowej w województwie wprowadza pojęcie zadania powierzonego. Wojewoda może powierzyć prowadzenie w jego imieniu niektórych spraw z zakresu swej właściwości jednostkom samorządu terytorialnego. Powierzenie następuje na podstawie porozumienia wojewody z zarządami jednostek samorządu terytorialnego – organom wykonawczym i podlega ogłoszeniu w wojewódzkim dzienniku urzędowym. Taka regulacja pozostaje sprzeczna z art. 18 ust. 2 pkt 11 u.s.g., który wskazuje, że podejmowanie uchwał w sprawach przyjmowania zadań zleconych w drodze porozumienia, należy do wyłącznej właściwości rady gminy.

Ustawa to źródło, z którego wynika możliwość zawarcie porozumienia. Brak upoważnienia uniemożliwia przekazanie sprawy z zakresu właściwości organów administracji rządowej samorządowi, jest niezgodne z prawem. Decyzje, które były wydane w oparciu o takie porozumienie (bez upoważnienia ustawowego), to będzie decyzją wydaną z naruszeniem przepisów o właściwości, a zgodnie z art. 156 §1 pkt 1 k.p.a. nieważna. Gminy realizują przypisane im zadania, korzystają z różnych form współpracy międzygminnej. Ustawy samorządowe dopuszczają w ramach współpracy tworzenie związków międzygminnych (komunalnych), zawieranie porozumień i stowarzyszeń gmin.

Związki międzygminne to najczęściej spotykane samorządowe formy współdziałania. Tworzone są w celu wspólnego wykonywania zadań publicznych. Uchwały o utworzeniu podejmują rady zainteresowanych gmin. Ustawa nie ogranicza liczby związków, do których gminy mogą należeć, ani minimalnej ilości gmin niezbędnej do utworzenia związku. Przedmiotem działania mogą być zadania własne i zlecone,
 chyba że w porozumieniu zawartym w trybie art. 8 ust. 2 możliwości takie zostaną wyłączone. Inną formą współdziałania gmin są porozumienia międzygminne, które mają na celu wykonywanie zadań publicznych. Nie chodzi o wspólne wykonywanie zadań publicznych przez gminy, lecz powierzenie jednej z nich kreślonych przez nie zadań.

Gmina wykonuje zadania publiczne objęte porozumieniem, przejmuje prawa i obowiązki pozostałych gmin. Wszystkie bowiem mają obowiązek uczestniczyć w kosztach realizacji powierzonego zadnia (art. 74 u.s.g.). W celu wspierania idei samorządu terytorialnego oraz obrony wspólnych interesów, gminy mogą tworzyć stowarzyszenia, w tym również z powiatami i województwami. Przynależność gmin do stowarzyszenia jest fakultatywna. Do stowarzyszenia gmin stosuje się prawo o stowarzyszeniach. Nadzór nad gminą sprawują organy rządowe: Prezes Rady Ministrów i wojewoda, a w zakresie spraw budżetowych Regionalna Izba Obrachunkowa. Konstytucja RP w art. 171 ust. 1 Ustawy zasadniczej ogranicza nadzór nad działalnością samorządu do kryterium legalności, bez względu na to, czy są to zadania własne czy zlecone. W świetle ustawy o samorządzie gminnym (art. 85 ust. 2 poprzednie brzmienie) kryterium to dotyczyło tylko wykonywania zadań własnych, w sprawach zadań zleconych nadzór nie ograniczał się tylko do badania legalności działania, ale dotyczył też oceny działania wg kryterium celowości, rzetelności i gospodarności. Było to sprzeczne z Konstytucją, dlatego przepis ten został uchylony. „Obecnie we wszystkich ustawach samorządowych występuje jednolita forma nadzoru – nadzór legalny”.
 Od 1 stycznia 1999 r. zmieniono art. 17 pkt 1 kpa, przestała obowiązywać zasada, według której organem wyższego stopnia w odniesieniu do organów samorządu w sprawach należących do zadań zleconych byli wojewodowie, a samorządowe kolegia odwoławcze były właściwe do zadań własnych. Wprowadzono domniemanie właściwości samorządowego kolegium odwoławczego także w odniesieniu do zadań zleconych, które może być tylko zmienione przez ustawę.

6. Formy demokracji bezpośredniej – referendum i konsultacje

Przywracając w 1990 r. samorząd terytorialny ustawodawca chciał unormować zakres demokracji bezpośredniej. Społeczność lokalna żądała rozbudowy demokracji bezpośredniej, z drugiej zaś strony musiał wziąć pod uwagę obiektywne czynniki ograniczające rozbudowę tej instytucji, jak również nie mógł abstrahować od doświadczeń innych państw europejskich. W rezultacie powstał, chociaż niedoceniany, system demokracji bezpośredniej w gminie. Konstytucja RP z 1997 r. art. 4 traktuje demokrację bezpośrednią jako jedną z podstawowych form wykonywania władzy. Podstawę tego systemu tworzy art. 170 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z 1997 r. oraz ustawy samorządowe. Konstytucja stanowi: „Członkowie wspólnoty samorządowej mogą decydować, w drodze referendum, o sprawach dotyczących tej wspólnoty, w tym odwołaniu pochodzącego z wyborów bezpośrednich organu samorządu terytorialnego. 

Zasady i tryb przeprowadzenia referendum lokalnego określa ustawa.”
 Przeprowadzenie referendum uregulowane jest przepisami ustawy z dnia 15 września 2000 r. o referendum lokalnym,
 która zastąpiła ustawę z dnia 11 października 1991 r. o referendum gminnym.
 W referendum mieszkańcy wyrażają swoją wolę, co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczącej wspólnoty, mieszczącej się, co do sposobu rozstrzygania sprawy dotyczących tej wspólnoty, mieszczącej się w zakresie zadań i kompetencji organów danej jednostki lub w sprawie odwołania organu stanowiącego tej jednostki, w przypadku gminy także wójta (burmistrza, prezydenta miasta). Referendum może dotyczyć wyłącznie spraw, które leżą w zakresie zadań i kompetencji organów danej jednostki samorządu terytorialnego. Mieszkańcy mogą podejmować rozstrzygnięcia w zakresie, w jakim zadania administracji publicznej zostały przekazane mieszkańcom danej jednostki samorządu terytorialnego w procesie decentralizacji. Ustawy samorządowe stanowią o możliwości przeprowadzenia referendum. System demokracji bezpośredniej w gminie tworzą następujące instytucje: wybory, referendum, zgromadzenie ogółu mieszkańców sołectwa (osiedla), konsultacje z mieszkańcami gminy. Ustawodawca przewidział dwa rodzaje referendum: obligatoryjne i fakultatywne.

Referendum obligatoryjne przeprowadzane jest w dwóch przypadkach: samoopodatkowania mieszkańców na cele publiczne i odwołania rady gminy przed upływem kadencji. Fakultatywnie referendum przeprowadza się w ważnych sprawach lokalnych z inicjatywy rady gminy lub na wniosek 1/10 mieszkańców gminy uprawnionych do głosowania. Wynik referendum jest ważny, gdy weźmie w nim udział minimum 30 proc. uprawnionych. Ustawa z dnia 15 września 2000 r. o referendum lokalnym zawiera przepisy proceduralne. W sprawach w niej nieuregulowanhch odsyła do Ordynacji wyborczej do rad gmin, powiatów i sejmików wojewódzkich z 1998 r. Referendum może odbywać się z inicjatywy organu stanowiącego (rady, sejmiku) lub na wniosek 10 proc. uprawnionych do głosowania mieszkańców gminy lub powiatu, względnie 5 proc. uprawnionych mieszkańców województwa. O odwołaniu organu stanowiącego referendum przeprowadza się tylko na wniosek mieszkańców. Ustawa określa kto może być inicjatorem referendum. Jeśli i referendum odbywa się na wniosek inicjatora rozpatruje go organ stanowiący jednostki samorządu terytorialnego, gdy wniosek dotyczy odwołania organu stanowiącego – wojewódzki komisarz wyborczy. Ustawa z 15 września 2000 r. o referendum lokalnym wiele miejsca poświęca takim problemom jak kampania referendalna, sprawom finansowania referendum czy sprawom technicznym – ustalanie i ogłaszanie wyników referendum. Koszty referendum pokrywa się z budżetu odpowiedniej jednostki samorządu terytorialnego, a finansowanie referendum jest jawne. Referendum przeprowadzają obwodowe i terytorialne komisje wyborcze. Terytorialne komisje wyborcze podają do publicznej wiadomości wyniki referendum, które wojewoda ogłasza w wojewódzkim dzienniku urzędowym. Przepisy ustawy o referendum zapewniają nie tylko kontrolę sądu administracyjnego, ale także sądu powszechnego. Z inicjatywą przeprowadzenia referendum może wystąpić sama rada gminy, lub mieszkańcy gminy.

Inicjatywa referendum gminnego była stosowana stosunkowo rzadko, być może z braku tradycji w Polsce, dużych kosztów jego przeprowadzenia, wymogu wysokiego progu frekwencji (30 proc.0. Ostatnio wzrasta zainteresowanie taką formą demokracji, która pozwala społeczności gminnej w sposób bezpośredni decydować o ważnych sprawach lokalnych. Reasumując, jeśli chodzi o formy demokracji bezpośredniej, to na uwagę zasługuje jeszcze jeden rys demokratyzowania samorządu. W art. 11b wskazuje się na jawność działania organów gminy. Jawność oznacza prawo do uzyskiwania informacji, wstępu na sesje rady gminy i posiedzenia komisji, dostęp do protokołów z posiedzenia tych organów. Art. 11b ustawy gminnej jest realizacją ogólnego prawa obywatela do uzyskiwania informacji o działalności władzy publicznej, zapisanego w Konstytucji RP art. 61. Ustawa z dnia 6 września 2001 r. o dostępie do informacji publicznej również reguluje te sprawy.

Konsultacje należą do bezpośrednich uprawnień mieszkańców jednostek samorządu terytorialnego o charakterze niewładczym. Ustawa o samorządzie gminnym, o samorządzie powiatowym i ustawa o samorządzie województwa zawierają analogiczne regulacje prawne w sprawie przeprowadzania konsultacji. W niektórych sytuacjach przeprowadzanie konsultacji z mieszkańcami jest obligatoryjne, np. przeprowadzenie konsultacji z mieszkańcami przed wyrażeniem opinii rady powiatów albo rady miasta na prawach powiatu w sprawie wydania rozporządzenia, którego przedmiotem będzie tworzenie, łączenie, dzielenie czy znoszenie powiatów. Zasady i tryb przeprowadzenia konsultacji z mieszkańcami określane są w uchwale rad gmin, rad powiatów i sejmików województwa. Celem konsultacji jest wyrażanie opinii, celem referendum jest podjęcie wiążącej decyzji w określonej sprawie. Opinia wyrażana w ramach konsultacji nie jest wiążąca, stanowi tylko przesłankę do podjęcia decyzji przez organ administracyjny. Referendum jest bezpośrednią formą rozstrzygania przez mieszkańców o ważnych sprawach dla danej jednostki samorządu terytorialnego.

7. Kryterium legalności i ochrona sądowa

Istota kontroli administracji publicznej sprowadzana jest w doktrynie prawa administracyjnego do czynności ustalania stanu istniejącego, porównywania go z odpowiednimi wzorcami, dokonywania oceny i formułowania wniosków pokontrolnych.
 Nadzór oznacza czynność prawną dokonywaną w formie określonych środków prawnych i pociąga za sobą przewidziane przepisami prawnymi skutki prawne wraz z wszelkimi konsekwencjami z tego wynikającymi. Natomiast czynności kontrolne są czynnościami faktycznymi, bezpośrednio niewywołującymi skutków prawnych.
 W świetle tych definicji wynika, że nadzór opiera się na kontroli. Działania kontrolne poprzedzają zaś działania nadzorcze, a treść aktu nadzoru wynika bezpośrednio z wniosków pokontrolnych. Każdy organ nadzorczy jest wyposażony w kompetencje kontrolne, natomiast nie każdy organ kontrolny może spełniać funkcje nadzorcze. Nadzór jest szerszy od kontroli.

Podstawowym kryterium sprawowania nadzoru jest zgodność z prawem uchwał podejmowanych przez organy jednostek samorządu terytorialnego, przedkładanych zgodnie z ustawowym obowiązkiem. Zasadniczym środkiem nadzoru jest rozstrzygnięcie nadzorcze stwierdzające nieważność uchwały organu jednostki samorządu terytorialnego, podjętej niezgodnie z prawem. Wymóg zgodności z prawem oznacza, że działalność samorządów oceniana jest pod kątem przestrzegania reguł zawartych w ustawach oraz innych aktach zawierających przepisy powszechnie obowiązujące.

Podstawowe zasady i kryteria nadzoru uregulowane są w Konstytucji RP z 1997 r. oraz w trzech ustawach ustrojowych: Ustawie o samorządzie gminnym z dnia 8 marca 1990 r. (art. 87), Ustawie o samorządzie powiatowym z dnia 5 czerwca 1998 r. (art. 76 ust. 2) oraz Ustawie o samorządzie województwa z dnia 5 czerwca 1998 r. (art. 78 ust. 2). Nadzór nad działalnością jednostek samorządu terytorialnego w Polsce wykonują: Sejm RP, Prezes Rady Ministrów, wojewodowie oraz regionalne izby obrachunkowe. Funkcjonujący w Polsce system nadzoru nad administracją terytorialną oparty jest na zasadach, których wzorcem jest Europejska Karta Samorządu Terytorialnego ratyfikowana przez Polskę w 1993 r. (DzU 1994, nr 124, poz. 607). 

Europejska Karta Samorządu Terytorialnego reguluje również zagadnienie kontroli administracyjnej działalności samorządu terytorialnego. Stwierdza się w niej, że wszelka kontrola administracyjna społeczności lokalnych może być dokonywana tylko w sposób i przypadkach określonych w konstytucji i ustawie danego kraju. Pozostawia więc ustawodawstwu wewnętrznemu możliwość określenia organów kontroli, sposobów przeprowadzania oraz kryteriów kontroli (art. 8 ust. 1). Kontrola ma na celu zapewnienie przestrzeganie prawa i zasad konstytucyjnych, jak również może obejmować kontrolę celowości realizowaną przez organ wyższego szczebla w stosunku do zadań, których realizacja została delegowana społecznościom lokalnym (art. 8 ust. 2).

Stosowane w Karcie pojęcie kontroli jest równoznaczne z używanym w przepisach polskiego prawa pojęciem nadzoru. Konstytucja RP w art. 171 określa, że działalność samorządu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalności, czyli zgodności działań z prawem. Jednocześnie ustawodawca nie pozostawia złudzeń, co do obowiązków samorządu w tym zakresie, przewidując możliwość rozwiązania organu stanowiącego samorządu każdego szczebla, jeśli organ ten rażąco naruszałby Konstytucję lub ustawy. Organy nadzoru mogą wkraczać w działalność gmin tylko w przypadkach określonych ustawami. Nadzór nad działalnością powiatu i województwa sprawowany jest również na podstawie kryterium legalności, zarówno w odniesieniu do zadań własnych, jak i zleconych.

Trybunał Konstytucyjny w Uchwale z dnia 27 września 1994 r. w sprawie ustalenia obowiązującej wykładni art. 85 i art. 87 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie terytorialnym (DzU nr 113, poz. 550) ustalił, że działalnością komunalną w rozumieniu art. 85 i art. 87 ustawy samorządowej jest wszelka działalność gmin oraz innych wymienionych w tej ustawie jednostek samorządu terytorialnego. Nadzór obejmuje realizację wszystkich zadań i kompetencji wykonywanych przez organy jednostek samorządu terytorialnego. Wszystkie zadania własne i zlecone są objęte nadzorem, gdyż mają charakter zadań publicznych, służą zaspokajaniu potrzeb zbiorowych społeczności lokalnych bądź całego społeczeństwa, a cel działalności samorządu, jakim jest zaspokajanie potrzeb mieszkańców, ma być osiągnięty przez całą działalność. Tak więc nie ma podstawy, aby zróżnicować poszczególne zadania i kompetencje służące osiągnięciu celu. Wyłączenie o charakterze przedmiotowym, jakie wprowadzono do ustaw samorządowych, nie stosuje się do decyzji indywidualnych w sprawach z zakresu administracji publicznej.

Rozstrzygnięcie nadzorcze powinno zawierać uzasadnienie faktyczne i prawne, a także pouczenie o dopuszczalności wniesienia skargi do sądu administracyjnego, które można wnieść zgodnie z Ustawą o Naczelnym Sądzie Administracyjnym (NSA) w ciągu 30 dni od dnia doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego. Stwierdzenie nieważności uchwały lub zarządzenia wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa, w zakresie objętym stwierdzeniem nieważności. Data rozstrzygnięcia nadzorczego to data, od której następuje wstrzymanie wykonania. W sytuacji wykonywania przez organy jednostek samorządu terytorialnego zadań z zakresu administracji rządowej, powierzonych przez wojewodę na podstawie porozumienia zawartego z organem danej jednostki, ustawodawca przewidział zastosowanie bardziej intensywnych środków nadzoru. Przepisy regulujące nadzór nad zadaniami powierzonymi organom samorządu terytorialnego przez wojewodę zawarte zostały w art. 34 Ustawy o administracji rządowej w województwie.
 Wojewoda zgodnie z art. 34 może wstrzymać wykonanie uchwały organu gminy, powiatu lub województwa i przekazać sprawę do ponownego rozpatrzenia, wskazując uchybienia oraz termin ponownego uchwalenia. Jeżeli ponownie nie przyniesie ona rozwiązania, wojewoda może uchylić uchwałę i wydać stosowne zarządzenie.

Stosownie do art. 16 ust. 1 Ustawy o administracji rządowej w województwie wojewoda może wydać w wyjątkowych sytuacjach, o których mowa w art. 15 ust. 4, polecenia obowiązujące organy samorządu terytorialnego. Są to okoliczności zapobiegania zagrożenia życia, zdrowia lub mienia oraz zagrożenia dla środowiska, bezpieczeństwa państwa i utrzymanie porządku publicznego, ochrony praw obywatelskich, a także zapobiegania klęskom żywiołowym i innym nadzwyczajnym zagrożeniom oraz zwalczania i usuwania skutków na zasadach podanych w ustawach.

Ochronę sądową samodzielności jednostek samorządu terytorialnego przewiduje art. 98 Ustawy o samorządzie gminnym, art. 85 Ustawy o samorządzie powiatowym i art. 86 Ustawy o samorządzie województwa. Artykuły te mają na celu ochronę samorządu terytorialnego przed ingerencją organów nadzoru w sposób niezgodny z prawem. Ustawy samorządowe przewidują sądową ochronę w stosunku do wszystkich rozstrzygnięć nadzorczych. Rozstrzygnięcia mogą być zaskarżone do NSA z powodu niezgodności z prawem. Termin na wniesienie skargi to 30 dni – biegnie on od dnia doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego. Skargę do sądu administracyjnego wnosi jednostka samorządu terytorialnego albo związek gminny lub związek powiatów, których interes prawny, uprawnienie lub kompetencje zostały naruszone. Podstawą wniesienia skargi jest uchwała lub zarządzenie.

Podsumowanie

Europa regionów to określenie nieco upraszczające rozumienie i kompetencje występującego w poszczególnych państwach członkowskich podziału administracyjnego – landów, departamentów, prowincji, województw itp. Wszystkie one są w różnym zakresie jednostkami samorządu terytorialnego pod względem kompetencji prawnych i faktycznego funkcjonowania. Zagadnienie definiujące samorządność lokalną należy rozpatrywać zarówno w ujęciu historycznym, tj. zmian polityczno-gospodarczych w Polsce po 1989 r., jak również w aspekcie przyjętych w Unii Europejskiej oraz kryteriów i zasad działalności samorządu terytorialnego.

Unia Europejska nie jest w stanie sama osiągnąć swoich celów bez współpracy z przedstawicielami samorządu lokalnego. Europejska Karta Samorządu Terytorialnego wyznacza samorządowi terytorialnemu rolę fundamentu ustrojowego. Zawarte w Karcie i Konstytucjach poszczególnych państw podstawowe przepisy o roli i funkcjach samorządu terytorialnego nie wykluczają nadania niezbędnych uprawnień do realizacji specyficznych zadań, zgodnych jednak z prawem państwowym. Dopuszcza się więc możliwość poszerzenia zakresu działania danej jednostki samorządowej w przypadku, gdy wykonuje ono specyficzne działania. Przez specyficzne działania rozumie się zadania, które zostały szczegółowo określone i zaakceptowane w systemie działań administracji publicznej. Bierze się przy tym pod uwagę charakter zadania oraz wymogi gospodarności i efektywności. Główne kryterium powierzenia i wykonywania tych zadań przez odpowiednie szczeble samorządu terytorialnego wynika z uzasadnionych potrzeb państwa.

Analizując uprawnienia np. wojewody, zauważyć należy, że instytucja nadzoru jest szczególnym rodzajem ingerencji w działalność samorządową, ma wyznaczone ściśle prawem granice i ściśle określone środki nadzoru. Wkroczenie w działalność organów jednostek samorządu terytorialnego w sytuacjach nieuzasadnionych w przepisach lub stosowanie form ingerencji nadzorczej nieprzewidzianych w ustawach samorządowych, tj. w ustawie o samorządzie województwa, powiatowym, gminnym — stanowi przekroczenie kompetencji organu nadzoru.
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Przypisy

Wstęp

Postępujący stopień jednoczenia państw UE wymaga tworzenia zupełnie nowych standardów organizowania i funkcjonowania administracji publicznej (nowych, gdyż po raz pierwszy w takiej skali i w sposób zakładający koegzystencję różnych regionalnych standardów — do przestrzegania których podmioty są zobowiązane — z narodowymi zasadami i regułami). Państwa, narody, społeczeństwa, społeczności lokalne, zawodowe itd. są uczestnikami tych procesów, a także procesów dotyczących tworzenia spójnego systemu praw człowieka, gdyż wymagają tego nie tylko nowe warunki unijnego organizmu, ale i międzynarodowe uwarunkowania zewnętrzne.

W UE oczekuje się, że administracja samorządowa, wychodząc naprzeciw potrzebom społeczności lokalnych, wykaże się kreatywnością i innowacyjnością, a w obszarze organizacji obsługi administracyjnej obywateli także konkurencyjnością swoich usług. Stąd i pewne analogie do ogólnej teorii zarządzania, dotyczące m.in. jakości świadczonych usług i zarządzania przez cele. Od urzędnika administracji publicznej wymaga się dzisiaj nie tylko znajomości przepisów prawa i umiejętności ich stosowania w konkretnych przypadkach, ale i odpowiedniej wiedzy, fachowości, etyki i uprzejmości. Obywatele-petenci urzędów administracji samorządowej w coraz większym zakresie oczekują od pracowników administracji obsługi kompetentnej, kompleksowej i szybkiej.

1. Narodziny społeczeństwa obywatelskiego

Powołanie, zadania i obowiązki rządu w demokratycznych państwach są najczęściej określone (mniej lub bardziej szczegółowo) w konstytucjach. W strukturach rządowych działają równolegle politycy i urzędnicy zawodowi. Stąd ważnym zagadnieniem są relacje między nimi lub, inaczej rzecz ujmując, relacje miedzy polityką a administracją w rządach poszczególnych państw. Administracja rządowa bez polityki (programów, kierunków działania itp.) byłaby swego rodzaju „utopią”.
 Pojęcie „polityki” odnosi się co najmniej do dwóch obszarów jej występowania: pierwszy to obszar zarządzania sprawami publicznymi (stąd i określenia: polityka społeczna, zdrowotna, zatrudnienia itp.). Drugi to zdobycie i utrzymanie władzy w państwie. Tak więc w pierwszym przypadku pojęcie polityki odnosi się bezpośrednio do działalności państwa i jego struktur organizacyjnych (urzędów), które mają za zadanie realizację przyjętych przez rząd celów i zadań. 

I właśnie tak rozumiana i realizowana polityka jest przedmiotem nas tu interesującym. Uwaga ta jest o tyle zasadna, że w życiu społecznym, w mediach, ale i w literaturze przedmiotowej w Polsce najczęściej nie rozróżnia się w ten sposób „polityki”. Traktuje się jej dwojakie rozumienie zamiennie, co powoduje szereg nieporozumień.

Zasada prymatu konstytucji — jej mocy nadrzędnej w systemie źródeł prawa sprawia, że pozostałe akty prawne niższego rzędu muszą być z nią zgodne. Stąd właśnie bierze się waga poszczególnych przepisów konstytucyjnych. Zgodnie z art. 87 Konstytucji RP źródłami powszechnie obowiązującego prawa Rzeczypospolitej Polskiej są: Konstytucja, ustawy, ratyfikowane umowy międzynarodowe, rozporządzenia oraz na obszarze działania organów, które je ustanowiły — akty prawa miejscowego.

Pierwszy rozdział Konstytucji wprowadza podstawowe zasady ustrojowe. Najbardziej ogólny charakter posiada zasada unitaryzmu państwa. Oznacza ona istnienie jednego systemu organów reprezentujących państwo.
 Przepisy dotyczące ustroju terytorialnego, zapewniają decentralizację władzy publicznej. Decentralizacja to przekazanie wykonywania zadań publicznych przez podmioty wyższego szczebla podmiotom niższym, które są niezależne i samodzielne w realizacji tych zadań.

W Konstytucji RP z 1997 r. w art. 1 zapisano, iż „Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspólnym wszystkich obywateli”, a w art. 15, że „ustrój terytorialny Rzeczpospolitej Polskiej zapewnia decentralizację władzy publicznej”, i że podział terytorialny kraju uwzględnia więzi społeczne, gospodarcze i kulturowe oraz zapewnia jednostkom samorządu terytorialnego zdolność wykonywania zadań publicznych. W art. 16 Konstytucji ustawodawca zapewnia, że ogół mieszkańców jednostek zasadniczego podziału terytorialnego stanowi z mocy prawa wspólnotę samorządową. Samorząd terytorialny uczestniczy w sprawowaniu władzy publicznej i przysługującą mu w ramach ustaw istotną część zadań publicznych wykonuje w imieniu własnym i na własną odpowiedzialność, a istnienie społeczności lokalnych, wyposażonych w stosowne uprawnienia, stwarza warunki dla skutecznego rządzenia. Inaczej mówiąc, samorząd oznacza prawo i zdolność społeczności lokalnych do kierowania i zarządzania sprawami publicznymi na ich własną odpowiedzialność i w ich interesie.

Organy władzy lokalnej znajdują się najbliżej obywateli (wyborców) i przed nimi ponoszą odpowiedzialność za efektywność zarządzania, a powierzając sprawy publiczne innemu organowi władzy publicznej (przedsiębiorstwu, stowarzyszeniu itp.), muszą uwzględniać zakres i charakter zadań im powierzonych, aby odpowiednio służyły danej społeczności, spełniały wymogi efektywności gospodarowania i realizowały założone cele.
 Dla pełnego zrozumienia tych zagadnień przedstawimy krótko „kamienie milowe” drogi administracji polskiej do modelu współczesnego.

Transformacja ustrojowa w Polsce po 1989 r. objęła cały ustrój państwowy i jego organy. Nastąpiła ewolucja w kierunku stworzenia społeczeństwa obywatelskiego, przejście od państwa autorytarnego do państwa demokratycznego, państwa prawa. Stworzono odpowiednie mechanizmy prawno-polityczne, sprzyjające rozwojowi i funkcjonowaniu systemu politycznego, takie m.in., jak: procedury powoływania rządu, konstruktywne wotum nieufności, klauzula zaporowa w wyborach do Sejmu itp. Wprowadzono dwuizbowość parlamentu. Ustanowiono urząd prezydenta wybieranego w powszechnych wyborach. Powołano Trybunał Stanu, którego zadaniem jest orzekanie o odpowiedzialności osób zajmujących najwyższe stanowiska państwowe za naruszenie przepisów Konstytucji i ustaw.

Reforma administracyjna państwa spowodowała przesunięcie kadry urzędniczej z organów administracji rządowej i specjalnej do nowo tworzonych organów samorządowych. Wśród przekształceń organizacyjno-kadrowych objętych reformą administracji publicznej zaistniały dwojakiego rodzaju sytuacje:

— w dotychczasowych stosunkach pracy zmienił się pracodawca, nowy pracodawca samorządowy przejął dotychczasowe urzędy administracji rządowej wraz z pracownikami albo przejął jedynie pracowników wykonujących zadania i kompetencje podlegające przejęciu przez samorząd województwa lub powiat,

— pracodawca nie zmienił się, zmianie uległo jedynie podporządkowanie jednostki organizacyjnej zatrudniającej pracowników.

Ustawy ustrojowe określają, że jednostki samorządu terytorialnego wykonują swoje zadania z pomocą urzędu danej jednostki — urzędu gminy, starostwa powiatowego lub urzędu marszałkowskiego. Specyfika roli i zadań samorządu terytorialnego uzasadnia odmienne, zarówno w stosunku do pracowników administracji państwowej, jak i ogółu pracowników samorządowych, uregulowanie stosunku pracy pracowników samorządowych. O statusie pracownika samorządowego rozstrzyga zatem miejsce zatrudnienia, a nie sposób nawiązania stosunku pracy lub charakter pracy.

2. Zakres działania służby cywilnej UE

W UE pracownik (urzędnik) administracji rządowej i samorządowej to zawód, który wymaga odpowiedniego przygotowania edukacyjnego, fachowości i specjalizacji.
 W przypadku Polski kwestie te uregulowano dość dawno — po odzyskaniu przez Polskę niepodległości, w lutym 1922 r. uchwalono pierwszą Ustawę o państwowej służbie cywilnej (DzU nr 21, poz. 164), która była wówczas podstawą prawa urzędniczego. W świetle tej ustawy urzędnicy administracji musieli legitymować się wyższym wykształceniem i odbyć odpowiedni staż zawodowy (tzw. służba przygotowawcza) zakończony egzaminem.

W administracji rządowej wszystkich krajów UE pracują zarówno politycy, jak i urzędnicy zawodowi. Jest to związane, o czym wspomnieliśmy już na wstępie, z zakresem przedmiotowym polityki i administracji, w tym koniecznym współdziałaniem dla realizacji celów i zadań.
 Znajduje to swoje odzwierciedlenie w konkretnych rozwiązaniach dotyczących formalno-prawnego i zawodowego statusu polityków i urzędników zawodowych. W państwach UE status polityków i urzędników zawodowych zatrudnionych w administracji rządowej jest zróżnicowany. Mają oni inne zadania i kompetencje, różni ich także rodzaj odpowiedzialności oraz kryteria ocen ich pracy i ścieżki awansu.

Wspólne są natomiast, ogólnie biorąc, regulacje dotyczące miejsca i zasad zatrudniania.
 Dla obu tych kategorii pracowników administracji rządowej przyjęto określenie „służba cywilna”. W ramach tego określenia dokonuje się oddzielenia politycznych oraz wykonawczych elementów struktury kadrowej. Większość „starych” państw członkowskich UE ma długoletnie doświadczenia w tworzeniu i rozwoju służby cywilnej. Natomiast w państwach, które zostały przyjęte do Wspólnoty w 2004 r. i później (Bułgaria i Rumunia) jest to wciąż proces stanowienia i kształtowania tej służby. We wszystkich jednak krajach UE, z racji nowych zadań i wyzwań stojących przed rządami i ich administracją, służba cywilna przechodzi określone zmiany.

Najczęściej zakres działania służby cywilnej jest ograniczony do urzędów państwowych. W części krajów UE (np. w Danii i Francji) służba ta obejmuje też pracowników szkolnictwa publicznego, służby zdrowia i opieki społecznej. O przyjęciu do służby cywilnej decyduje najczęściej (określony w specjalnych przepisach) zdany egzamin lub konkurs.
 W niektórych państwach UE (m.in. we Francji i Niemczech) w służbie cywilnej wyróżnia się kategorie stanowisk (głównie polityków różnej orientacji, doradców itp.), co do których wprowadzono specjalne przepisy o ich dymisji w przypadku zmiany rządu lub ministra. Z reguły chodzi tu o wyższe stanowiska: dyrektorów i doradców w ministerstwach.

Podobnie jest z urzędnikami zawodowymi — tylko część z nich należy do korpusu służby cywilnej, przy czym są oni z reguły przypisani do określonej grupy lub kategorii tej służby. W Polsce występują dwa zasadnicze podziały: pierwszy — zakładający, że korpus służby cywilnej składa się z pracowników tej służby oraz urzędników, którzy stanowią grupę bardziej ustabilizowaną; drugi to grupa osób zajmujących wyższe stanowiska z nominacji i o odpowiednim stażu zawodowym.
 W większości państw UE wobec pracowników służby cywilnej stawiane są wysokie wymagania etyczne. Opracowano w tym celu specjalne kodeksy etyczne urzędników. Wymagania etyczne mają służyć zapobieganiu korupcji i nadużyć w pełnieniu funkcji publicznych oraz kreowaniu takich pozytywnych wartości w zachowaniach (pracy) urzędników, jak: uczciwość, odpowiedzialność, obiektywizm itp.

Aby usystematyzować powyższe zagadnienia, już we wrześniu 2001 r. Parlament Europejski uchwalił Kodeks Dobrej Administracji i zalecił jego stosowanie we wszystkich organach i instytucjach Unii, a w ślad za tym i w administracji państw członkowskich. „Kodeks Dobrej Administracji (KDA) obowiązuje wszystkich urzędników i pozostałych funkcjonariuszy w ich kontaktach z obywatelami. Związane standardami kodeksowymi są także inne osoby reprezentujące administrację, np. osoby zatrudnione w ramach umów cywilnoprawnych, rzeczoznawcy oddelegowani przez krajowe służby publiczne oraz praktykanci”
.

Kodeks Dobrej Administracji formułuje pewne zasady wyznaczające model stosunków obowiązujących w kontaktach instytucji i urzędników unijnych z podmiotami prawnymi i fizycznymi w każdym z krajów członkowskich. Wśród zasad tego kodeksu na szczególną uwagę zasługują zapisy o praworządności, niedyskryminowaniu, zakazie nadużywania uprawnień, bezstronności, obiektywizmie, uczciwości i uprzejmości urzędników.

Zasady dobrej praktyki administracyjnej obowiązują urzędników unijnych nie tylko w toku wydawania decyzji administracyjnych, ale dotyczą „całości kontaktów” urzędów i instytucji z podmiotami, z którymi wchodzą w stosunki prawne. Stosowanie dobrej praktyki administracyjnej to więc nie tylko przestrzeganie przepisów prawa — jest także wymagane w sytuacjach, w których urzędnik rozstrzyga konkretną sprawę w granicach dopuszczonej uznaniowości (art. 13).
 Wśród unijnych podstawowych zasad dobrej administracji (pełnienia służby publicznej) wymienić należy także to, że:

— osoby pełniące urzędy publiczne przy podejmowaniu decyzji powinny kierować się dobrem kraju i obywateli, a nie względami osobistymi;

— osoby pełniące funkcje w administracji publicznej powinny posiadać odpowiednie kwalifikacje gwarantujące rzetelne i profesjonalne wywiązywanie się z podjętych obowiązków;

— urzędnicy administracji publicznej powinni przestrzegać jawności wszystkich swoich działań w sferze publicznej; ograniczeniem tej jawności mogą być wyłącznie przepisy prawa i dobro publiczne;

— urzędnicy administracji nie powinni wykorzystywać w celach prywatnych informacji stanowiących dobro publiczne, uzyskanych w związku z pełnionym urzędem.

Zasada równego traktowania obywatela oznacza powstrzymywanie się od nierównego traktowania osób fizycznych ze względu na ich narodowość, płeć, rasę, kolor skóry, pochodzenie etniczne lub społeczne, cechy genetyczne, język, religię lub wyznanie, przekonania polityczne lub inne, przynależność do mniejszości narodowej, status majątkowy, urodzenie, inwalidztwo lub wiek.

3. Aktualne rozwiązania modelowe w UE

O powołaniu i odwołaniu danego rządu, jego strukturze ministerialnej, kompetencjach i zadaniach rozstrzygają zapisy konstytucyjne poszczególnych państw UE, ich ustroje polityczne. Wyznaczają one model wzajemnych stosunków między władzą ustawodawczą, wykonawczą i sądowniczą, budowę i sposób ustanawiania organów władzy wykonawczej oraz wzajemne stosunki między organami władzy państwowej. Dotyczy to także wyznaczania roli i zadań samorządu terytorialnego, jego administracji oraz podziału terytorialnego kraju. Decydują one o tym, czy dane państwo jest unitarne, federacyjne czy też konfederacyjne. Czy jest scentralizowane, czy zdecentralizowane.

Większość państw członkowskich UE to państwa unitarne. Przy czym w Finlandii, Francji, Grecji i Holandii unitarność ta jest silnie scentralizowana, natomiast w Hiszpanii, Portugalii i Wielkiej Brytanii zdecentralizowana. W Austrii, Belgii i Niemczech struktura terytorialna ma charakter federacyjny.
 Konstatacje powyższe rzutują również na treść samego pojęcia „rząd”, tworzą różnice w definiowaniu Rady Ministrów, czy gabinetu ministrów. I nie chodzi tu o kwestie nazewnictwa, lecz m.in. o procedury ich powołania, skład liczebny, zakres odpowiedzialności itp. Najczęściej w systemach ustrojowych państw UE wyodrębnia się pięć różnych sposobów rozumienia tego, czym jest rząd i jakie są jego relacje z innymi formami instytucjonalnymi należącymi do sfery rządowej:

— rząd jako gabinet ministrów, kierowany przez szefa gabinetu,

— rząd jako gabinet ministrów, na cele którego stoi prezydent (głowa państwa),

— rząd jako gabinet ministrów na cele z szefem gabinetu, ale niemający części kompetencji naczelnego organu wykonawczego w państwie, które są zastrzeżone dla gabinetu ministrów z głowa państwa na cele,

— pojęcie „rząd” nie występuje w tekście konstytucji danego państwa, a podmiotem władzy wykonawczej jest inaczej nazwany organ,

— rząd traktowany jest bardzo szeroko, np. w Wielkiej Brytanii.

Najczęściej występującym modelem rządów jest gabinet ministrów (różnie nazywany w poszczególnych krajach) na czele z kanclerzem, premierem, przewodniczącym lub prezesem Rady Ministrów, który nie pełni zarazem funkcji głowy państwa. Modele takie występują m.in. w Austrii (kanclerz), Belgii (premier), Czechach (przewodniczący rządu), Finlandii (Rada Państwa), Grecji (Rada Ministrów), w Hiszpanii (przewodniczący), Luksemburgu (Rada Ministrów), na Łotwie (Gabinet Ministrów).
 

W Danii rząd to Rada Państwa złożona z króla i ministrów, a zarazem i Rada Ministrów, w skład której wchodzą wszyscy ministrowie, a przewodniczy jej premier. Rada Ministrów pełni w zasadzie tylko funkcje wykonawcze, natomiast Rada Państwa posiada inicjatywę legislacyjną. Podobnie jest we Francji, gdzie Rada Gabinetowa przygotowuje sprawy na posiedzenie Rady Ministrów. Z racji prezydenckiego systemu rządów w tym kraju ma to duże znaczenie dla wypracowania określonych porozumień, celów i zadań rządu (tzw. kohabitacja) w sytuacji, kiedy zaistnieją wyraźne różnice polityczne między prezydentem i Radą Gabinetową. Różnice takie mogą wyniknąć m.in. stąd, że prezydent jest wybierany w wyborach powszechnych, a rząd według zwycięskiego rezultatu partii politycznych w wyborach parlamentarnych. Sam termin „Rada Ministrów” odnosi się tylko do posiedzeń rządu, któremu przewodniczy prezydent. W Holandii rząd to król i ministrowie, a równocześnie istnieje Rada Ministrów składająca się z ministrów, na czele której stoi premier. Król wchodzi w skład Rady, ale nie jest jej przewodniczącym.
 

W poszczególnych państwach UE różnie też przedstawiają się regulacje konstytucyjne (i inne) dotyczące administracji rządowej i (ogólnie) administracji publicznej. W większości konstytucji tych państw mniej lub bardziej szczegółowo zapisane są takie kwestie, jak: status, mechanizmy tworzenia, struktury i kompetencje organów administracji rządowej. Określone są zasadnicze wymagania wobec osób zatrudnionych w tej administracji (służba cywilna). Za pomocą różnych określeń, ale z wyraźnym wskazaniem prawie we wszystkich konstytucjach zapisano kierowniczą rolę rządu (jako gabinetu ministrów) wobec administracji oraz włączono administrowanie do obowiązków i kompetencji rządu. Dla przykładu tak jest w konstytucjach Austrii, Finlandii i Hiszpanii.

W Polsce do zadań Rady Ministrów należy kierowanie administracją rządową (art. 146 Konstytucji). W innych państwach, np. w Grecji, jeśli nie ma w konstytucji wyodrębnionego zapisu o administracji rządowej, to są one zamieszczone w innych rozdziałach i artykułach i najczęściej łączą się z przepisami dotyczącymi całościowo administracji publicznej oraz podziału terytorialnego państwa.
 Ze względu na podział terytorialny krajów UE oraz role i kompetencje nadane konstytucyjnie samorządom terytorialnym, zróżnicowany jest też podział zadań związanych ze sprawowaniem władzy wykonawczej przez administrację rządową i samorządową. Różnice te są widoczne zwłaszcza w zależności od przyjęcia dwóch lub trzech szczebli podziału terytorialnego. W części krajów współwystępują te dwa rodzaje administracji w części jednostek podziału terytorialnego, np. we Francji na szczeblu departamentu, a w Polsce na szczeblu województwa.

3.1. Opis modelu brytyjskiego

Specyfika ustroju politycznego Wielkiej Brytanii polega m.in. na braku konstytucji w formalnym znaczeniu tego terminu. W Wielkiej Brytanii istnieje niepisana konstytucja oparta na konwenansach i precedensach. Zgodnie z tak rozumianą konstytucją najważniejszym organem władzy państwowej jest parlament — suwerenny w swojej działalności, nieograniczony przez władzę wykonawczą i sądowniczą. Parlament w Wielkiej Brytanii jest dwuizbowy. O jego specyfice przesądza fakt, że izba wyższa — Izba Lordów — nie jest wybieralna. Składa się z parów (lordów) dziedzicznych oraz parów (lordów) dożywotnich, mianowanych przez królową na wniosek premiera. Izba Lordów pełni rolę sądu konstytucyjnego, a ponadto sprawuje nadzór i kontrolę nad władzą wykonawczą — premierem i ministrami. Druga izba to Izba Gmin wybierana w wyborach powszechnych, w oparciu o ordynację większościową.

W Wielkiej Brytanii cechą szczególną jest rola monarchy — formalnie nadal najwyższego organu władzy wykonawczej. Obecnie rola ta została znacznie ograniczona i sprowadza się głównie do działań podejmowanych za radą premiera lub ministrów odpowiedzialnych za realizację poszczególnych polityk przed Izbą Gmin (stąd powiedzenie: „monarcha panuje, ale nie rządzi”). Premiera mianuje królowa. Na mocy konwenansu utrwalonego w XX w. jest nim przewodniczący (lider) zwycięskiej frakcji parlamentarnej, który powinien pochodzić z Izby Gmin. Premier przewodniczy posiedzeniom rządu, powołuje ministrów i może ich także indywidualnie odwołać. Do jego kompetencji należy również możliwość interwencji we wszystkie sprawy resortowe (ministerialne) działania rządu. Resortowe ministerstwa należą do głównych instrumentów realizujących politykę rządu. Najważniejszą rolę odgrywa tutaj urząd Szefa Rządu. Jego podstawowym zadaniem jest utrzymywanie bieżących kontaktów z poszczególnymi ministrami, zapewnienie im doradztwa w kwestiach będących przedmiotem szczególnego zainteresowania premiera, komunikowanie się z mediami oraz pełnienie funkcji sekretariatu. Premier jest równocześnie ministrem służby cywilnej. 

