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Abstract: Regional Policy in Poland in the Context of New EU Financial Perspective. Eu-
ropean Union developed programming of policies and budget for multiannual perspective. In
2010-2011 first key proposals for 2014-2020 were presented: EU 2020 Strategy, fifth cohesion
report, budget proposals, and draft regulations concerning EU cohesion policy 2014-2020. In
introductory chapter foundations of EU cohesion policy were adressed. In chapter two EU pro-
gramming of social and economic development were presented. Chapter three was devoted to
critical analysis of current EU cohesion policy model. In last chapter comments concerning
budgetary and legal proposal of European Commission for 2014-2020 were elaborated.

1. Podstawy europejskiej polityki spojnosci

Unia Europejska od czasu reformy Delorsa, przeprowadzonej w 1988 r., progra-
muje swoj budzet i polityki w wieloletnim horyzoncie czasowym. Poprzednie wie-
loletnie perspektywy budzetowe dotyczyly okresow: 1989-1993, 1994-1999 i 2000-
2006. Obecne ramy finansowe dotycza lat 2007-2013, a kolejne beda obejmowaty lata
2014-2020. Na tej podstawie przyjmowane sa coroczne budzety Unii Europejskie;j,
ktore musza by¢ zrownowazone ze wzgledu na wielko$¢ dochodow 1 wydatkow.

Rozwigzanie takie uznawane jest za bardzo korzystne dla ksztattowania polityki
regionalnej Wspolnoty Europejskiej, bowiem umozliwia panstwom cztonkowskim sku-
teczne wdrazanie dziatan o charakterze strukturalnym, podejmowanych na podstawie
perspektywicznych, a nie biezgcych przestanek. Dlatego w Traktacie Lizbonskim, ktory
wszedl w zycie po ratyfikowaniu przez wszystkie kraje cztonkowskie w grudniu 2009 r.
przesadzono, ze Unia Europejska programuje swoje polityki i budzet w wieloletnim ho-
ryzoncie czasowym, jednak nie krotszym niz pie¢ lat'. Sadzi si¢ dos¢ powszechnie, ze
po 2020 r. kolejne takie perspektywy budzetowe beda pigcioletnie, bowiem zostang one

! Barcz (2008).
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dostosowane do dtugosci kadencji najwazniejszych wybieralnych instytucji Wspdlnoty
Europejskiej, jakimi sg: Parlament Europejski, Komisja Europejska, Komitet Regionow
oraz Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny. Ogolnie, kraje bedace najwigkszy-
mi beneficjentami polityk europejskich daza do dtugiego horyzontu programowania,
czyli siedmiu lat, natomiast platnicy netto do budzetu Wspolnoty Europejskiej daza do
skrocenia tej perspektywy do pieciu lat.

Podstawowym zrodlem finansowania przedsiewzig¢ rozwojowych z budzetu
Unii Europejskiej jest europejska polityka spojnosci. Po wprowadzeniu reformy De-
lorsa udziat tej polityki w wydatkach budzetowych Wspolnoty Europejskiej zwiekszyt
si¢ z ok. 5% do ponad 1/3. W przeciwienstwie do Wspdlnej Polityki Rolnej, europejska
polityka spdjnosci ma zaréwno efekt popytowy (zwickszaja sie¢ wydatki publiczne co
poprawia koniunkture gospodarcza), ale takze znacznie wazniejszy efekt podazowy,
bowiem poprawia si¢ jakos$¢ infrastruktury i kapitatu ludzkiego oraz wyposazenie
przedsiebiorstw w czynniki wytworcze. W krajach bedacych beneficjentami europej-
skiej polityki spojnosci wprowadzano nowoczesne rozwigzania w zakresie: progra-
mowania, finansowania, zarzadzania, monitoringu, ewaluacji oraz wyboru projektow.
Interwencja Wspolnoty Europejskiej zostata zorientowana na wspieranie rozwoju re-
gionalnego, a podstawowymi jednostkami terytorialnymi wdrazania tej polityki staty
si¢ obszary typu NUTS 2 (Nomenclature of Units for Territorial Statistics), natomiast
pomocnicze znaczenie przypisano obszarom typu NUTS 3°.

W ramach europejskiej polityki spojnosci wyrdznia si¢ Cele i Inicjatywy
Wspolnoty. Srodki uruchamiane w ramach Celéw, ktore stanowily w poszczegélnych
wieloletnich okresach ok. 90% alokacji byty przekazywane panstwom cztonkowskim
jako tzw. koperty krajowe, natomiast Inicjatywy Wspdlnoty dotyczace horyzontal-
nych priorytetoéw pozostawaly w dyspozycji Komisji Europejskiej. Priorytetem eu-
ropejskiej polityki spdjnosci sa regiony Celu konwergencja, czyli przede wszystkim
obszary najbiedniejsze, ktore koncentruja ok. ¥ srodkow budzetowych europejskiej
polityki spdjnosci. Sa one identyfikowane na podstawie wielkos$ci produktu krajowe-

2 Ta sfera interwencji Wspolnoty Europejskiej postuguje si¢ trzema, traktowanymi najczesciej
niemal rownorzednie, pojeciami: (1) polityka strukturalna, najstarszy termin, ktory pojawit si¢ w 1957
r. w zwiazku z Traktatem Rzymskim konstytuujacym Wspdlnote Europejska, zaktadajacy wspiera-
nie zmian strukturalnych; (2) polityka regionalna, ze wzglgdu na to, ze podstawowym jej ukierunko-
waniem jest rozwoj regionalny, przestanki wyboru obszaréw problemowych sa regionalne oraz duza
czes¢ srodkow jest zarzadzana na poziomie regionalnym, a takze (3) polityka spojnosci, co wskazuje na
podstawowy cel interwencji, jakim jest zmniejszenie zréznicowan w uktadach terytorialnych.