Wielka Brytania jest państwem unitarnym, jednak wśród jej części składowych — Anglii, Walii, Szkocji oraz Irlandii Północnej — istnieją często istotne różnice w systemach administracyjnych i prawnych.
 Brytyjska praktyka organizacji i funkcjonowania administracji publicznej od lat osiemdziesiątych XX w. to tzw. model Whitehall, modyfikowany w latach następnych. Jego zasadnicze cechy to:

— uczynienie ze służby cywilnej odrębnej profesji,

— stały charakter jej funkcjonowania,

— wykluczenie wpływu polityków na decyzje dotyczące personalnej obsady poszczególnych stanowisk w administracji (zasada neutralności politycznej),

— obejmowanie najważniejszych stanowisk w administracji przez urzędników o ogólnym przygotowaniu, a nie ekspertów,

— brak odrębnego korpusu służby cywilnej, składającego się z polityków,

— odpowiedzialność polityczna ministrów, a nie urzędników za podjęte decyzje.

Centralna administracja tego kraju zorganizowana jest w postaci hierarchicznie usytuowanych departamentów kierowanych przez odpowiedzialnych politycznie ministrów (wiceministrów). Na czele każdego departamentu stoi sekretarz odpowiedzialny bezpośrednio przed ministrem. Specyficzną cechą brytyjskiego systemu administracji jest funkcjonowanie systemu specjalnych agencji, innych niż ministerialne departamenty, zwanych QUANGO-s, które przejęły wiele publicznych zadań. Formalnie są one poza polityczną kontrolą. Do ich głównych zadań należą: załatwianie spraw publicznych na zasadach „rynkowych” oraz świadczenie usług doradczych i eksperckich dla departamentów. Wynika to m.in. stąd, że w kraju tym (tradycyjnie) utrzymuje się zasada, iż kariera polityczna i administracyjno-zawodowa nie powinny się przeplatać.

Szefowie agencji wykonawczych określają jasno zdefiniowane cele organizacyjne i wykonawcze. Posiadają w tym względzie szeroką niezależność finansową i organizacyjną.
 W Wielkiej Brytanii rozbudowany jest system administracji samorządowej, która odpowiada za wiele spraw, które w innych państwach europejskich należą do kompetencji rządu, np. za funkcjonowanie miejscowej policji i szkolnictwa. Przewodniczący samorządów lokalnych wybierani są przez rady lokalne w wyborach pośrednich. Funkcje te obejmują najczęściej liderzy zwycięskich ugrupowań wyborczych — kandydaci rekomendowani są przez ogólnokrajowe partie polityczne. 

W większości kraju dominuje dwuszczeblowy samorząd lokalny — hrabstw i dystryktów. Hrabstwa odpowiedzialne są m.in. za planowanie strategicznego rozwoju, szkolnictwo, policję, straż pożarną i świadczenia społeczne. Dystrykty wykonują funkcje o charakterze typowo lokalnym, związane z ochroną środowiska, opieką zdrowotną, mieszkalnictwem, gospodarką odpadami itp.

3.2. Francuski system administracji

System administracji publicznej kształtowany był we Francji od czasów napoleońskich. Składają się na niego takie organy centralne i urzędy, jak: Rada Ministrów, Rada Stanu, Izba Obrachunkowa, urząd prefekta i tzw. wielkie korpusy służby cywilnej. W wyniku podziału terytorialnego kraju utworzono trzyszczeblową administrację: region, departament oraz gminę. Zgodnie z obecną konstytucją we Francji funkcjonuje system parlamentarny. Posiada on jednak cechę specyficzną, a mianowicie szczególną rolę prezydenta, który jest najwyższym organem władzy wykonawczej. Prezydent wybierany jest w głosowaniu powszechnym, tak jak parlament.

Władzę wykonawczą sprawuje także rząd na czele z premierem. Funkcjonuje więc swoista dwuwładza wykonawcza. Prezydent posiada szczególne uprawnienia w zakresie polityki obronnej i zagranicznej, natomiast Rada Ministrów, której przewodniczy premier mianowany przez prezydenta, kieruje pozostałymi działami administracji. Rząd składa się z ministrów i sekretarzy stanu. Praktyką jest, iż rząd nie podejmuje decyzji wiążących bez obecności prezydenta, który ma wpływ na jego bieżącą działalność. Kluczową rolę w systemie centralnej administracji francuskiej odgrywa Sekretarz Generalny Gabinetu Premiera. Szefowie poszczególnych departamentów w ministerstwach podlegają ministrom. Specyficzną rolę odgrywają tzw. urzędy ministrów, mające charakter doradczo-ekspercki, które spełniają zarówno funkcje polityczne, jak i administracyjne. W skład takich urzędów wchodzi 3–5 członków, w zdecydowanej większości wywodzących się ze służb cywilnych.

Na szczeblu administracji terytorialnej ważną rolę odgrywa prefekt zapewniający trwałość mechanizmów ustrojowych państwa. Jest on przedstawicielem rządu w terenie (region, departament) i kieruje działalnością większości urzędników państwowych w tych jednostkach oraz stoi na straży legalności działań władz samorządowych. Ponadto realizuje politykę państwa w regionie i departamencie oraz dba o zgodność działań administracji samorządowej z kierunkami polityki państwowej. System administracji samorządowej we Francji to administracja zdecentralizowana. Jej działalność reguluje Ustawa o prawach i wolnościach gmin, departamentów i regionów z 1982 r. Wprowadziła ona trzyszczeblowy podział samorządu terytorialnego: gminy, departamenty i regiony.

Decentralizacja miała m.in. na celu przekształcenie regionów w podmioty samorządu terytorialnego, powołanie rad regionalnych w wyborach powszechnych i bezpośrednich oraz wyposażenie ich w prawo prowadzenia własnej działalności administracyjnej i tworzenie prawa lokalnego. Wspomniana ustawa regulowała: procedury przekazywania władzy wykonawczej w regionach i departamentach w ręce przewodniczących rad, podział i rozszerzenie kompetencji między gminy, departamenty i regiony, utworzenie regionalnych izb obrachunkowych itp.

Ustawa ta dokonała także podziału zadań urzędu prefekta między dwa organy — przewodniczących rad w departamentach oraz tzw. komisarzy republiki występujących w roli nadzorców w realizacji przez samorząd ustaleń władzy centralnej. Ustalenia te zawęziły też zakres funkcji prefekta. Gmina jest podstawowa jednostką francuskiej administracji samorządowej. Gminy mają jednolity status prawny, ale są bardzo zróżnicowane pod względem demograficznym, urbanistycznym i obszarowym. Rada gminy, tworzona przez radnych wybieranych w wyborach powszechnych, jest organem uchwałodawczym i kontrolnym. Jej organem wykonawczym jest burmistrz, wybierany przez radę.

Natomiast przekształcenia departamentu w jednostkę samorządu terytorialnego dokonano przez powierzenie władzy wykonawczej — uprzednio sprawowanej przez przedstawiciela rządu, tj. prefekta — przewodniczącemu rady departamentu. W przypadku regionu jako jednostki samorządu terytorialnego, status taki wprowadzono w 1982 r. Zarządza nim rada regionu z jej przewodniczącym jako organem wykonawczym. Regiony i departamenty we Francji mają podwójny status — są, jak to już stwierdziliśmy, jednostkami administracji samorządowej i jednocześnie szczeblami zdecentralizowanej administracji państwowej reprezentowanej przez prefektów. Podstawowymi zadaniami administracji gmin są: zaspokojenie potrzeb społeczności lokalnych w zakresie funkcjonowania przedszkoli i szkół podstawowych, lokalnej infrastruktury komunikacyjnej, gospodarki gruntami itp. Do zadań departamentów należą m.in.: planowanie rozwoju społeczno-gospodarczego, zarządzanie przestrzenne, pomoc społeczna itp.

Tworzenie sprawnie funkcjonujących struktur komunikacyjnych w łonie instytucji UE i państw członkowskich to dziś jedno z ważniejszych zadań. Modelowym przykładem są tutaj rozwiązania stosowane we Francji, gdzie już w latach osiemdziesiątych XX w. utworzono całą strukturę komunikowania — od szczebla centralnego po lokalny. Zasadniczymi celami tego modelu komunikacji są:

— informowanie rządu o pojawiających się trendach w opinii publicznej i w mediach,

— informowanie społeczeństwa o działaniach rządu,

— koordynowanie rządowego komunikowania publicznego.

We Francji utworzono też ministerialne biura informacji o dość szerokich uprawnieniach. Co charakterystyczne, ponad 95 proc. instytucji administracji publicznej w tym kraju — od rad regionalnych po władze lokalne — ma w swoich strukturach komórki zajmujące się komunikowaniem.

3.3. System organów niemieckich

Niemcy są republiką federalną składającą się z 16 landów. Głową państwa jest prezydent, który nie jest wybierany bezpośrednio, lecz w drodze głosowania Konwencji Federalnej — ciała konstytucyjnego składającego się z członków Bundestagu (parlamentu) oraz przedstawicieli wybieranych przez parlamenty landów. Prezydent wykonuje funkcje reprezentacyjne, zwłaszcza w stosunkach międzynarodowych. Posiada natomiast formalne uprawnienia związane z powoływaniem szefa rządu — kanclerza — oraz do przedterminowego rozwiązania parlamentu.

Faktyczna władza wykonawcza jest w gestii rządu federalnego. Do niego należy podejmowanie decyzji politycznych oraz proponowanie projektów ustaw. Natomiast kompetencje landów mają w większości charakter administracyjny. Ogólnie biorąc, jak to jest ujmowane w literaturze przedmiotu, władza wykonawcza w Niemczech oparta jest na trzech zasadach: 

— kanclerskiej — to kanclerz jako szef rządu decyduje o najważniejszych sprawach politycznych,

— gabinetowej — członkowie rządu podejmują decyzje kolegialnie,

— ministerialnej — ministerstwa odpowiadają za działalność ich departamentów.

System organów władzy wykonawczej tego kraju określany jest też jako demokracja kanclerska, co odzwierciedla pozycję kanclerza federalnego jako szefa rządu. Kanclerz jest jedynym członkiem rządy wybieranym przez Bundestag i tylko on odpowiada przed nim za działalność rządu. Odwołanie kanclerza może nastąpić po przeprowadzeniu w Bundestagu tzw. konstruktywnego wotum nieufności. Na wniosek kanclerza prezydent powołuje pozostałych członków rządu. Do głównych zadań kanclerza należy koordynowanie pracy rządu oraz określanie jego celów politycznych, które są wiążące dla ministrów.

Działalność kanclerza wspiera urząd kanclerski, na czele którego stoi sekretarz stanu. Utrzymuje on robocze kontakty ze swoim odpowiednikiem — tzw. parlamentarnym sekretarzem stanu. Kontakty te mają służyć koordynacji ich wzajemnych kontaktów. Z reguły rząd przyjmuje w ten sposób przygotowane propozycje.
 Niemiecka służba cywilna składa się z urzędników administracji federalnej, landów i samorządów. Jej status cywilnoprawny jest uregulowany stosownym ustawodawstwem federalnym. Konstytucja Niemiec stanowi, że do kompetencji każdego landu należy określenie własnej organizacji administracji.

Funkcjonowaniem dystryktu — jednostki administracyjnej w ramach landu — kieruje komisarz dystryktu i jego urząd. Komisarza mianuje rząd landu. W Niemczech istnieją dwa szczeble samorządu terytorialnego — lokalno-gminny oraz powiatowy. Samorząd działa na zasadach subsydiarności. Większe miasta posiadają z reguły status gminny oraz powiatu. Wszystkie władze samorządowe (rady) wybierane są bezpośrednio. Natomiast burmistrzowie wybierani są przez rady. Jednak w części gmin i powiatów mogą być oni wybierani przez mieszkańców. W powiatach starosta łączy funkcje organu samorządowego i rządowego.

3.4. Model administracji szwedzkiej

Szwecja to monarchia konstytucyjna o parlamentarnej formie rządów. Głową państwa jest król, który pełni funkcje reprezentacyjne, a także otwiera coroczną sesję parlamentu — nie bierze jednak udziału w jego pracach, ani nie kontrasygnuje decyzji rządu. Szefa rządu nominuje przewodniczący parlamentu. Od 1971 r. parlament szwedzki jest jednoizbowy. Do kompetencji premiera należy powoływanie i odwoływanie ministrów tworzących gabinet, jako organ władzy wykonawczej. Członkowie gabinetu to przeważnie deputowani do parlamentu. Urzędnicy ministerialni wspomagają szefa danego resortu w kreowaniu polityki publicznej przez przygotowywanie projektów ustaw do parlamentu. Wspomagają ich w tych pracach liczne agencje, komitety i urzędy, w tym administracji terytorialnej.

W bieżącej pracy premiera wspomaga jego urząd, zwłaszcza w zakresie doradztwa politycznego i prawnego. Urząd ten zatrudnia polityków-doradców w tym zakresie. W skład sekcji prawnej tego urzędu wchodzą apolityczni urzędnicy, odpowiedzialni za regulacje (projekty) konstytucyjne i ustawowe oraz procedury odbywania posiedzeń rządu. W szwedzkiej służbie cywilnej zatrudnionych jest wiele dziesiątków tysięcy polityków i urzędników. Wśród struktur organizacyjno-administracyjnych, w których oni pracują, najważniejsze role odgrywają takie instytucje centralne, jak: Krajowy Urząd Zdrowia i Spraw Socjalnych, Krajowy Urząd Podatkowy, Krajowa Agencja Edukacji, Agencja Rolnictwa oraz Agencja Mieszkalnictwa, Budownictwa i Planowania. Regułą jest, że na czele każdej agencji stoi dyrektor generalny mianowany przez rząd. Agencje obsługują głównie poszczególne ministerstwa w zakresie przygotowania odpowiednich ekspertyz, projektów decyzji i ustaw parlamentarnych. Część z tych agencji działa także na szczeblu jednostek terytorialnych.

W Szwecji istnieje terenowa administracja rządowa na poziomie regionalnym. Na jej czele stoi gubernator mianowany przez rząd. Natomiast członków rad regionalnych mianują przedstawiciele regionalnego samorządu. Podstawowe zadania administracji samorządowej to planowanie rozwoju regionalnego oraz koordynacja działań administracji rządowej, regionalnej oraz gminnej. Subsydiarność samorządu terytorialnego w Szwecji gwarantuje i reguluje ustawa z 1992 r. Zgodnie z nią regionalna administracja samorządowa ma bezpośrednio wybieralne rady regionalne. Do ich kompetencji należy (prócz wymienionych wcześniej) kierowanie niektórymi formami edukacji i szkolenia zawodowego. Samorząd gminny uprawniony jest do nakładania podatków lokalnych oraz do pobierania opłat za świadczenie usług publicznych, m.in. utrzymanie dróg, zaopatrzenie w wodę, a także w zakresie działalności rekreacyjnej.

Szwedzką administrację państwową charakteryzuje stosunkowo duża decentralizacja (teoretycznie państwo sprawuje kontrolę nad działalnością samorządów tylko poprzez sądy i przedstawiciela parlamentu do czuwania nad praworządnością) oraz wyraźny podział zadań pomiędzy szczeblami lokalnymi a władzami centralnymi. Dla przykładu województwa zajmują się głównie służbą zdrowia, a do gmin należą takie sprawy jak edukacja, opieka społeczna, infrastruktura. Władzę w województwie sprawuje gubernator, wyznaczany przez rząd, oraz rada wybierana przez mieszkańców województwa na okres 4 lat. Rada województwa wybiera 14-osobowy zarząd, który podlega gubernatorowi i jest bezpośrednio podporządkowany rządowi. Zarząd kieruje w województwie administracją zespoloną. W gminie władzę sprawuje Rada Gminy, również wybierana przez ogół mieszkańców na 4 lata.

Rady gminy i województwa decydują o sprawach zasadniczych dla samorządu, jak cele i kierunki działalności. Rada wybiera zarząd (w gminie) lub komisję wykonawczą (w województwie). Sprawują one władzę wykonawczą. Rada wybiera również członków komisji (niekoniecznie wśród polityków), które zajmują się wybranymi zadaniami administracyjnymi i realizacyjnymi. Rada decyduje o liczbie, zadaniach i organizacji komisji. Spośród swoich członków Rada wybiera rewizorów, których zadaniem jest kontrola działalności wszystkich organów samorządu.
 Pracownicy samorządowi podlegają ustawom regulującym status wszystkich pracowników w służbie publicznej w Szwecji, tj. ustawie z dnia 7 maja 1986 r. o administracji publicznej (SFS 1986:223) i niektórym przepisom ustawy z dnia 28 kwietnia 1994 r. o pracownikach państwowych (SFS 1994:260). Ustawa o samorządzie terytorialnym reguluje w większości wypadków status zatrudnionych w administracji lokalnej odmiennie od ustaw obowiązujących całą administrację państwową. Dodatkowe regulacje są zamieszczone w układach zbiorowych, zawartych pomiędzy reprezentującym pracodawców Szwedzkim Związkiem Gmin oraz Federacją Rad Wojewódzkich a związkami zawodowymi, reprezentującymi pracowników samorządowych (umowa AB 01). Zakres spraw ujętych w tej umowie pokrywa się z uregulowaniami zawartymi w części obowiązującej tylko pracodawców administracji centralnej ustawy o pracownikach państwowych. Można więc powiedzieć, że pracownicy samorządowi posiadają status odmienny od urzędników administracji państwowej. Oddzielnie jest uregulowany status takich kategorii pracowników jak bezrobotni zatrudnieni przy robotach publicznych, zatrudnieni w zakładach pracy chronionej, itp. (umowa BEA 95). Układami zbiorowymi są związani również pracownicy niezrzeszeni w związkach zawodowych. Obraz uzupełniają przepisy zawarte w niektórych indywidualnych umowach o pracę.

Ponadto, Ustawa o administracji publicznej zawiera ogólne regulacje dotyczące sposobu załatwiania spraw i podejmowania decyzji przez urzędy oraz regulacje dotyczące zaskarżania tych decyzji w sądach administracyjnych. Zawiera ona również przepisy o wyłączeniu z konkretnej sprawy pracownika, służące zapobieganiu stronniczym decyzjom urzędów (art. 11 i 12). Przepisy o wyłączeniu stosuje się także przy zamówieniach publicznych.

4. Kierunki rozwoju administracji w UE

Unowocześnienie administracji publicznej przez wykorzystanie nowoczesnych technologii od początku było sterowane i nadzorowane przez działania odgórne o charakterze politycznym. Bez wątpienia technika komputerowa i telekomunikacyjna sprawi, że obywatele będą mogli w pełni korzystać z dobrodziejstw społeczeństwa ery informacji. 

Unia Europejska wyznacza strategiczne zadania oraz koordynuje i finansuje działania państw członkowskich służące rozwijaniu społeczeństwa informacyjnego. Podstawą tego działania UE jest program „Europa i społeczeństwo globalnej informacji”, którego zasadnicze tezy znalazły się w raporcie Bangemanna z 1994 r. (Europe and the Global Information Society)
. W programie tym mówi się, że rozwój społeczeństwa informacyjnego prowadzi do radykalnych przeobrażeń społecznych i administracyjnych. Posiadanie oraz umiejętność przetwarzania i wykorzystywania informacji staje się podstawowym dobrem warunkującym dalszy rozwój i dobrobyt społeczeństwa.

Konkretyzując i rozwijając założenia raportu Bangemanna, podczas szczytu UE w Helsinkach w grudniu 1999 r., Romano Prodi — ówczesny przewodniczący Komisji Europejskiej, a wcześniej jeden z członków grupy Bangemanna — ogłosił wspomniany program UE pod nazwą e-Europe — Information Society for All. Po kilkumiesięcznych dyskusjach wyłonił się plan działania pod nazwą e-Europe. Program ten ma na celu przyspieszenie modernizacji ekonomicznej krajów członkowskich oraz zniwelowanie różnic w dostępie do informacji między dużymi ośrodkami miejskimi a prowincją. Państwa członkowskie zobowiązały się do realizacji trzech głównych celów strategicznych programu:

— upowszechnienia cywilizacji informacyjnej wśród obywateli Europy, szkół, przedsiębiorstw oraz administracji publicznej,

— wspierania rozwoju nowych technologii informatycznych i komunikacyjnych,

— wzmocnienia na tej drodze spójności socjalnej w UE i państwach członkowskich.

Dla realizacji tych celów Komisja Europejska wyznaczyła 10 obszarów tematycznych, a wśród nich m.in.: tańszy dostęp do Internetu, e-handel, rozwój Internetu w szkołach i urzędach publicznych. W 2009 r. Komisja Europejska opublikowała kolejny raport przedstawiający postęp w realizacji programu. Wynika z niego m.in., że dostęp do sieci systematycznie rośnie. W marcu 2000 r. Internet był dostępny w 18 proc. gospodarstw domowych, a pod koniec 2008 r. już w ponad 39 proc. gospodarstw.
 

Podsumowanie

Czy w Unii Europejskiej stworzono jednolity model funkcjonowania administracji publicznej?

Problem w tym, że administracja publiczna w UE funkcjonuje od wielu dziesiątków lat w zmieniających się sytuacjach prawnych, polityczno-gospodarczych, stąd też niekończący się proces jej dostosowań do tych zmieniających się warunków. Dotyczy to zwłaszcza dostosowań do wymogów harmonizacji działania zgodnego z zasadami i kryteriami UE, w których określa się sposoby pracy i zachowania urzędników administracji, zasady regulujące ich działania, m.in. w prezentowanym Kodeksie Dobrej Administracji.

Ewolucja narodowych modeli administracji publicznej przebiegała stopniowo, od instrumentalnego traktowania tej problematyki, do uznania jej za ważny, konstytutywny element tego złożonego organizmu politycznego i gospodarczego, jakim stała się Unia współcześnie. Ogrom podjętych wyzwań prześliedziliśmy na przykładzie transformacji systemu Polski. Problem ten w Polsce, biorąc pod uwagę względnie krótki okres budowania społeczeństwa obywatelskiego, jest wciąż na etapie „przejściowym”, zwłaszcza w wymiarze lokalnym. Bo o ile instytucje rządowe (z przyczyn wyborczych) starają się prowadzić mniej lub bardziej otwartą i skuteczną politykę komunikacyjną, to na szczeblu lokalnym występują problemy natury personalnej i kompetencyjnej. Brak jest także wykwalifikowanych specjalistów w tej dziedzinie. 

W świetle powyższego widać, że w ramach UE instytucje administracji publicznej zobowiązane są do zespołu działań dla społeczeństwa (i uczestniczą w nim). Pełnią w tym zakresie również określone funkcje kontrolne. Niektóre z tych działań oraz funkcje kontrolne mają za zadanie m.in. kreowanie wizerunku administracji i realizowanych przez nią zadań, a w efekcie zwiększenie efektywności jej pracy. Komunikowanie to pozwala bowiem na personalizację kontaktów obywatel–urzędnik. Tworzenie sprawnie funkcjonujących struktur komunikacyjnych w łonie instytucji UE i państw członkowskich to dziś jedno z ważniejszych zadań. 

Czy obecny standard funkcjonowania administracji publicznej w Europie nie mógłby być wzmocniony? Z pewnością tak. Trwają dyskusje nad reformą administracji obejmującą różne kierunki i formy działań z wykorzystaniem elementów różnych istniejących modeli narodowych. Z pewnością istnieje potrzeba bardziej zdecydowanego podejmowania wyzwań współczesności i to występujących nie tylko we wschodniej czy południowej części regionu, ale także w jego części zachodniej, co przeanalizowaliśmy na podstawie wybranych przykładów narodowych. Problemy znalezienia efektywnego standardu demokratycznego występują na całym obszarze Europy. Deficyt demokracji jest nie tylko udziałem nowych członków UE, ale również tych starych. 

Możliwość stopniowego eliminowania istniejących różnic w podejściu do rozmaitych kwestii praw ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych ma istotne znaczenie. Należy odnotować, że nadal istnieje „zapotrzebowanie” na udzielanie pomocy, wsparcia i nacisku na państwa uczestniczące, zwłaszcza z Europy Wschodniej i Azji, aby prowadziły bardziej zdecydowane działania na drodze budowy doskonalszego modelu państwa prawnego i demokracyjnego, tylko w ramach którego może efektywnie funkcjonować administracja publiczna.

Bibliografia

1. Administracja i polityka. Wprowadzenie, 1999: (red.) A. Ferensa, I. Macek, Wrocław.

2. Administracja publiczna, 2003: (red.) J. Hausner, Warszawa.

3. Banaszak B., 2004: Porównawcze prawo konstytucyjne współczesnych państw demokratycznych, Kraków.

4. Bartczak P., 2001/2002: Instytucje pozaministerialne w Wielkiej Brytanii, „Służba Cywilna”, nr 3.

5. Czaputowicz J., 2002: Wspólna metoda oceny administracji publicznej, „Służba Cywilna”, nr 4.

6. Demmke Ch., 2004: Służba cywilna w krajach europejskich: między tradycją a reformą, Łódź.

7. Dębicka A., Dębicki M., Dmochowski M., 2004: Prawo urzędnicze Unii Europejskiej, Warszawa.

8. Dolnicki B., 2003: Samorząd terytorialny, Kraków.

9. Dziennik Gazeta Prawna. Witryna internetowa. 

10. http://edgp.gazetaprawna.pl/index.php?act=mprasa&sub=article&id=125568, stan z 10 marca 2010 r. 

11. Encyklopedia politologii. Teoria polityki, 1999: (red.) W. Sokół, M. Żmigrodzki, Kraków.

12. Europa. Witryna internetowa. 

13. http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/09/1807&format=HTML&aged=0&language=PL&guiLanguage=en, stan z 15 marca 2010 r.

14. Fiszer J. M., 2002: Przesłanki, perspektywy i skutki członkostwa Polski w Unii Europejskiej, Toruń.

15. Gajewska A. T., 2001: Status prawny pracowników samorządowych w niektórych krajach Europy, Warszawa.

16. Głąbicka K., Grewiński M., 2003: Europejska polityka regionalna, Warszawa.

17. Górski G., 2002: Historia administracji, Warszawa.

18. Grosse T., 1999: Rekrutacja i selekcja do służby cywilnej w państwach Unii Europejskiej, „Biuletyn Służby Cywilnej”, nr 3. 

19. Gdulewicz E., 2000: System konstytucyjny Francji, Warszawa.

20. Izdebski H., 1975: Historia administracji a historia biurokracji, „Państwo i Prawo”, nr 5. 

21. Izdebski H., 1996: Historia administracji, Warszawa.

22. Izdebski H., Kulesza M., 2004: Administracja publiczna. Zagadnienia ogólne, Warszawa.

23. Kaczmarek T., 2005: Struktury terytorialno-administracyjne i ich reformy w krajach europejskich, Poznań.

24. Kisiel W., 2003: Ustrój samorządu terytorialnego w Polsce, Warszawa.

25. Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 1997 r., 1997: Warszawa.

26. Kienzler J., 2003: Leksykon Unii Europejskiej, Warszawa.

27. Konstytucjonalizacja zasad i instytucji ustrojowych, 1997: (red.) P. Sarnecki, Warszawa.

28. Kowalski J., Ślusarczyk Z., 2006: Unia Europejska. Proces integracji i zarys problematyki instytucjonalno-prawnej, Warszawa–Poznań.

29. Kotłowska-Rudnik J., 2004: Jakie standardy obowiązują w unijnej administracji, „Gazeta Prawna” nr 83 (1192), 28 kwietnia. 

30. Kowalewski S., 1973: Teoria struktury administracji państwowej, Warszawa.

31. Kowalewski S., 1982: Nauka o administrowaniu, Warszawa. 

32. Kudrycka B., 1998: Neutralność polityczna urzędników, Warszawa.

33. Kulesza M., 2010: Reforma administracji jest równie ważna jak finansów publicznych, „Polska”, 30–31 stycznia.

34. Leoński Z., 2002: Nauka administracji, Warszawa.

35. Leonard D., 1998: Przewodnik po Unii Europejskiej, Warszawa.

36. Minz H., 1997: Charakterystyka niemieckiej służby cywilnej, „Biuletyn Służby Cywilnej”, nr 5–6.

37. Nowak-Far A., 2001: Integracja europejska, Warszawa.

38. Rydlewski G., 2006: Polityka i administracja w rządach państw członkowskich Unii Europejskiej, Warszawa.

39. Sauer A., Kawecka-Wyrzykowska E., Kulesza M., 2000: Polityka regionalna Unii Europejskiej, a instrumenty wspierania rozwoju regionalnego w Polsce, Warszawa.

40. Sarnecki P., 2003: Ustroje konstytucyjne państw współczesnych, Kraków.

41. Sobków D., 1997: Status urzędnika oraz zasady naboru do służby cywilnej w V Republice Francuskiej, „Biuletyn Służby Cywilnej”, nr 2.

42. Traktat o Unii Europejskiej. Tekst skonsolidowany (uwzględniający zmiany wprowadzone Traktatem z Nieci), 2004: Warszawa.

43. Unia Europejska — leksykon integracji, 2003: (red.) W. Bokajło, K. Dziubka, Warszawa.

44. Wąsowicz M., 1998: Historia ustroju państw Zachodu. Zarys wykładu, Warszawa.

45. Zieliński E., Bokszczanin I., 2003: Rządy w państwach Europy, Warszawa.

46. Zieliński E., 2001: Administracja rządowa w Polsce, Warszawa.

47. Zoll A., 2004: Nie kompletujemy urzędników spośród szwagrów i znajomych, „Gazeta Prawna” nr 94 (1203), 14–16 maja.

48. Zwijacz S., 2000: Podejście do zagadnień etycznych w administracji — prezentacja porównawcza, [w:] Etyka w urzędzie — efekt kultury czy prawa?, Warszawa.

Rozdział 7

Od mechanizmu wspierania rozwoju regionalnego 

do współczesnej koncepcji globalizacji

[image: image12.png]



Wprowadzenie

2. Mechanizm współczesnego regionalizmu

3. Aspekty integracji europejsko-regionalnej

4. Dylematy globalizacji

5. Wymiary globalizacji

6. Zagrożenia dla regionów

7. Polityka ochrony środowiska w ujęciu globalnym i regionalnym

8. Istota ochrony praw człowieka w UE

9. Pomoc humanitarna

10. Polityka energetyczna UE

Podsumowanie 

Bibliografia

Przypisy

Wprowadzenie

Unia Europejska uosabia wizję ludzkości i model społeczeństwa popierane przez znakomitą większość obywateli. Europejczycy mają szczególny stosunek do dziedzictwa ważnych dla nich wartości: praw człowieka, solidarności społecznej, swobody przedsiębiorczości, sprawiedliwego podziału efektów wzrostu gospodarczego, prawa do chronionego środowiska, szacunku dla różnorodności kulturowej, językowej i religijnej oraz harmonijnego połączenia tradycji i postępu. Aby nie zagubić się w nowym zglobalizowanym świecie, członkowie Unii Europejskiej muszą jako całość, a nie suma składników, podjąć wyzwania globalizacji, aby mieć lepszy wpływ na sprawy gospodarcze, społeczne, technologiczne, handlowe i polityczne. Ten wpływ UE rozciąga również na regiony, które z różnych względów nie mogą poradzić sobie z globalizacją.

Regionalizm, globalizacja, integracja, dezintegracja to zjawiska i procesy złożone, podlegające ciągłym zmianom — konieczne będzie więc krótkie ich zdefiniowanie. W module tym przedstawimy tylko kilka aktualnych wyzwań globalizacji, przed jakimi stoi mechanizm wspierania rozwoju regionalnego. Skrótowo scharakteryzujemy zjawisko i proces globalizacji i jego część składową — regionalizm europejski na przykładzie procesów zachodzących w Unii Europejskiej. Zaznaczmy na wstępie i to, że na temat regionalizmu, globalizacji oraz integracji (głównie europejskiej), jak i ogólnie kształtowania się nowego międzynarodowego ładu politycznego i gospodarczego na świecie napisano już wiele książek, artykułów, przeprowadzono wiele konferencji naukowych, spotkań biznesowych itp. Mimo to wciąż nie ma odpowiedzi na wiele pytań — zarówno ze strony naukowców, ekspertów, jak i polityków. Nie znamy przyszłego kształtu Europy i świata — tego, czy proces integracyjny zwycięży, czy też zostanie zahamowany bądź cofnięty przez siły dezintegracyjne. Jak będą reformowane, zwłaszcza po doświadczeniach kryzysu globalnego, główne organizacje światowe kierujące (bądź starające się kierować) trendami rozwojowymi procesu globalizacji — ONZ, WTO, MFW, Bank Światowy, OECD i inne?

Brak jest też jednoznacznych odpowiedzi na pytanie, jak będzie dalej przebiegać integracja w Europie, zwłaszcza w kontekście globalnego kryzysu, narastającego zjawiska protekcjonizmu i nawrotu do haseł „przywrócenia suwerenności” państwom członkowskim UE (zwłaszcza suwerenności w polityce zagranicznej, ale i w większości spraw wewnętrznych). Właśnie z częstym uzasadnieniem, że to w warunkach nieznanej dobrze globalizacji i wątpliwości dotyczących roli wspomnianych wyżej organizacji kierujących nią, jest to jedyny wypróbowany i sprawdzony sposób zachowania tożsamości narodowej, obrony interesów narodowych, tożsamości regionalnej itd.

Skrótowo rzecz ujmując, coraz częściej — wobec wyzwań globalnych i regionalnych, których nie znamy, nie jesteśmy w stanie nimi kierować lub kontrolować itd. — głosi się ideę powrotu do doktryny suwerennego państwa. W sumie bez „twardej” suwerenności jesteśmy tylko przysłowiowym „pionkiem” w grze globalnych sił, wielkich państw i koncernów światowych. Nawet w Unii Europejskiej, będącej światowym przykładem zasad integracji, wobec braku jasno wytyczonego planu, kim chce ona być i jak to chce osiągać w warunkach globalizacji, odradza się egoizm narodowy. Nasilają się nieporozumienia, a nawet konflikty co do przyszłego kształtu Wspólnoty, zwłaszcza zaś wspólnej polityki zagranicznej.

Pojawiają się wątpliwości dotyczące tego, czy UE powinna „pilnować” głównie integracji europejskiej, z której wyrosła, czy też w coraz większym stopniu angażować się na rzecz integracji globalnej. Czy instytucje UE w ślad za tym powinny uzyskiwać coraz większe uprawnienia ponadnarodowe (kosztem częściowej suwerenności państw członkowskich), czy też nie? Historia przyjęcia traktatu lizbońskiego jest tutaj ewidentnym przykładem. Innym przykładem jest nieefektywność wspólnej polityki obronnej UE.
 Te i szereg innych problemów mogą być przesłanką do wzrostu nastrojów eurosceptycznych, z czym mamy do czynienia już obecnie, bądź swoistego „zobojętnienia” obywateli UE na jej znaczenie i rolę w świecie. 

2. Mechanizm współczesnego regionalizmu

Regionalizm i globalizacja wzajemnie się wspierają w tym sensie, że regionalizm staje się często etapem w dochodzeniu do globalizacji. Wspieranie ma miejsce wtedy, gdy procesy regionalne przyczyniają się do wzmocnienia sił konkurencji wewnątrz ugrupowania i w stosunku do krajów trzecich. Regionalizm współczesny widziany jest przede wszystkim jako odpowiedź na globalizację, tak by lepiej dostosować się do niej i ograniczać negatywne skutki. Może on bowiem poprzez stymulowanie rynku i konkurencji w regionie wzmocnić siły mikroekonomiczne niezbędne do podołania wyzwaniom globalizacji.

Pojęcie „regionalizm” powstało u schyłku XIX wieku we Francji (Régionalisme). Pierwotnie posługiwano się nim w trzech znaczeniach — w odniesieniu do:

— ruchów społeczno-kulturowych dążących do zachowania swoistych cech kultury danego obszaru, jej odnowy i propagowania,

— swoistych cech kultury danego regionu, kultury etnicznej i grupowej,

— innych charakterystycznych cech danego regionu.

Regionalizm można ujmować przynajmniej dwupoziomowo:

— na szczeblu międzynarodowym — jako tworzenie struktur integracyjnych przez określone grupy państw,

— na szczeblu krajowym — jako promowanie rozwoju poszczególnych regionów, czego przykładem jest polityka regionalna UE i Polski.

Regionalizm „w wydaniu” UE to ugrupowanie państw (organizacja) głównie o charakterze gospodarczym. Ogólnie dla tego typu porozumień regionalnych na świecie „regionalizm” to pewna forma współpracy państw w zakresie gospodarczym, zapewnienia pokoju i bezpieczeństwa itp. Warto jednak zwrócić uwagę na to, że tak rozumiany regionalizm może być etapem, trendem w procesie globalizacji bądź też próbą i formą obrony przed nią.

3. Aspekty integracji europejsko-regionalnej

Integracja europejska jest (mimo pewnych historycznych nieporozumień) bliższa obywatelom Wspólnoty niż nieokreślona integracja globalna (zbyt skomplikowana dla przysłowiowego „przeciętnego” obywatela). Unia Europejska zamykająca dotychczasowy proces integracji europejsko-regionalnej zyskała sobie (ogólnie biorąc) przychylny stosunek obywateli państw członkowskich. Nie oznacza to jednak, zwłaszcza w aspekcie kryzysu finansowego na świecie, a więc i w UE, że nie rośnie sceptycyzm wobec kształtu i działań UE (zwłaszcza ocena, że wobec nowych wyzwań globalnych UE przegrywa jako podmiot, istotny gracz w tych stosunkach). Przybyło nowych lęków i zwątpień wśród obywateli UE, zwłaszcza w aspekcie małego zaangażowania się i konkretnych działań w obronie socjalnych praw ludzi. Umocnieniu uległ stereotyp (prezentowany przez media i część polityków) o drogiej i marnotrawnej biurokracji UE.

Faktycznie jednak (o czym mało się mówi) UE nie może być adresatem ponadwymiernych żądań czy oczekiwań. Historycznie i kompetencyjnie UE została kiedyś „zaprojektowana” właśnie jako wspólnota suwerennych państw, a nie polityczna federacja z „superrządem” na czele. Stąd też pewna nieudolność i niewydolność instytucji UE w reakcji na współczesne problemy. Wypływa stąd oczywisty wydawałoby się wniosek, że UE musi być skuteczna w swoich projektach i działaniach tak, aby „dać sobie radę” z bieżącymi globalnymi problemami. Aby jednak to osiągnąć, UE musi zyskać spójność (solidarność) działań państw członkowskich.

W opinii publicznej, ale i wśród części polityków, integracja jest najczęściej kojarzona właśnie z Unią Europejską. Wiadomo jednak, że UE nie jest jedynym (w historii i obecnie) przykładem integracji. Problem znów z właściwym zrozumieniem terminu „integracja”. Słownik wyrazów obcych PWN podaje, że integracja może być rozumiana na trzy sposoby. W najbardziej ogólnym ujęciu stanowi ona proces zespalania, scalania się, tworzenie jednej całości z części. W spojrzeniu zawężonym do ekonomii jest ona rozumiana jako proces gospodarczy polegający na scalaniu przedsiębiorstw, gałęzi i działów gospodarki, a także procesy zespalania gospodarczego zachodzące między gospodarkami poszczególnych krajów. Trzeci kontekst integracji podany przez słownik to integracja społeczna, która jest procesem scalania się, zespalania zachodzącym w społeczeństwie polegającym na wzroście częstości i intensywności kontaktów oraz wspólnotą ideową.

Po krótkiej analizie opisanych pojęć można zauważyć, że wystarczającą definicję integracji odnajdujemy już w pierwszym, ogólne ujęciu, albowiem każda następna definicja stanowić może jedynie uszczegółowienie tej podanej na początku. Definicję ogólną przy odpowiednich założeniach można zastosować do rozmaitych kontekstów i w ten sposób otrzymamy różne aspekty pojęcia „integracja”:

— aspekt społeczno-kulturowy — załóżmy, że każda jednostka (osoba) jest częścią jakiejś grupy społecznej oraz społeczeństwa — wówczas proces integracji polega na zespalaniu poszczególnych jednostek, co prowadzi do tworzenia grup społecznych, które z kolei stają się częściami pewnej całości, jaką stanowi społeczeństwo; miarą poziomu integracji społeczeństw może być wymiana idei, myśli, wspólny język, religia, wartości, tradycje;

— aspekt gospodarczy — w tym przypadku zakładamy, że podstawowe części, które będą się integrować, to podmioty gospodarcze; przez wchodzenie między sobą w związki gospodarcze (wymiana towarów, usług, kapitału) albo układy formalne (np. konsorcja) tworzą one właśnie pewne całości, np. branże i gałęzie gospodarki, gospodarkę danego kraju;

— aspekt prawno-administracyjny — z uwagi na popularną ostatnio tematykę UE można się również pokusić o próbę sformułowania takiego właśnie terminu; można się tu odnieść do przykładu istniejących obecnie państw federacyjnych, choćby USA — mówiąc o scalaniu części w całość, w tym przypadku można poruszyć kwestię systemu prawnego i instytucji państwowych (w USA poziom autonomii stanów, w UE ujednolicania prawa).

4. Dylematy globalizacji

Nie ma jednej definicji globalizacji. Inaczej globalizację określają historycy, inaczej socjologowie, politolodzy, ekonomiści i politycy. W ujęciu ekonomistów i politologów globalizacja jest rozpatrywana najczęściej jako skomplikowany i rozbudowany mechanizm współzależności gospodarczej i politycznej państw.

Słownikowo „globalizm” (łac. globare) to „tworzyć kulę, gromadzić się”. Nowożytne pojmowanie i zdefiniowanie tego zjawiska zawdzięczamy Websterowi. Termin ten pojawił się w jego słowniku w 1961 r. w odniesieniu do całego świata rozumianego jako istnienie ludzkości w jej różnorodności i współpracy.

Z naukowego punktu widzenia globalizacja jest procesem sprzężenia zwrotnego między kilkoma podstawowymi czynnikami, takimi jak technologia, gospodarka i polityka. W literaturze ekonomicznej i politologicznej pojęcia tego używa się do określenia zarówno procesów i zjawisk gospodarczych i politycznych, jak również efektów tych procesów. Pojęcie „globalizacja” oznacza także wzrost różnego rodzaju powiązań między różnymi podmiotami życia międzynarodowego oraz wzajemne, najczęściej asymetryczne, oddziaływania we wszystkich sferach życia społeczeństw, od umiędzynarodowienia rynków i kapitału, po kulturę masową, migrację i zapewnienie pokoju.

Inaczej mówiąc, pojęciem „globalizacja” określa się głównie znaczące i złożone procesy zachodzące w skali światowej, które stanowią wyższy, bardziej zaawansowany i złożony etap procesu umiędzynarodowienia działalności gospodarczej, i które wywierają zasadniczy wpływ na obecny i przyszły rozwój gospodarki światowej, jego kierunki i charakter oraz wpływ na życie społeczeństw. Globalizacja gospodarki może z jednej strony dawać szanse związane z większą otwartością gospodarek, wyrównywaniem różnic rozwojowych w krajach mniej zamożnych, zacofanych, poczuciem wspólnoty interesów na całym świecie. Jednak z drugiej strony czyni narodowe gospodarki wrażliwymi na każde załamanie na rynkach światowych, jak krach finansowy, recesja, kryzysy strukturalne, wzrost bezrobocia.

Globalizacja społeczno-kulturowa jest rezultatem rozwoju masowej turystyki, wzmożonych migracji, komercjalizacji produktów kulturowych oraz rozprzestrzeniania się ideologii konsumeryzmu. Do jej rozwoju przyczyniają się również działania marketingowe międzynarodowych korporacji oraz rozwój masowych środków komunikacji. Globalizacja powoduje głębokie zmiany w stylu życia i strukturach społecznych.

Z ekonomicznego punktu widzenia globalizację można zdefiniować jako historyczny proces liberalizacji i postępującej integracji funkcjonujących dotychczas w pewnym odosobnieniu rynków kapitału, towarów i siły roboczej w jeden rynek światowy. W powyższej definicji mamy zatem trzy kluczowe słowa:

— jest to proces historyczny, a więc trwający długo w czasie,

— przede wszystkim przejawia się on w liberalizacji,

— i w ślad za tym idącej integracji.

Ze względu na złożoność, wielowątkowość i niejednorodność tego procesu do dylematów globalizacji trzeba podchodzić metodologicznie, poprawnie i racjonalnie. Trzeba wiedzieć, co ma, a co nie ma związku z globalizacją, aby odpowiednio oceniać związki przyczynowo-skutkowe (nadwyżek podaży nad popytem, wzrost bezrobocia, przenoszenia produkcji itp.). W istocie bowiem jest tak, że jednym krajom czy regionom, branżom czy sektorom, globalizacja stwarza szanse, a innym więcej zagrożeń.

W obecnej fazie rozwoju globalizacji, w konkurencji w tym układzie, w dużo lepszej sytuacji znajdują się kraje bogate, które już osiągnęły wysoki poziom rozwoju, takie jak USA, kraje Wspólnoty Europejskiej, Kanada, Japonia i inne. W gorszej sytuacji jest większość krajów Afryki i Ameryki Łacińskiej. Zdecydowało o tym (i wciąż jeszcze decyduje) wiele czynników będących funkcją historycznych procesów z przeszłości (kolonializm, półkolonializm, dyktatorskie rządy itd.), ale także położenie geograficzne, a więc regionalizm w ujęciu globalnym.

Zatem globalizację można interpretować także jako grę ekonomiczną, w której pojawiają się dodatkowe szanse i zagrożenia. Wynikają one z tego, że otwieramy się coraz szerszej na handlowe, finansowe, inwestycyjne, kooperacyjne, polityczne i kulturalne związki z zagranicą, z innymi częściami (regionalnymi ugrupowaniami) coraz bardziej zintegrowanej gospodarki światowej (np. ASEAN, NAFTA). Dzięki porozumieniom dwu- i wielostronnym, głównie w ramach WTO, stopniowo likwidowane są taryfowe i pozataryfowe bariery w handlu i przepływie kapitału. Te i inne cechy globalizacji mają daleko idące bezpośrednie i pośrednie związki — niekiedy bardzo skomplikowane, a przez wielu uczestników życia gospodarczego i aktorów tego procesu nawet nieuświadamiane — konsekwencje dla funkcjonowania poszczególnych gospodarek i społeczeństw.

5. Wymiary globalizacji

W świetle powyższego można stwierdzić, że pojęciem globalizacji określa się głównie znaczące i złożone procesy (trendy) zachodzące w skali światowej, które stanowią wyższy, bardziej zaawansowany i złożony etap procesu umiędzynarodowienia działalności gospodarczej, i które wywierają zasadniczy wpływ na oceny i przyszły rozwój gospodarki światowej, jego kierunki i charakter oraz wpływ na życie społeczeństw.

Globalizacja ma różne oblicza. Jest ogromną szansą dla pewnej grupy państw rozwiniętych i rozwijających się, jak Chiny, Indie, Brazylia, Egipt i inne, ale także niesie zagrożenia dla mniej rozwiniętych, wynikające właśnie z szerokich kontaktów ze światem. Futurolodzy są na ogół dość zgodni w kilku najważniejszych sprawach dotyczących dalszego procesu globalizacji, takich jak: rosnąca złożoność świata i życia na ziemi, która potwierdza konieczność nowej elastycznej organizacji państw i społeczeństw, ale i organizacji międzynarodowych oraz zmiany ich dotychczasowych wadliwych i wątpliwych form i metod zarządzania, rosnącej dominacji nauki i techniki, jako głównych sił napędowych rozwoju w skali światowej.

Obecnie można wyróżnić cztery główne wymiary globalizacji:

— gospodarczy,

— techniczny,

— społeczno-kulturowy,

— polityczny.

Podstawowymi czynnikami globalizacji są:

— światowy system walutowy,

— rozwój struktur integracji gospodarczej,

— rozrost międzynarodowych korporacji,

— tworzenie i umacnianie organizacji współtworzących ład gospodarczy.

Globalizacja, rozumiana też jako światowy system wymienionych stosunków, przebiega w warunkach niestabilnych w wielu dziedzinach (np. współpracy gospodarczej i finansowej), ulega obecnie gwałtownym przemianom. Nie będzie więc przesadą stwierdzenie, że globalne osiągnięcie zgodnej współpracy wszystkich państw świata znajduje się na etapie in statu nascendi. Nie podważa to jednak wcześniejszego (nieco literackiego) stwierdzenia Marshalla McLuhana, że świat staje się „globalną wioską”, zwłaszcza w wyniku rozwoju najnowszych technologii komunikacji i wymiany informacji.

Wymeinione (i inne) elementy procesu globalizacji przynoszą jednak w sumie dwuznaczne rezultaty. Z jednej strony tworzą się społeczeństwa postprzemysłowe (A. Toffler), informacyjne, oparte na wiedzy —jednak jest ich mało w stosunku do ogólnej liczby państw. Z drugiej zaś strony pogłębiają się dysproporcje rozwojowe, spychające liczne rzesze mieszkańców krajów Afryki, części Ameryki Łacińskiej i Azji w pułapkę nędzy, głodu i konfliktów zbrojnych. Ogólnie nazywa się to przepaścią między bogatą Północą i biednym Południem.

Współczesny, ponad sześciomiliardowy świat to z jednej strony świat 1,5 mld ludzi żyjących w ubóstwie, 900 mln dorosłych analfabetów, 130 mln dzieci, które nie chodzą do szkoły, a z drugiej bogata Północ, która zużywa około 80 proc. zasobów planety. Te i inne przykłady nierównomiernych korzyści z procesu globalizacji zrodziły protestujące ruchy i organizacje nazwane ogólnie antyglobalistami lub alterglobalistami.

6. Zagrożenia dla regionów

Na pytania, czy globalizacja jest procesem korzystnym, czy szkodliwym i dla kogo, czy go popierać, czy zwalczać — jednoznacznych i odpowiedzi nie ma i zapewne nie będzie. Zależy to bowiem od tego, jak kto w tej globalnej grze ekonomicznej jest usytuowany i jak potrafi radzić sobie z ryzykiem, który ta gra nieuchronnie niesie, z kosztami, które za sobą pociąga, ale zarazem jak potrafi maksymalizować korzyści, które stąd płyną i dyskontować nowe, dodatkowe szanse.

Globalizacja i regionalizm nie są zjawiskami, które się wykluczają, ale raczej uzupełniają się. I tak, globalizacja pozostaje w ogromnej mierze domeną aktywności gospodarczej takich wielkich podmiotów, jak korporacje transnarodowe. Kierują się one przede wszystkim logiką wolnej konkurencji oraz maksymalizacji zysków i w związku z tym niechętnie angażują się w sferę dóbr publicznych; to one w decydującym stopniu przyczyniły się do jej zaistnienia oraz rozwoju, będąc jedną z jej głównych sił napędowych zarówno w przeszłości, jak i obecnie.

Natomiast regionalizm, przejawiający się głównie nasilającymi się zjawiskami integracji międzynarodowej, aktywizowany jest przede wszystkim inicjatywami państw (kolejny raz dobrym przykładem może służyć integracja w ramach Unii Europejskiej). Za pomocą różnych środków, m.in. interwencjonizmu, państwa pragną realizować w ramach wzajemnej współpracy najczęściej cele — nie tylko gospodarcze, ale także polityczne, społeczne, w zakresie bezpieczeństwa militarnego, ochrony środowiska itp.

Globalizacja niesie zagrożenia dla mniej rozwiniętych regionów, wynikające z szerokich kontaktów ze światem. Daje o sobie znać także zjawisko tzw. luki ludzkiej. Chodzi w tym przypadku o dystans między rosnącą złożonością świata, naszą (ludzką) zdolnością sprostania jej. W wielu dziedzinach i aspektach globalizacji tzw. zwykli ludzie nie nadążają ze swoją wiedzą, umiejętnościami, nie rozumieją wiele z tych zjawisk. Stąd m.in. nasilenie się zjawisk ekstremalnych w myśleniu, postawach i działaniach wielu ludzi (od skrajnego fundamentalizmu do terroryzmu), a także utrata wiary wielu ludzi w krajach Zachodu w instytucje państwowe i międzynarodowe, jeśli chodzi o zapewnienie im elementarnych praw socjalnych i zdrowotnych.

Faktem jest i to, że w wyniku globalizacji umacnia się „władza” pieniądza. Dlatego w świecie jest coraz mniej autentycznego społecznego zaangażowania ludzi i przysłowiowej miłości bliźniego. Wzrasta za to liczba różnych zaburzeń więzi międzyludzkich i życia duchowego, przemoc, gwałty i inne rodzaje przestępstw. Wielkość i tempo wydarzeń i informacji bieżących o zjawiskach i przykładach z globalizacji prowadzą często do „zmęczenia” materii ludzkiej, refleksji często negatywnej wobec zachodzących zjawisk, zwłaszcza wątpliwych działań i praktyk wielkich światowych koncernów.

Futurolodzy są na ogół dość zgodni w kilku najważniejszych sprawach dotyczących dalszego procesu globalizacji, takich jak:

— rosnąca złożoność świata i życia na ziemi, która potwierdza konieczność nowej elastycznej organizacji państw i społeczeństw, ale i organizacji międzynarodowych oraz zmiany ich dotychczasowych wadliwych i wątpliwych form oraz metod zarządzania,

— rosnąca dominacja nauki i techniki jako główne siły napędowe rozwoju w skali światowej,

— ważność przejścia do nowych źródeł energii,

— bezpieczeństwo ekologiczne w skali światowej.

7. Polityka ochrony środowiska w ujęciu globalnym i regionalnym

Kolejny ważny problem globalny to ochrona środowiska, którego nie da się obecnie rozwiązać tylko przy wykorzystaniu mechanizmów regionalnych. Od dłuższego czasu ochrona środowiska
 człowieka stała się przedmiotem poważnego zainteresowania zarówno na skalę globalną, jaki i na poziomie lokalnym. Dla naszego kontynentu istotny jest udział Unii Europejskiej w tym dziele, w wytyczaniu dróg i kierunków takiej współpracy na forum międzynarodowym, głównie ONZ, OECD, WTO itp., a także odpowiednie wspieranie środkami finansowymi celów i zadań związanych z ochroną środowiska w Europie i na świecie.

Od dłuższego czasu ochrona środowiska
 człowieka stała się przedmiotem poważnego zainteresowania zarówno na skalę globalną, jaki i na poziomie lokalnym. Powodem tego zainteresowania jest degradacja środowiska człowieka, przybierająca coraz większe i niepokojące rozmiary. Rozwiązywanie problemów związanych z tą ochroną na szczeblu poszczególnych państw okazało się wielce niewystarczające. obecnie wiele z tych problemów stało się przedmiotem poważnej międzynarodowej troski. Zanieczyszczenie powietrza i mórz, globalne ocieplenie, zanik warstwy ozonowej, niebezpieczeństwo skażenia substancjami radioaktywnymi, zagrożenie wiele gatunków fauny musiało wywołać reakcję społeczności międzynarodowej w kierunku radykalnej ochrony środowiska, tj. podjęcia skutecznych środków tej ochrony. Niezbędna okazała się współpraca państw w tym zakresie, choćby z tego powodu, że powstające zanieczyszczenia na terytorium jednego państwa mają często poważny wpływ na terytorium innych państw. 

W skali międzynarodowej podstawowym narzędziem ochrony środowiska stało się prawo międzynarodowe. Ochrona ta obejmuje już nie tylko powietrze, wodę i glebę, ale także np. warunki mieszkaniowe, ochronę przed hałasem czy środowisko kulturowe. Gwałtowny i niekontrolowany rozwój gospodarczy wielu państw jest jedną z przyczyn postępującej degradacji naturalnego środowiska człowieka. Środowisko to było i jest nadal wykorzystywane przez niego instrumentalnie z myślą o zaspokojeniu życiowych potrzeb tylko jednego pokolenia. Porzucono więc koncepcję głoszącą, że degradacja środowiska jest naturalną konsekwencją postępującej industrializacji świata. Biosfera nie zna granic i ta jednostka ekosystemu nadaje międzynarodowemu prawu ochrony środowiska charakter szczególny.

Biorąc pod uwagę dążenia Unii do odgrywania wiodącej roli w gospodarce światowej, w rozwiązywaniu wielu konfliktowych sytuacji, to i w ochronie środowiska stara się ona odgrywać podobną rolę. I tak w „Agendzie 2000”, przyjętej przez UE w lipcu 1997 r., określiła ona swą strategię działania na przełomie XX i XXI wieku, m.in. i w ochronie środowiska. Zapisano w niej, że Unia jest świadoma ryzyka jakie niesie ze sobą proces globalizacji powodujący zagrożenia (wyzwania) dla jej i innych państw w zakresie bezpieczeństwa energetycznego i ekologicznego i zaproponowała tzw. strategię zrównoważonego rozwoju.

Zrównoważony rozwój współczesnego świata najogólniej możemy zdefiniować jako taki, który zapewniając rosnący dobrobyt społeczeństwom, nie powoduje zarazem drastycznie negatywnych zmian w środowisku. Chodzi tu głównie o nadmierną eksploatację bogactw naturalnych i masowe niszczenie fauny i flory na Ziemi. Są to zjawiska, procesy i problemy niezwykle złożone, często kontrowersyjne, nie zawsze jeszcze dokładnie zbadane i zweryfikowane w badaniach naukowych.

Najbardziej wyraźnie swój stosunek do aktualnych problemów (wyzwań) globalnych Unia Europejska określiła na szczycie w Laeken, w grudniu 2001 r., a także w czasie międzynarodowego spotkania przywódców państw z całego świata w Sao Paolo, w czerwcu 2004 r. Na spotkaniu w Laeken Rada Europejska jednoznacznie stwierdziła, że Unia pragnie bardziej klarownie zaznaczyć swoją obecność i zdefiniować „nową rolę” w zglobalizowanym, choć nadal w dużym stopniu podzielonym świecie.
 Stwierdzono wręcz, że Europa (Unia Europejska) musi przejąć ciężar odpowiedzialności za „zarządzanie globalizacją” przez co rozumie m.in. odgrywanie roli siły zdolnej zdecydowanie działać w kierunku takiego biegu spraw świata, który przyniesie korzyści nie tylko państwom bogatym, ale także najbiedniejszym; siły która dąży do nadania globalizacji moralnych ram. Innymi słowy – do umocnienia solidarności ogólnoświatowej w realizacji projektu zrównoważonego rozwoju, który zakłada wzrost światowego dobrobytu z równoczesną ochroną środowiska (ekorozwojem). Ten kierunek wpływu na proces globalizacji UE potwierdziła kolejny raz na szczycie w Sewilii, w czerwcu 2002 r., wyrażając swój stosunek do światowego Szczytu Zrównoważonego.

W 2000 r. UE uruchomiła Europejski program dotyczący zmian klimatycznych celem wprowadzenia środków pomagających państwom członkowskim redukować emisję gazów cieplarnianych w opłacalny sposób i wypełnić ich zobowiązania wynikające z Protokołu z Kioto. W ramach programu UE opracowała i wdrożyła na poziomie przedsiębiorstw system handlu emisjami CO2: każde państwo członkowskie przydzieliło zakładom przemysłowym ograniczoną ilość emisji CO2, a zakłady mogą kupować i sprzedawać prawa do emisji między sobą, tak aby utrzymać niskie koszty zgodności z przepisami. System ten obejmuje prawie połowę emisji CO2 w UE. W ramach nazwanego programu istnieje ponad 40 innych środków, np. w zakresie zwiększenia wykorzystania odnawialnych źródeł energii; norm racjonalnego wykorzystania energii w odniesieniu do nowych budynków; produkcji samochodów o mniejszej emisji CO2, itp.

Analiza Komisji Europejskiej wskazuje, że inwestycje potrzebne do utworzenia gospodarki światowej opartej na technologiach niskoemisyjnych pochłonęłaby około 0,5 proc. światowego PKB w okresie 2013 do 2030 r. Dałyby one ograniczenie emisji gazów cieplarnianych, niezbędne do utrzymania wzrostu temperatury do poziomu maksymalnie 2oC.
 Kolejnym etapem w walce z globalnym ociepleniem, o ograniczenie emisji CO2, był tzw. szczyt klimatyczny – Konferencja Narodów Zjednoczonych w Sprawie Zmian Klimatu, czyli COP 14, w Poznaniu na przełomie listopada i grudnia 2008 r., oraz szczyt kopenhaski w 2009r. I w jednym i drugim przypadku nie osiągnięto jednak znaczniejszych postępów w porównaniu z dotychczasowymi ustaleniami realizacyjnymi Protokołu z Kioto.

Niewątpliwie główna trudność w konsekwentnym przeciwstawianiu się objawom degradacji środowiska tkwi w niedoskonałej jeszcze umiejętności przewidywania wszelkich następstw ludzkiej działalności produkcyjnej i konsumpcyjnej z jednej strony, z drugiej zaś w niemożności oderwania się od tak czy inaczej podejmowanej zasady zysku. W ocenie World Wildlife Fund (WWF) Unia Europejska, w porównaniu z innymi organizacjami podobnego typu (ASEAN, NAFTA), jest najbliższa zrozumienia i docenienia problematyki „ludzkiego śladu na Ziemi” w swojej strategii zrównoważonego rozwoju. Nie oznacza to jednak, że w ramach UE nie ma na ten temat różnicy zdań i licznych kontrowersji, zwłaszcza, jeśli chodzi o koszty realizacji tej strategii oraz pomocy UE dla regionów ubogich dla ich udziału we wspólnotowej polityce ochrony środowiska.

8. Istota ochrony praw człowieka w Unii Europejskiej

Przestrzeganie praw człowieka jest podstawowym wskaźnikiem demokracji. Mimo że jest to zbyt często tylko hasło traktowane manipulacyjnie przez polityków, jednakże wartość praw człowieka jest niepodważalna — i zarazem niezbywalna zarówno dla każdego człowieka, jak i dla kondycji poszczególnych społeczeństw, dla ludzkości w skali globalnej. „Prawa człowieka są to powszechne prawa moralne o charakterze podstawowym, przynależne jednostce w jej kontaktach z państwem. Pojęcie praw człowieka opiera się na trzech tezach: po pierwsze, że każda władza jest ograniczona, po drugie, że każda jednostka posiada sferę autonomii, do której nie ma dostępu żadna władza, po trzecie, że każda jednostka może się domagać od państwa ochrony jej praw”.

Prawa człowieka przynależą każdej jednostce, każdej osobie ludzkiej, i nie jest niezbędne dla ich „istnienia” jakiekolwiek uzasadnienie. Ich posiadanie wiąże się ściśle z godnością ludzką oraz z wolnością. Prawa człowieka to zobowiązanie państwa do ochrony ich przestrzegania, jednostka może zasadnie domagać się ich ochrony od państwa i społeczeństwa. Wolności zaś to zakaz ingerowania w sferę zagwarantowaną tymi wolnościami. Wagę praw człowieka definiuje najzwięźlej konstatacja, iż: „Prawa człowieka pozwalają zachować jednostce indywidualizm, przetrwać jako osoba niepowtarzalna, nigdy bowiem dotąd nie było i nigdy nie będzie już kogoś takiego jak każdy nas, z naszym indywidualnym bagażem wspomnień, uczuć, myśli”
.

Prawa człowieka, demokracja i państwo prawa są podstawowymi wartościami, którymi kieruje się Unia Europejska. Wartości mają te swoje podłoże w traktatach założycielskich, a większego znaczenia nabrały dzięki Karcie Praw Podstawowych. Poszanowanie praw człowieka jest głównym warunkiem dla krajów chcących przystąpić do Unii Europejskiej i koniecznym warunkiem dla krajów, które chcą zawierać z nią umowy handlowe lub inne układy.

Unia Europejska uważa, że prawa człowieka są powszechne i niepodzielne. Promuje je i broni ich, zarówno w obrębie swoich granic, jak i w stosunkach z innymi państwami. Jej polityka w zakresie praw człowieka skupia się na prawach obywatelskich, politycznych, gospodarczych i kulturowych, ale również wspiera prawa kobiet, dzieci, mniejszości narodowych oraz zajmuje się zwalczaniem terroryzmu.

Działania Unii Europejskiej skupione są przede wszystkim na prawa człowieka w ramach polityki azylowej i migracyjnej oraz w zakresie zwalczania rasizmu, ksenofobii i innych rodzajów dyskryminowania mniejszości. W tej sprawie podjęto kroki, aby utworzyć Wspólny Europejski System Azylowy oraz Europejski Fundusz na rzecz Uchodźców.

UE posiada również środki na tymczasową ochronę w przypadku masowego napływu wysiedleńców, jak na przykład zdarzyło się w czasie konfliktów na Bałkanach w latach dziewięćdziesiątych XX wieku. Przepisy te, przyjęte po wojnie w Kosowie w 1999 r., chronią wysiedleńców przez okres nie dłuższy niż trzy lata i obejmują pozwolenie na pobyt i pracę, zamieszkanie, dostęp do usług socjalnych i medycznych oraz dostęp do szkolnictwa dla ich dzieci. Osoby te mogą również złożyć formalny wniosek o azyl.

Unia Europejska przekazuje środki pieniężne na szereg działań zwalczających rasizm i ksenofobię wewnątrz swoich granic, co zakłada również wymianę informacji między władzami krajowymi i stworzenie sieci organizacji pozarządowych zajmujących się prawami człowieka. Do tych właśnie działań został utworzony program PROGRESS, który jest obecnie realizowany (2007–2013), a w ramach budżetu wynoszącego 743 euro finansuje również monitorowanie prawa człowieka wewnątrz Unii Europejskiej i dokonuje oceny działań podejmowanych przez państwa członkowskie. Unia utworzyła również Agencję Praw Podstawowych.

Unia Europejska utworzyła serię programów transgranicznych, których celem jest zwalczanie handlu ludźmi i seksualnego wykorzystywania dzieci. W latach 2003–2006 projekty te realizowano w ramach programu ramowego Agis, gdzie główną rolę spełniała współpraca sądownictwa, policji i osób wykonujących zawody prawnicze w poszczególnych krajach Wspólnoty Europejskiej. W latach 2007–2013 działania te zostały włączone do nowych programów w dziedzinie bezpieczeństwa wewnętrznego i wymiaru sprawiedliwości. UE stopniowo wzmacniała znaczenie problematyki praw człowieka w stosunkach z innymi krajami i regionami. Od 1992 r. wszystkie umowy handlowe lub umowy o współpracy z państwami trzecimi zawierają klauzulę zakładającą, że prawa człowieka są zasadniczym elementem współpracy między stronami. Obecnie jest już ponad 120 takich umów.

Istotna rola praw człowieka jest szczególnie podkreślona w Umowie z Kotonu — porozumieniu o handlu i pomocy, które łączy Unię z 78 rozwijającymi się krajami Afryki, Karaibów i Pacyfiku (tzw. kraje AKP). W przypadku nieprzestrzegania tych praw przez którykolwiek z tych krajów, koncesje handlowe mogą zostać zawieszone, a programy pomocowe zawężone lub skrócone. 
 Podobne przepisy obejmują również inne kraje, takie jak: kraje kandydujące do Unii Europejskiej, jak Turcja i kraje Półwyspu Bałkańskiego, Rosję i republiki Kaukazu i Azji Środkowej, kraje sąsiadujące z Unią Europejską w południowej i wschodniej części basenu Morza Śródziemnego.

Aby udzielić odpowiedniego wsparcia na rzecz poszanowania praw człowieka w świecie, UE przekazuje środki na Europejską Inicjatywę na rzecz Demokracji i Praw Człowieka, która została utworzona w 1994 r. Zakres jej działań obejmuje cztery obszary:

— wzmocnienie demokracji, jakości rządzenia i państwa prawa (współpraca ze społeczeństwem obywatelskim, aby wspierać pluralizm polityczny, wolne środki masowego przekazu i sprawny wymiar sprawiedliwości),

— zniesienie kary śmierci w krajach, w których jeszcze obowiązuje,

— zwalczanie stosowania tortur przez wprowadzenie środków prewencyjnych (np. kształcenie i szkolenie policji) i środków karnych (np. stworzenie międzynarodowych trybunałów i sądów karnych),

— zwalczanie rasizmu i dyskryminacji mniejszości oraz ludności autochtonicznej przez zapewnienie poszanowania ich praw politycznych i obywatelskich.

W 2004 r. program EIDHR pozwolił na sfinansowanie projektów o wartości 100 mln euro w 32 krajach. Obecnie około tysiąca projektów funkcjonuje dzięki EIDHR. Dzięki inicjatywie udało się wspomóc „Projekt na rzecz leśnych ludzi”, którego celem jest obrona podstawowych praw ludności autochtonicznej w niektórych państwach Afryki Środkowej (Kongo, Kamerun, Gabon, Uganda, Ruanda), oraz współfinansować „Projekt na rzecz pokoju w Sudanie”. Kontynuacją działań finansowych EIDHR jest obecnie Europejski Instrument na rzecz demokracji i praw człowieka. Cele nowego programu są zbieżne z poprzednim, nawet skrót pozostał ten sam, znacząco jednak wzrosły środki na ten cel. W roku 2009 budżet EIDHR wyniósł 130 mln euro, o osiem więcej niż w 2008 r. Budżet będzie stopniowo wzrastał i w 2013 osiągnie kwotę 320 mln. W sumie na lata 2007–2013 przewidziano 1,1 mld euro.

9. Pomoc humanitarna

Unia Europejska znajduje się w centrum sieci współpracy, która prowadzi działania zmierzające do złagodzenia ludzkiego cierpienia. Jej celem jest niesienie pomocy potrzebującym w możliwie jak najkrótszym czasie, niezależnie od ich rasy, wyznania, przekonań politycznych bądź od tego, czy sytuacja kryzysowa została wywołana działaniem człowieka, czy też sił natury.

UE jest obecna we wszystkich miejscach dotkniętych konfliktami, między innymi w Iraku, w Afganistanie, na terytoriach palestyńskich oraz w kilku częściach Afryki. Pomoc unijna ma wymiar globalny, czasami udziela się jej w tak zwanych zapomnianych strefach kryzysowych oraz na terenach, na których do niedawna jeszcze trwał konflikt. Tereny te obejmują północny Kaukaz (w szczególności Czeczenię), Kaszmir, Nepal, Birmę (Myanmar), Saharę Zachodnią i Kolumbię. Wśród działań UE w 2007 r. znalazły się między innymi: wsparcie dla ofiar powodzi w Południowej Azji (Bangladesz, Indie, Nepal) oraz w Afryce, jak również przeznaczenie 50 mln euro na zapewnienie podstawowych usług zdrowotnych i edukacyjnych irackim uchodźcom w Syrii i Jordanii.

Akcjami ratunkowymi UE kieruje ECHO — biuro pomocy humanitarnej. Od chwili jego założenia w 1992 r. jego działania odzwierciedlają mnogość poważnych kryzysów na całym świecie. Biuro odgrywa znaczącą rolę jako dostawca niezbędnego sprzętu, a także wysyła na miejsce specjalistów niosących pomoc ofiarom. W ostatnich latach jego średni roczny budżet wynosi ponad 600 mln euro. Trzy czwarte tej sumy trafia do Afryki i Azji.

ECHO uważa niesienie pomocy ofiarom katastrof za swój główny obowiązek: ma pomagać w ratowaniu i podtrzymywaniu życia, łagodzić cierpienie oraz chronić godność ofiar i poszanowanie ich praw. Pomoc w ramach akcji humanitarnych może obejmować dostawy np. namiotów, koców lub innych niezbędnych rzeczy, takich jak żywność, leki, sprzęt medyczny, systemy uzdatniania wody i paliwo. ECHO finansuje również zespoły medyczne, ekspertów od usuwania min oraz wsparcia transportowo-logistyczne.

UE i ECHO nie są w stanie same zgromadzić zasobów w ilości niezbędnej do zapewnienia dostaw w ramach akcji humanitarnych, wysłania ekip ratunkowych, założenia szpitali polowych oraz zainstalowania tymczasowych systemów komunikacyjnych. Dlatego też ECHO finansuje i koordynuje takie działania, równocześnie korzystając z pomocy partnerów humanitarnych — organizacji pozarządowych (NGO), wyspecjalizowanych agencji ONZ oraz Międzynarodowego Czerwonego Krzyża — przy organizowaniu dostaw żywności i sprzętu oraz prowadzeniu programów związanych z sytuacjami kryzysowymi. 
W ostatnich latach około dwie trzecie pomocy w sytuacjach kryzysowych odbywało się za pośrednictwem NGO, około 20 proc. za pośrednictwem agencji ONZ, zaś 10 proc. — Międzynarodowego Komitetu Czerwonego Krzyża (ICRC) oraz krajowych stowarzyszeń Czerwonego Krzyża i Czerwonego Półksiężyca.

Pomoc humanitarną UE można podzielić na trzy główne kategorie:

— pomoc w sytuacjach kryzysowych, która przyznawana jest w formie środków pieniężnych, dzięki którym można dokonać zakupu i dystrybucji najpotrzebniejszych artykułów (np. leków, żywności i namiotów), lub w formie finansowania przeznaczonego na odbudowę infrastruktury po zażegnaniu kryzysu;

— pomoc żywnościową, która dzieli się na dwa rodzaje: 1) regularne dostawy żywności do regionów dotkniętych głodem lub suszą, aby pomóc w zabezpieczeniu dostaw do chwili ponownego uruchomienia produkcji, 2) pomoc w przypadkach nagłego braku żywności wynikających z katastrof spowodowanych działalnością człowieka lub niemożliwymi do przewidzenia katastrofami naturalnymi);

— pomoc dla uchodźców, którzy uciekli z terenów objętych konfliktami oraz dla uchodźców zmuszonych do przemieszczenia się na terenie kraju lub regionu objętego wojną — pomoc unijna pozwala takim osobom przetrwać okresy kryzysowe do momentu, gdy będą w stanie powrócić do domów lub osiedlić się w nowym kraju.

UE zakończyła już realizację swojej strategii wyjścia z Bałkanów, która umożliwiła przeznaczenie funduszy na działania kryzysowe na Bliskim Wschodzie, w Azji i przede wszystkim w Afryce. Działania pokonfliktowe prowadzone są obecnie w Liberii, Burundi, Demokratycznej Republice Konga, Sierra Leone, w Darfurze w zachodnim Sudanie (na działania w tym rejonie przeznaczono w 2006 r. 97 mln euro) oraz w graniczących z nim regionach Czadu. Równocześnie w kilku krajach południowoafrykańskich prowadzone są działania mające zaradzić niedoborom żywności.

10. Polityka energetyczna Unii Europejskiej

Od początku lat sześćdziesiątych głównym źródłem energii w gospodarkach europejskich jest ropa naftowa. W 1973 r. uzależnienie państw Wspólnoty Europejskiej osiągnął najwyższą wartość — 67 proc. ogólnego zużycia energii, pod koniec lat osiemdziesiątych ustabilizował się na poziomie 45 proc. Ponad 4/5 zużywanej ropy pochodzi z krajów trzecich, w 1996 r. 2/3 ropy pochodziło z krajów OPEC.
 Jeśli chodzi o gaz ziemny, którego zużycie pokrywane jest w 1/3 z importu, jego głównym dostawcą od lat osiemdziesiątych jest Rosja. Na terenie UE występują złoża węgla, ale ze względu na wysokie koszty wydobycia bardziej opłaca się go importować. Unia Europejska jest samowystarczalna w produkcji elektryczności w oparciu o energię atomową i siłę wody (w 1996 r. wartość tej produkcji wynosiła 16 proc. ogólnego zużycia energii).

Kiedy tworzono Wspólnotę Europejską, nie zastanawiano się nad wspólną polityką energetyczną. Ramy instytucjonalne stworzono tylko dla sektora węglowego (Europejska Wspólnota Węgla i Stali) oraz dla sektora energii atomowej (Europejska Wspólnota Energii Atomowej). Dopiero w 1964 r. państwa członkowskie Wspólnoty Europejskiej podpisały protokół w sprawie podjęcia kroków w stronę wspólnej polityki energetycznej, a na jego podstawie Rada opracowała w 1969 r. wstępne podstawy tej polityki.
 W wyniku pogłębiającego się kryzysu energetycznego 17 grudnia 1973 r. Rada powołała do życia Komitet Energetyczny, którego zadaniem było przygotowanie dla Komisji Europejskiej projektów uchwał w zakresie polityki energetycznej oraz kontrolowanie wprowadzania w życie przez państwa członkowskie środków polityki energetycznej wypracowanych przez WE.

Dopiero w listopadzie 1983 r. Rada Ministrów Gospodarki Energetycznej przyznała Wspólnocie pełnomocnictwo do prowadzenia samodzielnej polityki energetycznej. Następnie Komisja WE w raporcie „Rynek wewnętrzny energii” (maj 1988 r.) ujęła w formie programu szereg inicjatyw:

— liberalizację europejskiego rynku energetycznego, zwłaszcza w sektorze węgla i elektryczności,

— podniesienie elastyczności europejskiego systemu energetycznego,

— usuwanie narodowych barier integracji, ograniczenie udziału ropy naftowej w ogólnej konsumpcji energii w WE do 40 proc.,

— udoskonalenie wykorzystania źródeł energii do 20 proc.,

— zmniejszenie udziału ropy naftowej w produkcji energii do 15 proc.,

— zwiększenie udziału energii słonecznej i wiatru oraz odnawianie źródeł energii w bilansie energetycznym.
 

Traktat o Unii Europejskiej potwierdził wszystkie powyższe cele, nie tworząc jednak żadnych nowych podstaw traktatowych dla europejskiej polityki energetycznej.

Punkt wyjścia europejskiej polityki energetycznej określają dziś następujące zadania: 

— walka ze zmianami klimatycznymi, 

— potęgowanie wzrostu gospodarczego i rozwój rynku pracy,

— ograniczanie zależności UE od zewnętrznych dostaw gazu i ropy. 

Unia Europejska przygotowała również plan działania w dziedzinie energetyki wraz z harmonogramem podejmowanych kroków zmierzających do skierowania Europy na drogę realizacji nowych strategicznych celów. Do pierwszego pakietu środków zaliczamy:

— sprawozdanie z postępów we wdrażaniu przez państwa członkowskie wewnętrznego rynku gazu i energii elektrycznej wraz z ustaleniami dochodzenia, w ramach którego zbadano stan konkurencji w dwóch wymienionych sektorach,

— plan priorytetowych połączeń wzajemnych między sieciami dystrybucji gazu i energii elektrycznej poszczególnych państw członkowskich, pozwalających na urzeczywistnienie paneuropejskiej sieci,

— propozycje zmierzające do propagowania zrównoważonego wytwarzania energii z paliw kopalnych,

— mapa drogowa i inne inicjatywy służące upowszechnianiu odnawialnych źródeł energii, w szczególności biopaliw na potrzeby transportu,

— analiza obecnego stanu energetyki jądrowej w Europie,

— wstępny zarys przyszłego europejskiego strategicznego planu w dziedzinie technologii energetycznej.

UE powinna dążyć do stworzenia jednolitego europejskiego rynku energii elektrycznej i gazu, co przyczyni się do podniesienia bezpieczeństwa, konkurencyjności i równowagi energetycznej wszystkich członków oraz przyniesie korzyści dla indywidualnych odbiorców. Dzięki liberalizacji, prowadzącej do zwiększenia konkurencji na europejskim rynku energetycznym, możliwy będzie swobodny wybór dostawców energii elektrycznej i gazu przez klientów indywidualnych. W planach jest zakończenie liberalizacji rynku energetycznego przed 2012 rokiem oraz rozbudowa połączeń (tzw. interkonektorów) między narodowymi sieciami gazowymi i elektroenergetycznymi. Dodatkowo Komisja zaproponowała wprowadzenie od wiosny 2010 r. publikacji dorocznych przeglądów unijnej polityki energetycznej, które mają wytyczyć strategię działań w tej dziedzinie na poziomie krajowym i regionalnym.

Komisja przyznaje, że Unia Europejska nie jest w stanie sama osiągnąć swoich celów dotyczących energii i zmian klimatu. Musi ona współpracować zarówno z krajami rozwiniętymi, jak i rozwijającymi się, z odbiorcami energii, jak i jej producentami. Unia Europejska chce opracować skuteczne mechanizmy solidarnościowe, aby móc sobie radzić z wszelkimi kryzysami w zakresie dostaw energii oraz będzie aktywnie rozwijać wspólną zewnętrzną politykę energetyczną umożliwiająca w coraz większym stopniu wypracowywanie wspólnego stanowiska z krajami trzecimi. Będzie także podejmować wysiłki na rzecz ustanowienia tzw. partnerstw energetycznych opartych na zasadzie przejrzystości, przewidywalności i wzajemności.
 

Choć bezpieczeństwo energetyczne w XXI w. kojarzone jest przede wszystkim z wyczerpywaniem się znanych dotychczas zasobów nafty i gazu oraz wynikających stąd konsekwencji dla dalszego rozwoju gospodarki światowej, to jednak skorelowane ujmowanie tego bezpieczeństwa z ochroną środowiska jest w pełni zasadne. Przypomnijmy więc, że ochrona środowiska to działalność mająca na celu zachowanie, restytuowanie, a także zapewnienie trwałości użytkowania składników i zasobów Ziemi; takie prowadzenie działalności gospodarczej człowieka, która nie powodowałaby degradacji zasobów naturalnych świata.
 Realizacji tych korelacji ma służyć tworzona od kilkunastu lat wspólna polityka energetyczna i jednolity rynek energii.
 Przy ich tworzeniu UE kieruje się wspomnianą już Strategią zrównoważonego rozwoju zakładającą m.in. zmniejszenie energochłonności wyrobów oraz wdrożenie systemów zarządzania popytem na energię.

Zamierzenia UE w realizacji wspólnej polityki energetycznej muszą brać pod uwagę przede wszystkim zasady własne i światowe ropy i gazu, możliwości dostępu do nich i wolnego handlu nimi w warunkach ostrej konkurencji ze strony takich choćby państw jak USA, Chiny czy Indie. Rosnący deficyt tych surowców energetycznych powoduje systematyczne poszukiwanie nowych zasobów w takich regionach świata jak Arktyka, czy Afryka równikowa. Warto podkreślić, że na ponad 200 istniejących dzisiaj suwerennych państw (członków ONZ) tylko 12–15 z nich jest w pełni samowystarczalnych pod względem ropy naftowej i gazu. Pozostałe, w mniejszym lub większym stopniu, uzależnione są od dostaw z zewnątrz. Należy do nich też Polska.

Malejące zasoby ropy i gazu na świecie, uzależnienie większości krajów świata od kilkunastu państw-producentów tych nośników energii, itd. powodują, że UE stara się rozwijać produkcję energii z tzw. odnawialnych źródeł: słońca, wody, wiatru i biomasy. Uwzględnia przy tym i aspekt ochrony środowiska, gdyż energia ze źródeł odnawialnych jest bezpieczniejsza ekologicznie.
 Komisja Europejska zakłada utrzymanie przez UE pozycji światowego lidera w dziedzinie energii odnawialnej, wytyczając cel, w którym od 2020 r. 20 proc. całkowitego zużycia różnych rodzajów energii pochodziłoby ze źródeł odnawialnych.

Podsumowanie

Konkludując, stwierdzamy, iż wypracowanie i praktyczne wdrożenie założeń, celów i zadań mechanizmu wspierania rozwoju regionalnego w Unii Europejskiej to długi i skomplikowany proces w kontekście wyzwań, jakie niesie proces globalizacji. Na przykładzie UE widzimy, że regionalizm i globalizacja wzajemnie się wspierają w tym sensie, że regionalizm staje się często etapem w dochodzeniu do globalizacji. Wspieranie ma miejsce wtedy, gdy procesy regionalne przyczyniają się do wzmocnienia sił konkurencji wewnątrz ugrupowania i w stosunku do krajów trzecich, regionalizm współczesny widziany jest przede wszystkim jako odpowiedź na globalizację, tak by lepiej dostosować się do niej i ograniczać negatywne skutki. Może on bowiem poprzez stymulowanie rynku i konkurencji w regionie wzmocnić siły mikroekonomiczne niezbędne do podołania wyzwaniom globalizacji. 

Z powyższej analizy możemy wnioskować, że Unia Europejska jest bardzo aktywna w sferze podejmowania wyzwań o charakterze globalnym. Na przykładzie ogólnej tendencji poprawy jakości życia widzimy, że UE przyjęła już np. kilkanaście dyrektyw mających na celu tylko poprawę czystości samych wód lądowych i morskich, wprowadzających wspólnotowe standardy wody pitnej i w kąpieliskach m.in. poprzez ograniczanie ich zanieczyszczania przez ścieki komunalne i przemysłowe. To samo dotyczy wód powierzchniowych, gruntowych i przybrzeżnych. Ma to na celu zachowanie bioróżnorodności i zdrowia ludzi. Jakość życia we Wspólnocie zależy także w dużym stopniu od tego, czy uda się ochronić na europejskim kontynencie przed zagładą wiele gatunków flory i fauny. Ocenia się, iż w Europie poważnie zagrożonych jest już ok. tysiąc gatunków roślin i ponad sto pięćdziesiąt gatunków ptaków. Wspólnota przyjęła serię dyrektyw w sprawie ochrony fauny i siedlisk zwierząt, a także regulujących obrót dzikimi gatunkami flory i fauny oraz ich częściami i pochodnymi. Wspólnota jest tez członkiem kilku konwencji międzynarodowych w tej dziedzinie, w tym Konwencji Berneńskiej o ochronie przyrody Europy i siedlisk naturalnych z 1979 r. oraz Konwencji Bońskiej w sprawie ochrony migrujących gatunków dzikich zwierząt, również z 1979 r.

Z przeprowadzonej analizy porównawczej mechanizmów wspierających poprawę jakości życia konkludujemy, że pojęcia regionalizmu i globalizacji są obecnie szeroko stosowane ale różnie definiowane. Służą one do analizy opisu i ocen prawie we wszystkich dziedzinach życia gospodarczego, politycznego, społecznego i kulturalnego, i to zarówno w ramach stosunków międzynarodowych, jak też w odniesieniu do poszczególnych regionó. W proces globalizacji zaangażowanych jest również wiele organizacji międzynarodowych, jak: ONZ, WTO, OECD i inne. Wśród tych organizacji jest też UE, która jest niewątpliwie jednym z ważniejszych aktorów i podmiotów tego procesu.

Z upływem lat Unia Europejska stała się światową potęgą w znaczeniu gospodarczym, handlowym i monetarnym. Unia odgrywa znaczącą rolę w ramach międzynarodowych organizacji czy specjalistycznych agencji ONZ, oraz podczas światowych szczytów na rzecz rozwoju i ochrony środowiska naturalnego, jest także zaangażowana w kilkanaście programów pokojowych i humanitarnych poprawiających globalne standardy ochrony praw człowieka. Unia Europejska ma również istotny interes, umieszczając cele związane ze zmianami klimatycznymi w swojej polityce zagranicznej, m.in. ograniczenia emisji gazów cieplarnianych czy wzrost wydajności energetycznej na świecie.
 Lekiem na zło, które niesie globalizacja jest stworzenie na poziomie regionalnym wspólnych instytucji monotorująco-nadzorujących. Mimo, że poziom życia społeczeństwa europejskiego wciąż wzrasta, to jednak nadal istnieją różnice pomiędzy ubogimi a bogatymi. Rozszerzenie Unii uwydatniło te dysproporcje, ponieważ poziom ten w nowych państwach członkowskich jest poniżej średniej europejskiej. Aby zmniejszyć te podziały, regiony UE muszą zjednoczyć swoje siły stosując nowoczesne mechanizmy wspierania rozwoju społeczno-gospodarczego. Wspólne wypracowanie i praktyczne wdrożenie efektywnych założeń takich mechanizmów w Unii Europejskiej to jednak długi i skomplikowany proces w kontekście wyzwań, jakie niesie współczesna globalizacja.
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Rozdział 8.

Energia odnawialna szansą dla polskich regionów
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Przypisy

Wprowadzenie

Według przewodniczącego Komisji José Manuela Barroso, „odpowiedź na wyzwanie, jakim są zmiany klimatyczne, jest najważniejszym sprawdzianem politycznym naszego pokolenia. Naszą misją, a wręcz naszym obowiązkiem, jest dostarczenie odpowiednich ram politycznych w celu przemiany gospodarki europejskiej w gospodarkę przyjazną środowisku oraz dalsze prowadzenie działań na forum międzynarodowym w celu ochrony naszej planety. Nasz pakiet regulacji prawnych jest nie tylko odpowiedzią na to wyzwanie, lecz zawiera również odpowiednie rozwiązanie dla wyzwań związanych z bezpieczeństwem energetycznym oraz stanowi szansę rozwoju regionów i stworzenia milionów nowych miejsc pracy w Europie. Jest to szansa, z której musimy skorzystać.” 

W okresie kryzysu warto skupić się na inwestycjach proekologicznych, na które regiony mogą otrzymać finansową pomoc unijną i rządową. Są to m.in. przedsięwzięcia w odnawialne źródła energii (OZE), które zwiększają bezpieczeństwo energetyczne naszego kraju i tym samym stanowią jeden z podstawowych priorytetów w rozwoju polskiej gospodarki. Prognozy odnośnie sektora energetyki odnawialnej w Polsce, przeprowadzone w ostatnich latach przez krajowe i zagraniczne ośrodki badawcze, potwierdzają duże tempo rozwoju. Niezwykle ważne okazuje się tu możliwość skorzystania przez przedsiębiorców z dostępnych instrumentów wsparcia, w tym z funduszy unijnych.

Energetyka odnawialna, ze względu na stojące na jej drodze rozwoju bariery, wymaga wsparcia ze strony władz lokalnych w postaci odpowiednich instrumentów rynkowych i prawnych. Systemy te umożliwiają rozwój technologii OZE oraz pozwalają uzyskać przez stosujące je regiony pożądane efekty rynkowe. 

Energia odnawialna pochodzi z naturalnych, niewyczerpywanych źródeł wykorzystujących w procesie przetwarzania energię wiatru, promieniowania słonecznego, ciepła ziemi, czyli geotermalną, fal, prądów i pływów morskich, spadku rzek oraz energię pozyskiwaną z biomasy, biogazu wysypiskowego, a także z biogazu powstałego w procesach odprowadzania lub oczyszczania ścieków lub rozkładu składowanych szczątek roślinnych i zwierzęcych. W przeciwieństwie, paliwa kopalne tj. węgiel czy ropa są zużywane w miarę upływu czasu.

1. Wzrost eko-świadomości

Komisarz ds. polityki energetycznej Andris Piebalgs powiedział, że „w czasach rosnących cen ropy naftowej oraz obaw dotyczących zmian klimatycznych odnawialne źródła energii są szansą, z której nie możemy nie skorzystać. Pomogą nam one zmniejszyć emisje CO2, zwiększyć bezpieczeństwo zaopatrzenia w surowce energetyczne oraz wpłyną na zwiększenie zatrudnienia oraz wzrost sektora zaawansowanych technologii. Jeśli podejmiemy ten wysiłek teraz, Europa stanie się liderem w wyścigu do stworzenia gospodarki charakteryzującej się niskimi emisjami dwutlenku węgla, której tak bardzo potrzebuje nasza planeta.”

Ograniczone zasoby paliw kopalnych oraz ciągła dewastacja środowiska naturalnego jako uboczny efekt wykorzystywania energetyki konwencjonalnej zrodziły potrzebę poszukiwania nowych metod pozyskiwania energii: odnawialnych, tańszych i przede wszystkim przyjaznych otaczającej nas przyrodzie, jak i nam samym. Nie do końca zdajemy sobie jednak sprawę, że niektóre z proponowanych rozwiązań nie są owemu środowisku tak do końca „przyjazne”.

Jeszcze nie tak dawno, niewiele mówiło się o ekologii i ochronie środowiska, w szczególności w kontekście inwestycji regionalnych. Regiony dostrzegły jednak problem i podjęły działania, dla ograniczenia szkód. Dzięki wzrastającej eko-świadomości, jakie niesie ze sobą postęp cywilizacyjny i technologiczny, zagrożenia zaczynają być neutralizowane przez każdego z nas. Zmiany te napotykają jednak jeszcze na trudne do przezwyciężenia bariery związane z koniecznością budowy świadomości społecznej, a przede wszystkim akceptacji kosztów i wyrzeczeń finansowych.

Ekologia to obszar, który coraz częściej determinuje funkcjonowanie współczesnych regionów. W Polsce rośnie liczba gmin, które dostrzegają fakt, że inwestowanie w budowę pozytywnych relacji z organizacjami ekologicznymi oraz tworzenie przyjaznego środowisku wizerunku opłaca się i przynosi wymierne efekty. Fala prawdziwie zielonych inwestycji dopiero się zaczyna. Budzi to wielkie nadzieje społeczeństwa na czystsze środowisko, a jednocześnie wbrew pozorom, otwiera nowe perspektywy przed regionami.

Niektóre zresztą znalazły już sposób, aby inwestycje proekologiczne pogodzić z wymaganiami unijnymi dotyczącymi zwrotu poniesionych środków finansowych. Ważnym elementem determinującym ekologiczne inwestycje są nakładane przez Unię Europejską ustawy i parametry do których w najbliższych latach muszą się dostosować polskie regiony. Unia nie jest tu jednak tylko przysłowiowym„złym policjantem”, oferuje w zamian szeroką pomoc dla przedsiębiorczych w postaci bezzwrotnych dotacji, które w niektórych wypadkach mogą sięgnąć nawet 70% kosztów inwestycji. Jest to w chwili obecnej najkorzystniejsze rozwiązanie finansowania inwestycji. Bez wątpienia wszystkie organizacje, które w swojej działalności przyczyniają się do zanieczyszczenia środowiska, powinny rekompensować ten negatywny wpływ. Gdyby tak było uniknęlibyśmy lub zredukowali w znacznym stopniu niekorzystne zjawiska. Nie musi to jednakże ograniczać i zwiększać kosztów biznesu – wręcz przeciwnie – może być stymulującym bodźcem do rozwoju i umocnienia się na rynku każdej firmy decydującej się na pro-ekologiczne inwestycje.

2. Strategie i polityki UE

Komisarz ds. konkurencji Neelie Kroes stwierdziła, że „wytyczne w sprawie pomocy państwa mają znaczny wkład w politykę dotyczącą energii i zmian klimatycznych w Unii oraz w kontynuację procesu reform pomocy państwa. Jest to szansa dla europejskich regionów zarówno na finansowanie projektów środowiskowych jak i wzrost gospodarczy w UE.”

Przepisy Unii Europejskiej w zakresie ochrony środowiska obejmują obecnie ponad 1 tys. aktów prawnych i wciąż trwają prace nad kolejnymi. Proces tworzenia nowych aktów prawnych w UE trwa zwykle trwa kilka lat i przedsiębiorcy mają szansę już we wczesnym etapie tworzenia przepisów podejmować decyzje i działania zmierzające do określenia ryzyk z nimi związanych, a przez to niwelowania ich skutków w swoim przedsiębiorstwie. Realne zagrożenia i szanse biznesowe dotyczące właśnie kwestii środowiskowych niejednego przedsiębiorcę przyprawiają o bezsenność.

Proces, któremu obecnie się przyglądamy, opiera się na realizacji (już od ponad 35 lat) kolejnych etapów rozwojowych globalnej polityki i prawa ochrony środowiska UE oraz jej krajów członkowskich poprzez wyznaczone programy działania. Obecnie realizowany jest 6 Program Działań wyznaczający politykę w dziedzinie ochrony środowiska (6th European Action Plan - EAP), który UE przyjęła w 2002 roku. Program ten wychodzi z szerokiego spojrzenia na wyzwania związane z ochroną środowiska i dostarcza ramy strategiczne dla polityki ochrony środowiska do roku 2012 poprzez siedem strategii tematycznych UE ustanowionych w celu rozwiązania problemów środowiskowych. Do tematów tych należą:

• Zanieczyszczenie powietrza,

• Zagospodarowanie odpadów i recykling,

• Ochrona środowiska morskiego,

• Ochrona gleby,

• Zrównoważone wykorzystanie pestycydów,

• Zrównoważone wykorzystanie zasobów,

• Środowisko miejskie.

Implementacja poszczególnych strategii tematycznych następuje poprzez działania na wielu płaszczyznach, np. poprzez prace na poziomie międzynarodowym, krajowym i regionalnym, poprzez badania, ale także stanowienie prawa, czyli propozycje nowych lub zmianę istniejących aktów prawa wspólnotowego. Wymienione powyżej strategie wskazują obszary, w których UE zabierze głos w perspektywie kilku najbliższych lat, skutkujący nowymi obowiązkami zarówno dla przedsiębiorców, jak i organów administracji. Przykładem może być projekt dyrektywy w sprawie emisji przemysłowych, projekt ramowej dyrektywy dotyczącej gleb, czy obowiązująca już dyrektywa w sprawie jakości powietrza i czystszego powietrza dla Europy (tzw. dyrektywa CAFE).

Komisja Europejska uzgodniła ambitny pakiet wniosków
, stanowiący realizację przyjętego przez Radę Europejską zobowiązania dotyczącego przeciwdziałania zmianom klimatycznym i promowania energii odnawialnej. Wnioski wykazują, że cele uzgodnione w ubiegłym roku są wykonalne z technologicznego i ekonomicznego punktu widzenia, a ich realizacja otwiera niepowtarzalne możliwości gospodarcze dla europejskich regionów. Środki te doprowadzą do znaczącego zwiększenia udziału energii ze źródeł odnawialnych w łącznym zużyciu energii we wszystkich krajach oraz nałożą na rządy zobowiązanie, wzmocnione groźbą sankcji, do osiągnięcia założonych celów. Dzięki dogłębnej reformie systemu handlu emisjami (ETS), narzucającej limity emisji na całym obszarze UE, główne podmioty odpowiedzialne za emisje CO2 zostaną nakłonione do opracowania czystych technologii produkcji. Celem pakietu, zgodnie z ustaleniami przywódców UE z marca 2007 r., jest obniżenie emisji gazów cieplarnianych w Europie o co najmniej 20 % oraz wzrost udziału energii ze źródeł odnawialnych w łącznym zużyciu energii do 20 % do 2020 r. Poziom redukcji emisji zostanie zwiększony do 30% do 2020 r. w momencie zawarcia nowego porozumienia międzynarodowego w sprawie zmian klimatycznych.

Zdaniem Stavrosa Dilmasa, Komisarza ds. środowiska, „pakiet ten, bazujący na pionierskim europejskim systemie handlu emisjami, ukazuje naszym globalnym partnerom, że zdecydowane działanie mające na celu zapobieżenie zmianom klimatycznym jest do pogodzenia z trwałym wzrostem gospodarczym i dobrobytem. Zapewnia ono Europie znaczącą przewagę w wyścigu do stworzenia globalnej gospodarki charakteryzującej się niskimi emisjami dwutlenku węgla, która uwolni falę innowacji i spowoduje powstanie nowych miejsc pracy w sektorze czystych technologii. Wnioski są wypełnieniem zobowiązań przyjętych w zeszłym roku przez przywódców UE i zakładają sprawiedliwy podział zadań. Nadszedł czas, by wszystkie państwa członkowskie w pełni uczestniczyły w tym systemie.”

3. Odnawialne Źródła Energii w ujęciu prawnym

Kwestia statusu i zakresu wykorzystania odnawialnych źródeł energii regulowana jest w UE w wielu aktach prawnych. Z punktu widzenia Unii Europejskiej bezpieczeństwo energetyczne, konkurencyjne systemy energetyczne oraz ochrona środowiska przyrodniczego stanowią trzy priorytetowe cele w zakresie zrównoważonego rozwoju, na których opierają się wszystkie stare, jak i te obecnie tworzone unijne regulacje prawne w dziedzinie energetyki. Ze starszych aktów warto wymienić przykładowo przyjętą 26 listopada 1997r. Białą Księgę: Energia dla przyszłości - odnawialne źródła energii, Zieloną Księgę: Ku europejskiej strategii bezpieczeństwa energetycznego z 29 listopada 2000r. czy też Dyrektywę Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 27 września 2001r. w sprawie promowania energii elektrycznej produkowanej z odnawialnych źródeł energii na wewnętrznym rynku energetycznym. Z nowszych aktów duże znaczenia ma zaprezentowana 8 marca 2006 roku przez Komisję Europejską Zielona Księga: Europejska strategia na rzecz zrównoważonej, konkurencyjnej i bezpiecznej energii przedstawiająca sugestie i opcje, które mogą stanowić podstawę nowej kompleksowej europejskiej polityki energetycznej. Wśród sześciu kluczowych dziedzin określonych w owym akcie, szczególne znaczenie dla OŹE mają – „zróżnicowanie form energii”, tj. wszelkie działania mające na celu wspieranie przyjaznego dla klimatu zróżnicowania źródeł energii, „zrównoważony rozwój” oznaczający m.in. stworzenie długoterminowych, bezpiecznych i przewidywalnych ram dla inwestycji w dalszy rozwój źródeł czystej i odnawialnej energii w UE oraz „innowacje i technologia”, czyli poszukiwanie takich źródeł energii, które z jednej strony przyniosłyby oszczędności, z drugiej natomiast byłyby przyjazne dla środowiska.
 

Odrębnym źródłem prawa regulującym kwestie energetyki są umowy międzynarodowe. Należy wspomnieć w tym miejscu Traktat Karty Energetycznej z 1994 roku, który w art. 19 - Aspekty ochrony środowiska nałożył na sygnatariuszy obowiązek uwzględniania rozwoju i wykorzystania odnawialnych źródeł energii oraz protokół Karty Energetycznej dotyczący efektywności energetycznej i odnośnych aspektów ochrony środowiska (akty te weszły w życie w stosunku do Rzeczypospolitej Polskiej dnia 23 lipca 2001r.).

Dyrektywa 2009/28/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie promowania stosowania energii ze źródeł odnawialnych wyznacza cele w zakresie stosowania energii odnawialnej, które mają zostać osiągnięte przez państwa członkowskie do 2020 roku (wzrost użycia energii odnawialnej o 5,5 proc. w stosunku do poziomu z 2005 roku dla każdego z państw). W 2005 roku udział energii pochodzącej ze źródeł odnawialnych w zużyciu energii w Polsce wynosił 7,2 proc., natomiast celem dla Polski będzie osiągnięcie udziału zielonej energii w zużyciu energii na poziomie 15 proc. w 2020 roku.

Państwa UE będą miały swobodę w doborze środków do osiągnięcia celów wyznaczonych w dyrektywie, przy czym będą zobowiązane do przedstawienia wybranych przez siebie instrumentów w Narodowym Planie Działania przygotowanym w 2010 r. Ponadto będzie istnieć możliwość podjęcia środków prawnych przeciwko określonemu państwu jeszcze przed 2020 rokiem w przypadku ustalenia, że dane państwo nie zdoła osiągnąć wyznaczonych celów. Są trzy punkty projektu szczególnie istotne dla przedsiębiorców sektora energetycznego:

• procedury administracyjne: Wszystkie państwa UE będą zobowiązane zagwarantować, iż krajowe przepisy dotyczące procedur autoryzacji, zatwierdzania i koncesjonowania będą proporcjonalne i niezbędne dla osiągnięcia celów. Artykuł 12 zawiera listę środków, które będą mogły zostać wykorzystane w celu zapewnienia większej przejrzystości i skuteczności procedur administracyjnych.

• dostęp do sieci energetycznej: Kolejną istotną kwestią jest dostęp do sieci energetycznej. Dziś mniejsze przedsiębiorstwa mają trudności w utrzymaniu konkurencyjności ze względu na brak przejrzystych zasad i utrudnienia w dostępie do sieci. Postanowienia art. 14 mają zachęcić państwa UE do rozbudowy sieci energetycznej w związku z koniecznością zwiększenia udziału energii odnawialnej. Zobowiązują też do zapewnienia priorytetowego dostępu do systemu sieciowego dla energii elektrycznej wytwarzanej ze źródeł odnawialnych.

• pomoc państwa: Komisja opublikowała wytyczne w sprawie przyznawania pomocy publicznej w celu doprowadzenia do większego wykorzystania państwowych środków finansowych w sektorze energii odnawialnej. Pomoc publiczna będzie przyznawana w formie ulg podatkowych.

Komisja proponuje wzmocnienie, na podstawie europejskiego systemu handlu uprawnieniami do emisji (ETS), jednolitego rynku handlu emisjami CO2, obejmującego cały obszar UE, w którego zakres  weszłyby również inne gazy cieplarniane (obecny system obejmuje jedynie CO2) oraz który obejmowałby wszystkie największe obiekty przemysłowe emitujące największe ilości tych gazów. Kwota uprawnień do emisji dopuszczonych do obrotu na rynku będzie redukowana z roku na rok tak, by wolumen emisji objętych systemem handlu uprawnieniami do emisji został zmniejszony w 2020 r. o 21% w stosunku do poziomów z 2005 r. 

W sektorze energetycznym, będącym głównym źródłem emisji w UE,  wszystkie uprawnienia do emisji będą przyznawane w drodze licytacji od samego początku funkcjonowania nowego systemu, czyli od 2013 r. Inne sektory przemysłowe, jak również lotnictwo, będą przechodziły na system przyznawania wszystkich uprawnień w drodze licytacji stopniowo, chociaż możliwe będzie zastosowanie wyjątków w przypadku sektorów szczególnie narażonych na konkurencję ze strony producentów z krajów nie podlegających porównywalnym ograniczeniom w zakresie emisji CO2. Ponadto licytacje będą miały charakter otwarty: każdy europejski podmiot gospodarczy będzie mógł kupować uprawnienia w dowolnym państwie członkowskim.

Dochody z systemu handlu uprawnieniami do emisji powiększą wpływy państw członkowskich, przy czym powinny one zostać przeznaczone na wsparcie UE w wysiłkach na rzecz wdrożenia gospodarki przyjaznej środowisku przez wspieranie innowacji w obszarach takich jak odnawialne źródła energii, wychwytywanie dwutlenku węgla i jego składowanie, jak również badania i rozwój. Część dochodów powinna zostać przeznaczona na wsparcie krajów rozwijających się w dostosowaniu się do zmian klimatycznych. Komisja ocenia, że do 2020 r. dochody z licytacji powinny sięgnąć 50 mld EUR rocznie.

W czwartym roku funkcjonowania europejski system handlu emisjami okazuje się być efektywnym instrumentem umożliwiającym stworzenie rozwiązania opierającego się na zasadach rynkowych, tj. dostarczającego zachęt do ograniczenia emisji gazów cieplarnianych. System obejmuje obecnie 10 000 zakładów przemysłowych na terenie UE – w tym elektrownie, rafinerie ropy naftowej oraz huty - odpowiedzialnych za prawie połowę emisji CO2 na terenie UE. W ramach nowego rozwiązania system handlu uprawnieniami do emisji obejmie ponad 40 % całkowitej wielkości emisji. Zakłady przemysłowe emitujące mniej niż 10 000 ton CO2 nie będą musiały uczestniczyć w systemie handlu emisjami - celem jest zmniejszenie obciążeń administracyjnych. 

W sektorach nie objętych europejskim systemem handlu emisjami takich jak budownictwo, transport, rolnictwo czy sektor odpadów do 2020 r. emisje w Unii Europejskiej zostaną zredukowane o 10% poniżej poziomów z 2005 r. Komisja proponuje dla każdego państwa członkowskiego specjalny poziom docelowy zmniejszenia, a w przypadku nowych państw członkowskich, możliwego zwiększenia emisji do 2020 r. Zmiany te wahają się w przedziale od -20 % do +20 %. 

Oprócz zapewnienia prawidłowego funkcjonowania rynku emisji zanieczyszczeń wszystkie państwa członkowskie muszą jak najszybciej zacząć zmieniać strukturę zużycia energii w ramach swoich rynków. Na dzień dzisiejszy udział energii pochodzącej ze źródeł odnawialnych w zużyciu końcowym w UE wynosi 8,5% co oznacza, że dla osiągnięcia zakładanego poziomu 20% do 2020 r. niezbędny będzie średni wzrost jej udziału o 11,5 %.

4. Uregulowania prawne w Polsce

Polska po przystąpieniu do Unii Europejskiej zobowiązana została do wdrożenia mechanizmów wsparcia energetyki odnawialnej i wybrała w tym zakresie tzw. system zielonych certyfikatów, który wdrożono w Polsce w 2005 r. w ramach nowelizacji Prawa energetycznego. Poprzez jego zastosowanie uregulowana została procedura zakupu odpowiedniej ilości zielonej energii oraz obowiązek zakupu zielonych certyfikatów, które stanowią prawa majątkowe nadane świadectwom pochodzenia tejże energii. Dzięki temu producent energii odnawialnej w Polsce uzyskuje przychody z dwóch źródeł – ze sprzedaży samego prądu po cenie rynkowej oraz z zielonego certyfikatu. Ten ostatni jako zbywalne prawo majątkowe sprzedawany jest na giełdzie lub też poprzez umowy bilateralne, zawierane pomiędzy producentem a dystrybutorem. Spółka dystrybucyjna może także wypełnić obowiązek zakupu zielonej energii poprzez wniesienie tzw. opłaty zastępczej, której wysokość reguluje Prawo energetyczne.

W Polsce nałożono obowiązek zakupu energii z OZE. Najważniejszym dokumentem dla rozwoju OZE w naszym kraju jest Strategia Rozwoju Energetyki Odnawialnej, którą zatwierdził polski Sejm w sierpniu 2001 r. Wskazuje ona podstawowe cele i możliwości rozwoju energetyki odnawialnej do 2020 r., jak również zakłada zwiększenie udziału energii z OZE w bilansie paliwowo-energetycznym kraju do 7,5% w 2010 r. i do 14% dziesięć lat później. Wynika z tego, że wartość udziału OZE wzrośnie trzykrotnie w stosunku do 19.

Krajowe regulacje prawne dotyczące rozwoju OZE:

• Ustawa z 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (DzU z 2006 r. nr 89, poz. 625 z późn. zm.),

• Rozporządzenie Ministra Gospodarki z 19 grudnia 2005 r. w sprawie szczegółowego zakresu obowiązków uzyskania i przedstawienia do umorzenia świadectw pochodzenia, uiszczenia opłaty zastępczej oraz zakupu energii elektrycznej i ciepła wytworzonych w odnawialnych źródłach energii (DzU z 2005 r. nr 261, poz. 2187),

• Rozporządzenie Ministra Gospodarki z 3 listopada 2006 r. zmieniające rozporządzenie w sprawie w sprawie szczegółowego zakresu obowiązków uzyskania i przedstawienia do umorzenia świadectw pochodzenia, uiszczenia opłaty zastępczej oraz zakupu energii elektrycznej i ciepła wytworzonych w odnawialnych źródłach energii (DzU z 2006 r. nr 205, poz. 1510).

5. Zalety i wady wykorzystywania OZE

Tak duże zainteresowanie tą tematyką nie jest zjawiskiem nieuzasadnionym. Potencjał tkwiący tylko w jednym z możliwych źródeł energii odnawialnej – Słońcu, najlepiej oddaje cytat prof. Jana Pabisa: „Gdyby zgromadzić całą energię paliw naszego globu, tj. energię z węgla, drewna, gazu, ropy naftowej i spalić ze sprawnością 100%, to wartość uzyskanej energii równałaby się energii słonecznej dostarczonej do Ziemi zaledwie przez cztery dni”
. Wśród tych sektorów energetyki odnawialnej, które ostatnimi czasy cieszą się największą popularnością, warto wymienić: energetykę wiatrową, słoneczną, wodną, pozyskiwaną z biomasy, ogniw paliwowych oraz pomp ciepła. Każdy z nich, w generalnym rozrachunku, posiada dodatni bilans zysków, jakie człowiek i środowisko naturalne odnoszą w momencie zastępowania nim energetyki konwencjonalnej, mimo, że niejednokrotnie nie jest on wolny od wad, a korzyści ekonomiczne zaczynają się jawić dopiero w bardzo odległej przyszłościowo analizie. 

Przykładowo, wdrożenie w 2010r. 1600 MW instalacji wiatrowych na lądzie oraz 300 MW na morzu pozwoliłoby na redukcję emisji do atmosfery wielu szkodliwych związków: 18200 tys. ton CO2, 123 tys. ton SO2, 58 tys. ton NOx oraz 3,7 tys. ton PM
. Ponadto, do wyprodukowania danej ilości energii potrzebna jest zdecydowanie mniejsza powierzchnia niż w przypadku źródeł konwencjonalnych (trzykrotnie mniejsza niż dla energii z węgla), jak również, pięciokrotnie mniejszy jest stosunek energii włożonej w proces produkcyjny do energii wyprodukowanej. Warto również zwrócić uwagę na zagospodarowanie przestrzenne terenów pod siłownie wiatrowe. Po pierwsze, mogą być one wykorzystywane do celów rolniczych. Po drugie, istnieje możliwość umiejscawiania siłowni w bezpośrednim sąsiedztwie odbiorców energii, co pozwala osiągnąć minimalne straty przesyłu. Po trzecie, turbiny wiatrowe są przez niektórych uważane za cenny element krajobrazu, przez co stają się obiektem dużego zainteresowania turystów. 

Z kolei przeciwnicy tego źródła energii wśród kontrargumentów wymieniają m.in. oślepiające błyski i hałas emitowane przez poruszające się turbiny, zagrożenie, jakie stanowią one dla przelatujących ptaków, dewastację naturalnego krajobrazu na skutek sztucznej ingerencji w jego porządek, a wśród wad ekonomicznych: wysokie koszta inwestycyjne i zmienność mocy w czasie. 

Drugim pod względem możliwości efektywnego wykorzystania na terenie Polski źródłem energii jest biomasa
. Mimo, że podczas spalania wytwarza CO2, jest bezpieczna, ponieważ emisja ta jest równoważona pochłanianiem owego gazu cieplarnianego przez rośliny, które z kolei odtwarzają biomasę w procesie fotosyntezy. Ostatecznie współczynnik emisji CO2 oraz podtlenku azotu jest bliski zeru, zaś ilość wytwarzanych NOx jest pięciokrotnie mniejsza w stosunku do spalania oleju napędowego. Wartymi podkreślenia są również: fakt zagospodarowania odpadów drzewnych nienadających do wykorzystania w przemyśle oraz marnowanych, jak do tej pory, nadwyżek żywności, a w dalszej kolejności decentralizacja produkcji energii oraz aktywizacja terenów wiejskich.

Zbyt duże jednak zainteresowanie biomasą niesie ryzyko zmniejszenia bioróżnorodności w przypadku monokultur roślin energetycznych, takich jak eukaliptus, wierzba, czy topola oraz rodzi problem zanieczyszczeń powietrza popiołami, dioksynami i furanami, które mają działanie rakotwórcze, a emitowane są w trakcie spalania biomasy nasączonej pestycydami i pomieszanej z odpadami tworzyw sztucznych.

Energia Słońca z kolei, może być wykorzystana za pośrednictwem kolektorów słonecznych lub ogniw fotowoltaicznych. I tutaj, podobnie jak w przypadku prawie wszystkich rozważanych odnawialnych źródeł energii, udaje się uniknąć wytwarzania wielu szkodliwych związków. Dla kolektora dającego energię ok. 715 kWh/m2 rocznie unikamy średnio emisji zanieczyszczeń w ilości: 4 kg/m2 SO2, 3 kg/m2 NOx, 500 kg/m2 CO2, 35 kg/m2 pyłu i żużlu
. Ponadto, dzięki temu, że pracują zupełnie bezgłośnie oraz charakteryzują się estetycznym wyglądem, jak i długą żywotnością i dużą efektywnością, mogą być na stałe wkomponowane w dachy lub ściany budynków. Podobnie rzecz się ma w przypadku ogniw fotowoltaicznych. Niestety, żadna ze wspomnianych technik przetwarzania energii słonecznej nie jest wolna od problemu utylizacji paneli po zakończeniu ich eksploatacji, co wynika z obecności w ich powłokach selektywnych metali ciężkich takich jak: chrom, nikiel, kobalt. 

Kolejnym z potencjalnych źródeł energii jest woda – niewyczerpany, bo będący w nieustannym obiegu czynnik roboczy. Elektrownie wodne w trakcie pracy nie wytwarzają ścieków, ani nie emitują spalin i pyłów. Wytworzenie za ich pomocą 1GWh energii elektrycznej to unikniecie emisji: 7 ton SOx, 960 ton CO2, 3 ton NOx, 0,19 tony PM
. Dodatkowo ogromną zaletą jest tworzona ochrona przeciwpowodziowa oraz możliwość regulowania stosunków wodnych w najbliższej okolicy, głównie poprzez małą retencję wodną. Mają one również wpływ na rozwój turystyki, ponieważ sztuczne zbiorniki wodne często stanowią cenny element krajobrazu oraz mogą służyć do uprawiania sportów wodnych i rybołówstwa. Ponadto lokalizacja Małych Elektrowni Wodnych w pobliżu odbiorców pozwala zminimalizować straty przesyłu oraz może stanowić czynnik aktywizujący w środowiskach wiejskich. 

Niestety, mimo tak wielu zalet należy również przeanalizować wady, a wśród nich utrudnianie wędrówek ryb na tarło i rozwój narybku, likwidowanie miejsc lęgowych ptaków poprzez podnoszenie się poziomu wód w rzece i naturalną erozję brzegów oraz zamieranie życia w zbiornikach na skutek ich zamulania i odtleniania. 

Wśród cieszących się coraz większym zainteresowaniem źródeł energii warto również wymienić pompy ciepła, które pracują cicho, ekologicznie i energooszczędnie, a przy tym same wpływają na rozwój innych niekonwencjonalnych źródeł energii odnawialnej, wykorzystywanych w układach kogeneracyjnych. Jednakże nadal nierozwiązany jest fakt wykorzystywania szkodliwych czynników roboczych w niektórych typach pomp ciepła (np. freony, NH3, H2SO4), choć coraz popularniejsza jest tendencja używania bardziej przyjaznych środowisku środków zastępczych. Ograniczona jest również możliwość zagospodarowania działki w przypadku instalacji kolektorów poziomych, co zmniejsza ilość drzew znajdujących się w bezpośrednim sąsiedztwie gospodarstw domowych. 

Na koniec warto przyjrzeć się wdrażanemu dopiero rozwiązaniu energetycznemu, jakim są ogniwa paliwowe. Jak podaje Urząd Regulacji Energetyki, zastąpienie tradycyjnych metod wytwarzania energii elektrycznej przez te urządzenia powinno zmniejszyć emisję CO2 o 40-60% i NOx o 50-90%. Choć scenariusz zastosowania ogniw paliwowych na tak szeroką skalę jest jeszcze bardzo odległy, to nawet wykorzystywanie ich w mniejszym stopniu wskazuje na niepodważalne korzyści, takie jak bezgłośna praca, rozwój energetyki rozproszonej i minimalizacja strat przesyłu energii dzięki bliskiej lokalizacji względem odbiorcy. Ponadto wodór, będący paliwem dla tych urządzeń, podobnie jak woda ma praktycznie niewyczerpane zasoby, jednak proces jego pozyskiwania stanowi jeden z najsłabszych punktów energetyki opartej o ogniwa paliwowe. Jest on energochłonny, często połączony z emisją szkodliwych gazów (np. CO2 w procesie reformingu parowego z metanu) oraz niesie ryzyko wybuchu w trakcie niekontrolowanego połączenia wodoru z tlenem. Warto jednak zauważyć, że owo emitowanie trujących gazów ma miejsce bezpośrednio w miejscu wytwarzania wodoru, dlatego jest łatwiejsze do opanowania i zagospodarowania niż w przypadku zanieczyszczeń powietrza pochodzących z innych źródeł. 

6. OZE a polskie regiony

Według 64% Polaków najważniejszą korzyścią dla społeczeństwa wynikającą z korzystania z odnawialnych źródeł energii (OZE) jest ochrona środowiska naturalnego – wynika z raportu przeprowadzonego przez TNS OBOP w ramach Ogólnopolskiego Programu na rzecz Zrównoważonego Rozwoju Społeczności Lokalnych. Jednak eksperci przekonują, że wykorzystywanie OZE niesie ze sobą znacznie więcej korzyści, w tym dla zrównoważonego rozwoju regionów i zamieszkujących go społeczności.

Za największą korzyść wynikającą z korzystania z energii odnawialnej 64% Polaków uważa ochronę środowiska naturalnego. Na drugim miejscu wskazują niższe ceny energii (28%), a na kolejnym zmniejszenie zużycia energii elektrycznej, co przekłada się na mniejszą emisję szkodliwych dla atmosfery gazów (21% respondentów).

Odnawialne źródła energii to alternatywa dla tradycyjnych źródeł energii. Przyspieszające światowe gospodarki i poziom społecznego rozwoju determinują większe zużycie i zapotrzebowanie na energię. To sprawia, że globalna gospodarka produkuje jej coraz więcej, a to negatywnie wpływa na klimat i naturalne środowisko" – mówi dr inż. Arkadiusz Węglarz, ekspert programu, członek Krajowej Agencji Poszanowania Energii (KAPE). "Upowszechnienie wykorzystywania odnawialnych źródeł energii ma więc ogromne znaczenie dla zmniejszenia szkodliwej dla środowiska emisji CO2 oraz zwiększenie bezpieczeństwa energetycznego poprzez wykorzystanie lokalnych zasobów" – dodaje dr inż. Węglarz.

W Polsce wykorzystanie odnawialnych źródeł energii pozostaje na stosunkowo niskim poziomie. Dzieje się tak, m.in. dlatego, że inwestycje w proekologiczne rozwiązania energetyczne zarówno w skali makro (np. w gminie), jak i mikro (z perspektywy indywidualnego użytkownika) napotykają wiele barier. Jak wynika z raportu TNS OBOP, główną z nich w opinii Polaków jest brak inicjatywy np. ze strony władz gminy (26%), a ponadto brak środków na finansowanie tego typu inwestycji (25%) i brak wiedzy na ten temat (23%).

Tymczasem, jak przekonują eksperci Ogólnopolskiego Programu na rzecz Zrównoważonego Rozwoju Społeczności Lokalnych, dla Polskich gmin i przedsiębiorców istnieje wiele możliwości zewnętrznego finansowania proekologicznych inwestycji. "Finansowanie OZE to jeden z ważnych priorytetów krajowych i europejskich funduszy wspierających politykę ekologiczną wszystkich państw Unii Europejskiej. Wśród krajowych funduszy możliwe jest uzyskanie dofinansowania m.in. z Narodowego Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej, wojewódzkich, powiatowych i gminnych funduszy" – wyjaśnia Artur Michalski, ekspert programu, Business Consulting Group, były wiceprezes NFOŚiGW. "Istnieje również możliwość finansowania inwestycji na OZE ze środków unijnych, m.in. z Funduszu Spójności czy Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego" – dodaje Michalski.

Informacji na temat możliwości finansowania warto szukać m.in. na stronach internetowych, jak www.nfosigw.gov.pl czy www.funduszeeuropejskie.gov.pl oraz w specjalnych punktach informacyjnych instytucji odpowiedzialnych za przydział środków. Organizowanych jest również także wiele kursów i warsztatów nt. pozyskiwania funduszu unijnych i procedur ich przyznawania. W okresie od stycznia do czerwca 2010 przeprowadzony zostanie m.in. cykl "Warsztatów Dobrego Klimatu", podczas których eksperci Ogólnopolskiego Programu na rzecz Zrównoważonego Rozwoju Społeczności Lokalnych będą przybliżać informacje m.in. o finansowaniu OZE.

Jednak inwestowanie w proekologiczne rozwiązania energetyczne, jak np. farmy wiatrowe, kolektory słoneczne czy elektrownie wodne to nie tylko korzyści mające znaczenie dla ochrony środowiska. To także inwestycja w rozwój ekonomiczny i gospodarczy regionu, a co za tym idzie rozwój zamieszkującej go społeczności. "Proekologiczne inwestycje w gminie przyczyniają się m.in. do zmniejszenia wydatków na energię, a wówczas zaoszczędzone pieniądze gmina może przeznaczyć na inne potrzeby, jak np. inwestycje, zagęszczenie sieci szkół, domów kultury, organizację imprez i integrację lokalnej społeczności" – tłumaczy dr Andrzej Hałasiewicz, ekspert programu, adiunkt Instytutu Socjologii Uniwersytetu Mikołaja Kopernika w Toruniu. "Wszystko to składa się na zrównoważony rozwój regionu oraz zamieszkującej go społeczności" – dodaje dr Hałasiewicz.

Jak podkreślają eksperci programu, sam fakt inwestowania przez gminy w ich rozwój sprawia często, że w mieszkańcach danego regionu zaszczepiona zostaje chęć do podejmowania dodatkowych działań na rzecz dalszego rozwoju i poprawy jakości życia w miejscu ich zamieszkania. "W ten sposób spirala działania samoistnie się nakręca – odbiorca korzyści wynikających z inwestycji staje się również inicjatorem nowych porojektów i w ten sposób przyczynia się do zainaugurowania nowych inwestycji. Takie działania mogą bardzo korzystnie wpłynąć na proces zrównoważonego rozwój danej społeczności" – podsumowuje dr Hałasiewicz.

Ogólnopolski Program na rzecz Zrównoważonego Rozwoju Społeczności Lokalnych "Gaspol kibicuje klimatowi" – celem programu jest edukacja polskiego społeczeństwa na temat wykorzystania nowoczesnych rozwiązań energetycznych i ich roli w redukcji emisji szkodliwych gazów CO2 do atmosfery. Zadaniem programu jest również aktywizowanie gmin, powiatów i społeczności lokalnych do podejmowania inicjatyw proekologicznych jako istotnych dla zrównoważonego rozwoju poszczególnych regionów. Program jest realizowany pod patronatem Ministerstwa Gospodarki.

7. Wykorzystanie funduszy UE

W obecnym okresie programowania 2007-2013 istnieje wiele możliwości finansowania projektów energetycznych z zakresu OZE. Na inwestycje w energię odnawialną przeznaczone zostały środki w wysokości ponad 2 mld euro. Końcową datą kwalifikowalności kosztów jest 31 grudnia 2015 r. Wsparcie na poziomie krajowym dostępne jest w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura i Środowisko (POIiŚ) w działaniu 9.4 

Wytwarzanie energii ze źródeł odnawialnych, gdzie dofinansowane mogą być inwestycje w zakresie budowy jednostek wytwarzania energii elektrycznej wykorzystujących energię wiatru, wody w małych elektrowniach wodnych do 10 MW, biogazu i biomasy lub ciepła przy użyciu energii geotermalnej lub słonecznej. W działaniu tym przedsiębiorstwa starać się mogą także o wsparcie inwestycji w zakresie wytwarzania energii ze źródeł odnawialnych w kogeneracji oraz w układach niespełniających kryterium wysoko sprawnej kogeneracji. Wyklucza się natomiast możliwość dofinansowania technologii współspalania paliw kopalnych i biomasy lub biogazu, a także budowy lub przebudowy obiektów energetycznych spalających odpady komunalne.

Charakter udzielenia wsparcia reguluje Rozporządzenie Ministra Gospodarki z 3 lutego 2009 r. w sprawie udzielania pomocy publicznej na inwestycje w zakresie budowy lub rozbudowy jednostek wytwarzających energię elektryczną lub ciepło z odnawialnych źródeł energii (DzU z 2009 r. nr 21, poz. 112), gdzie określono szczegółowe przeznaczenie, warunki i tryb udzielania pomocy publicznej. Zgodnie z mapą pomocy regionalnej intensywność wsparcia zależy od lokalizacji inwestycji i wielkości przedsiębiorstwa (od 30 do 70% wydatków kwalifikujących się do objęcia wsparciem). Jednocześnie maksymalna kwota wsparcia nie może przekroczyć 40 mln zł. Określono ponadto minimalne wartości dla projektów, które mogą otrzymać dofinansowanie w ramach działania. I tak dla inwestycji w zakresie wytwarzania energii elektrycznej z biomasy lub biogazu oraz w ramach budowy lub rozbudowy małych elektrowni wodnych min. wartość to 10 mln zł, a dla pozostałych typów projektów 20 mln zł.

Równie istotnym działem wspierającym OZE jest budowa oraz modernizacja sieci umożliwiających przyłączenie jednostek wytwarzania energii elektrycznej ze źródeł odnawialnych do Krajowego Systemu Elektroenergetycznego. Jest to możliwe w ramach działanie 9.6 Sieci ułatwiające odbiór energii ze źródeł odnawialnych. Tutaj dofinansowaniu podlegają tylko projekty o wartości przekraczającej 20 mln zł, w pełni dedykowane przyłączeniu nowych jednostek wytwórczych energii z OZE.

Z kolei działania 9.5 Wytwarzanie biopaliw ze źródeł odnawialnych i 10.3 Rozwój przemysłu dla odnawialnych źródeł energii umożliwiają ubieganie się o dofinansowanie jedynie przedsiębiorcom planującym inwestycje o wartości przekraczającej 20 mln zł. W przypadku działania 9.5 wspierane będą tylko projekty budowy zakładów lub instalacji do produkcji biokomponentów i biopaliw stanowiących samoistne paliwa. W ramach działania 10.3 możliwa będzie budowa nowoczesnych linii technologicznych wytwarzających urządzenia wykorzystywane do produkcji energii elektrycznej i cieplnej ze źródeł odnawialnych oraz biokomponentów i biopaliw.

8. Kryteria gotowości projektu

W ramach oceny merytorycznej I stopnia działania 9.4 wprowadzono kryterium stanu gotowości projektu do realizacji. Daje to możliwość zdobycia dodatkowych 16 pkt. wynikających z dostarczenia dokumentów potwierdzających dostępność środków na sfinansowanie przedsięwzięcia oraz prawomocnego pozwolenia na budowę, prawomocnej decyzji o uwarunkowaniach środowiskowych i dokumentacji technicznej. W związku ze sposobem refundacji wydatków w ramach pomocy publicznej należy zwrócić uwagę na dodatkowe kryterium formalne, jakim jest kwalifikowalność wydatków i ocena wykonalności pod kątem pomocy publicznej. Najważniejsza zasada w odniesieniu do katalogu kosztów kwalifikowanych brzmi: „wydatki muszą być poniesione i udokumentowane zgodnie z obowiązującym prawem polskim oraz prawem wspólnotowym, a przede wszystkim należy zwrócić szczególną uwagę na zgodność poniesionych wydatków z przepisami obowiązującymi w obszarach zamówień publicznych, ochrony środowiska, ochrony przyrody, pomocy publicznej oraz rachunkowości”.

W ocenie wykonalności pod kątem pomocy publicznej najważniejszy jest moment rozpoczęcia inwestycji, ustalenie dopuszczalnej wartości pomocy, jak również określenie wielkości pomocy i przewidywana inna pomoc publiczna wspierająca inwestycje. Istotne jest także umieszczenie analizy opcji technicznych, która prowadzi do osiągnięcia celu inwestycji. Należy także rozważyć alternatywne warianty projektu. Zmiany te nie mogą jednak mieć wpływu na osiągnięcie lub zmianę celów wynikających z wniosku. Instytucja wdrażająca (IW), którą dla działań 9.4-9.6 i 10.3 POIiŚ jest Instytut Paliw i Energii Odnawialnej (IPIEO), weryfikuje bardzo dokładnie wszystkie przedstawione dane, właściwie w każdym z trzech etapów ocen, przez które przechodzi wniosek. Dlatego też najważniejsze są mocne podstawy wszystkich wyliczeń, gdyż wnioskodawca może być wezwany do udowodnienia ich pod groźbą odrzucenia wniosku. Projekt może również nie zostać zakwalifikowany do wsparcia w przypadku, kiedy całkowicie zmienią się założenia oraz wydatki kwalifikowane inwestycji, gdyż mogą one nie spełniać wymogów formalnych. Bardzo istotne jest prawidłowe i wyczerpujące przygotowanie odpowiedzi na oceniane kryterium przygotowania organizacyjno-instytucjonalnego, zawartego w ocenie merytorycznej. Beneficjenci składają oświadczenie o stosowaniu ustawy o Prawie zamówień publicznych do zawierania umów związanych z realizacją projektu bądź o wyłączeniu spod jej zapisów.

W ramach pierwszego konkursu, zakończonego 14 kwietnia br., do IW wpłynęło 120 wniosków o dofinansowanie. Z tej liczby aż 86 dotyczy budowy farm wiatrowych. Drugie miejsce zajęły inwestycje związane z produkcją biogazu – 19 wniosków (tab. 1).

Tabela 1.

Wnioski złożone w pierwszej rundzie naboru w ramach działania 9.4 Wytwarzanie energii ze źródeł odnawialnych PoiŚ

	Rodzaje projektów

Energia:
	Liczba złożonych 

wniosków

	wiatru
	86

	biogazu
	19

	wodna
	6

	biomasy
	5

	geotermalna
	2

	słoneczna
	2


Całkowita kwota, o którą ubiegają się potencjalni beneficjenci, kształtuje się na poziomie ok. 3,148 mld zł. Do podziału jest 750 mln zł.

9. Wsparcie na poziomie regionu

Projekty o wartości niższej niż 20 mln zł oraz w przypadku wytwarzania energii elektrycznej z biomasy lub biogazu, a także w zakresie budowy lub rozbudowy małych elektrowni wodnych dla przedsięwzięć o kwocie mniejszej niż 10 mln zł mogą otrzymać wsparcie na nową inwestycję w zakresie OZE z 16 Regionalnych Programów Operacyjnych (RPO). Są one wdrażane na poziomie poszczególnych województw. Wszystkie regiony stosują konkursową procedurę wyłaniania dofinansowywanych operacji dla przedsiębiorstw. Wniosek aplikacyjny można złożyć jedynie w terminie wskazanym w ogłoszeniu o naborze wniosków, który ukazuje się na stronie internetowej instytucji wdrażającej.

O wyborze konkretnego RPO decyduje lokalizacja inwestycji. Ponadto czasem konieczna jest siedziba wnioskodawcy na terenie danego województwa. Przykładowo, jeśli firma będzie chciała wybudować elektrownie wodną w Lesku (woj. podkarpackie) o wartości 6 mln zł, to wówczas należy skorzystać z RPO woj. podkarpackiego jako źródła finansowania inwestycji ze środków publicznych. Jeżeli koszt tego projektu przekroczyłby wartość 12 mln zł, to wtedy jedyną możliwością finansowania ze środków unijnych byłby POIiŚ, działanie 9.4.

Każdy RPO wyznacza własne, szczegółowe zasady udzielania wsparcia (tab.2). Nie wszystkie województwa wyszczególniły specjalne działania na dofinansowanie inwestycji z zakresu OZE dla przedsiębiorstw. W niektórych istnieje możliwość wsparcia takich projektów z działań dotyczących ochrony środowiska. Pozostałe nakazują natomiast startować firmom do konkursów wraz z innymi rodzajami inwestycji, w tym z przedsięwzięciami o charakterze innowacyjnym (konkursy te cieszą się ogromnym zainteresowaniem). Kryteria wyboru projektów w tych działaniach promują firmy wprowadzające na rynek innowacyjny produkt, co automatycznie zmniejsza szanse otrzymania dofinansowania na inwestycje z zakresu OZE. Niektóre regiony wprowadziły również ograniczenia kwotowe wielkości wsparcia.

Tabela  2.

Możliwości finansowania inwestycji z funduszy unijnych 

z zakresu OZE w regionach

	Województwo
	Nazwa działania/ poddziałania
	1. Wielkość wsparcia w wydatkach kwalifikowanych na poziomie projektu (%)

2. Min. i/lub maks. kwota wsparcia
	Beneficjent

	Dolnośląskie
	5.1 Odnawialne źródła energii (jedynie odnawialne źródła energii oparte o wodę, w tym także geotermalną oraz biomasę)
	1. Zgodnie z zmpr.* 40-60% k.k.*

2. od 300 tys. do 10 mln PLN
	Podmioty gospodarcze prowadzące działalność w ramach sekcji D działu 35, grupy 35.1 (wyłącznie klasa 35.11) i 35.3 PKD

	Kujawsko-

pomorskie
	5.2 Wsparcie inwestycji przedsiębiorstw

5.2.1. Wsparcie inwestycji mikroprzedsiębiorstw

5.2.2. Wsparcie inwestycji przedsiębiorstw
	1. Projekty objęte pomocą publiczną 50%

2. Maks. dla przedsiębiorstw:

a) mikro (5.2.1), których nie dotyczy i dotyczy pp.* do 70% k.k

b) (5.2.2) objętych i nieobjętych p.p.

•  mikro do 70% k.k.

•  małych do 60% k.k.

•  średnich i dużych do 50% k.k.

2. Dla poddziałań 5.2.1 i 5.2.2 na terenach objętych PROW (oś priorytetowa 3, działanie 3.4 Tworzenie i rozwój mikroprzedsiębiorstw) więcej niż 300 tys. zł
	Przedsiębiorstwa mające siedzibę i prowadzące działalność na terenie województwa kujawsko-pomorskiego, działające min. 12 miesięcy

	Lubelskie
	1.4 Dotacje inwestycyjne w zakresie dostosowania przedsiębiorstw do wymogów ochrony środowiska oraz w zakresie odnawialnych źródeł energii (schemat B) 
	
1. Zgodnie z zmpr. dla przedsiębiorstw:

•  mikro i małych 70% k.k., (w RPO jest napisane tu 65%)

•  średnich 60% k.k. (w RPO napisane jest 55% - wydaje mi się że jest to błąd zapisu w RPO, bo z mapy wynika 70 dla mikro i małych i 60% dla dużych)

2. Min. 85 tys. zł,  maks. 4 mln zł 

	Mikro, małe i średnie przedsiębiorstwa

	Lubuskie
	3.2 Poprawa jakości powietrza, efektywności energetycznej oraz rozwój i wykorzystanie OZE 
1. Projekty objęte pomocą publiczną 50%

2. Zgodnie z zmpr. od 50-70% k.k.

3. Nd. Przedsiębiorstwa (MŚP i duże)

Łódzkie 
2.9 Odnawialne źródła energii 

	
1. Zgodnie z zmpr. od 50-70% k.k.

2. Nd. 

	Przedsiębiorstwa (MŚP i duże)

	Małopolskie
	7.2 Poprawa jakości powietrza i zwiększenie wykorzystania OZE 
	1. Zgodnie z zmpr. od 50-70% k.k.

2. Min. 20 tys. zł, maks. 5 mln zł
	Przedsiębiorstwa (MŚP i duże)

	Mazowieckie


	4.3 Ochrona powietrza, energetyka 
	1. Zgodnie z zmpr. od 30-60% k.k.

2. Nd.
	Przedsiębiorstwa (MŚP i duże)

	Opolskie
	1.3 Innowacje, badania, rozwój technologiczny

1.3.2 Inwestycje w innowacje w

przedsiębiorstwach 
	1. Zgodnie z zmpr. dla przedsiębiorstw:

•  mikro, małych 70% k.k.

•  średnich 60% k.k.

2. Dla przedsiębiorstw:

•  mikro od 800 tys. zł do 5 mln zł

•  dla pozostałych od 200 tys. do 5 mln zł 
	Mikro, małe i średnie przedsiębiorstwa

	Podkarpackie
	1.1 Wsparcie kapitałowe przedsiębiorczości
	(schemat B Bezpośrednie dotacje inwestycyjne) 

1. Zgodnie z zmpr. dla przedsiębiorstw:

•  mikro, małych 70% k.k.

•  średnich 60% k.k.

2. Maks. dla przedsiębiorstw:

•  mikro i małych - 800 tys. zł,

•  średnie - 1,2 mln zł

•  dla projektów bardziej innowacyjnych do 5,6 mln zł 

	Mikro, małe i średnie przedsiębiorstwa

	Podlaskie
	1.4. Wsparcie inwestycyjne przedsiębiorstw

1.4.1 Mikroprzedsiębiorstwa

1.4.2 Małe i średnie przedsiębiorstwa 

	1. Zgodnie z zmpr. dla przedsiębiorstw k.k.

•  mikro, małych 70%, k.k.

•  średnich 60%. k.k.

•  MŚP w przypadku de minimis 50% k.k.

2. Maks.:

•  mikro 500 tys. zł,

•  małych i średnich 4 mln zł
	Mikro, małe i średnie przedsiębiorstwa

	Pomorskie
	1.1 Mikro, małe i średnie przedsiębiorstwa

1.1.1 Mikroprzedsiębiorstwa

1.1.2 Małe i średnie przedsiębiorstwa
	1. Zgodnie z zmpr. dla przedsiębiorstw:

•  mikro, małych do 60%  k.k

•  średnich do 50% k.k.

2. Maks., co do zasady, dla przedsiębiorstw:

•  mikro 200 tys. zł

•  małych i średnich 800 tys. zł 

	Mikro, małe i średnie przedsiębiorstwa

	Śląskie
	1.2 Mikro–przedsiębiorstwa i MŚP

1.2.1 Mikroprzedsiębiorstwa

1.2.2 Małe i średnie przedsiębiorstwa

1.2.4 Mikro, małe i średnie przedsiębiorstwa
	1. Zgodnie z zmpr. dla

przedsiębiorstw:

•  małych 60% k.k.

•  średnich 50% k.k.

2. Maks. dla przedsiębiorstw:

•  mikro 200 tys. zł

•  małych i średnich 750 tys. zł 

	Mikro, małe i średnie przedsiębiorstwa

	Świętokrzyskie
	1.1 Bezpośrednie wsparcie sektora mikro, małych i średnich przedsiębiorstw 

	1. Maks. 50% k.k., 70% dla mikro

2. Maks dla przedsiębiorstw:

•  mikro - 1,5 mln zł,

•  małych - 2,4 mln zł,

•  średnich - 3,99 mln zł. 
	Mikro, małe i średnie przedsiębiorstwa

	Warmińsko-mazurskie
	6.2.1 Wykorzystanie odnawialnych źródeł energii (budowa urządzeń i instalacji w dziedzinie energii słonecznej i biomasy oraz energetyki geotermalnej)
	1. Zgodnie z zmpr. od 50-70%

2. Dla beneficjentów objętych PROW i realizujących projekty

na obszarach objętych PROW min. to 4 mln zł 


	Przedsiębiorstwa (MŚP i duże)

	Wielkopolskie
	3.7 Zwiększenie wykorzystania odnawialnych zasobów energii 

	1 Zgodnie z zmpr. od 40-60% k.k.

2. Nd.
	Przedsiębiorstwa (MŚP i duże)

	Zachodniopom.
	 4.1 Energia odnawialna i zarządzanie energią 
	1. Projekty objęte pomocą publiczną w 40%

2. 40% k.k w przypadku pomocy publicznej, 50% k.k. jeżeli nie dotyczy pomocy publicznej, 60%k.k.  w przypadku projektów zlokalizowanych wyłącznie na terenie gmin o niekorzystnej sytuacji społeczno-gospodarczej zgodnie z załącznikiem 6 do RPO WZ (nie dotyczy projektów objętych p.p., dla których wysokość dofinansowania określona jest w odrębnych przepisach)

40% k.k. w przypadku przedsięwzięć objętych p.p.

3. Nd. 
	Duże przedsiębiorstwa

JST


* kk. – koszty kwalifikowane projektu

* zmpr. – Zgodnie z mapą pomocy regionalnej*.

* pp – pomoc publiczna

* Nd. – nie dotyczy

* B.d. – brak danych

Mapa pomocy regionalnej na lata 2007-2013:

•  30% dla woj. mazowieckiego (od 1.01.2011 do 31.12.2013)

•  40% dla woj. śląskiego, dolnośląskiego, wielkopolskiego, zachodniopomorskiego i pomorskiego,

•  50% dla pozostałych województw.

Premie dla MŚP, które dolicza się do poziomu pomocy regionalnej

•    małe i średnie przedsiębiorstwa + 20% kosztów kwalifikowanych

•    średnie przedsiębiorstwa +10% kosztów kwalifikowanych

10. Pożyczki z NFOŚiGW

W Narodowym Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarstwa Wiejskiego (NFOŚiGW) można starać się nie tylko o pożyczkę na realizację inwestycji w ramach IV Priorytetu. Podmioty podejmujące inwestycje z zakresu OZE mogą też liczyć na finansowe wsparcie w ramach Programu dla przedsięwzięć w zakresie odnawialnych źródeł energii i obiektów wysoko sprawnej kogeneracji (technologie ograniczające zużycie paliwa przy produkcji energii). 

Preferencyjna pożyczka może wynieść nawet 50 mln zł. Przedsiębiorcy mogą starać się o jej umorzenie do 50%, w zależności od rentowności (im jest ona niższa, tym większa szansa na umorzenie) przedsięwzięcia i osiągnięcia efektu ekologicznego. Jeden wnioskodawca, działając w imieniu własnym lub za pośrednictwem spółek zależnych, w których ma udziały przekraczające 50%, może złożyć do danego konkursu tylko jeden wniosek o dofinansowanie. Minimalny koszt przedsięwzięcia wynosi 10 mln zł. Program jest realizowany od początku 2009 r. i potrwa do końca 2012 r.

Przy ubieganiu się o środki z zakresu OZE istotne jest właściwe przygotowanie inwestycji do fazy realizacji. Złożenie wniosku aplikacyjnego to jeden z ostatnich elementów prac przedrealizacyjnych. Pierwszy krok powinna stanowić analiza efektywności inwestycji z punktu widzenia wybranego źródła energii dla danej lokalizacji. Niezbędne jest także przeanalizowanie wykonalności dla różnych wariantów umiejscowienia przedsięwzięcia. Wniosek o dofinansowanie wraz z niezbędnymi załącznikami (w tym również ze studium wykonalności) winien wskazywać wykonalność projektu nie tylko pod względem technicznym, środowiskowym, ale również formalno-prawnym oraz finansowym. Wnioskodawca powinien wcześniej zdobyć wymagane pozwolenia na realizację inwestycji oraz wskazać źródło finansowania przedsięwzięcia w postaci np. zabezpieczonych środków własnych czy kredytu, co pozwoli na realizację zadania do momentu wypłaty dotacji. Co istotne, rozpoczęcie rzeczowe inwestycji w przypadku mikro, małych i średnich przedsiębiorstw może nastąpić po złożeniu wniosku o dofinansowanie. Wcześniejsze podjęcie prac budowlanych lub złożenie pierwszego prawnie wiążącego zamówienia na urządzenia z wyłączeniem działań związanych z przygotowaniem dokumentacji dotyczącej danej inwestycji automatycznie dyskwalifikuje projekt do wsparcia.

11. Przyszłość OZE

Podsumowanie

Wzrost gospodarczy, zmiany klimatyczne, ciągle wzrastające zapotrzebowanie na energię oraz zapewnienie bezpieczeństwa jej dostaw są głównym motorem rozwoju czystej, przyjaznej środowisku energii. W szczególności niekorzystne zmiany klimatu, związane z emisją dwutlenku węgla i innych zanieczyszczeń, z procesów spalania paliw kopalnych, do atmosfery, są największymi wyzwaniami ekonomicznymi i ekologicznymi dla regionów w ciągu ostatnich lat.

Jedyną drogą rozwiązania tego problemu jest redukcja, a nawet rezygnacja z użycia paliw kopalnych do produkcji energii, w zależności od lokalnych zasobów energetycznych. Dlatego w celu zapewnienia zrównoważonego rozwoju i poprawy jakości życia, istotna jest maksymalizacja udziału odnawialnych źródeł energii w strukturze energetycznej danego regionu. Odnawialne źródła energii mają zróżnicowane pochodzenie i lokalne zasoby, dlatego wymagają też różnych technologii do ich wychwytywania. 

Unijna twórczość w zakresie przepisów środowiskowych wynika z faktu, że ochrona środowiska zawsze miała, ma i będzie miała duże znaczenie dla jakości życia. Problem pojawia się, kiedy zaczynamy mówić o zrównoważonym rozwoju, bo niełatwo jest skutecznie połączyć restrykcje środowiskowe ze stałym wzrostem gospodarczym, zwłaszcza w perspektywie długoterminowej.

Jednocześnie mocno nagłaśniane w ostatnim czasie w mediach, drastyczne w skutkach, zmiany klimatu sprawiają, że wyzwanie to staje się nie tylko problemem urzędników oraz przedsiębiorców, ale również zajmują się nim głowy państw. Jednocześnie obserwujemy rosnącą świadomość ekologiczną społeczeństw. To pozytywne zjawiska.

Działania strategiczne UE opierają się na założeniu, że polityka regionalna, gospodarcza, społeczna i środowiskowa muszą być ze sobą ściśle powiązane. Funkcjonuje przy tym przekonanie, że coraz surowsze normy środowiskowe pobudzą wprowadzanie innowacji i efektywnych technologii. W rezultacie kraje UE, a tym samym przedsiębiorcy stają przed wciąż nowymi, ostrzejszymi wymogami. Nie można już pozostać obojętnym wobec tych zmian - można przyjąć postawę oczekiwania i skazać się w ten sposób na taktykę naprawiania błędów w przyszłości, albo stawić czoła wyzwaniom. 

Możliwości pozyskania dofinansowania dla projektów związanych z OZE w Polsce nie były dotychczas zbyt szerokie. Dlatego też regiony powinny wykorzystać szanse, jakie dają obecnie uruchamiane programy ze środków UE i z krajowych źródeł finansowania. Źle ukierunkowana pomoc może nie mieć wpływu na środowisko a istnieje ryzyko, że zakłóci konkurencję, co z kolei doprowadzi do obniżenia tempa wzrostu gospodarczego w Unii Europejskiej. 
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1. Koncepcje rozwoju miast i regionów miejskich w Europie

Obszary metropolitalne wymagają szczególnej uwagi w związku z tym, że wytwarzają większość PKB w większości krajów OECD. Zdolność tych obszarów do sprostania wyzwaniom w zakresie konkurencyjności jest zaś w dużym stopniu uzależniona od ich potencjału instytucjonalnego. Potencjał ten przekłada się bowiem na zdolność do długookresowego mobilizowania zasobów, jakimi dysponują aktorzy publiczni, komunalni i prywatni. Inaczej mówiąc, sukces we wdrażaniu polityk i strategii rozwojowych na obszarach metropolitalnych zależy w znacznym stopniu od warunków brzegowych wyznaczanych przez dominujący model rządzenia. 

Nieporozumieniem byłoby jednak doszukiwanie się liniowych zależności i analogii między integracją danego obszaru zachodzącą w wymiarze ekonomicznym a integracją tego samego wycinka przestrzeni w wymiarze politycznym osiąganą formalnymi środkami instytucjonalnymi. Nie chodzi też wcale o dążenie do pełnego ujednolicenia systemu instytucjonalnego i politycznego metropolii. Na obszarach metropolitalnych trzeba się raczej nastawić na stałe, aktywne poszukiwanie możliwości tworzenia kooperatywnych i skoordynowanych powiązań między różnymi kategoriami aktorów zakorzenionych w różnych skalach. Z tego punktu widzenia obecne struktury rządzenia na obszarach metropolitalnych w większości krajów OECD są na ogół przestarzałe i źle przystosowane do zadań, jakie przed nimi stoją. Wiele z nich wytworzyło jedynie ubogie mechanizmy koordynacyjne, lub nie posiada ich wcale. 

Na obszarach tych nadal przeważa ostra rywalizacja między aktorami stanowiącymi integralne elementy lokalnych systemów. W obliczu konkurencji globalnej wszędzie daje się jednak zauważyć stopniowo rosnące zainteresowanie wypracowaniem innej formuły, umożliwiającej adekwatną reakcję na wyzwania przed jakimi stoją dziś metropolie. Debata na temat tego, jak lepiej rządzić obszarami metropolitalnymi toczy się zasadniczo wokół palety modeli instytucjonalnych obejmującej całe spektrum, od modeli stosunkowo „ciężkich” instytucjonalne do rozwiązań stosunkowo „lekkich”, których wdrożenie nie wymaga wielkich formalnych zmian i reform. Wśród „cięższych” modeli znajdują się modele funkcjonalne, w ramach których struktury systemów rządzenia są pochodną logiki funkcjonowania obszaru w sferze gospodarczej. Struktury te najczęściej mają charakter formalny i trwały. Wśród „lekkich” modeli dominują te preferujące (formalne i nieformalne) elastyczne instrumenty służące koordynowaniu działań różnych aktorów. Znajdują się wśród nich różne formy partnerstwa publiczno-prywatnego, agencje o charakterze branżowym lub wielosektorowe agencje rozwoju. 

Ogólnie mówiąc, struktura rządzenia każdej metropolii musi być ściśle dostosowana zarówno do jej cech szczególnych, jak i do kontekstu danego państwa. Te charakterystyki w znacznym stopniu rozstrzygają o celu, zakresie i formie przyjmowanych rozwiązań instytucjonalnych. Rozwiązania instytucjonalne na obszarach metropolitalnych Paris Ile de France i Randstad Holland koncentrują się na przykład przede wszystkim na lepszej koordynacji systemów transportu publicznego z uwagi na to, że zagęszczenie ruchu miejskiego uznano w nich za główne zagrożenie dla konkurencyjności ich układów gospodarczych. Nie należy zatem kłaść nacisku na poszukiwanie jednego — optymalnego i zarazem uniwersalnego — modelu struktury i metod zarządzania metropolii. Warto również mieć świadomość, że współpraca nie jest w tym kontekście sama w sobie wartością. Jej ocena zależy od tego, co ułatwia, jak jest wcielana w życie i kto czerpie z niej korzyści. Wypracowanie adekwatnej formuły rządzenia, zdolnej do zoptymalizowania potencja³u rozwojowego danego regionu metropolitalnego, jest zatem prawdziwym wyzwaniem dla każdej metropolii. 

Europę uważa się powszechnie za kontynent silnie zurbanizowany, w którym większość ludności zamieszkuje obszary miejskie. Ściśle rzecz biorąc obliczenie odsetka obszarów zurbanizowanych zależy jednak zawsze od tego, jak zdefiniujemy obszary miejskie, a trzeba wiedzieć, że definicje przyjmowane w poszczególnych państwach członkowskich Unii Europejskiej znacznie różnią się od siebie. Mimo to nie ulega żadnej wątpliwości, że miasta i regiony miejskie odgrywają w Europie niezwykle ważną rolę. W związku z tym ważne wydaje się również ustalenie, czy postrzega się je jedynie jako obszary stanowiące otoczenie dla biznesu i działalności gospodarczej, czy przede wszystkim jako jednostki terytorialno-społeczne dążące do zrównoważonego rozwoju. 

Instytucje Unii Europejskiej nie dysponują obecnie mandatem, który umożliwiałby im projektowanie i wdrażanie wspólnej polityki miejskiej — nie wszystkich zresztą martwi ten stan rzeczy. Wiadomo jednak, że wiele innych polityk leżących w gestii UE wywiera znaczny, bezpośredni lub pośredni, wpływ na europejskie miasta. Dobrym przykładem służy inicjatywa wspólnotowa URBAN realizowana w latach 1994–2006. Analizując trendy rozwojowe w Unii, Komisja Europejska zwróciła również niedawno uwagę na znaczący wpływ miast na wzrost tempa procesów gospodarczych i rosnącą liczbę miejsc pracy na obszarze Wspólnoty Europejskiej (Commission of the European Communities, 2005). W rezultacie Dyrekcja Generalna odpowiedzialna za sprawy polityki regionalnej (DG Regio) we współpracy z 13 innymi Dyrekcjami Generalnymi Komisji Europejskiej opublikowała przewodnik ułatwiający zrozumienie tych aspektów polityk wspólnotowych, które będą miały szczególne znaczenie dla europejskich miast w okresie 2014–2020.

Kryzys roku 2009 postawił przed nami wiele pytań zarówno natury prawnej jak i ekonomicznej o bezpieczeństwo stabilnego rozwoju gospodarczego. Priorytetem UE powinna stać się polityka inwestycji w obszary warunkujące wzrost gospodarczy z uwzględnieniem ich wewnętrznego potencjału. Ostatnie 10 lat pokazało, że stosowanie zwykłych instrumentów wyrównywania szans nie daje spodziewanych efektów. Ważniejsze powinno być włączanie tych obszarów w rozwój gospodarczy (economic inclusion). Warunkiem tego procesu jest inwestowanie w obszary metropolitarne i miejskie z większym udziałem ich głosu w definiowaniu tak określonej polityki.  

2. Rezygnacja z inicjatyw wspólnotowych

Polityka miejska musi być czytelną deklaracją, jakich działań opartych na wieloletnim programowaniu zintegrowanych działań oczekuje rząd od miast i w jakim zakresie będzie wspierał miasta w ich działaniach. Dynamika procesu programowania w instytucjach europejskich wymaga, by stosunkowo wcześnie (a więc w czasie realizacji zainicjowanych programów) rozpocząć przygotowania do realizacji polityk w ramach następnej perspektywy finansowej. Zgodnie z tym założeniem, Komisja Europejska w swoim III Raporcie Spójności przedstawiła propozycje realizacji polityki spójności w latach 2007-2013, łącznie z miejscem, jakie ma w niej zajmować polityka miejska czy chociażby wymiar miejski
.

Najistotniejszą zmianą w tym obszarze była propozycja zrezygnowania ze wszystkich inicjatyw wspólnotowych (w tym inicjatywy URBAN) i włączenia działań dotychczas nimi objętych w programy realizowane w ramach funduszy strukturalnych przez państwa członkowskie. Cały zabieg miał przebiegać pod hasłem "włączenia w główny nurt (mainstreaming). W zamierzeniach Komisji miał wzmocnić dotychczasowe działania, wykorzystując dobre doświadczenia i stwarzając im większe możliwości finansowe. Ogromnym pozytywnym efektem projektów URBAN było wykorzystanie w praktyce podejścia zintegrowanego łączącego różne aspekty w interwencji na wyznaczonym obszarze miasta lub jego fragmencie. W przypadku inicjatyw wspólnotowych inicjatorem, ale również "nadzorcą" takiego działania (również ze względu na ograniczoną liczbę projektów), była Komisja Europejska, a włączenie takich działań w programy krajowe oparte było na przekonaniu o kontynuacji charakteru działań przez państwa członkowskie. Takie założenie musiało jednak brać pod uwagę decydujący głos krajów członkowskich w budowaniu własnych programów i de facto brak możliwości interwencji ze strony Komisji Europejskiej w przypadku innego podejścia do wyznaczania priorytetów.

Komisja Europejska, bazując na swoich dobrych doświadczeniach współpracy z miastami, zaproponowała również możliwość bardziej aktywnego włączenia miast w realizację polityki spójności poprzez delegowanie na ich poziom zarządzania częścią programów regionalnych, włącznie z zarządzaniem częścią finansów europejskich. Propozycja Komisji przewidywała wręcz możliwość stworzenia listy miast, które mogłyby skorzystać z delegacji uprawnień. Okres poprzedzający zakończenie prac legislacyjnych niezbędnych dla realizacji polityki spójności 2007-2013 wypełniły inicjatywy tworzące ramy polityki unijnej wobec obszarów miejskich.

3. Rola miast w osiąganiu celów polityk europejskich

Ministrowie właściwi zajmujący się problematyką rozwoju miast zebrali się w listopadzie 2004 r. w Rotterdamie na nieformalnym spotkaniu Rady i sformułowali istotne dla polityki miejskiej rekomendacje
 nawołujące państwa członkowskie do zwrócenia większej uwagi na szanse dla działań prorozwojowych wynikające z prowadzenia polityki miejskiej, nawołujące państwa członkowskie do osiągania wcześniej uzgodnionych w Lille celów
 i zwracające uwagę Komisji Europejskiej na rolę miast i ich rozwoju dla osiągania celów polityk europejskich. Na analogicznym posiedzeniu Rady w Bristol zwrócono uwagę na problematykę zrównoważonego rozwoju miejskiego.
 Na tym właśnie spotkaniu zaprezentowana została brytyjska koncepcja "zrównoważonych wspólnot", a Komisja Europejska przedłożyła Komunikat pt. "Polityka spójności i miasta. Rola miast i aglomeracji w odniesieniu do wzrostu i zatrudnienia w regionach"
.

Tym komunikatem Komisja Europejska chciała wyznaczyć obszar działania wymagający prowadzenia przemyślanej polityki miejskiej na poziomach europejskim i narodowych oraz wskazała na główne wyzwania i możliwości działania. Mimo iż komunikat Komisji miał być wprowadzeniem do polityki spójności na lata 2007-2013, jego zapisy są i dziś aktualne. Wskazują na obszary, które, zdaniem Komisji, mają szczególne znaczenie. Komisja podkreśla więc przede wszystkim znaczenie miast w realizacji celów wzrostu i zatrudnienia, a więc celów określonych w Strategii Lizbońskiej.

Wzmacnianie atrakcyjności miast musi jednak wiązać się ze staraniami o poprawę dostępności komunikacyjnej, mobilności, w tym transportu miejskiego, dostępu do usług i infrastruktury, poprawę środowiska naturalnego i fizycznego oraz wzmocnienie sektora kultury. To właśnie miasta mogą podejmować działania na rzecz innowacyjności przedsiębiorstw, zwłaszcza małych i średnich, oraz mikroprzedsiębiorstw, a także poszerzać zakres społeczeństwa informacyjnego. To miasta również powinny odgrywać szczególną rolę w działaniach na rzecz tworzenia nowych miejsc pracy i ich jakości poprzez partnerskie działania z podmiotami gospodarczymi, poprzez szerokie działania edukacyjne i integracyjne. Komisja Europejska zwróciła uwagę na poważne zagrożenia wynikające z pogłębiających się zróżnicowań, w tym między dzielnicami miast, i wskazała na konieczność podjęcia działań na rzecz bezpieczeństwa obywateli.

4. Integracja działań

Biorąc po uwagę wyzwania stojące przed miastami, Komisja Europejska zwróciła uwagę na niezbędność rozbudowania zintegrowanego podejścia do zarządzania miastami i obszarami zurbanizowanymi, a zwłaszcza opracowania, przy aktywnym udziale obywateli, partnerów społecznych i gospodarczych, długoterminowych planów działań na rzecz zrównoważonego rozwoju.
 Omawiany komunikat nie jest jedynie katalogiem działań podejmowanych przez miasta, lecz stanowiskiem podmiotu, który w ten sposób wyznacza swoją politykę miejską. Określa priorytety, wskazuje na działania pożądane i zapewnia że, jeżeli te działania będą podejmowane, to będą mogły być wspierane ze wspólnych środków. Tym samym Komisja Europejska wpisuje się w cele wyznaczone przez państwa członkowskie w Lille, Rotterdamie, Bristol i sugeruje państwom członkowskim, by starały się określić swoją politykę wobec miast, wskazały, w jakich sferach miasta mogą się przyczynić się do wzmocnienia procesów rozwojowych, w jakich mogą pomóc w zwalczaniu problemów społecznych i w jakim zakresie rządy będą mogły i wesprą ich działania za pomocą środków europejskich i krajowych.

Prace na tekstami rozporządzeń stanowiącymi bazę polityki spójności ujawniły wszystkie trudności związane ze sformalizowaniem roli polityki miejskiej w polityce spójności i w rezultacie doprowadziły do ograniczonych zapisów stwarzających szerokie możliwości interpretacyjne państwom członkowskim. Ani w tekście wcześniejszego, omawianego wyżej Komunikatu Komisji, ani w późniejszych Strategicznych Wytycznych Wspólnoty
 nie znajdziemy zapisów obligujących państwa członkowskie do określonych działań w zakresie tzw. wymiaru miejskiego polityki spójności. Jest to zarówno wynik dostrzegania specyficznych uwarunkowań w poszczególnych krajach członkowskich, jak i przekonania, że zgodnie z zasadą subsydiarności, wybór określonych działań na poziomie narodowym i subnarodowym należy do kompetencji własnych państw członkowskich.

Jednocześnie Parlament Europejski wezwał Komisję Europejską do wzmocnienia działań na rzecz wymiaru miejskiego, a państwa członkowskie do intensywniejszego integrowania działań w ramach ich polityk miejskich, jeżeli takie mają, bądź przygotowania i wdrożenia polityk w tych państwach, w których jeszcze tego nie zrobiono. Mimo braku rozstrzygnięć bezpośrednio obligujących państwa członkowskie do wzmacniania wymiaru miejskiego trwają prace na wypracowywaniem wspólnego stanowiska państw członkowskich w kwestii roli i znaczenia europejskiej polityki miejskiej.

Ich istotnym etapem było przyjęcie przez ministrów odpowiedzialnych za rozwój miast tzw. Karty Lipskiej
, która zwraca szczególną uwagę na rolę miast w realizacji polityk unijnych i ma istotne znaczenie dlatego, że wyraża zgodę ministrów na przeniesienie debaty na ten temat na poziom państw członkowskich. Ministrowie zwrócili uwagę m.in. na konieczność tworzenia przestrzeni publicznej o wysokiej jakości, modernizowanie infrastruktury i właściwe wykorzystanie energii, konieczność podejmowania działań na rzecz innowacyjności i wzmocnienia edukacji, a także wspomagania obszarów zaniedbanych. Karta Lipska jest rodzajem akceptacji przez przedstawicieli rządów nie tyle oczekiwań wobec miast, ile polityk wobec miast mających je wspierać w pożądanych kierunkach.

5. Powiaty metropolitarne 

W sieci metropolii koncentruje się większość potencjału edukacyjnego i badawczego krajów członkowskich UE. Początek XXI wieku wyraźnie pokazał, że gospodarka całej UE nie może rozwijać się bez metropolii.  Powraca więc pomysł stworzenia w Polsce supermiast. Po spektakularnym fiasku rządu przy próbie przeforsowania ustawy metropolitarnej teraz jest ona wprowadzana tylnymi drzwiami. Na początku w jedną metropolię będzie zamienionych 14 miast Górnego Śląska. Gdy to się uda, podobne pomysły będą forsowane w 11 innych ośrodkach. Chodzi o pieniądze z UE, bowiem w myśl przyjętego w grudniu traktatu lizbońskiego unijne dotacje na  rozwój nauki i przedsiębiorczości będą przyznawane tylko najlepszym i najsilniejszym ośrodkom. Dziś nie mówi się jednak wprost o tworzeniu metropolii. Zamiast nich ma powstać jeden duży powiat metropolitarny. W jego ramach będzie jednoczonych kilka miast, które dziś są samodzielnymi powiatami. W ten sposób powstaną silne organizmy, supermiasta, które będą zdolne do realnej konkurencji z największymi miastami w Unii Europejskiej.

Stworzenie w Polsce metropolii może być impulsem, który pozwoli nadrobić nam zapóźnienia cywilizacyjne wobec Zachodu Europy. - Traktat lizboński zakłada inwestowanie głównie w najsilniejsze ośrodki naukowe w Europie. Tymczasem w Polsce takich ośrodków nie mamy. W związku z tym mogą ominąć nas unijne dotacje przeznaczone na badania naukowe i wdrożenia - tłumaczył na naszych łamach prof. Piotr Korcelli, specjalista od gospodarki przestrzennej z PAN
. Rzeczywiście, obecnie żaden polski ośrodek nie ma szans równać się z najbardziej rozwiniętymi miastami UE. Potwierdza to właśnie opublikowane zestawienie Eurostatu. Wynika z niego, że najlepiej rozwiniętym obszarem w Polsce jest województwo mazowieckie, w którym PKB na jednego mieszkańca to 87 proc. unijnej średniej.

Te liczby blado wypadają w porównaniu z innymi ośrodkami. Lider, okręg londyński, wytwarza PKB o wartości 334 proc. średniej UE. Praga to 172 proc., Bratysława - 160 proc. 
 Głównym skupiskiem nowoczesnej gospodarki jest obszar między Londynem, Paryżem, Monachium i Hamburgiem. Rozszerzanie się tego skupiska w kierunku wschodnim układa się w dwa łuki. Jeden biegnie na północ od Polski: od Hamburga i Berlina przez Skandynawię. Drugi przebiega na południe, obejmując Wiedeń, Pragę, Bratysławę, Budapeszt. Gdyby te kierunki rozwoju się utrwaliły, zostalibyśmy niejako ominięci - podkreśla Korcelli. Biorąc więc pod uwagę, że Unia zamierza wspierać tylko rozwój najlepszych, na pewno wyłonienie i wzmocnienie liderów w Polsce jest zadaniem wagi państwowej. Ale tak to wygląda z perspektywy makro. A jest jeszcze perspektywa mikro - mniejszych ośrodków, które boją się marginalizacji.

Te obawy najlepiej było widać przy dyskusjach nad tzw. ustawą metropolitarną. Rząd Donalda Tuska zaczął nad nią pracę w 2007 r. I od początku trwały dyskusje, jak wiele miast ma zyskać szlachetne określenie "metropolia". Początkowo specjalny status miały uzyskać miasta liczące (wraz z peryferiami) co najmniej milion mieszkańców. Naliczono siedem takich ośrodków. Później jednak ta liczba wzrosła do 12, jeszcze później zaczęto forsować projekt, by tak określić wszystkie miasta wojewódzkie. Prace nad ustawą zaczęło sabotować PSL w obawie, że przeznaczenie większych pieniędzy na rozwój dużych ośrodków sprawi, że nie starczy środków na inwestycje na wsi. Ostatecznie projekt został tak rozmyty w politycznych dyskusjach, że prace nad nim zawieszono.

Sprawy w swoje ręce stara się wziąć Unia Metropolii Polskich (UMP)
 z prezesem Pawłem Adamowiczem na czele. Ministrowi Michałowi Boniemu przedstawiła zarys projektu nowej ustawy tworzącej tzw. 12 powiatów szczególnych (teraz określa się je jako metropolitarne). UMP chce do tej koncepcji przekonać Jerzego Millera, szefa MSWiA. Rada Unii Metropolii Polskich uchwaliła 3 grudnia 2007 roku Apel do Rządu RP pt. "Uwolnić potencjał polskich metropolii". Apel został podpisany przez Prezydentów wszystkich 12 miast metropolitalnych i wysłany do Premiera Donalda Tuska. Tekst dokumentu otrzymali również parlamentarzyści oraz przedstawiciele ministerstw i instytucji centralnych. Głównym celem Raportu jest uświadomienie decydentom potrzeby przeprowadzenia zmian legislacyjnych, które pozwoliłyby na pełny rozwój potencjału, jaki tkwi w największych polskich miastach skupiających dziś 1/5 ludności kraju. Zdaniem miast UMP usunięcie barier rozwoju obszarów metropolitalnych powinno być jednym z podstawowych elementów prorozwojowej polityki państwa. 

6. Redefinicja polityki rozwoju 

Podjęcie wspólnych działań ukierunkowanych na przezwyciężenie kryzysu, który w ostatnim okresie spowodował spadek aktywności gospodarczej krajów UE, powinno stanowić punkt wyjścia do wypracowania nowej, zrównoważonej strategii rozwoju.  Głównym celem nowej polityki spójności powinno być wykorzystanie wszelkich atutów globalizacji oraz wzajemnych powiązań gospodarek UE. Zapewni to nową jakość zrównoważonych procesów rozwojowych dla społecznej gospodarki rynkowej - gospodarki inteligentniejszej i bardziej przyjaznej środowisku, przy czym wykorzystanie wiedzy będzie najważniejszym wkładem w jej rozwój. Nowa polityka spójności przede wszystkim powinna zmierzać w kierunku wykorzystania nowych źródeł zrównoważonego rozwoju i tworzenia nowych miejsc pracy.  W kontekście powyższego Unia Metropolii Polskich jako organizacja zrzeszająca 12 największych ośrodków gospodarczych Polski, w pełni popiera konieczność debaty redefiniującej założenia polityki gospodarczej UE w perspektywie kolejnych 10 lat i w pełni podziela pogląd o konieczności rewizji obecnie funkcjonującej polityki. 

Kierunkowe obszary zmian to: 

Ponowne określenie kluczowych instrumentów interwencji w zakresie stymulowania rozwoju gospodarczego,

Wykorzystanie metropolii jako przestrzennych struktur o wielopoziomowych powiązaniach, koncentrujących największy potencjał gospodarczy i cywilizacyjny UE, iii. Zmianę sposobu prowadzenia polityki i zwiększenie roli instrumentów stymulujących rozwój w oparciu o endogeniczny potencjał metropolii warunkujący wzrost gospodarczy, wzrost zatrudnienia i podniesienie konkurencyjności gospodarki, 

Tworzenie sieciowych struktur współpracy terytorialnej (pionowych i poziomych) w obszarze m.in. innowacji, które pozwolą lepiej wykorzystać istniejącą infrastrukturę gospodarczą, w tym szczególnie badawczo-rozwojową, i poprawić transfer technologii. 

Tworzenie struktur sieciowych to: 

a. Polityka zachęcająca do większego udziału struktur samorządowych, a w szczególności regionów metropolitalnych, w powiązaniach gospodarczych w skali krajowej i europejskiej. Należy przy tym zwrócić uwagę, że to właśnie lokalne samorządy są odpowiedzialne nie tylko za zapewnienie podstawowych usług dla mieszkańców, ale również za zarządzanie przestrzenią i kreowanie polityki rozwoju. 

b. Polityka nakierowana na zmianę podejścia do zarządzania rozwojem i większa koncentracja na modelu zarządzania wielopoziomowego – multilevel governance; które inaczej niż w przyjętym w Polsce modelu uwzględnia rolę kluczowych ośrodków miejskich. Polityka regionalna nie może być prowadzona jedynie w aspekcie wojewódzkim, gdyż w takiej sytuacji prowadzi do prostej redystrybucji dochodu narodowego. Zarządzanie wielopoziomowe musi zacząć uwzględniać politykę gospodarczą metropolii i ośrodków miejskich, bo to od ich rozwoju zależą główne wskaźniki makroekonomiczne. 

Pragniemy jednocześnie zwrócić szczególną uwagę na równy rozkład przestrzenny budowanych sieci, które nie mogą koncentrować się jedynie na potencjale gospodarczym państw UE o największym poziomie PKB. Obecna sytuacja gospodarcza pokazała, że państwa, które przystąpiły do UE na początku XXI wieku mają spory potencjał rozwojowy, trudny do zlekceważenia, zwłaszcza w kontekście gospodarki Polski, której udało się utrzymać trendy wzrostowe, co prawda na niskim poziomie, ale jako jedynej z indeksem dodatnim.
  

7. Sieci współpracy

UE podjęła temat polityki miejskiej jako elementu polityki spójności, jednak metropolie jako ośrodki wzrostu gospodarczego wymagają swojego oddzielnego miejsca w skali całej polityki gospodarczej UE. Cieszy zainteresowanie UE w zakresie sieci transeuropejskich, ale ich powodzenie zależy od spójnej strategii rozwoju i zrównoważonego rozwoju w skali całej UE. O roli współczesnej gospodarki decyduje diada: edukacja i badania oraz innowacyjność i kreatywność, ale w państwach Europy Środkowo-Wschodniej o impulsach rozwojowych decyduje również dostępność komunikacyjna metropolii i dużych ośrodków miejskich. Edukacja i badania oraz innowacyjność i kreatywność w dużej mierze rozwijają się dzięki silnej koncentracji potencjału ludzkiego na obszarach metropolitalnych. To dzięki tym dwóm dziedzinom dynamicznie rozwija się gospodarka w skali całej Europy, której potrzebne są instrumenty wsparcia, które będą potęgowały oddziaływanie tych dwóch dziedzin w aspekcie przestrzennym. W XXI wieku to warunek tego, aby Europa w skali globalnej była nadal postrzegana jako jednolite terytorium. Należy zatem dodać nowe elementy do tradycyjnej polityki jednolitego rynku, wspólnej polityka handlowej, rolnej, walutowej. 

Unia Europejska 2020 roku powinna być przede wszystkim silna swoim spójnym terytorium. Ta spójność jest możliwa do osiągnięcia poprzez stały wzrost dostępności komunikacyjnych metropolii, to one bowiem koncentrują w sobie najsilniejsze impulsy rozwoju społeczeństwa opartego na wiedzy oraz społeczeństwa obywatelskiego. Należy wskazać na szczególną wagę projektów decydujących o poprawie dostępności komunikacyjnej metropolii i dużych ośrodków miejskich, szczególnie w obszarze Polski Wschodniej, gdzie dotychczasowe szlaki kolidują z siecią Natura 2000. Zaniechanie czy opóźnianie działań poprawiających dostępność komunikacyjną na tych obszarach może doprowadzić do marginalizacji metropolii Białegostoku  i innych ośrodków wzrostu. Należy podkreślić że regiony o nieskalanej naturze i unikatowych walorach przyrodniczych powinny być chronione w sposób zrównoważony, a to równoważenie nie powinno generować barier rozwojowych. Przebiegające przez Polskę Wschodnią szlaki Via Baltica i Via Carpatia są ważne w skali całej Europy.
 Powinny być kluczowymi projektami dla Polski w integralnym powiązaniu z projektami kolejowymi, czy lotniczymi. Integracja sieci transportowych oraz propagowanie czystych technologii wraz z modernizacją infrastruktury i inteligentnymi systemami zarządzania ruchem drogowym, kolejowym i lotniczym powinny grać kluczową rolę w integracji sieci transportowych w obszarach o wybitnych walorach przyrodniczych. 

8. Przestrzeń wiedzy

UE 2020 będzie prawdziwą przestrzenią wiedzy pod warunkiem, że potencjał badawczy będzie w coraz większym stopniu opierał się na powiązaniach sieciowych, rozłożonych równomiernie w skali przestrzeni europejskiej. Bardzo ucieszyła nas inicjatywa powołania węzłów wiedzy w ramach Europejskiego Instytutu Technologicznego; jednak już pierwszy konkurs w ramach EIT pokazał prawdziwe oblicze tego typu instrumentów, które zostały zmonopolizowane przez dominujące ośrodki badawcze w skali europejskiej bez uwzględnienia aspektu przestrzennego. Dalszy rozwój sieci współpracy nie może dzielić przestrzeni innowacji na Europę „dwóch prędkości”. Przewaga konkurencyjna sektora badawczego Zachodniej Europy powinna być sprzężona z dynamicznym rozwojem metropolii środkowoeuropejskich, których potencjał rozwojowy, oparty także na innowacjach pozwala na podnoszenie konkurencyjności całej gospodarki europejskiej. 

Gospodarka cyfrowa jest bez wątpienia bodźcem rozwoju gospodarczego początków XXI stulecia. W pełni popieramy ten kierunek rozwoju gospodarczego UE, jednocześnie wskazując na narastający problem wykluczenia cyfrowego, który może stać się poważną barierą rozwoju, a nawet prowadzić do „rozwierania się nożyc” nie tylko w aspekcie przestrzennym (gorszy dostęp do infrastruktury cyfrowej w regionach oddalonych, peryferyjnych, gorzej rozwiniętych), ale przede wszystkim w aspekcie społecznym; wdrożenie z sukcesem gospodarki cyfrowej oznacza również zrównoważony rozwój technologiczny w zakresie rozwiązań aktywizujących grupy defaworyzowane na rynku pracy, w tym w szczególności osoby niepełnosprawne, słabo sytuowane, itp. Elastyczność na rynku pracy jest w obecnych czasach gwarantem nie tylko włączenia społecznego (social inclusion), ale również utrzymania stabilnego rozwoju gospodarczego. Dostosowanie do rynku pracy, mobilność oraz stałe doskonalenie systemu oświaty i kształcenia powinny stanowić nadal kluczowy element polityki społecznej i rynku pracy UE, w tym przede wszystkim strategii realizacji Europejskiego Funduszu Społecznego, który nadal powinien być kluczowym instrumentem unijnej strategii gospodarczej w zakresie zatrudnienia. 

Zwracamy jednak uwagę na niebezpieczeństwa kopiowania rozwiązań w zakresie rynku pracy. Inaczej niż w przypadku rozwoju regionalnego, rynek pracy w skali poszczególnych państw cechuje się wieloma różnicami. Zasada flexicurity wymodelowana w państwach skandynawskich może być trudna  w znacznie bardziej liberalnych systemach rynku pracy. Unia Metropolii Polskich w pełni popiera ideę kształcenia przez całe życie i dalsze dążenie do poprawy oferty edukacyjno-szkoleniowej. Jednocześnie zwraca uwagę na zagrożenie, jakie może wystąpić przed służbami publicznymi w zakresie możliwości prowadzenia skutecznej polityki i wykorzystania instrumentów rynku pracy, w związku z coraz większym udziałem podmiotów prywatnych w realizacji projektów edukacyjnych i społecznych, w tym z EFS.

Konkludując, należy podkreślić, że obecna rola metropolii jako ośrodków wzrostu nie jest do końca dostrzeżona w kontekście definiowania specyficznych instrumentów stymulowania rozwoju gospodarczego. KE włożyła wiele wysiłku w zapewnienie instrumentów transferu doświadczeń i wymiany wiedzy w tym obszarze (głównie instrumenty międzynarodowej polityki prowadzonej obecnie w ramach Celu EWT polityki spójności). W wielu projektach, które zostały zrealizowane w tym obszarze, wyraźnie brakuje jednak instrumentów rozwoju gospodarczego bazujących na potencjale metropolii. Należy więc postawić kolejny krok i bazując na tych doświadczeniach ponownie określić instrumenty stymulowania rozwoju gospodarczego. Podnoszenie przedsiębiorczości w społeczeństwie poprzez uruchamianie instrumentów sprzyjających samozatrudnieniu, zarówno w aspekcie finansowym, jak i prawnym powinno być ważnym elementem polityki UE zwłaszcza na obszarach metropolitalnych, które są dynamicznym rynkiem w tym zakresie. 

9. Polskie obszary metropolitarne 

	L.p.
	Polskie Obszary

Metropolitalne
	Ludność2009 rok wg GUS
	Obszar w km2
	Ludność na km2
	Miasto centralne
	Ludność2009 rok wg GUS
	Obszar w km2
	Ludnośćna km2

	1
	Warszawski 
	3 209 656 
	9 925 
	323 
	Warszawa 
	1 709 781 
	517 
	3 306

	2
	Katowicki 
	2 825 394 
	5 577 
	507 
	Katowice 
	309 621 
	165 
	1 880

	3
	Krakowski 
	2 061 410 
	7 108 
	290 
	Kraków 
	754 624 
	327 
	2 309

	4
	Gdański 
	1 249 540 
	4 858 
	257 
	Gdańsk 
	455 581 
	262 
	1 741

	5
	Wrocławski 
	1 172 954 
	6 725 
	174 
	Wrocław 
	632 162 
	293 
	2 159

	6
	Poznański 
	1 126 476 
	5 190 
	217 
	Poznań 
	557 264 
	262 
	2 128

	7
	Łódzki 
	1 124 366 
	2 499 
	450 
	Łódź 
	            747 152 
	293 
	2 548

	8
	Bydgosko-Toruński 
	760 017 
	2 917 
	261 
	Bydgoszcz 
	358 928 
	176 
	2 040

	9
	Szczeciński 
	726 208 
	5 652 
	128 
	Szczecin 
	406 941 
	301 
	1 354

	10
	Lubelski 
	713 497 
	4 221 
	169 
	Lublin 
	            350 462 
	147 
	2 377

	11
	Rzeszowski 
	609 375 
	3 551 
	172 
	Rzeszów* 
	178 000 
	116 
	1 534

	12
	Białostocki 
	504 036 
	5 132 
	98 
	Białystok 
	294 153 
	102 
	2 880

	
	
	
	
	
	
	
	
	

	Razem obszary
	16 082 929 
	63 355 254 
	Razem 
	6 754 669 
	2 961 
	2 281
	
	


*Dane po poszerzeniu granic miasta Rzeszowa z dniem 1 stycznia 2010.

Wnioski

Wykorzystanie szans tkwiących w instytucjach usytuowanych na terenie miast, a równocześnie aktywne zwalczanie przez nie negatywnych zjawisk może przyczyniać się do działań rozwojowych. To właśnie miasta - poprzez zwiększanie swej atrakcyjności - mogą odegrać istotną rolę w rozwoju gospodarczym.

Polska jako państwo członkowskie bierze udział poprzez swoich przedstawicieli w pracach programowych dotyczących rozwoju Unii Europejskiej i powinna mieć swoją politykę miejską - politykę rządu wobec miast, biorącą pod uwagę specyfikę polskich miast, a jednocześnie uzgodnione między państwami członkowskimi cele i priorytety.

Nie wystarcza uznanie, że wiele elementów różnych polityk jest realizowanych na poziomie miast i tym samym tworzą swoistą politykę miejską. Polityka miejska musi być czytelną deklaracją, jakich działań opartych na wieloletnim programowaniu zintegrowanych działań oczekuje rząd od miast i w jakim zakresie będzie wspierał miasta w ich działaniach.

Realizacja polskiej koncepcji powiatu metropolitarnego wymaga przełamania niechęci mniejszych ośrodków zagrożonych utratą suwerenności na rzecz większych. Potrzebne również będą zmiany dotychczasowych kompetencji poszczególnych szczebli administracji.

Konieczna jest koncentracja na wybranych problemach społecznych związanych ze starzeniem się społeczeństwa, integracją imigrantów i wykluczeniem społecznym. Każdy z tych problemów stanowi szczególne wyzwanie dla metropolii, gdzie negatywne zjawiska społeczne mają szczególne znaczenie i wymagają nierzadko innowacyjnych form rozwiązywania. Dlatego też w pełni popieramy konieczność dalszej rozwiniętej interwencji publicznej współfinansowanej z EFS, z położeniem mocniejszego akcentu na instrumenty skierowane do obszarów (regionów) metropolitalnych i miejskich. Interwencja publiczna powinna być skierowana nie tylko na obszary wiejskie i zapóźnione, ale również na te, które są biegunami wzrostu i warunkują jednocześnie dynamikę rozwoju w skali subregionalnej, a niekiedy nawet znacznie większej. 

Polityka rozwojowa UE powinna wzmacniać funkcje metropolitarne istniejących metropolii globalnych, europejskich i regionalnych, a także potencjalnych metropolii, które wchodzą obecnie na szybką ścieżkę wzrostu. Brak adekwatnego wsparcia dla potencjalnych metropolii może doprowadzić do marginalizacji roli niektórych ośrodków miejskich w gospodarce europejskiej. Podczas kryzysu finansowo-gospodarczego to metropolie pokazały się wyraźnie jako wyspy wyhamowanego, ale stabilnego wzrostu na mapie tonącej gospodarki europejskiej. 

W tym kontekście w pełni zgadzamy się, że przyszła polityka UE powinna się koncentrować na spójności społecznej rozumianej także jako konieczność odpowiedniego zabezpieczania dobrze funkcjonujących rynków pracy, bo to właśnie one są bazą do stabilnego i bezpiecznego rozwoju gospodarczego. 

W roku 2007 na scenie Europejskiej — dzięki innowacyjnej działalności Ministerstwa Rozwoju Regionalnego — pojawił się nowy program badań, konferencji i publikacji — Przyszłość regionów XXI wieku
. Sukces tego Programu znalazł wyraz w konferencjach naukowych, które odbyły się w Warszawie oraz w publikacjach w języku angielskim
.
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Przypisy 
Początki programowania rozwoju na obszarach przygranicznych państw europejskich sięgają lat pięćdziesiątych XX w., kiedy to po trudnych doświadczeniach II wojny światowej i dla przezwyciężenia wynikłych z niej podziałów i wrogości między sąsiednimi narodami, idea ta znalazła żywy oddźwięk wśród wielu społeczności lokalnych mieszkających na terenach przygranicznych. W tym też kontekście pojawiło się pojęcie „euroregion” rozumiane jako obszar położony na pograniczu dwóch lub więcej sąsiadujących z sobą państw. Z założenia miały one zbliżać kulturowo i gospodarczo te społeczności, w których z racji ich usytuowania i historycznych zdarzeń, znajdowały się duże grupy etniczne narodów sąsiadujących.

Z czasem, po utworzeniu pierwszych wspólnot europejskich — Europejskiej Wspólnoty Węgla i Stali (EWWS) i Europejskiej Wspólnoty Gospodarczej (EWG) — współpraca ta była poszerzana o nowe dziedziny (np. turystyka, drobny handel przygraniczny, ochrona środowiska itp.) i konkretyzowana w ramach polityki regionalnej tych Wspólnot. Ogólnie biorąc, główne argumenty za tworzeniem przygranicznych euroregionów były następujące:

— współpraca transgraniczna ożywia i wzbogaca materialnie i niematerialnie życie lokalne i regionalne,

— współpraca transgraniczna uspołecznia stosunki zewnętrzne państw, tzn. włącza społeczeństwa lokalne w stosunki międzynarodowe,

— współpraca transgraniczna współtworzy współpracę subregionalną w Europie — nazwano to odchodzeniem od koncepcji „granicy — muru” na rzecz koncepcji „granicy — miejsca spotkań”,

— współpraca transgraniczna wzmacnia każde państwo m.in. przez upodmiotowienie władz lokalnych.

Z kolei najczęstsze argumenty przeciwko euroregionom i współpracy transgranicznej, jakie padały wówczas, a i dziś się zdarzają, są następujące:

— stanowią  zagrożenie dla integralności terytorialnej państwa,

— zbyt duży wpływ mniejszości narodowych na sprawy państwa,

— niekontrolowany napływ imigrantów,

— mieszanie się organizacji międzynarodowych w wewnętrzne sprawy państwa.

Podobne głosy krytyczne padały i w Polsce podczas debat sejmowych w latach dziewięćdziesiątych, kiedy to tworzono pierwsze euroregiony w naszym kraju.

Ówczesny minister spraw zagranicznych Polski — Krzysztof Skubiszewski — tak odpowiadał na te uwagi i zarzuty: „Traktujemy współpracę transgraniczną jako instrument w tworzeniu sieci nowych stosunków Polski z sąsiadami (...), umacniania naszych związków ze Wspólnotami Europejskimi (...). Polityka wobec wschodnich sąsiadów jest i powinna pozostać kierunkiem rozwojowym naszej polityki zagranicznej i jej ważnym elementem jest właśnie współdziałanie transgraniczne”.

Nie podejmując opisu historii powstania euroregionów, gdyż uczynili to już inni, wspomnijmy tylko, że największe doświadczenie we współpracy transgranicznej zdobyły takie kraje, jak: Francja, RFN i Holandia. Z czasem dołączyły do nich Szwecja i Finlandia oraz Hiszpania i Portugalia. W końcu lat osiemdziesiątych i początku lat dziewięćdziesiątych, w wyniku transformacji polityczno-ustrojowych w krajach Europy Środkowej i Wschodniej, rozpoczęła się współpraca regionalna Polski z RFN, Czechami, Słowacją i Węgrami, a następnie państwami bałtyckimi oraz Ukrainą i Białorusią.

Europejska współpraca transgraniczna opiera się na trzech zasadniczych dokumentach:

— Europejskiej Konwencji Ramowej o Współpracy Transgranicznej (tzw. Konwencja Madrycka Rady Europy z 1980 r.),

— Europejskiej Karcie Samorządu Terytorialnego z 1985 r.,

— Europejskiej Karcie Regionów Granicznych i Transgranicznych z 1995 r.

Polska w latach 1993–1995 ratyfikowała te dokumenty, przystępując zarazem do negocjacji umów o współpracy transgranicznej z wymienionymi sąsiadami. Najważniejszą inicjatywą programową Unii Europejskiej w zakresie współpracy transgranicznej jest program INTERREG (i jego kolejne warianty). Jest on finansowany z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i obejmuje trzy grupy działań:

— integrację regionów przygranicznych, w tym obszarów graniczących z państwami niebędącymi członkami Wspólnoty oraz granic morskich,

— przyczynianie się do harmonijnej integracji UE — kładzie nacisk na długotrwały i zrównoważony rozwój, popiera współpracę regionów o wspólnych problemach, np. obszary górskie i morskie,

— usprawnianie polityki rozwoju regionalnego prowadzonej przez administrację rządowa i samorządową.

Podstawowe zasady funkcjonowania funduszy strukturalnych finansowanych z EFRR, w tym i na rozwój regionalnej współpracy nadgranicznej, określone są m.in. w rozporządzeniach 1260/99 i 1685/2000 Komisji Europejskiej.

1. Strategia makroregionalna 

Region Morza Bałtyckiego cechuje ogromny potencjał ekonomiczny i innowacyjny. Pod względem dynamiki rozwoju, region ten zalicza się do ścisłej unijnej czołówki. Jego niezaprzeczalne atuty to m.in. wysoki poziom wykształcenia kadr, dynamika wzrostu nakładów na B+R, obecność liczących się ośrodków naukowych i technologicznych oraz gęsta morska sieć komunikacyjna. Z powyższych względów obszar ten, jako całość, jest liderem europejskim wśród porównywalnych regionów, jeśli chodzi o indeks konkurencyjności biznesowej Światowego Forum Ekonomicznego. Zajmuje także pierwsze miejsca w innych międzynarodowych rankingach konkurencyjności, takich jak indeks konkurencyjności wzrostu czy indeks konkurencyjności globalnej.  

Zagadnienie delimitacji Europy Bałtyckiej pozostaje przedmiotem licznych rozważań naukowych oraz nie zawsze spójnych ustaleń formalnych. Różne opracowania odnoszą się w tym wypadku do zlewiska w ujęciu hydrograficznym oraz do wymogu położenia nadmorskiego (Palmowski 2000), inne większą wagę przywiązują do spójności funkcjonalnej i gospodarczej (m.in. Zaucha 2007). Formalna delimitacja zawarta w dokumencie Europe 2000+ i powielona przez VASAB (przyjmowana później w licznych dokumentach Unii Europejskiej) zalicza do Europy Bałtyckiej: Danię, Norwegię, Szwecję, Finlandię, część Rosji (obwody: murmański, leningradzki, nowogrodzki, pskowski, kaliningradzki, Karelię i Petersburg), Estonię, Łotwę, Litwę, Białoruś, Polskę i część Niemiec (landy: Szlezwik-Holsztyn, Hamburg, Meklemburgia-Pomorze Przednie, Berlin i Brandenburgia). Inne opracowania uwzględniają tylko północną Polskę. Także Berlin i Brandenburgia nie zawsze znajdują się w jej obrębie. Palmowski (2000) proponuje wydzielenie dwóch kręgów Europy Bałtyckiej. Do pierwszego, ściśle powiązanego z Bałtykiem wchodzą w całości Dania, Szwecja, Finlandia, Litwa, Łotwa i Estonia, a fragmentarycznie Rosja, Niemcy i Polska. Drugi krąg tworzą dalsze jednostki z Polski, Niemiec i Rosji oraz Norwegia i Białoruś.  

Zagadnienie delimitacji, nie jest jedynie problemem akademickim, gdyż jej wariant determinuje wiele wskaźników ekonomicznych, zwłaszcza odnośnie powiązań funkcjonalnych. Dlatego przedmiotem rozważań zawartych w niniejszym ekspertyzie, w ujęciu przestrzennym są kraje basenu Morza Bałtyckiego, w tym przede wszystkim (kolejność odpowiadająca szczegółowości opisu, prezentowanych danych itd.): (a) Polska; (b) pozostałe nadbałtyckie kraje członkowskie UE: Niemcy, Dania, Szwecja, Finlandia, Estonia, Łotwa, Litwa; (c) Rosja; (d) Norwegia; (e) Białoruś. Zaliczenie Białorusi do grupy państw bałtyckich wydaje się najmniej uzasadnione. Zagadnienia związane z transportem na kierunku tego kraju zostały w ekspertyzie potraktowane jako uzupełniające. Przyjęto także, iż w przypadku Niemiec, Rosji, a do pewnego stopnia także Polski, tylko niektóre regiony charakteryzują się funkcjonalnym powiązaniem z Regionem Bałtyckim. Jednocześnie duża część danych ilustrujących dostępna jest wyłącznie na poziomie krajów. Dlatego np. traktowanie całej rosyjsko-polskiej i polsko-niemieckiej wymiany handlowej, jako powiązań w regionie bałtyckim jest swego rodzaju nadużyciem, prowadzącym do przeszacowania ogólnego natężenia powiązań funkcjonalnych w regionie. 

Państwa Europy Bałtyckiej, w obliczu dominującej w drugiej połowie XX wieku kwestii bezpieczeństwa międzynarodowego i polaryzacji politycznej, zmuszone były do poszukiwania aliansów i określenia swojej pozycji w obrębie antagonistycznych ugrupowań polityczno–gospodarczych. Problemy regionalne zepchnięte zostały na dalsze tło. Linie graniczne i wydzielone terytoria, traktowane jako nienaruszalne, wykluczały możliwości intensywnego rozwoju współpracy w poprzek granic czy ponad granicami państwowymi.

W 1977 roku przedstawiciele gdańskiego ośrodka naukowego, Jerzy Zaleski i Czesław Wojewódka, wprowadzili do literatury pojęcie Europy Bałtyckiej
, charakteryzując ten obszar jako terytorium związane gospodarczo z Morzem Bałtyckim, o ogromnym potencjale i możliwościach zacieśniania wzajemnych relacji politycznych, społecznych i gospodarczych. Nowatorska i dalekowzroczna koncepcja Europy Bałtyckiej, jako regionalnej wspólnoty interesów, w okresie głębokich podziałów politycznych lat 70. mogła być postrzegana wyłącznie jako idea, wizja odległej przyszłości.

Dopiero w 1991 roku stary układ geopolityczny uległ zasadniczym przeobrażeniom, a tym samym pojawiły się warunki, aby zerwać ze sztuczną izolacją sąsiadów bałtyckich. Obszar Morza Bałtyckiego stanął w obliczu jednego z największych wyzwań w swej ponad tysiącletniej historii. Na scenie europejskiej pojawił się nowy, bałtycki układ międzynarodowej kooperacji. W ciągu kilkunastu lat kraje położone wokół Bałtyku wytworzyły gęstą sieć powiązań, instytucji i programów rządowych, samorządowych i organizacji pozarządowych. Te nowe struktury międzynarodowe, organizacje, powiązania, pomimo że mają charakter i formy wczesnointegracyjne, zacieśniają i będą w przyszłości jeszcze bardziej konsolidowały związki pomiędzy podmiotami tworzącymi Europę Bałtycką. Obecnie za najistotniejszy należy uznać fakt, że proces tworzenia regionu bałtyckiego został zapoczątkowany i zaistniała podstawa dla dalszego rozwoju sieci regionalnych powiązań gospodarczych i społecznych.

Integrująca się Europa Bałtycka jest regionem najbardziej otwartym na przyszłość, wyprzedzając pod wieloma względami inne części Europy. Obszar ten zajmuje szczególne miejsce i ma ustabilizowaną pozycję w gospodarce światowej. W 2000 roku ponad 15% światowej produkcji, prawie 15% światowego eksportu towarowego i 14% światowego handlu usługami pochodziło z tego regionu.

Obszar Bałtyku Zachodniego i Północnego to silne, rozwinięte, konkurencyjne i stabilne gospodarki rynkowe ze znaczną przewagą komparatywną w branżach o zaawansowanych technologiach. Kraje Bałtyku Wschodniego i Południowego dopiero na początku lat dziewięćdziesiątych rozpoczęły trudny proces transformacji rynkowej i zmian starych struktur przy równoczesnej reintegracji z gospodarką światową. Kraje te są zdeterminowane w działaniach na rzecz odrobienia nie tylko dystansu cywilizacyjnego, stanowią one także blisko położony, chłonny rynek inwestycyjny i konsumencki dla krajów Bałtyku Zachodniego
.

W sensie geopolitycznym region ten uległ zasadniczym przemianom oznaczającym przejście prawie w całości (z wyjątkiem bałtyckich części Rosji) do zachodniej hemisfery –Na naszych oczach dokonał się faktyczny, a przy tym pokojowy proces oderwania się republik bałtyckich od Rosji, a jednocześnie rozpoczęły się – inspirowane także nową sytuacją Kaliningradu – intensywne przymiarki do wypracowania nowego modelu pogłębionej współpracy gospodarczej między poszerzoną Unią Europejska a Rosją. Mimo występujących napięć są to procesy bardzo pozytywne dla przyszłości całej Europy, a stymulowanie nowych zasad współpracy z Rosją stało się swego rodzaju „bałtycką” specjalnością.

Przemiany polityczne z początku lat 90. przyczyniły się do szybkiego rozwoju współpracy i budowy nowych powiązań. Intensywnie zaczęły rozwijać się kontakty transgraniczne. Są one niezwykle ważne gdyż zainicjowały przełamywanie wzajemnych barier i uprzedzeń, tworzą formalne i nieformalne kontakty międzyludzkie, zwłaszcza pomiędzy społecznościami lokalnymi. Wspólnemu dziedzictwu historycznemu towarzyszy często podobieństwo funkcjonalne i strukturalne obszarów, które rozpoczęły współpracę, stopniowe i powolne osłabianie efektu granic państwowych oraz aktywizacja ekonomiczna regionów przygranicznych.

W roku 2006 mija pięć lat od śmierci Profesora Jerzego Zaleskiego. Prezentowany tom, przygotowany w Katedrze Geografii Rozwoju Regionalnego Uniwersytetu Gdańskiego stanowi wyraz hołdu pamięci Profesora. Interdyscyplinarny zespół autorski stanowią przedstawiciele kilku ośrodków naukowych, którzy w swoich artykułach podjęli trud wykazania, że idea Europy Bałtyckiej w coraz większym stopniu przekształca się w rzeczywistość.

Profesor Jerzy Zaleski, w swoich kolejnych publikacjach, konsekwentnie rozwijał koncepcję Europy Bałtyckiej. Wykazując jak ewoluuje ona w czasie, nie tylko zwracał uwagę na korzystne zjawiska pogłębiające integrację regionalną, ale także piętnował brak aktywności (zwłaszcza w odniesieniu do polskiej polityki zagranicznej) i działania wyraźnie ten proces spowalniające. Niniejszy tom przybliża Jego rozważania zawarte w opracowaniu „Razem czy osobno? Przyczynek do koncepcji bałtyckiej wspólnoty regionalnej”, które zostało opublikowane w niewielkim nakładzie w 1993 roku
. Lektura tekstu dowodzi, że zachował on aktualność do dziś.

W kolejnym artykule, autorstwa L. Łukaszuka, przedstawiono istotne płaszczyzny współpracy państw bałtyckich, różnej rangi i szczebli, w kontekście rozwoju regionalizmu europejskiego. A. S. Grzelakowski charakteryzuje Europę Bałtycką jako obszar wzrostu gospodarczego, wskazując na znaczenie transportu jako czynnika przyśpieszającego integrację gospodarczą krajów bałtyckich. A. B. Kisiel–Łowczyc w swoim tekście zwraca uwagę na różne aspekty konkurencyjności państw Regionu Morza Bałtyckiego (ze szczególnym uwzględnieniem Polski) w okresie intensywnych dostosowań krajów kandydujących do członkostwa w Unii Europejskiej. Obszerny artykuł J. Zauchy jest próbą przybliżenia bałtyckiej współpracy instytucjonalnej w zakresie planowania przestrzennego (w ramach projektu VASAB 2010) wzbogaconą o refleksje autora nad aspektem ekonomicznym międzynarodowego rozwoju przestrzennego. Dwa kolejne opracowania, autorstwa T. Parteki i W. Szydarowskiego, poświęcone są wybranym projektom dotyczącym planowania i rozwoju przestrzennego w południowej części Europy Bałtyckiej – znaczeniu strefy rozwoju południowego Bałtyku oraz kształtowaniu koncepcji autostrad morskich. Zagadnienia związane z transportem morskim podejmuje również M. Grzybowski, koncentrując się na problematyce rozwoju portów bałtyckich. Wybrane problemy współpracy bałtyckiej omawiają dwa dalsze artykuły: J. Czochański skupia uwagę na nowoczesnych technologiach i systemach informacyjnych, w coraz większym stopniu warunkujących współczesny rozwój społeczny, gospodarczy i naukowy, natomiast Z. Sójka analizuje płaszczyzny i formy współdziałania krajów nadbałtyckich w dziedzinie kultury, podkreślając rolę miast i Związku Miast Bałtyckich w pogłębianiu wzajemnych więzi. W kolejnym artykule J. Wendt podejmuje kwestię zmian sytuacji geopolitycznej w Europie Bałtyckiej oraz rozwoju powiązań państw tego obszaru z europejskimi strukturami regionalnymi na przełomie XX i XXI wieku. Wątek ten kontynuuje R. Szul, przedstawiając szczegółowo aktualny obraz mechanizmów i procesów integracji europejskiej oraz wskazując możliwe kierunki ewolucji struktur unijnych. Cały tom zamyka artykuł T. Palmowskiego, w którym autor podnosi problem nieumiejętności wykorzystania nadbałtyckiego położenia Polski i braku spójnej polityki morskiej państwa.

W niniejszym tomie podjęto kolejną – w serii „Regiony Nadmorskie” („Coastal Regions”) – próbę przybliżenia czytelnikowi problematyki Europy Bałtyckiej
. Mamy nadzieję, że prezentowany zbiór artykułów – dokumentujących wybrane aspekty współpracy państw nadbałtyckich, stopień ich rozwoju i integracji na początku XXI wieku – stanie się inspiracją do dalszych badań i stawiania pytań o przyszły kształt Europy Bałtyckiej.

2. Strategia UE dla Regionu Morza Bałtyckiego

Na przestrzeni 2005 i 2007 r. podjęto szereg działań w Parlamencie UE, których wynikiem jest przyjęty przez Radę Europejską zapis w konkluzji z dnia 14 grudnia 2007 r., (16616/1/07, punkt 59). Zapis ten wzywa Komisję do przedstawienia nie później niż w czerwcu 2009 r. strategii UE dotyczącej regionu Morza Bałtyckiego. Przywołana strategia powinna pomóc w sprostaniu wyzwaniom związanym z Morzem Bałtyckim a ramy wymiaru północnego stanowią fundament zewnętrznych aspektów współpracy w regionie Morza Bałtyckiego. Komisja Europejska od lutego 2008 r. po otrzymaniu ww. dokumentu Rady UE podjęła prace przygotowawcze nad Strategią dla Regionu Morza Bałtyckiego. W swoim dokumencie opublikowanym na stronach Komisji europejskiej, Komisja obwieszcza (załącznik Regional Policy-Inforegio) : 4 główne priorytety strategii: Ochrona środowiska Dobrobyt Dostępność i Atrakcyjność oraz Bezpieczeństwo, 

W KE prace nad Strategią koordynuje Dyrekcja Generalna ds. polityki regionalnej (DG REGIO) z Panią Danuta Hubner Komisarz UE na czele. Dokument ma zostać przyjęty w formie kilkunastostronicowego komunikatu ws. Strategii UE dla Regionu Morza Bałtyckiego wraz z załącznikami, Planem Działania i stanowiskiem państw członkowskich Do prac nad projektem Strategii zaangażowanych jest łącznie kilkanaście dyrekcji z uwagi na przestrzeń jaką obejmować ma strategia. Rada UE zwraca się do Komisji i państw członkowskich o dostosowanie zakresu obowiązków ich administracji tak aby mogły one zastosować podejście horyzontalne przy opracowywaniu i wdrażaniu polityki Wymiaru Północnego.

Przestrzeń ta zgodnie z Rezolucą legislacyjną Parlamentu Europejskiego w sprawie strategii Regionu Morza Bałtyckiego w ramach wymiaru północnego (2006/2171(INI))P6_TA-PROV(2006)0494  obejmuje:

Ochronę środowiska morskiego szczególnie w odniesieniu do eutrofizacji Zapobieganie wypadkom na morzu w szczególności z udziałem tankowców i zwalczaniu ich skutków Ochronę i wzmocnienie zasobów rybnych, między innymi przygotowanie kompleksowego planu zachowania i odtworzenia naturalnych zasobów łososia w systemach wodnych Morza Bałtyckiego

Politykę energetyczną( całościowo rozważana ) w tym zmniejszenie uzależnienia regionu od energii sprowadzonej z Rosji w ramach BASREC

Politykę transportową w celu zwiększenia dostępności i atrakcyjności regionu Żeglugę morską w tym szczególnie bezpieczeństwo morskie i droga wodna Morza Bałtyckiego Rozbudowę trójkąta nordyckiego sieci transeuropejskich (TEN-T) w tym realizacja linii kolejowej Rail Baltica Budowę autostrady Via Baltica do 2013 r.

3. Bezpieczeństwo w regionie poprzez EUROPOL

Zrównoważony rozwój gospodarczy Współpracę z Federacją Rosyjską a szczególnie Obwodem Kaliningradzkim ( Sejmik Województwa Zachodniopomorskiego ma podpisaną umowę o współpracy z Dumą Kaliningradzką przyjętą uchwałą sejmiku).

Wstępne stanowisko Polski ws. Strategii zostało przyjęte przez Komitet Europejski Rady Ministrów (KERM) w dniu 3 czerwca 2008 roku14. Jednocześnie KERM zobowiązał Urząd Komitetu Integracji Europejskiej, by we współpracy z innymi resortami opracował szczegółowe stanowisko Polski ws. Strategii w terminie do października 2008 r.

Zdaniem Rządu RP, koncepcja strategii makroregionalnych, których prekursorem ma być Strategia UE dla regionu Morza Bałtyckiego, wpisuje się w debatę nt. spójności terytorialnej UE, czy też szerzej, przyszłości polityki spójności UE. Takie podejście Rząd RP przyjął w zatwierdzonym przez KERM w lutym 2009 r. stanowisku ws. komunikatu Komisji Europejskiej ws. Zielonej Księgi nt. spójności terytorialnej. Strategie makroregionalne mają stanowić praktyczne odzwierciedlenie zasady zintegrowanego podejścia do rozwoju w oparciu o koncepcję regionów funkcjonalnych i mają się koncentrować na takich kwestiach, jak: ochrona środowiska, zwiększenie konkurencyjności makroregionów w kontekście globalnym, czy też zwiększenie ich dostępności i atrakcyjności. 

Rząd RP postrzega Strategię UE dla regionu Morza Bałtyckiego przede wszystkim jako inicjatywę służącą poprawie skuteczności realizacji polityk europejskich, takich jak między innymi polityka spójności, polityka transportowa, polityka ochrony środowiska, polityka innowacyjności, a nie forum generowania nowych inicjatyw, zmierzających do pogłębienia współpracy między państwami regionu, które mogłyby zagrozić integralności Unii Europejskiej. Realizacja Strategii UE dla Regionu Morza Bałtyckiego przyczyni się między innymi do osiągania celów zintegrowanej polityki morskiej w skali europejskiej i regionalnej. Rząd RP zwraca uwagę na konieczność zapewnienia, by działania prowadzone w ramach Strategii UE dla regionu Morza Bałtyckiego nie przyczyniły się do fragmentaryzacji rynku wewnętrznego, a wręcz przeciwnie, znacząco wpłynęły na zwiększenie jego spójności. 

Rząd RP zdecydowanie popiera wewnątrzunijny charakter Strategii UE dla regionu Morza Bałtyckiego. Wymiar Północny UE stanowi stabilne ramy dla współpracy z państwami z regionu nie będącymi członkami UE, w tym w szczególności z Rosją. Szczególne znaczenie należy tu przypisać działającemu w ramach Wymiaru Północnego Partnerstwu w dziedzinie środowiska, Partnerstwu w dziedzinie zdrowia publicznego i opieki społecznej oraz Partnerstwu w dziedzinie transportu i logistyki. Zdaniem Rządu RP, wszystkie przyszłe strategie makroregionalne powinny mieć charakter wewnątrzunijny. Cele Strategii UE dla regionu Morza Bałtyckiego powinny być skoordynowane z działaniami na szczeblu wspólnotowym oraz programami strategicznymi UE. Dotyczy to w szczególności strategii gospodarczej UE po 2010 r. 

Jednocześnie Rząd RP zwraca uwagę na potrzebę realizacji działań Strategii w perspektywie najbliższych lat w ramach zintegrowanej polityki energetycznej na poziomie UE. W szczególności istotne jest promowanie celów Strategii w kontekście SER II oraz Planu Bałtyckich Połączeń Międzysystemowych oraz rozbudowy kluczowej dla bezpieczeństwa dostaw energii infrastruktury w ramach Europejskiego Planu Naprawy Gospodarczej. 

Strategia UE dla regionu Morza Bałtyckiego powinna mieć charakter otwarty. O ile bowiem jej zasięg geograficzny ogranicza się do państw członkowskich UE leżących nad Bałtykiem, to ze względu na fakt, że ma ona być prekursorem dla podobnych strategii, będzie stanowić punkt odniesienia dla innych makroregionów UE i dlatego prace nad nią śledzą z zainteresowaniem wszystkie państwa członkowskie. 

Rząd RP zwraca uwagę na fakt, że podstawę dla prac podjętych przez Komisję Europejską stanowi mandat udzielony przez Radę Europejską w konkluzjach z 14 grudnia 2007 r., w których to wskazano, że do wyzwań, przed którymi stoi region, należy zaliczyć między innymi stan środowiska. Niewłaściwym jest zatem, aby Komisja Europejska  uwypuklała w komunikacie, stan środowiska jako główne wyzwanie, gdyż zdaniem Rządu RP, sukces Strategii będzie zależeć od zachowania równowagi pomiędzy jej głównymi filarami, tj. ochroną środowiska, dobrobytem, dostępnością i atrakcyjnością oraz bezpieczeństwem. Rząd RP będzie zatem czynił starania, aby podczas prac nad ostatecznym kształtem Strategii w trakcie Prezydencji szwedzkiej dążono przede wszystkim do zachowania równowagi pomiędzy tymi filarami. 

Jednocześnie Polska będzie popierać działania na rzecz pełnego wykorzystania istniejących międzynarodowych ram współpracy na rzecz ochrony środowiska w regionie, takich jak Plan Działania na rzecz ochrony wód Bałtyku w ramach HELCOM, czyli organu wykonawczego Konwencji o ochronie środowiska morskiego obszaru Morza Bałtyckiego. W opinii Rządu RP, Komisja Europejska w dużej mierze trafnie zdefiniowała zarówno wyzwania, przed którymi stoi region Morza Bałtyckiego, jak i mocne strony regionu. Wśród mocnych stron, które mogą stanowić podstawę dla jego rozwoju, należy naszym zdaniem wymienić także prężnie rozwijające się ośrodki miejskie, które w szczególności dzięki swojemu potencjałowi intelektualnemu mogą spełnić funkcje biegunów wzrostu. Ponadto, Rząd RP pragnie zaznaczyć, że wyzwania związane z dostępnością regionu wynikają nie tylko z małej gęstości szlaków komunikacyjnych na obszarach północnej Skandynawii, ale także z ich niskiej jakości w Polsce i państwach bałtyckich. Należy również zwrócić uwagę na rozwiązania dotyczące transportu intermodalnego. Lepszy dostęp do rynków we wszystkich państwach regionu oraz do rynku wewnętrznego w całej UE będzie możliwy jedynie przy wykorzystaniu potencjału wszystkich portów znajdujących się w nadbałtyckich państwach członkowskich UE. 

Rząd RP podziela opinię, zgodnie z którą Strategia w okresie do końca obecnej perspektywy finansowej ma być realizowana w oparciu o istniejące środki z budżetu UE. Zdecydowaną wadą przyjętego podejścia jest jednak to, że Komisja Europejska w dużej mierze skoncentrowała się na środkach dostępnych w ramach polityki spójności, a zbyt mało uwagi poświęciła innym instrumentom finansowym UE, takim jak: Program ramowy na rzecz konkurencyjności i innowacji, 7. program ramowy w zakresie badań, rozwoju technologicznego i demonstracji, czy też linia budżetowa służąca rozbudowie transeuropejskich sieci transportowych. Należy dążyć do większego zaangażowania tych instrumentów, a także środków pozostałych polityk UE i krajowych, mających oddziaływanie terytorialne. 

Ponadto, należy zauważyć, że niejasne są zapisy dotyczące zaangażowania środków finansowych polityki spójności, zarówno w kontekście przypisania ich do poszczególnych priorytetów, jak i w kontekście zapisów Komunikatu mówiących o tym, iż KE zamierza współpracować z państwami członkowskimi w celu jak najlepszej alokacji dostępnych środków na realizację zadań Strategii. W tym kontekście należy zauważyć, iż brak rozwiniętych międzynarodowych powiązań instytucjonalnych pomiędzy państwami w regionie w ramach Celu 1 i 2 polityki spójności powoduje znaczne ryzyko braku realizacji projektów z zaangażowaniem środków finansowych więcej niż jednego państwa w regionie. 

W sytuacji gdy KE nie przyjmie na siebie roli lidera procesu oraz nie będzie dążyć do wypracowania jednolitych wytycznych dla zaangażowania środków finansowych na cele Strategii, cały proces będzie niezwykle zróżnicowany w zależności od rozwiązań przyjętych w danym kraju regionu, a współpraca makroregionalna pomiędzy krajami będzie zależała jedynie od dobrej woli i chęci podejmowania inicjatyw przez instytucje zarządzające programami operacyjnymi. 

Zdaniem Rządu RP, formuła zarządzania Strategią stanowi jeden z podstawowych warunków jej efektywnego wdrażania. Przedstawione w tym zakresie propozycje wymagają doprecyzowania. W szczególności należy zauważyć, że deklaracje składane przez Komisję Europejską w odniesieniu do istotnej roli jaką planuje ona odegrać w zakresie koordynacji, monitoringu i raportowania nie znalazły swojego operacyjnego odzwierciedlenia, które umożliwiałoby jej strategiczne zarządzanie całym procesem. W szczególności konieczne jest zapewnienie przez KE mechanizmów koordynacji polityk wspólnotowych między sobą oraz polityk UE z politykami krajowymi, mających wpływ na rozwój terytoriów UE. 

Ponadto, Rząd RP wyraża przekonanie, że konieczne jest oparcie współpracy pomiędzy Komisją Europejską i państwami członkowskimi na trwałym fundamencie poprzez utworzenie grupy wysokiego szczebla, która w szczególności wspierałaby Komisję Europejską przy formułowaniu rekomendacji. 

Zdecydowanie najsłabszy element formuły zarządzania stanowi monitoring wdrażania Strategii. Biorąc pod uwagę fakt, że Strategia będzie wdrażana w oparciu zarówno o istniejące instrumenty finansowe, jak i działania regulacyjne (oparte na acquis oraz wynikające z umów międzynarodowych – np. Bałtycki Plan Działania przyjęty w ramach HELCOM), a także w związku z niezwykle heterogenicznym charakterem projektów flagowych, konieczne jest podjęcie pilnych prac nad opracowaniem spójnej metodologii monitoringu, raportowania i ewaluacji opartej na uzgodnionym zestawie wskaźników. 

Konieczne wydaje się wyznaczenie ram czasowych realizacji Strategii poprzez wskazanie końcowego roku realizacji, bądź przynajmniej w sposób ogólny określenie jej jako dokumentu krótko-, średnio-, lub długookresowego. Rząd RP popiera propozycję Komisji Europejskiej, aby coroczne spotkania z interesariuszami z regionu wpisać na stałe w formułę zarządzania Strategią. Rząd RP z satysfakcją przyjmuje propozycję Komisji Europejskiej dotyczącą przeprowadzania okresowych przeglądów Strategii oraz Planu Działania. Dzięki temu Strategię będzie można dostosowywać do bieżącej sytuacji i potrzeb regionu. Harmonogram prezydencji sprawowanych przez państwa członkowskie UE z regionu Morza Bałtyckiego jest pod tym względem bardzo korzystny. Rząd RP rozważa przeprowadzenie przeglądu Strategii podczas polskiej prezydencji w 2011 r. Ostateczna decyzja w tej sprawie zostanie podjęta w oparciu o analizę ostatecznego kształtu Strategii i Planu Działania. 

Rząd RP popiera ideę wdrażania projektów flagowych zawartych w Planie Działania. Realizacja takich projektów z złożenia implikuje udział kilku partnerów, co niewątpliwie przyczyni się do poprawy współpracy między krajami w obszarach, w których projekty będą realizowane. Jednocześnie w odniesieniu do projektów dotyczących działań o charakterze regulacyjnym należy zauważyć, że nie powinny one wykraczać poza acquis lub zobowiązania wynikające z umów międzynarodowych. 

Szczególnie ważnym działaniem uwypuklonym w Planie Działania jest ustalenie wspólnej strategii innowacji dla wszystkich krajów RMB. Spośród wymienionych projektów flagowych zdecydowanie należy poprzeć utworzenie Programu na rzecz innowacji, klastrów i sieci MSP, stworzenie funduszu na rzecz rozwoju innowacji i badań, a także stworzenie strategii na rzecz innowacji w sektorach usługowych. 

Rząd RP pozytywnie odnosi się do propozycji projektów flagowych dotyczących zrównoważonej produkcji oraz promowania zielonych zamówień publicznych. Inicjatywy mające na celu upowszechnianie informacji oraz wymianę dobrych praktyk w tym obszarze 

mogą stać się ważnym stymulatorem rozwoju rynku technologii i produktów przyjaznych środowisku w regionie Morza Bałtyckiego. Dodatkowo, wypracowanie odpowiednich bodźców i zachęt w ww. obszarze, a także wsparcie środkami publicznymi badań i rozwoju oraz innowacji w zakresie ochrony środowiska jest konieczne z uwagi na to, że sektor prywatny, w szczególności MSP nie posiada wystarczających środków do wdrażania eko-innowacyjnych rozwiązań. 

Jednocześnie, biorąc pod uwagę uwzględnienie działań na rzecz wdrażania założeń Small Business Act (SBA), Rząd RP chciałby zapewnić o pełnym poparciu wszelkich działań na rzecz pełnej implementacji inicjatyw wyszczególnionych w SBA zarówno na poziomie nku technologii i produktów przyjaznych środowisku w regionie Morza Bałtyckiego. Dodatkowo, wypracowanie odpowiednich bodźców i zachęt w ww. obszarze, a także wsparcie środkami publicznymi badań i rozwoju oraz innowacji w zakresie ochrony środowiska jest konieczne z uwagi na to, że sektor prywatny, w szczególności MSP nie posiada wystarczających środków do wdrażania eko-innowacyjnych rozwiązań. 

Jednocześnie, biorąc pod uwagę uwzględnienie działań na rzecz wdrażania założeń Small Business Act (SBA), Rząd RP chciałby zapewnić o pełnym poparciu wszelkich działań na rzecz pełnej implementacji inicjatyw wyszczególnionych w SBA zarówno na poziomie wspólnotowym, jak i krajów członkowskich. Rząd RP jest zdania, iż realizacja instrumentów zawartych w SBA, powinna przyczynić się do poprawy otoczenia MSP, a tym samym do wzmocnienia ich pozycji konkurencyjnej zarówno na rynku wewnątrzwspólnotowym, jak i globalnym, w tym w regonie Morza Bałtyckiego, gdzie potrzeba wsparcia otoczenia sektora MSP poprzez zapewnienie optymalnych możliwości funkcjonowania i rozwoju przedsiębiorstw jest nieodzowna. 

Jednocześnie Rząd RP wyraża niepokój, że cześć projektów flagowych ciągle nie posiada odpowiedzialnego za nie lidera. Utrzymanie odpowiedniej liczby projektów flagowych i wskazanie podmiotów odpowiedzialnych za ich implementację w każdym z obszarów priorytetowych stanowi bowiem warunek konieczny do tego, aby zachowana była równowaga pomiędzy czterema głównymi filarami Strategii. Doprecyzowania wymaga też określenie obowiązków spoczywających na liderach obszarów priorytetowych i projektów flagowych. 

Rząd RP wyraża zadowolenie z faktu, że Komisja Europejska uwzględniła postulaty objęcia przez Polskę funkcji lidera obszaru priorytetowego nr 1 Redukcja zrzutów substancji biogennych do morza do akceptowalnego poziomu (wspólnie z Finlandią) oraz nr 7 Pełne wykorzystanie potencjału regionu w zakresie badań oraz innowacyjności (wspólnie ze Szwecją), jak również w odniesieniu do następujących projektów flagowych zgłoszonych przez resorty: 

• Ocena potrzeb w zakresie usuwania zanieczyszczonych wraków oraz broni chemicznej, 

• Usunięcie pozostałych barier dla jednolitego rynku, 

• Opracowanie regionalnego programu foresight, 

• Rozwój pogłębionej współpracy w zakresie technologii środowiskowych dla tworzenia nowych rozwiązań biznesowych, 

• Zrównoważony rozwój obszarów wiejskich, 

• Skrócenie tras lotniczych, 

• Stworzenie sieci centrów doskonalenia i kształcenia morskiego. 

4. Wymiar Północny

Wymiar Północny jest zarówno forum współpracy politycznej, jak i mechanizmem umożliwiającym realizację konkretnych projektów. Decyzje o kierunku działań oraz przeglądzie ich skuteczności są podejmowane w ramach spotkań ministerialnych z udziałem czterech partnerów, a więc państw członkowskich UE Komisji Europejskiej, Islandii, Norwegii i Federacji Rosyjskiej, które standardowo odbywają się co dwa lata. Spotkania Wysokich  Urzędników odbywają się w zależności od potrzeb, ale przynajmniej w każdym roku, w którym nie mają miejsca spotkania ministerialne. Na poziomie eksperckim kontynuację działań zapewnia Grupa Sterująca, która zwyczajowo spotyka się trzy razy w roku i nadzoruje implementację projektów. W ramach Wymiaru Północnego funkcjonują także dwa partnerstwa: Północne Partnerstwo na rzecz Środowiska (the  Northern Environmental Partnerhip – NDEP) oraz Partnerstwo Wymiaru Północnego dla Zdrowia Publicznego i Dobrobytu Społecznego (the  Northern Dimension Partnership in Public Health and Social Well Being  (NDPHS), a planowane jest utworzenie trzeciego, w obszarze transportu i logistyki (the Northern Dimension Partnership on Transport and Logistics – NDPTL). Zwłaszcza Północne Partnerstwo na rzecz Środowiska ma swój model zarządzania przy generowaniu wsparcia dla projektów  w północno zachodniej Rosji i Kaliningradzie oraz ich nadzorowaniu. W ramach NDEP funkcjonuje odrębna Grupa Sterująca, której celem jest uzyskanie najlepszej dostępnej wiedzy eksperckiej i know how ze strony instytucji finansowych, Komisji Europejskiej oraz Federacji  Rosyjskiej. Każdy projekt jest prowadzony przez wyznaczoną do tego celu instytucję  spośród  partnerów  finansowych. 

Projekty przechodzą intensywną fazę planistyczną i proces priorytetyzacji,

co przyczynia się do reform sektorowych oraz wzmacniania instytucji. W kontekście Strategii UE na rzecz regionu Morza Bałtyckiego istotne jest połączenie współpracy politycznej z realizacją konkretnych projektów. Interesujący jest także trzypłaszczyznowy mechanizm zarządzania Wymiarem Północnym, od szczebla ministerialnego, przez urzędniczy po   ekspercki. 

5. Dalsze działania 

Przeanalizowawszy dotychczasową debatę nad Strategią UE dla regionu Morza Bałtyckiego oraz uwzględniając kierunki prac wewnętrznych Komisji Europejskiej, można wskazać dodatkowe zagadnienia, wokół których przez rok będzie się toczyła dyskusja w ramach właściwych prac nad projektem Strategii. Są to następujące kwestie: 

• powiązanie Strategii z innymi politykami i finansowaniem (w myśl odpowiedzi na pytanie o wkład, jaki dana polityka czy fundusz wnoszą w realizację Strategii), 

• powiązanie Strategii z zintegrowaną polityką morską, 

• pełne wdrożenie acquis, 

• zarządzanie Strategią, 

• branding regionu (na bazie wspólnej tożsamości), 

• wykorzystanie istniejących struktur współpracy z Rosją i innymi partnerami zewnętrznymi.  

Powyższa lista tematów zapowiada interesującą debatę między państwami członkowskimi i 

Komisją Europejską, a także na szerszym forum debaty publicznej. Zaproponowane kwestie mają szansę przyciągnąć uwagę szerszego grona przyszłych odbiorców Strategii. Pozytywnie należy ocenić zwłaszcza fakt zainteresowania Komisji Europejskiej takim zagadnieniem, jak marketing terytorialny czyli tzw. branding regionu.  

Postępujący proces globalizacji, pociągający za sobą zmiany o charakterze ekonomicznym, społecznym, demograficznym, a nawet klimatycznym stawia przed Unią Europejską zupełnie nowe wyzwania. Zmieniająca się na naszych oczach rzeczywistość wywołuje konieczność poszukiwania nowego paradygmatu prowadzenia polityki regionalnej. Z tego punktu widzenia niezbędne jest poszukiwanie takich dróg rozwoju, stawiających na konkurencyjność, innowacyjność oraz gospodarkę opartą na wiedzy, które zapewnią polepszenie jakości życia obywateli państw UE. 

Niniejsza publikacja stanowi ważny wkład w debatę o przyszłości polityki regionalnej zjednoczonej Europy. Jestem przekonana, że niezwykle cenna możliwość wymiany doświadczeń pozwoli pogłęić i ukierunkować dyskusję teoretyczną na temat rozwoju regionalnego, ale także nadać jej wymiar praktyczny. Intrygującym pytaniem dotyczącym europejskich regionów jest to w jakim stopniu ich przyszłość da się wyjaśnić i jest kształtowana przez ich wcześniejszy rozwój (przeszłość). Innymi słowy, czy możemy oczekiwać ciągłości czy zmian w przyszłym rozwoju regionów Europy. Pytanie to jest szczególnie istotne z punktu widzenia regionów uznawanych za słabo rozwinięte lub przeżywające regres. 

Autor podejmuje dyskusję nad szansami rozwoju europejskich regionów w kontekście kilku podstawowych pojęć, takich jak „rozwój regionalny” oraz „centrum–peryferie”. Prowadzi to do rozważań nad rozwojem europejskich regionów w perspektywie zależności od ścieżki (path dependence), w tym zwłaszcza mechanizmów samowzmacniających i sekwencji reakcyjnych, które przyczyniać się mogą do ciągłości i przeciwdziałania zmianom. Rozważana jest w tym kontekście ponadto rola zlokalizowanych zdolności i terytorialnego zakorzenienia firm. 

Czy jest miejsce na zmiany w przyszłym rozwoju europejskich regionów? 

Pomimo działania mechanizmów zależności od ścieżki w procesach rozwoju regionalnego, istnieją silne teoretyczne, moralne i praktyczne argumenty za odrzuceniem deterministycznych interpretacji rozwoju europejskich regionów i fatalistycznej wiary w niezmienną peryferyjność niektórych z nich. Nie istnieje jedna dominująca ścieżka rozwoju regionów, która prowadzi do „wyższych” etapów reprezentowanych przez „zaawansowane” regiony lub determinowana przez podobne działalności gospodarcze i uniwersalne czynniki. Jest wiele ścieżek rozwojowych europejskich regionów, które wynikają z ukształtowanych w przeszłości trajektorii i współczesnych wyborów różnych podmiotów społecznych. Deterministyczne interpretacje zaprzeczają możliwościom zmiany i propagują poczucie beznadziei i bierności wśród firm, instytucji i całego społeczeństwa, zamiast przyczyniać się do postaw aktywnych i mobilizacji społecznej w regionach słabych. Praktycznym wnioskiem dla młodych ludzi może być ucieczka do regionów rdzenia lub przyjmowanie postaw petenta wobec władz publicznych. Obraz braku perspektyw na lepszą przyszłość może stać się samospełniającą się przepowiednią, przyczyniając się do odtwarzania peryferyjności. 

Zadaniem badaczy i władz publicznych jest rozpoznawanie zlokalizowanych zdolności w każdym regionie, warunków ich tworzenia i odtwarzania oraz zapobieganie ich erozji. Zasadnicze znaczenie mają aspiracje i mobilizacja społeczna wraz z budowaniem infrastruktury instytucjonalnej. Głównym wyzwaniem jest zdolność do zatrzymania i przyciągnięcia młodych ludzi z odpowiednimi kwalifikacjami i aspiracjami w sytuacji, gdy Europa stoi w obliczu szybkiego starzenia się i kurczenia się liczby mieszkańców. 

Dla wielu europejskich regionów pierwsze dekady dwudziestego pierwszego wieku mogą być punktem zwrotnym, gdy wyzwania gospodarcze związane z globalizacją, kryzys demograficzny i problemy tożsamości kulturowej otworzą specyficzne „okno sposobności”, w którym zadecyduje się przyszła trajektoria rozwoju. W przeszłości, kryzys stawał się często źródłem ukształtowania nowej ścieżki rozwojowej. Zasadniczy przełom lub ukształtowanie się nowej ścieżki mogą być dużo bardziej prawdopodobne w takich momentach historii. Pojawienie siê nowej trajektorii rozwojowej dla regionów słabych możliwe jest jednak wtedy gdy ukształtowane się odpowiednie, sprzyjające warunki kulturowe i instytucjonalne. 

Istnieje potrzeba europejskiego programu badawczego poświęconego regionom Europy. Potrzebujemy krytycznych porównawczych studiów zdolnych uchwycić i zinterpretować współczesne procesy i przyszłe opcje — te, które odtwarzają relacje rdzeń–peryferie, jak i te, które je zmieniają. Wybór odpowiednich celów politycznych i odpowiednich instrumentów ich realizacji wymaga rozpoznania barier związanych z samowzmacniającymi i reakcyjnymi mechanizmami zależności od ścieżki. Pozwoli to określić pole manewru i możliwości działania w każdym regionie. Celem jest pobudzanie społecznej aktywności opartej o rozwój kapitału ludzkiego i instytucji regionalnych. Niezbędne jest strategiczne myślenie i odważne działania dostosowane do warunków poszczególnych regionów. 

Podsumowanie

W świetle powyższej charakterystyki nie ma wątpliwości, że efektywne programowanie rozwoju oznacza konieczność odnowy i reformy Europy Regionów. Unia musi stać się bardziej demokratyczna, bardziej przejrzysta i bardziej skuteczna. Musi także sprostać trzem zasadniczym wyzwaniom: w jaki sposób zbliżyć obywateli, w pierwszej kolejności młodzież, do idei europejskiej i europejskich instytucji, w jaki sposób zorganizować życie polityczne oraz europejski obszar polityczny w poszerzonej Unii oraz jak przekształcić euroregiony w czynnik stabilizacji oraz model nowej rozszerzającej się Unii. 
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Przypisy

Unijni przywódcy wciąż dyskutują też o pomocy dla Grecji i o wzmocnieniu mechanizmu kontroli, który zapobiegłby w przyszłości podobnemu scenariuszowi. Ateny przez lata bezkarnie przekraczały dopuszczalne w Unii limity deficytu budżetowego, przesyłając do Brukseli sfałszowane statystyki. Teraz same stają na granicy bankructwa, euro traci na wartości, a inne państwa strefy wspólnej waluty muszą Grecji obiecywać pomoc. Zdaniem Donalda Tuska przypadek grecki nie spowoduje zamknięcia strefy euro. – Wręcz przeciwnie. Słyszałem raczej obawy, czy euro jest wciąż wystarczająco atrakcyjne, aby inni chcieli je przyjmować – powiedział premier dziennikarzom. Według niego gotowość Estonii do przyjęcia euro została przyjęta z ulgą. – My wejdziemy do euro jak każdy członek tej grupy: gdy będziemy gotowi – stwierdził Premier
.

1. Kierunki rozwoju polityki regionalnej

Debata na arenie wspólnotowej na temat przyszłości Polityki Spójności Unii Europejskiej toczy się od dwóch lat. Wpływ na jej wyniki będzie miał obecny kryzys gospodarczy i finansowy w Europie oraz rezultat przeglądu unijnego budżetu – oba czynniki będą kształtować strukturę finansowania unijnych polityk. Ponadto, należy podkreślić, że jej dalszy przebieg w dużym stopniu będzie uzależniony od wyników ewaluacji ex-post interwencji realizowanych w latach 2000-2006 oraz od efektów pierwszych lat wdrażania obecnego okresu programowania. Jednocześnie, istotne znaczenie w debacie będą miały opracowane i będące w chwili obecnej tematem dyskusji dokumenty: Reflection Paper on Future Cohesion Policy - Komisarz Hübner (kwiecień 2009), A place-based approach to meeting EU challenges and expectations - Profesor Barca (kwiecień 2009), Orientation Paper on Future Cohesion Policy - Komisarz Samecki, (grudzień 2009), projekt Strategii EU 2020, (grudzień 2009).

W roku 2007 na scenie Europejskiej — dzięki innowacyjnej działalności Ministerstwa Rozwoju Regionalnego — pojawił się nowy program badań, konferencji i publikacji — Przyszłość regionów XXI wieku
. Sukces tego Programu znalazł wyraz w konferencjach naukowych, które odbyły się w Warszawie oraz w publikacjach w języku angielskim
.

Państwa członkowskie w odmienny sposób reagują na zachodzące zmiany. Niektóre z nich jak Irlandia, Włochy, Niemcy i Francja ograniczają swoje wydatki budżetowe jednocześnie koncentrując interwencje regionalne na działaniach przynoszących wzrost. Kraje takie jak Austria, Francja, Niemcy wykorzystują instrumenty polityki regionalnej w rekonwersji post-kryzysowej oraz wprowadzają ułatwienia w ramach pomocy publicznej (Hiszpania, Belgia, Francja, Polska, Wielka Brytania).
 Należy podkreślić również wzrastające znaczenie, w podejściu do rozwoju, procesów programowania i systemu realizacji na poziomie regionalnym (Anglia, Szwecja, Polska, Holandia, Dania, Finlandia)
 oraz wzmocnienia koordynacji i kooperacji w interwencjach publicznych (Austria, Niemcy, Dania, Szwecja, Finlandia, Francja, Polska). Wiele państw podjęło również działania na rzecz rozwoju nowych koncepcji regionalnych (Polska, Dania, Norwegia, Szwecja).
 

W większości państw członkowskich obserwowane są zmiany w podejściu do polityki regionalnej, które dotyczą przejścia z koncentracji interwencji na wyrównywaniu różnic terytorialnych w kierunku działań na rzecz konkurencyjności i wzrostu regionów europejskich (Szwecja, wiele nowych państw członkowskich oraz Holandia). Ponadto, w wielu krajach zauważyć można trend idący w kierunku wydobywania regionalnych zasobów i potencjałów (Norwegia, Polska oraz inne nowe państwa członkowskie).
 Wiele państw jak Finlandia i Norwegia bardziej koncentrują swoje działania na specyficzne wyzwania regionalne. Zaobserwowano również, że coraz większa liczba państw w swoich działaniach regionalnych bierze pod uwagę zrównoważony rozwój oraz „zielony wzrost”.

W Polsce można zaobserwować zróżnicowania demograficzne w odniesieniu do regionów położonych na wschodzie i zachodzie kraju, z korzyścią dla tych ostatnich. Znaczne różnice w tym względzie występują na terenach wiejskich i miejskich, uwzględniając również wiek produkcyjny populacji zamieszkującej te tereny. W Polsce obserwuje się również migrację netto, co oznacza, że większa jest liczba osób wyjeżdżających z kraju (emigranci), w porównaniu do liczby osób do niego napływających (imigracja). Biorąc pod uwagę powyższe, zmiany demograficzne w Polsce będą miały zasadniczy wpływ na kierunki krajowej polityki regionalnej.

2. Polityka spójności wobec innowacji

Kryzys zmienił „reguły gry”. Zdaniem Komisji Europejskiej przezwyciężenie obecnego kryzysu powinno stanowić punkt wyjścia do nowej, zrównoważonej, społecznej gospodarki rynkowej, gospodarki inteligentniejszej i bardziej przyjaznej środowisku, w której nasz dobrobyt będzie rezultatem innowacji i lepszego wykorzystania zasobów, a wiedza – kluczowym elementem.
 Aby dokonać tych przemian, Europa potrzebuje wspólnego planu działania: strategii „UE 2020". Strategia ta powinna umożliwić UE całkowite wyjście z kryzysu i przyspieszyć przejście na inteligentną i przyjazną środowisku gospodarkę. Nowa strategia będzie się opierać na sukcesach wznowionej w 2005 r. strategii lizbońskiej, która koncentrowała się na wzroście i zatrudnieniu, a także dążyć do usunięcia pewnych niedociągnięć.

Unia Europejska przyjęła na razie główne cele unijnej Strategii 2020, którą muszą wspierać zarówno polityka rolna, jak i spójności. Dokument zawiera też zapewnienie o istotnej roli infrastruktury dla unijnego rozwoju. Podkreślanie znaczenia funduszy strukturalnych i rolnych może więc w przyszłości ułatwić walkę o zachowanie znaczących kwot na te cele w nowych budżetach. Strategia 2020 zawiera na razie cele dla całej UE do 2020 roku. Zatrudnienie w grupie osób aktywnych zawodowo, między 20. a 64. rokiem życia, ma wzrosnąć z 69 proc. do 75 proc. Inwestycje w badania naukowe i rozwój oraz innowacje muszą się zwiększyć z 2,9 proc. do 3 proc. PKB (w projekcie było 4 proc. PKB). Strategia zawiera wskaźniki ekologiczne – redukcja emisji CO2 o 20 proc., wzrost udziału źródeł odnawialnych w zużywanej energii do 20 proc., ograniczenie zużycia energii o 20 proc.

Strategia Europe 2020 w przedstawionej wersji zawiera odniesienie do spójności terytorialnej, ale inaczej niż dotychczas. Rozumie ją jako takie działania w ramach polityki spójności, które będą jednoznacznie podporządkowane realizacji priorytetów strategii. Podporządkowanie polityki spójności wzrostowi opartemu na wiedzy i innowacjach, na gospodarce niskoemisyjnej oraz pozwalającemu na zachowanie spójności gospodarczej, społecznej i terytorialnej oznacza, brak koncentracji na ogólnie rozumianym wyrównywaniu dysproporcji rozwojowych, a zostanie wyraźnie ukierunkowana na wyrównywanie tych dysproporcji przede wszystkim poprzez wspieranie edukacji, innowacji, zielonej gospodarki. Polityka spójności tak rozumiana zawęża zatem obszar swojego oddziaływania. 

Przewodniczący Komisji José Manuel Barroso powiedział: „Strategia UE 2020 oznacza, że w trakcie następnego dziesięciolecia Unia będzie współpracowała przy rozwiązywaniu najtrudniejszych problemów, przed jakimi kiedykolwiek stanęła Europa. Inteligentna gospodarka i mądre społeczeństwo, oparte na silnych europejskich wartościach, wspierają się nawzajem. Wzrost gospodarczy, zrównoważone finanse publiczne, przeciwdziałanie zmianom klimatu, włączenie społeczne, wzmocnienie potencjału przemysłowego i dynamiczny sektor usług nie wykluczają się wzajemnie, a wręcz przeciwnie: uzupełniają się. W dziesięcioleciu poprzedzającym 2008 r. bezrobocie w Europie spadło z 12% do 7%. Potrzebujemy dziś nowych źródeł wzrostu, które pozwolą nam zastąpić miejsca pracy zlikwidowane z powodu kryzysu. W dokumencie konsultacyjnym przedstawiliśmy pomysły, które mogą pomóc odblokować potencjał Europy. Jednocześnie możemy zwiększyć nasze wpływy w świecie i naszą zdolność do współkształtowania globalizacji, pokazując naszym partnerom, że społeczna gospodarka rynkowa jest zarówno najbardziej wydajna, jak i najbardziej sprawiedliwa.”

Komisja przedstawiła oficjalny projekt strategii „UE 2020" na początku 2010r., tak aby szefowie państw i rządów UE mogli zatwierdzić go na swoim spotkaniu zaplanowanym na wiosnę 2010 r. 

W tym celu Komisja opublikowała dokument otwierający konsultacje na temat lepszej przyszłości europejskiej gospodarki dzięki strategii UE 2020. Celem strategii UE 2020 jest bardziej ekologiczny wzrost gospodarczy, który jednocześnie sprzyjał będzie włączeniu społecznemu, zgodnie z wytycznymi politycznymi przedstawionymi przez przewodniczącego Barroso. Nowa strategia będzie bazowała na osiągnięciach strategii lizbońskiej, jednocześnie korzystając z jej doświadczeń. Przedstawiony dokument pokazuje, w jaki sposób UE 2020 koncentrować się będzie na umocnieniu trendów prowadzących do wyjścia z kryzysu, zapobieżeniu podobnemu kryzysowi w przyszłości oraz na trzech celach tematycznych: tworzeniu wartości dzięki wiedzy, wzmocnieniu pozycji obywateli w społeczeństwach sprzyjających włączeniu oraz tworzeniu konkurencyjnej, spójnej i bardziej przyjaznej dla środowiska gospodarki. Termin nadsyłania uwag i zamknięcia konsultacji to 15 stycznia 2010 r. Nowa Komisja Europejska przedstawi następnie szczegółową propozycję podczas wiosennych obrad Rady Europejskiej.

Komisja jest przekonana, że strategia UE 2020 powinna koncentrować się na wymienionych poniżej dziedzinach:

1. Kreowanie wartości poprzez oparcie wzrostu na wiedzy

2. System kształcenia w Europie musi ulec poprawie, od przedszkoli aż do szkół wyższych, aby zwiększyć produktywność, wspierać najsłabsze grupy społeczne oraz pokonać nierówność i ubóstwo.

3. Możliwa jest dalsza poprawa przepisów w obszarze innowacji i kreatywności w Europie, np. dzięki modernizacji systemu praw własności intelektualnej UE. Należy poprawić dostęp do kredytów, między innymi dzięki połączeniu publicznych i prywatnych źródeł kapitału służącego wzrostowi gospodarczemu.

4. UE musi wdrożyć europejską agendę cyfrową, aby przyczynić się do powstania rzeczywiście jednolitego wspólnego rynku w handlu internetowym, tak aby konsumenci mogli korzystać z konkurencyjnych cen oferowanych w innych państwach członkowskich, a MŚP mogły zacząć działać na większych rynkach. Dostęp do Internetu i umiejętności z nim związane stają się niezbędne do pełnego uczestniczenia w codziennym życiu. „Włączenie cyfrowe” jest nadrzędnym elementem ogólnego procesu integracji społecznej.

5. Wzmocnienie pozycji obywateli w społeczeństwach sprzyjających włączeniu.

6. Tworzenie konkurencyjnej, spójnej i bardziej przyjaznej dla środowiska gospodarki.

3. Realizacja strategii UE 2020

W przyszłości będziemy mieli do czynienia z wysokimi cenami energii, ograniczeniami emisji dwutlenku węgla i bardziej intensywną konkurencją pod względem zasobów i rynków. Są to wszystko zagrożenia, ale można je także postrzegać jako szanse, umożliwiające budowę „nowej” gospodarki europejskiej w myśl strategii UE 2020, która miałaby znaczną przewagę konkurencyjną na świecie. Nowe, bardziej ekologiczne technologie mogą stymulować wzrost gospodarczy, przyczyniać się do tworzenia miejsc pracy i powstawania nowych usług oraz pomóc UE osiągnąć cele z zakresu przeciwdziałania zmianom klimatycznych. Niezdolność do dostosowania się do realiów XXI wieku oznaczać będzie jednak upadek Europy. Polityka wspierania innowacji ekologicznych oraz energooszczędnych produktów i systemów, zarówno na poziomie unijnym jak i krajowym, powinna obejmować system handlu emisjami, reformę podatkową, dotacje i pożyczki, inwestycje publiczne i zamówienia publiczne oraz wsparcie celowe dla badań i innowacji. Europa potrzebuje jak najszybciej inteligentnej infrastruktury transportowej oraz obejmującej całą UE „inteligentnej sieci energetycznej”, jak również 100% dostępu do szerokopasmowego Internetu. UE i państwa członkowskie powinny współpracować na rzecz realizacji odpowiednich strategicznych inwestycji, dzięki którym do początku lat 20-tych XXI wieku wzrośnie bezpieczeństwo energetyczne oraz spadnie poziom emisji w odniesieniu do dwóch trzecich produkcji energii elektrycznej.

Komisja proponuje, aby realizacją strategii UE 2020 kierowała Rada Europejska, która podejmowałaby najważniejsze decyzje i wyznaczała cele w oparciu o propozycje Komisji. Komisja chciałaby, aby Parlament Europejski odgrywał znacznie większą rolę. Parlamenty narodowe także powinny zainteresować się strategią i przejąć część odpowiedzialności za jej realizację. Proponuje się, aby konkluzje z obrad Rady Europejskiej stanowiły podstawę tzw. „zintegrowanych wytycznych” potwierdzających priorytety polityczne, które powinny być wspólnie realizowane przez UE i państwa członkowskie. Dla każdego z tych celów państwa członkowskie miałyby określić cele krajowe na okres pięciu lat w zależności od swojej sytuacji i punktu wyjścia. Komisja i Rada Europejska będą co roku monitorować postępy na poziomie UE i państw członkowskich.

4. Antykryzysowa polityka UE

W niedawnym wywiadzie dla serwisu EUobserver legendarny komisarz UE Etienne Davignon tłumaczył: - To jasne, że świat nie będzie taki sam po wrześniu 2008
. We wrześniu 2008 r. upadł za oceanem wielki bank inwestycyjny Lehman Brothers, co zostało uznane za symboliczny początek kryzysu. Ale strach w oczy europejskich przywódców zajrzał tak naprawdę niedawno, kiedy okazało się, że kryzys może potrwać rok albo dłużej. Obecny kryzys gospodarczy to największy test dla europejskiej integracji w jej ponadpółwiecznej historii. Ledwie zatrzymana fala bankructw banków, zwiększające się w niezwykłym tempie bezrobocie, główne europejskie gospodarki w recesji - to wszystko zmienia europejską politykę w sposób dotąd nieznany i trudny do ocenienia. 

Fala protekcjonizmu, zapoczątkowana kilka tygodni temu we Francji przez prezydenta Nicolasa Sarkozy'ego, na razie zatrzymała się na skutek interwencji Komisji Europejskiej i grupy krajów z przewodzącymi UE Czechami na czele. Na każdym szczycie słyszymy, że protekcjonizmu nie ma, że UE jest solidarna, że integracja ma silne fundamenty. Oczywiście, taka zbiorowa terapia jest bardzo potrzebna, ale jeszcze bardziej potrzebna jest  dalekowzroczność. Bo kryzys przecież kiedyś minie, choć zmiany, jakie poczyni w europejskiej tkance, będą zapewne nieodwracalne. 

5. Plan stymulowania gospodarki

By pokazać determinację UE w walce z kryzysem, przywódcy "27" zatwierdzili na marcowym szczycie w Brukseli wart 5 mld euro plan pobudzania unijnej gospodarki, obiecali MFW 75 mld dolarów oraz zwiększyli do 50 mld euro pułap pomocy dla pozostających poza strefą euro nowych krajów UE
. Przywódcy państw UE osiągnęli porozumienie w sprawie listy i finansowania projektów energetycznych objętych planem pobudzenia unijnej gospodarki
. Chodzi o zaproponowany przez Komisję Europejską 29 stycznia plan stymulowania gospodarki przez dofinansowanie kwotą 5 mld euro z budżetu UE projektów inwestycyjnych
. Zdecydowana większość z nich to projekty energetyczne, na które KE chce wydać około 4 mld euro, w tym m. in. 180 mln euro na elektrownie w Bełchatowie oraz 80 mln euro na terminal gazowy LNG w Świnoujściu. Ponadto na liście projektów, które dostaną dofinansowanie z unijnego budżetu, znalazły się: gazociąg Skanled łączący Polskę ze Skandynawią (150 mln), niemiecko-polska farma wiatrowa na Bałtyku (150 mln) oraz interkonektor gazowy ze Słowacją (30 mln). W sumie projekty dotyczące Polski zostaną zasilone ok. 500 mln euro. Wykorzystanie tych pieniędzy może się okazać kłopotliwe. UE stawia bowiem warunek: pieniądze, które pochodzą z tegorocznego budżetu, muszą być wydane do końca 2010 r. 

Data 2010 r. to kłopot dla Polski. Budowa gazoportu nawet się nie zaczęła. Również gazociąg Skanled w tej chwili jest tylko wstępnym projektem
. Nie wiadomo także, czy wydane zostaną pieniądze na interkonektor ze Słowacją. Projekt pojawił się na liście w ostatniej chwili. Mało prawdopodobne jest także wybudowanie farm wiatrowych na Bałtyku - podłączanie elektrowni wiatrowych o dużej mocy do przestarzałych polskich sieci energetycznych jest dziś praktycznie niemożliwe - najpierw należy zainwestować miliardy złotych w sieci. Co gorsza, w przypadku wszystkich dużych projektów wiążących się m.in. z postawieniem nowych budynków, wielkich instalacji itp. trzeba będzie przygotować dokumentację oceny oddziaływania inwestycji na środowisko - bez czego UE nie wypłaci nawet eurocenta. W polskich realiach przygotowanie tej dokumentacji zajmuje minimum pół roku. 

6. Projekty pobudzenia gospodarki

Na liście projektów energetycznych, które dostaną dofinansowanie z budżetu UE, jest łącznik elektroenergetyczny Litwy (albo Łotwy) ze Szwecją poprowadzony po dnie Bałtyku. Dostanie 175 mln euro. Na listę trafiły też instalacje wychwytywania CO2 w Niemczech, Holandii, Wielkiej Brytanii, Hiszpanii, we Włoszech, Francji, interkonektory gazowe i elektryczne, farmy wiatrowe w kilku krajach. Węgry mają dostać 200 mln euro na prace nad gazociągiem Nabucco. Ale - tak jak w przypadku polskiego gazoportu - projekt jest dopiero w planach. Wszystkie kraje skorzystają z tych projektów, które dotyczą nie tylko energii, ale też szerokopasmowego internetu. Przewidziane jest wsparcie dla rozwoju internetu szerokopasmowego na terenach wiejskich. Po zapłaceniu polskiej składki na sfinansowanie projektów z listy, korzyści Polski z tego programu mogą sięgnąć 330 mln netto
. Propozycja antykryzysowego planu budziła opór wielu krajów, przede wszystkim Niemiec. Berlin argumentował, że długoterminowe projekty wcale nie przyczynią się bezpośrednio do pobudzenia gospodarki. 

Ponadto unijni przywódcy ostatecznie zaaprobowali zgłoszoną przez Polskę ponad rok temu nową inicjatywę zacieśniania współpracy UE ze wschodnimi sąsiadami pod nazwą Partnerstwo Wschodnie (PW), przeznaczając na nią do końca 2013 roku dodatkowe 600 mln euro
. Przywódcy zaprosili do PW sześć poradzieckich republik, w tym Białoruś. Rada Europejska zgodziła się na głębsze, dwustronne zaangażowanie oraz na nowe wielostronne ramy współpracy obejmujące UE oraz Armenię, Azerbejdżan, Białoruś, Gruzję, Mołdawię i Ukrainę, w celu przyspieszenia reform, zbliżenia prawodawstw i ekonomicznej integracji. 7 maja w Pradze lub Brukseli odbędzie się szczyt inaugurujący PW z udziałem zainteresowanych państw sąsiedzkich
. 

7. Stanowisko na szczyt G20

Jeżeli chodzi o pomoc dla krajów poza strefą euro, to przywódcy zgodzili się na podwojenie jej wartości z obecnych 25 mld euro. Z pomocy tej skorzystały dotąd Węgry (6,5 mld euro) i Łotwa (3,1 mld euro). W praktyce, po wsparciu Węgier i Łotwy, w funduszu zostało do dyspozycji ok. 15 mld euro, tymczasem jest prawdopodobne, że potrzebne będą środki na wsparcie kolejnych krajów. Następna w kolejce po pomoc z tego funduszu jest Rumunia, prowadząca obecnie negocjacje w tej sprawie z Komisją Europejską i MFW. Nie chodzi o pieniądze z budżetu UE, gdzie nie ma środków na doraźną pomoc finansową dla krajów członkowskich. Zgodnie z unijnym rozporządzeniem z 1988 roku, odpowiednią kwotę UE pożycza na rynku finansowym i obejmuje swoimi gwarancjami
. Korzyść z zastosowania unijnego mechanizmu jest taka, że UE jako całość ma o wiele lepszą pozycję na rynkach niż dotknięte kryzysem kraje, więc łatwiej jest uzyskać dogodne warunki kredytu. Oczywiście pomoc - wraz z odsetkami - podlega zwrotowi.

W ramach przygotowań do kwietniowego szczytu G20 w Londynie, UE zapowiedział podwojenie środków Międzynarodowego Funduszu Walutowego na pomoc potrzebującym krajom do 500 mld dolarów. Udział UE w tym powiększeniu ma wynosić 75 mld USD. Minister finansów Jacek Rostowski podkreślił, że taka decyzja pozwoli MFW pomagać krajom w naszym regionie, a także spoza UE, w tym Ukrainie oraz zadeklarował, że Polska przeznaczy na zasilenie MFW 1,5 mld dolarów
. W deklaracji o "uzgodnionym języku" na londyńskie spotkanie najbogatszych i najszybciej rozwijających krajów świata, UE domaga się reformy MFW. Chce też wzmocnienia instrumentów nadzorczych, jakimi ta instytucja dysponuje, co ma służyć zapobieganiu kryzysom w przyszłości. Postulatem UE jest "zapewnienie właściwej regulacji" rynków finansowych, kontroli ich produktów i uczestników "bez wyjątku i bez względu na ich kraj pochodzenia". Do końca 2009 roku UE domaga się zwiększenia nadzoru nad ponadnarodowymi instytucjami finansowymi poprzez powołanie tzw. kolegiów nadzorczych złożonych z krajowych nadzorów.

By móc w Londynie świecić przykładem, UE "zgadza się co do potrzeby poprawy regulacji i nadzoru finansowych instytucji w UE". Podstawą będzie raport eksperckiej grupy pod kierunkiem byłego szefa MFW Jacquesa de Larosiere'a
. Na najbliższym, czerwcowym szczycie przywódcy mają się zgodzić co do "podstawowych zasad nowego systemu nadzoru w UE" na podstawie wstępnych propozycji KE, która szczegółowe propozycje legislacyjne przedstawi w drugiej połowie roku. Wbrew apelom USA, a także MFW
, w projekcie wniosków nie ma zapowiedzi, że kraje UE zwiększą swoje antykryzysowe wydatki na pobudzenie gospodarki ponad obecne 400 mld euro, co stanowi ok. 3,3 proc. unijnego PKB. Jest za to zobowiązanie, że wszelka pomoc dla banków czy firm w tarapatach będzie koordynowana i nie zaburzy konkurencji na wspólnym unijnym rynku. Odnośnie do sektora bankowego jest zastrzeżenie, że wsparcie banków-matek w zachodnich krajach nie może wiązać się z żadnymi restrykcjami dla ich banków- córek w krajach goszczących. 

8. Recepta na kryzys

Na czym plany walki z kryzysem i nowe regulacje miałyby polegać, nie jest już jednak wcale takie jasne. Politycy nie mają przecież całkowitej swobody działania. Formułując plany, muszą się liczyć z układem sił, z politycznym właśnie uwikłaniem. Ale nawet gdybyśmy założyli, że takie ograniczenia nie istnieją, to nie stałoby się bardziej oczywiste, co czynić należy. Doradcy ekonomiczni nie mówią wszak jednym głosem. Różnią się nie tylko oceną obecnego kryzysu, ale i bardziej ogólnymi poglądami, jak gospodarka działa i gdzie są te dźwignie, które trzeba nacisnąć, by wpłynąć na dalszy bieg zdarzeń. Nie ma jednej recepty. 

Nie sposób oprzeć się wrażeniu, że cykle występują nie tylko w życiu gospodarczym, ale i w myśleniu o nim. Okresy wiary w samoczynne działanie rynku przeplatają się z przeświadczeniem o roli, jaką ma do odegrania państwo. Przez trzy ostatnie dekady dominowała retoryka neoliberalna. Z chwilą wybuchu w Stanach Zjednoczonych kryzysu bankowego jak za dotknięciem czarodziejskiej różdżki nadzieje przesunęły się w kierunku państwa. Opinia publiczna domaga się, by rządy przedstawiały "plany walki z kryzysem". Obserwatorzy o nastawieniu lewicowym, oskarżają neoliberalizm i globalizację. Ich zdaniem to właśnie doktryna daleko idącego uwolnienia życia gospodarczego spod kontroli państwa, w tym pozostawienie wolnej ręki korporacjom ponadnarodowym, jest główną przyczyną kryzysu. 

Załamania na rynku finansowym oraz recesja sprowokowały szereg kasandrycznych komentarzy. Paul Volcker (niegdyś szef Rezerwy Federalnej, obecnie doradca ekonomiczny Baracka Obamy), Paul Krugman (w zeszłym roku laureat Nagrody Nobla w dziedzinie ekonomii) i George Soros (finansista i autor książek o działaniu współczesnej gospodarki) porównali obecną sytuację do początków Wielkiego Kryzysu z lat 30. ubiegłego wieku, powszechnie uznawanego za największe dotąd załamanie w dziejach kapitalizmu
. Wypowiedzi ich miały charakter publicystyczny i nie były poparte szczegółową analizą porównawczą, ale zważywszy zarówno na autorytet tych postaci, jak i na charakter Wielkiego Kryzysu i jego skutki społeczne i polityczne (do których należało także dojście Hitlera do władzy), trudno się dziwić, że mogły wywołać wśród odbiorców dreszcz niepokoju. Analogie rzeczywiście da się dostrzec - i wtedy, i wówczas najpierw pojawiły się objawy pewnego zwolnienia w sferze realnej gospodarki, potem wystąpiły kryzysy w systemie finansów, wreszcie - spadek produkcji, zatrudnienia i obrotów międzynarodowych. Z innej strony, Wielki Kryzys był bez porównania bardziej dramatyczny zarówno jeśli chodzi o skalę ofiar w systemie finansowym, jak i głębokość załamania produkcji i zatrudnienia - przynajmniej jeśli porównać go z dotychczasowym przebiegiem dzisiejszych procesów. 

9. Skutki recesji amerykańskiej

Analizując zdarzenia, jakich jesteśmy świadkami, część obserwatorów skupia się na Stanach Zjednoczonych i przypisuje szczególną wagę błędnej ich zdaniem polityce Rezerwy Federalnej. Uważają oni, że - reagując na recesję z początku obecnej dekady - Rezerwa nadmiernie obniżała stopy procentowe, co przyczyniało się do zalewania gospodarki zbyt łatwymi do uzyskania kredytami. Przyczyną kryzysu jest także niedostateczna zdaniem krytyków regulacja amerykańskiego sektora bankowego, a w szczególności rynku instrumentów pochodnych. Wywołało to złudzenie, że kredyty są skutecznie zabezpieczone równoważącymi je aktywami banków. Jeszcze innym źródłem kłopotów miałoby być ustawodawstwo mające na celu zwiększenie dostępności kredytów dla grup upośledzonych, a prowadzące do obniżenia wymagań co do akceptowalnego ryzyka.

Ale możliwe są inne wyjaśnienia recesji, odwołujące się do tego, co się dzieje w gospodarce światowej. Wskazują one na rozwój przemysłu w Azji i Ameryce Łacińskiej, zwłaszcza w Chinach, Indiach i Brazylii. Proces ten zwiększył ilość dostępnych dóbr konsumpcyjnych (w pewnym sensie powodując ich nadprodukcję), a jednocześnie - wskutek niskich płac w krajach nowo uprzemysłowionych - wyssał część przemysłu z krajów bardziej zaawansowanych, przyczyniając się tam do wzrostu bezrobocia, a tym samym także do ograniczenia siły nabywczej konsumentów.

10. Ekonomia rozwoju

Skrajnie, ale to naprawdę skrajnie upraszczając, powiedzieć można, że po jednej stronie sporu o charakter załamań i sposoby reakcji stoją zwolennicy tzw. ekonomii neoklasycznej oraz monetaryści, po drugiej zaś kontynuatorzy Keynesa. Spór ten wygląda mniej więcej tak: dla monetarystów kluczowe znaczenie ma podaż pieniądza, tempo wzrostu, któremu powinno odpowiadać tempu wzrostu dochodu narodowego. Szybsze wywołuje inflację, niedostateczne - deflację. Inflacja, której przyczyną są z reguły nadmierne wydatki rządowe, jest groźna, bo zakłóca czytelność sygnałów rynkowych oraz prowadzi do nieuzasadnionych przesunięć w dochodach poszczególnych grup społecznych. Deflacja z kolei prowadzi do recesji. Właśnie gwałtownym skurczeniem podaży pieniądza Milton Friedman i Anna Schwartz, a potem Stanley Fischer i Ben Bernanke (dziś prezes Rezerwy Federalnej) tłumaczyli długotrwałą depresję lat 30
. Dzisiejsza koncentracja uwagi - zwłaszcza w USA, ale i w Europie Zachodniej - na konieczności dokapitalizowania banków jest konsekwencją obaw, że kurczenie się kreowanego przez banki pieniądza pogłębi recesję.

U progu XIX wieku triumfował liberalizm gospodarczy, w połowie tego stulecia w krajach względnie opóźnionych (zwłaszcza w Niemczech) znaczenia nabrały doktryny obrony przez państwo narodowych interesów.  W końcu XIX stulecia kształtować się poczęła ekonomia neoklasyczna, przyćmiona następnie w latach 30. XX w. przez rewolucję keynesowską. Keynesiści w latach 70. musieli się posunąć, by zrobić miejsce dla powracających neoklasyków i dla monetarystów. Dziś, wobec kryzysu, wzrastają znowu oczekiwania wobec rządów. Monetaryzm i ekonomia neoklasyczna święciły triumfy przez trzy dekady. Dziś, wobec narastania recesji, częściej pojawiają się w publicystyce odwołania do Keynesa, traktowanego w gruncie rzeczy nie dosłownie, lecz jako symbol interwencji państwa, w tym wydatków publicznych i większej tolerancji dla deficytu budżetowego. Nie sposób oprzeć się wrażeniu, że cykle występują nie tylko w życiu gospodarczym, ale i w myśleniu o nim. W opublikowanej w 1982 r. książce o trudnym do przełożenia na polski tytule "Shifting Involvements" ("Zmienne zaangażowania"?) Albert Hirschman - jeden z twórców ekonomii rozwoju, a zarazem badacz historii idei - tłumaczył owe wahania przekonań swego rodzaju teorią rozczarowania
. W czasach, gdy triumfuje rynek, ludzie poczynają dostrzegać jego słabe strony i od państwa oczekują zaangażowania się w ich korektę. Gdy jednak państwo nabierze większego znaczenia, to właśnie jego niedoskonałości przykuwać będą uwagę, a polepszenia sytuacji będzie się oczekiwać od samoregulujących się rynków. 

Uznając za Hirschmanem, że istotnie da się dostrzec taką sinusoidę stosunku do państwa i rynku, pamiętać zarazem należy, że ekonomia jako nauka nie powtarza w kółko i na przemian tych samych stwierdzeń, lecz rozwija się i idzie naprzód, bowiem zmienia się otaczający nas świat. Różnice poglądów między twórcami tej dyscypliny są dużo bardziej subtelne i zniuansowane, niż da się to przedstawić w krótkim omówieniu. Na pewno też nie sprowadzają się do ideologicznego sporu między "rynkowymi fundamentalistami" i naiwnymi wyznawcami wiary w państwo. Spory toczą się raczej wokół tego, jak nadać sens temu, co da się zaobserwować. A obserwacje ekonomistów to szeregi danych liczbowych o cenach, płacach, dochodach, rozmiarach produkcji i zatrudnienia itp. Metodą ich interpretacji jest budowa modeli matematycznych, które możliwie najlepiej wyjaśnią tendencje, wahania i korelacje między wielkościami, które te szeregi danych statystycznych reprezentują. Owe dane odzwierciedlają zachowania milionów ludzi - ich decyzje zakupu domów, zmiany miejsca pracy czy inwestowania w fundusze emerytalne - jednak o motywach tych zachowań, o informacjach, jakie do owych decyzji skłaniają, nic wprost przecież nie wiadomo. Wygrywają takie modele, które lepiej potrafią wyjaśnić obserwowalne dane, a więc zapewne takie, które poprawniej odzwierciedlają owe wprost nieobserwowalne determinanty ludzkiego postępowania. Konkurencyjna walka profesorów ekonomii o naukowe uznanie, prowadzona przy pomocy wyrafinowanych matematycznych modeli, wcale nie ma jednak wyłącznie akademickiego charakteru. Przekłada się - choć nie wprost i nie od razu - na zasady polityki gospodarczej. 

11. Koniec kryzysu

Europejski biznes liczy, że koniec kryzysu przyjdzie nagle i "brutalnie" w ciągu 2010 roku - zapowiada przewodniczący Konfederacji europejskiego biznesu i pracodawców "BusinessEurope"
 Ernest-Antoine Seilliere
. Wyjście z kryzysu będzie bardzo brutalne. Nikt nie jest zdolny przewidzieć daty końca kryzysu, bo nikt jeszcze nie wie, czy już dotknęliśmy dna. Na razie firmy przygotowują się na bardzo ciężki 2009 rok, gdyż za kryzysem finansowym i gospodarczym przyjdą poważne konsekwencje socjalne, jak spodziewana redukcja zatrudnienia o 5 mln miejsc pracy w UE. Ale z drugiej strony w środowisku przedsiębiorców jest wiele nadziei, bo taki jest też temperament tej grupy, że kryzys się skończy, gdy tylko giełdy się odbiją. Absolutnie konieczne jest podejmowanie przez UE i kraje członkowskie działań antykryzysowych, w tym przyjmowanie planów pobudzania gospodarki, nawet jeśli zwiększają one deficyty budżetowe. Warunkiem rozwiązania kryzysu jest wznowienie działań kredytowych systemu bankowego. Potrzeba bardzo silnych interwencji rządowych, one zresztą mają miejsce oraz wsparcie EBC (Europejskiego Banku Centralnego), jeżeli chodzi o kraje euro. Zdaniem Przewodniczącego, wszyscy członkowie BusisnessEurope w całej UE cierpią, ale politycznie trzeba zapewnić, by w nowych krajach UE nie pojawiło się poczucie rozczarowania. Stąd potrzeba poszukiwania środków finansowych na wsparcie.

Seilliere podkreślił, że rozumie starania nowych państw UE, by przyspieszyć przyjęcie euro, ale nie ma jednak mowy o zmianie zasad wejścia do strefy euro, nawet jeśli w kryzysie kraje już będące członkami eurolandu łamią kryteria z Maastricht, znacznie przekraczając dozwolony 3 proc. limit deficytu. "Nie będzie zgody na zmianę zasad gry, by wejść do euro, bo mamy takie problemy, jakie mamy... Konstrukcja walutowa nie może być improwizowana. Także w kryzysie musimy utrzymać procedury. Biznes rozumie, że teraz wiele krajów nie spełnia kryteriów z Maastricht
. Ale szaleństwem byłoby myśleć, że z takimi deficytami da się żyć dłużej niż dwa, trzy lata... Dlatego konieczne będą reformy strukturalne" - powiedział Seilliere
.

Politycy i ekonomiści są zgodni, że strefa euro to swoista tarcza, która chroni jej 16 członków przed takimi choćby skutkami kryzysu jak wahanie kursów walut. Ale ze strefą euro nie jest dobrze, co zauważył legendarny szef Komisji z lat 1985-96 Jacques Delors. W niedawnym wywiadzie dla niemieckiego miesięcznika "Capital" Delors poddał w wątpliwość zdolność strefy euro do przetrwania kryzysu
. - Mogę sobie bez trudu wyobrazić, że mocniejsze kraje strefy euro będą wywierały nacisk na słabsze, aby te prowadziły albo lepszą politykę, albo opuściły unię monetarną - mówił Delors. A więc po raz pierwszy od czasu wprowadzenia euro ktoś powiedział głośno, że z Eurolandu można być wyrzuconym. I to nie kto inny jak guru europejskiej integracji. Oczywiście, euro zapewne przetrwa, ale różnice w kulturze gospodarczej i politycznej jej członków będą doskwierały coraz bardziej. 

Podsumowanie

Projekt Strategii 2020 wymaga dokładnego i uważnego przestudiowania, by ocenić czy i w jakim stopniu odpowiada on potrzebom rozwojowym polskiej gospodarki. Jednak to co od razu widać, to że Komisja Europejska nie ma pomysłu jak nie wpaść w pułapkę, przez którą poległa Strategia Lizbońska. Bowiem to brak spójności Strategii zdefiniowanej na poziomie całej Unii Europejskiej i strategii realizowanych przez poszczególne kraje członkowskie był istotną przyczyną niezrealizowania Strategii Lizbońskiej. Dzisiaj fundusze strukturalne są instrumentem, co prawda niedoskonałym, ale jednak pomagającym ukierunkować wydatkowanie publicznych pieniędzy na te cele, które są priorytetem UE. Żadne pozafinansowe instrumenty przekładania strategii europejskiej na strategie narodowe nie spełniły swojej roli. Przed takim samym problemem staniemy chcąc realizować Strategię Europe 2020.

Nie ma żadnych formalnych przeciwwskazań, by kraj włączył się do strefy euro w terminie innym niż początek roku kalendarzowego. Teoretycznie wyobrazić sobie można sytuację, kiedy kraj uzyskujący zniesienie derogacji wchodzi do strefy w połowie roku, wprowadzając euro jedynie w transakcjach bezgotówkowych, a pieniądz gotówkowy wprowadzając dopiero z początkiem nowego roku kalendarzowego. Dlaczego wobec tego żaden z krajów należących do strefy dotychczas tego nie zrobił? Odpowiedź nie jest zbyt trudna: potwornie komplikuje to logistykę całego przedsięwzięcia i utrudnia adaptację podmiotów gospodarczych i obywateli do nowego pieniądza. Wejście do euro w dwóch etapach: bezgotówkowym i gotówkowym byłoby przedsięwzięciem drogim i obciążonym dodatkowym ryzykiem informatycznym
. 

Zresztą w naszym przypadku i w odniesieniu do roku 2011 zagadnienie ma i tak charakter czysto teoretyczny. Wejście do strefy euro z początkiem 2012 roku byłoby możliwe jedynie wówczas, gdyby uchylenie derogacji przeprowadzone zostało w pierwszej połowie 2011 roku. W naszym wariancie kalendarza nie jest to możliwe. Stąd właśnie pojawia się kłopotliwa "dziura" w drugiej połowie 2012, kiedy derogacja została już zdjęta, ale z wejściem do strefy euro musimy niepotrzebnie czekać do początku 2013 roku. Widać z tego, że dla ostatecznego terminu wprowadzenia w Polsce euro krytyczny jest ten punkt kalendarza, który mówi o dacie uchylenia derogacji. Jeśli euro miałoby być implementowane od początku 2012, trzeba by zrobić wszystko, żeby derogacja została usunięta w pierwszej połowie 2011. Moim zdaniem, pomimo tego, że Polska będzie w tym czasie sprawować prezydencję w UE, jest to jednak zadanie niewykonalne.

Wnioski 

Wnioski wynikające z dotychczas prowadzonych przez kraje członkowskie UE dyskusji są następujące:

· nie ma zasadniczo zgody na dalszy wzrost udziału wydatków na wspieranie rozwoju regionalnego w budżecie wspólnoty po 2020 r. Inaczej mówiąc oczekiwana jest stabilizacja poziomu nakładów przeznaczanych na politykę spójności, ewentualny wzrost wydatków powinien być zbliżony do tempa wzrostu produktu krajowego brutto Wspólnoty; 

· kraje będące dotychczas beneficjentami funduszy europejskiej będą aktywnie walczyły o utrzymanie dotychczasowego poziomu nakładów na ich rzecz. Stąd kuriozalne pomysły liczenia w UE dwu średnich, osobno dla starych i dla nowych krajów członkowskich. Wynikiem przyjęcia takiego rozwiązania byłoby pozbawienie bogatszych regionów krajów Europy Środkowej (biedniejszych niż beneficjenci w starych państwach członkowskich) możliwości korzystania z przywilejów europejskiej polityki regionalnej
;

· krytykuje się koncentrację uwagi i środków funduszy europejskich na tradycyjnie rozumianej polityce wyrównawczej. Wskazuje się na potrzebę budowania tej polityki jako elementu oddziaływania Wspólnoty na konkurencyjność regionów europejskich. Dlatego pojawiają się między innymi propozycje: uruchamiania nowej generacji Inicjatyw Wspólnoty, które służyłyby na przykład budowaniu społeczeństwa informacyjnego czy też propozycje podwyższania minimalnego poziomu montażu finansowego (50% jako warunek efektywności uruchamianych środków europejskich), co powinno zdaniem wnioskodawców sprzyjać wzrostowi efektywności uruchamianych w ramach polityki spójności środków publicznych, zarówno krajowych i też unijnych;w bogatszych krajach UE wskazuje się często na potrzebę "renacjonalizacji" polityki regionalnej. Pretekstem jest przeregulowanie sfery interwencji w rozwój regionalny. Oznaczałoby to, że odpowiedzialność za słabe i problemowe regiony w danym kraju staje się wyłączną gestią państwa członkowskiego. Ograniczałoby to zakres merytoryczny, rzeczowy i finansowy oddziaływania funduszy europejskich.

Z dyskusji tej wypływają istotne wnioski dla Polski. Najważniejsze z nich są następujące:

· Skala transferów na rzecz Polski w latach 2014-2020 będzie raczej zbliżona do 2% PKB naszego kraju, a nie do 4% PKB, jak miało to miejsce w krajach będących dotychczas w całości obszarami Celu 1. Poziom transferów na mieszkańca będzie też najprawdopodobniej dyskryminować nasz kraj, ze względu na niski produkt krajowy brutto Polski (2% PKB w Hiszpanii będzie dawało dwukrotnie wyższą kwotę transferów niż w Polsce przy tej samej liczbie ludności
). Trzeba temu aktywnie przeciwdziałać; 

· W najbliższych latach będą podejmowane różne "inicjatywy" służące wzrostowi efektywności europejskiej polityki regionalnej, której celem (efektem) będzie przesunięcie części środków europejskich z obszarów słabych do silnych. Polska powinna konsekwentnie akcentować znaczenie spójności (kohezji) zapisanej już w Traktacie Rzymskim i kolejnych traktatach WE jako podstawy prowadzonej w ramach UE polityki regionalnej. Odpowiada temu koncentracja około 70% środków funduszy strukturalnych na obszarach Celu 1; 

· W interesie Polski leży, aby beneficjentami funduszy europejskich pozostały także dotychczasowe kraje członkowskie. Jeśli europejska polityka regionalna zostałaby zawężona jedynie do nowych państw członkowskich istniałoby niebezpieczeństwo jej stopniowej marginalizacji w UE. Oczywiście podstawowym problemem jest proporcja nakładów na rzecz starych i nowych państw członkowskich; 

· Polska jako największy beneficjent funduszy europejskich przeznaczonych na wspieranie rozwoju regionalnego będzie bardzo pilnie obserwowana (monitorowana) przez inne kraje członkowskie UE i KE oraz poszczególne instytucje Wspólnoty. Ewentualne problemy z efektywną absorpcją środków europejskich oraz pojawianie się różnych nieprawidłowości (nieregularności) w trakcie ich uruchamiania może spowodować zagrożenie dla europejskiej polityki regionalnej i pretekst do ograniczenia jej skali w przyszłości. Dlatego mechanizmy uruchamiania środków funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności w Polsce muszą być perfekcyjne. 

Zwielokrotnione fundusze pomocowe z Unii Europejskiej napawają wielkim optymizmem. Ich efektywne i sprawne wykorzystanie daje szansę na to, że Polska w 2013 roku stanie się zupełnie innym krajem. Będzie to możliwe dzięki dużym nakładom na wysokie technologie, szerokie zastosowanie komunikacji internetowej czy na inwestycje w edukację i rozwój zasobów ludzkich. Wybudowanie autostrad i dróg przyciągnie do nas inwestorów zagranicznych, którzy obecnie unikają obszarów o niewydolnej sieci komunikacyjnej. Wykorzystanie funduszy europejskich to wielkie wyzwanie dla administracji publicznej. Wydatkowanie tak dużej kwoty będzie wymagało olbrzymiej sprawności i determinacji od wszystkich, którzy w tym procesie wezmą udział. Trzeba będzie stawić czoła różnym, niekorzystnym zjawiskom. Jak choćby skomplikowanym procedurom inwestycyjnym czy pogłębiającemu się deficytowi na rynku pracy w budownictwie. Przezwyciężenie trudności nie będzie łatwe. Ale pełne wykorzystanie unijnych pieniędzy przyniesie namacalne efekty, które wszyscy odczujemy.
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� Por. Samorząd terytorialny..., (red.) Z. Niewiadomski, cyt. wyd., s. 206. 


� Dz.U. z 2001 r. nr 80, poz. 872 z późn. zm.
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� Por. H. Izdebski, M. Kulesza, 2004: Administracja publiczna. Zagadnienia ogólne, Warszawa, s. 126.


� Patrz: Administracja i polityka. Administracja publiczna w procesie przemian, 2002: (red.) A. Ferens, I. Macek, Wrocław; Administracja i polityka. Europejska administracja publiczna, 2005: (red.) R. Wiszniowski, Wrocław.


� Patrz: Encyklopedia politologii. Teoria polityki, 1999: (red.) W. Sokół, M. Żmigrodzki, Kraków; Ryszka F., 2002: Historia, polityka, państwo, Toruń.


� B. Dolnicki, 2003: op. cit., s. 182.


� Przeciwieństwem jest system federacyjny obowiązujący w Europie, np. Niemczech, Austrii czy Szwajcarii, a poza Europą w USA, Kanadzie, Brazylii, Meksyku czy Australii. Może wpływać to na istniejące tam systemy samorządu terytorialnego, umożliwiając wprowadzanie odrębnych rozwiązań ustrojowych w poszczególnych jednostkach — państwowych tworzących federacje. 


� Por. Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej z 1997 r., 1997: Warszawa.


� Por. J. M. Fiszer, 2002: Przesłanki, perspektywy i skutki członkostwa Polski w Unii Europejskiej, Toruń, s. 15–17.


� B. Rozbicka, 2000: Samorząd, Warszawa, s. 140.


� Patrz: H. Izdebski, 1975: Historia administracji a historia biurokracji, „Państwo i Prawo”, nr 5, s. 60–72; tenże, 1996: Historia administracji, Warszawa, s. 25 i n.


� Tamże, s. 183.


� Patrz: A. Dębicka, M. Dębicki, M. Dmochowski, 2004: op. cit.; Administracja i polityka. Europejska administracja publiczna, 2005: op. cit.


� Patrz: Administracja i polityka. Wprowadzenie, 1999: (red.) A. Ferens, I. Macek, Wrocław.


� Patrz: T. Grosse, 1999: Rekrutacja i selekcja do służby cywilnej w państwach Unii Europejskiej, „Biuletyn Służby Cywilnej”, nr 3; D. Bossaert, Ch. Demmke, 2003: Służba cywilna w państwach akcesyjnych. Tendencja i wpływ procesów integracyjnych, Łódź.


� Patrz: Ch. Demmke, 2004: op. cit.


� Patrz: B. Kudrycka, 1998: Neutralność polityczna urzędników, Warszawa.


� Patrz: M. Małecki, K. Tomaszewski, 2005: Status urzędnika Unii Europejskiej, Warszawa; Rydlewski G., 2001: Służba cywilna w Polsce. Przegląd rozwiązań na tle doświadczeń innych państw i podstawowe akty prawne, Warszawa.


� Patrz: S. Zwijacz, 2000: Podejście do zagadnień etycznych w administracji — prezentacja porównawcza, [w:] Etyka w urzędzie — efekt kultury czy prawa?, Warszawa.


� Dziennik Gazeta Prawna. Witryna internetowa. � HYPERLINK "http://edgp.gazetaprawna.pl/index.php?act=mprasa&sub=article&id=125568"��http://edgp.gazetaprawna.pl/index.php?act=mprasa&sub=article&id=125568�, stan z 10 marca 2010 r. 


� Por. J. Czaputowicz, 2002: Wspólna metoda oceny administracji publicznej, „Służba Cywilna”, nr 4.


� W naszej procedurze administracyjnej sfera dowolności urzędniczej przy podejmowaniu decyzji administracyjnej jest bardzo rozległa — zob.: A. Zoll, 2004: Nie kompletujemy urzędników spośród szwagrów i znajomych, „Gazeta Prawna” nr 94 (1203), 14–16 maja.


� Zob.: J. Kotłowska-Rudnik, 2004: Jakie standardy obowiązują w unijnej administracji, „Gazeta Prawna” nr 83 (1192), 28 kwietnia.


� Patrz: B. Banaszak, 2004: Porównawcze prawo konstytucyjne współczesnych państw demokratycznych, Kraków; G. Rydlewski, 2006: Polityka i administracja w rządach państw członkowskich Unii Europejskiej, Warszawa, s. 45–47.


� Patrz: B. Banaszak, 2004: op. cit.; Konstytucjonalizacja zasad i instytucji ustrojowych, 1997: (red.) P. Sarnecki, Warszawa; T. Kaczmarek, 2005: Struktury terytorialno-administracyjne i ich reformy w krajach europejskich, Poznań.


� Por. Rydlewski G., 2006: op. cit., s. 55; Wąsowicz M., 1998: Historia ustroju państw Zachodu. Zarys wykładu, Warszawa.


� Por. Rydlewski G., 2006: op. cit., s. 56–57.


� Tamże, s. 57–58.


� Tamże, s. 59–60.


� Patrz: Sarnecki P., 2003: Ustroje konstytucyjne państw współczesnych, Kraków.


� Patrz: Dolnicki B., 2003: Samorząd terytorialny, Kraków.


� Patrz: Administracja publiczna, 2003: (red.) J. Hausner, Warszawa, s. 63–66; Banaszak B., 2004: op.cit., Kraków; Zieliński E., Bokszczanin I., 2003: Rządy w państwach Europy, Warszawa; Sarnecki P., 2003: op. cit.


� Patrz: Administracja i polityka. Wprowadzenie, 1999: (red.) A. Ferensa, I. Macek, Wrocław, s. 42–43; P. Bartczak, 2001/2002: Instytucje pozaministerialne w Wielkiej Brytanii, „Służba Cywilna”, nr 3.


� Patrz: Administracja publiczna, 2003: op. cit., s. 65–67; T. Kaczmarek, 2005: op. cit.


� Patrz: Administracja i polityka. Wprowadzenie, 1999: op. cit., s. 44–45; Administracja publiczna, 2003: op. cit., s. 69–70; E. Zieliński, I. Bokszczanin, 2003: op. cit.; E. Gdulewicz, 2000: System konstytucyjny Francji, Warszawa.


� Patrz: Administracja publiczna, 2003: op. cit., s. 70–72; D. Sobków, 1997: Status urzędnika oraz zasady naboru do służby cywilnej w V Republice Francuskiej, „Biuletyn Służby Cywilnej”, nr 2.


� Patrz: Administracja i polityka. Wprowadzenie, 1999: op. cit., s. 28–40; H. Minz, 1997: Charakterystyka niemieckiej służby cywilnej, „Biuletyn Służby Cywilnej”, nr 5–6.


� Patrz: Administracja publiczna, 2003: op. cit., s. 73–76.


� Patrz: Administracja publiczna, 2003: op. cit., s. 77–81; Administracja i polityka. Wprowadzenie, 1999: op. cit., s. 46–47. 


� Patrz: A. T. Gajewska, 2001: Status prawny pracowników samorządowych w niektórych krajach Europy, Warszawa.


� Pełny tekst dokumentu na stronie: � HYPERLINK "http://www.cyber-rights.org/documents/bangemann.htm"��http://www.cyber-rights.org/documents/bangemann.htm�, stan z 15 marca 2010 r.


� Patrz: Broszura informacyjna, 2009: Bruksela; K. Jakubowicz, 2002: Unia a media, „Zeszyty Europejskie”, nr 11.
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� Patrz szerzej: J. Zielonka, 2004: Europa jako imperium. Nowe spojrzenie na Unię Europejską, Warszawa.


� Patrz: J. E. Stiglitz, 2004: Globalizacja, Warszawa; A. Gwiazda, 2000: Globalizacja i regionalizacja gospodarki światowej, Toruń.


� Patrz szerzej: J. E. Stiglitz, op.cit.; Globalizacja a stosunki międzynarodowe, 2003: (red.) E. Haliżak, R. Kuźniar, J. Symonides, Warszawa; D. Milczarek, 2005: Unia Europejska wobec wyzwań globalizacji i regionalizmu, Warszawa.


� Słownik wyrazów obcych PWN, 1980: (red.) J. Tokarski, Warszawa.


� Patrz szerzej: Centrum Badawcze Transformacji, Integracji i Globalizacji. Witryna internetowa. � HYPERLINK "http://www.tiger.edu.pl/aktualnosci/wroclaw.htm"��www.tiger.edu.pl/aktualnosci/wroclaw.htm�, stan z 9 lutego 2010 r. (G. W. Kołodko, Blaski i cienie globalizacji).


� Patrz szerzej: J. W. Botkin, M. Elmanajra, M. Malitza, 1988: Uczyć się — bez granic. Jak zewrzeć lukę ludzką?, Raport Klubu Rzymskiego, Warszawa; Kozielecki J., 1995: Koniec wieku nieodpowiedzialności, Warszawa; P. Sztompka, 1997: Powstrzymać regres społeczeństwa, Konferencja Senatu RP, Warszawa; J. Galtung, 2000: Świat w kryzysie ekonomicznym, Warszawa.


� Ochrona środowiska oznacza zespół takich działań i zachowań jednostek, organów i państw, które zmierzają do zapewnienia obecnym i przyszłym pokoleniom korzystnych warunków życia oraz realizację ich prawa do korzystania z zasobów środowiska i zachowania jego wartości, a zwłaszcza zachowanie lub przywrócenie równowagi przyrodniczej.


� Ochrona środowiska oznacza zespół takich działań i zachowań jednostek, organów i państw, które zmierzają do zapewnienia obecnym i przyszłym pokoleniom korzystnych warunków życia oraz realizację ich prawa do korzystania z zasobów środowiska i zachowania jego wartości, a zwłaszcza zachowanie lub przywrócenie równowagi przyrodniczej.


� Patrz na ten temat: S. Klima, 1999: Zarządzanie ochroną środowiska w Unii Europejskiej, Kraków; P. Korzeniowski, 2001: Prawo i polityka ochrony środowiska w procesie integracji z UE, Łódź.


� Por. Globapolis. Kosmiczna wioska. Szanse i zagrożenia (red.) R. Borkowski, Warszawa 2003; Globalizacja i co dalej? (red.) S. Amsterdamski, Warszawa 2004.


� Patrz szerzej: A. Budnikowski, 1998: Ochrona środowiska jako problem globalny, Warszawa; A. Kalinowska, 1998: Ekologia — wybór przyszłości, Warszawa; Globalizacja gospodarki a ochrona środowiska, 2002: (red.) M. Cygler, Warszawa; Ślusarczyk Z., Szyjko C. T., 2009: Energetyczno-klimatyczna współpraca świata, Poznań.


� Patrz: J. Kowalski, Z. Ślusarczyk, Unia Europejska: proces integracji i zarys problematyki instytucjonalno-prawnej, Poznań 2005; Monitor integracji Europejskiej. Wydanie specjalne z 1997 r., s. 40-45; tamże: nr 2 z 2002, s. 32-40.


� Por. Działania UE przeciw zmianom klimatu. Unia Europejska na czele działań międzynarodowych do roku 2002 i później, Wyd. Komisja Europejska, Bruksela 2008.


� Tamże.


� Patrz: M. Nowicki, Polska – klimat do zmian, „Gazeta Wyborcza” z 28.11. 2008; M. Rozman, Ł. Ruciński, Klimat z problemami, „Rzeczpospolita”; Po spotkaniu Tuska z Merkel oddala się groźba polskiego weta, „Polska” z 10.12.2008.


� Por. Z. Ślusarczyk, C. T. Szyjko, Energetyczno-klimatyczna współpraca..., op.cit., s. 21–42.


� Helsińska Fundacja Praw Człowieka. Witryna internetowa. � HYPERLINK "http://www.hfhrpol.waw.pl/Nprogram15.html"��http://www.hfhrpol.waw.pl/Nprogram15.html�, stan z 9 lutego 2010 r. (W. Osiatyński: Historia i filozofia praw człowieka).


� Helsińska Fundacja Praw Człowieka. Witryna internetowa. � HYPERLINK "http://www.hfhrpol.waw.pl/Nprogram15.html"��http://www.hfhrpol.waw.pl/Nprogram15.html�, stan z 9 lutego 2010 r. (M. Nowicki: Co to są prawa człowieka?).


� Przegląd działalności Unii Europejskiej w tej kwestii — Europa. Witryna internetowa. � HYPERLINK "http://europa.eu/pol/rights/overview_pl.htm"��http://europa.eu/pol/rights/overview_pl.htm�, stan z 9 lutego 2010 r.


� Europa. Witryna internetowa. � HYPERLINK "http://europa.eu/pol/rights/overview_pl.htm"��http://europa.eu/pol/rights/overview_pl.htm�, stan z 9 lutego 2010 r.


� Tamże.


� Uniasc.sm.pl. Witryna internetowa. http://uniasc.sm.pl/kulakowski/index.php, stan z 9 lutego 2010 r.


� ECHO — biuro pomocy humanitarnej, dostęp 23 kwietnia 2009.


� Przegląd działalności Unii Europejskiej w zakresie pomocy humanitarnej — Europa. Witryna internetowa. � HYPERLINK "http://europa.eu/pol/hum/index_pl.htm"��http://europa.eu/pol/hum/index_pl.htm�, stan z 9 lutego 2010 r.


� Tamże.


� Tamże.


� OPEC — Organizacja Krajów Eksportujących Ropę Naftową z siedzibą w Wiedniu. Celem organizacji jest kontrolowanie światowego wydobycia ropy, poziomu cen i opłat eksploatacyjnych. Utworzona została w 1960 r. w Bagdadzie. Wzrost znaczenia OPEC przypada na okres kryzysu naftowego lat 1973–1974, kiedy to organizacja wielokrotnie podwyższała światowe ceny ropy naftowej.


� Zob. Z. Doliwa-Klepacki, 1996: Europejska integracja gospodarcza, Białystok, s. 161.


� Tamże.


� Centrum Informacji o Rynku Energii. Witryna internetowa. � HYPERLINK "http://www.cire.pl/UE/odcinki.html?d_id=26515&d_typ=5"��http://www.cire.pl/UE/odcinki.html?d_id=26515&d_typ=5�, stan z 9 lutego 2010 r.


� � HYPERLINK "http://www.teberia.pl/news.php?id=6088"��http://www.teberia.pl/news.php?id=6088�


� Por. A. Budnikowski, Ochrona środowiska jako problem globalny, Warszawa 1998.


� Patrz: S. Tokarski, J. Janikowski, Inne aspekty rynku. Wspólny rynek europejski czy rynki regionalne, Warszawa 2007; Komunikat Komisji Wspólnot Europejskich dla Rady i Parlamentu Europejskiego – Sprawozdanie z postępów w tworzeniu wewnętrznego rynku gazu ziemnego i energii elektrycznej, 2006 r.; http://ec.europa.eu/energy/index-en.html.


� Patrz: Geopolityczny przewodnik po świecie ropy naftowej, „Wprost” z 7.10.2007; A. Konarzewska, Zielona Księga a europejska polityka energetyczna, „Bezpieczeństwo Narodowe” 1/2006.


� Por. P. Świeboda, Strategiczne wyzwanie dla UE. Kształtowanie zewnętrznego wymiaru polityki energetycznej, DEMOS EUROPA, Warszawa 2006; A. Piebalgs, J. M. Barroso, Nowy krajobraz energetyczny Europy, czyli sześć filarów unijnej współpracy, „Gazeta Wyborcza” z 8.03.2006.


� Tamże.


� P. Świeboda, 2006: Strategiczne wyzwanie dla UE. Kształtowanie zewnętrznego wymiaru polityki energetycznej, Warszawa.
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� Kompletny pakiet materiałów prasowych, jak również kopie wniosków Komisji, są dostępne na następującej stronie internetowej 


http://ec.europa.eu/commission_barroso/president/index_en.htm


� Zielona Księga: Europejska strategia na rzecz zrównoważonej, konkurencyjnej i bezpiecznej energii, 2006 (dostępna na stronie internetowej Komisji Europejskiej) 


� J. Pabis, http://ekoenergia.dzien-e-mail.org


�.Pilotowy program wykonawczy do Strategii Rozwoju Energetyki Odnawialnej w zakresie wzrostu produkcji energii elektrycznej ze źródeł odnawialnych ze szczególnym uwzględnieniem energetyki wiatrowej na lata 2003-2005 (Projekt), Ministerstwo Środowiska, wrzesień 2002.


� Polityka energetyczna Polski do 2025 roku, Dokument przyjęty przez Radę Ministrów w dniu 4 stycznia 2005 r.


� W. Lewandowski, Proekologiczne odnawialne źródła energii, WNT, Warszawa 2006.


� Jednostkowe wskaźniki emisji dla polskiego sektora elektroenergetycznego, patrz: [3]


�


�


�


�


�


�


�


�


�


�


�


� Unia Metropolii Polskich powstała w Krakowie 11 października 1990 roku z woli prezydentów miast: Gdańska, Krakowa, Poznania, m. st. Warszawy i Wrocławia, jako forum solidarności władz metropolitalnych w działaniach zmierzających do sieciowego powiązania miast postkomunistycznych z demokratycznymi miastami Europy i świata, według projektu Instytutu Miasta p.t. „Tyle państwa ile miasta”. Początkowo UMP działała w formie konwentu prezydentów miast. W 1993 roku Unia Metropolii Polskich zarejestrowała się jako fundacja miast i została jednym z inicjatorów utworzenia Komisji Wspólnej Rządu i Samorządu Terytorialnego. Dziś w Unii Metropolii Polskich solidarnie współdziała 12 głównych miast Polski: Białystok, Bydgoszcz, Gdańsk, Katowice, Kraków, Lublin, Łódź, Poznań, Rzeszów, Szczecin, Warszawa, Wrocław. Wszystkie miasta UMP są członkami zwyczajnymi Stowarzyszenia Eurocities, zrzeszającego wielkie miasta europejskie. Przedstawiciele Unii Metropolii Polskich zasiadają w Komitecie Regionów UE.


 http://www.selfgov.gov.pl/index.html


�


�


� A. Kukliński, Regio Fututres Programme. Experiences and prospects. Eight Notes, Warsaw, January 2008 — dalej cytowane jako „Regio Futures”.


� P. Jakubowska, A. Kukliński, P. Zuber, The Future of European Regions, Ministry of Regional Development, Warsaw 2007 — dalej cytowane jako „European Regions”. 
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�	 Por. Unia Europejska. Leksykon integracji, 2004: (red.) W. Bokajła, K. Oziubka, Wrocław, s. 141–145; W służbie regionom, 2004: Warszawa.


�	 Patrz: stenogramy obrad sejmowych z 1993 r. — 38 posiedzenie Sejmu I kadencji z 20.02.1993 r.


�	 Tamże.


�	 Patrz: Unia Europejska. Leksykon integracji, op.cit., s. 141–145, 285–290; Pietrzyk J., Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w państwach członkowskich, 2004: Warszawa.


�	 Patrz: Fundusze strukturalne Unii Europejskiej, 2008: (red.) T. Kierzkowski, Warszawa; ABC Unii Europejskiej, 2004: Warszawa.


�	 Patrz: Ślusarczyk Z., Szyjko C. T., 2009: Fundusze UE — kompendium, Warszawa, s. 26–33, 38–40, 51–54.


�	 J. Zaleski, Cz. Wojewódka, 1977, Europa Bałtycka, Zarys monografii gospodarczej, Zakład Narodowy im. Ossolińskich, Wrocław, Warszawa, Kraków, Gdańsk.


�	 A.B. Kisiel–Łowczyc, 2000, Bałtycka integracja ekonomiczna. Stan i perspektywy do 2010 r., Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa.


�	 J. Zaleski, 1993, Razem czy osobno? Przyczynek do koncepcji bałtyckiej wspólnoty regionalnej, Centralny Urząd Planowania, Biuro Planowania Regionalnego, Sopot.


�	 Zob. M. Pacuk (red.), 2001, Europa Bałtycka. Rozwój koncepcji, Regiony Nadmorskie 2, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdańskiego, Gdańsk; J. Wendt (ed.), 2001, Baltic Europe on the eve of millenium, Coastal Regions 3, Wydawnictwo Uniwersytetu Gdańskiego, Gdańsk.
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� � HYPERLINK "http://www.rp.pl/artykul/19420,452867_Szczyt_UE__kryteria_euro_bez_zmian.html"��http://www.rp.pl/artykul/19420,452867_Szczyt_UE__kryteria_euro_bez_zmian.html� dostęp 2 kwietnia 2010


� A. Kukliński, Regio Fututres Programme. Experiences and prospects. Eight Notes, Warsaw, January 2008 — dalej cytowane jako „Regio Futures”.


� P. Jakubowska, A. Kukliński, P. Zuber, The Future of European Regions, Ministry of Regional Development, Warsaw 2007 — dalej cytowane jako „European Regions”. 


� więcej: Regional Policy under Crisis Conditions: Recent Regional Policy Developments in the EU and Norway (EoRPA Papers 09/2). Raport stanowi zwięzłą formę przedstawienia opisu najnowszych zmian w przeglądzie polityki regionalnej w państwach członkowskich, wspartą zestawieniami tabelarycznymi przedstawiającymi zarys oraz podział administracyjny polityki w państwach członkowskich.


� Regional Policy Developments in the Member States and Norway: Country Reviews 2008-09 (EoRPA Papers 09/3). Raport opisuje oraz ocenia aktualnie prowadzoną w każdym kraju politykę regionalną oraz identyfikuje wspólne podejście oraz różnice w planowaniu i realizacji polityki regionalnej w państwach UE.


� Challenges, Consultations and Concepts: Preparing for the Cohesion Policy Debate (EoRPA Papers 09/6). Raport stanowi ocenę ewolucji debaty nad przyszłością Polityki Spójności (po 2013 roku) opierając się na dyskusji prowadzonej na poziomie Unii Europejskiej oraz państw członkowskich. 


� Dealing with Demographic Change: Regional Policy Responses (EoRPA Papers 09/4). Raport stanowi porównanie oraz ocenę ostatnich oraz spodziewanych trendów demograficznych w Europie (koncentrując się głównie na migracji pomiędzy oraz w obrębie państw, jak również podejmując problematykę depopulacji), ich implikacji dla rozwoju regionalnego oraz prowadzonej polityki regionalnej państw członkowskich.


�


�


� � HYPERLINK "http://euobserver.com/843/27778" ��http://euobserver.com/843/27778� (dostęp 24.03.2009)


� � HYPERLINK "http://www.eu2008.si/en/Meetings_Calendar/Dates/March/0313_EC.html" ��http://www.eu2008.si/en/Meetings_Calendar/Dates/March/0313_EC.html� (dostęp 26.03.2009)


� Więcej: C. T. Szyjko, Z. Ślusarczyk, Instytucjonalno-prawne aspekty międzynarodowej współpracy energetyczno-klimatycznej, Warszawa 2009.


� 5 mld euro to zaledwie ok. 1 proc. wydatków wszystkich krajów UE na pobudzenie gospodarki, szacowanych łącznie na 400 mld euro.


� Oficjalna strona Centrum Informacji o Rynku Energii:


 � HYPERLINK "http://www.cire.pl/item,39110,1,skanled.html" ��http://www.cire.pl/item,39110,1,skanled.html� (dostęp 19.03.2009)
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