3 W Unii Europejskiej obowigzuje uniwersalna regionalizacja panistw cztonkowskich i kandy-
dackich na pig¢ pozioméw zwanych obszarami typu NUTS 1, NUTS 2 i NUTS 3 (Nomenclature of
Units for Territorial Statistics czyli Nomenklatura Jednostek Statystyki Terytorialnej) oraz LAU 1
i LAU 2, (Local Administration Units), ktére zostaly nazwane w Polsce NTS (Nomenklatura Teryto-
rialna Statystyki). W Unii Europejskiej wyrézniono na poszczegélnych poziomach NUTS odpowied-
nio: 97, 271 oraz 1303 jednostki terytorialne. W Polsce obszary typu NUTS 1 to makroregiony (6 jed-
nostek), obszary typu NUTS 2 to wojewodztwa (16 jednostek), a obszary typu NUTS 3 to podregiony
(66 jednostek). LAU 1 to powiaty, natomiast LAU 2 to miasta i gminy.
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go brutto na mieszkanca wedlug parytetu sity nabywczej nie przekraczajacego 75%
sredniej Unii Europejskiej, na poziomie obszaréw typu NUTS 2.

Unia Europejska w ramach europejskiej polityki spojnosci postuguje si¢ obec-
nie dwoma funduszami strukturalnymi: Europejskim Funduszem Rozwoju Regional-
nego i Europejskim Funduszem Spotecznym oraz dodatkowo Funduszem Spdjnosci.
Sa one podstawg udzielania bezzwrotnych dotacji (grantéw), wymagajacych jednak
wspolfinansowania po stronie panstw i regionow beneficjentow Celu konwergen-
cja na poziomie przynajmniej 15%. Uzupetniajace znaczenie majg migkkie kredy-
ty (oprocentowane ponizej poziomow rynkowych) i gwarancje kredytowe udzielane
przede wszystkim w ramach aktywnosci Europejskiego Banku Inwestycyjnego. Bar-
dzo ograniczone znaczenie maja instrumenty inzynierii finansowej, w tym réznego
typu partnerstwa (w tym publiczno-prywatne i publiczno-spoteczne), mimo wnio-
skowania o coraz szersze wykorzystywanie takich instrumentow. Wynika to praw-
dopodobnie ze specyfiki europejskiej polityki spdjnosci, ktéra wymaga zlozonego
montazu finansowego $rodkow krajowych, czesto pochodzacych z réznych zrodet
oraz funduszy europejskich.

Dazac do sprawnego zagospodarowywania funduszy strukturalnych wprowa-
dzono zasade n+2/n+3, rozciagnigta od 2007 r. takze na Fundusz Spoéjnosci. Ozna-
czato to, ze zobowigzania finansowe z danego roku musialy zosta¢ zagospodarowane
jako ptatnosci w danym roku oraz w kolejnych dwoch albo trzech latach.

Kierujac si¢ ograniczonymi, ze wzgledu na potencjal absorpcyjny, mozliwo-
sciami efektywnego i sprawnego zagospodarowania $srodkéw funduszy struktural-
nych i Funduszu Spojnosci putap sredniorocznych transferow okreslono poczatkowo
na poziomie 4% produktu krajowego brutto panstwa beneficjenta. W latach 2007-
2013 $rednioroczny putap transferow Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalne-
go, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Europejskiego Funduszu Rolnego Rozwo-
ju Obszarow Wiejskich (tylko odpowiednik dawnej Sekcji Orientacji Europejskiego
Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej), Europejskiego Funduszu Rybackiego oraz
Funduszu Spéjnosci zréznicowano w zaleznosci od poziomu dochodu narodowego
na mieszkanca wedtug parytetu sity nabywczej, co oznaczato dla Polski ekwiwalent
3,71% wolumenu produktu krajowego brutto®.

W okresach programowania na lata 1994-1999 i 2000-2006 warunkiem otrzy-
mania wsparcia bylo przygotowanie przez panstwo bedace beneficjentem europejskiej
polityki spojnosci wieloletniej strategii zwanej Narodowym Planem Rozwoju. Po ne-
gocjacjach z Komisja Europejska powstawal wspolny dokument sygnowany przez
Komisj¢ Europejska i Rzad panstwa cztonkowskiego nazwany Podstawami Wsparcia
Wspdlnoty (Community Support Framework). Od 2007 1. jako odniesienie tej polityki
pojawily si¢ Strategiczne Wytyczne Wspolnoty w sprawie spojnosci, przygotowywa-
ne przez Komisje Europejska i akceptowane przez Parlament Europejski. Zawieraty

4 Zbior aktow prawnych WE... (2006).
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one trzy wytyczne problemowe: (1) poprawe atrakcyjnosci panstw czlonkowskich,
regionow i miast przez poprawe dostepnosci, zapewnienie odpowiedniej jakosci i po-
ziomu ustug oraz zachowanie ich potencjatu srodowiskowego; (2) rozwoj wiedzy
1 innowacyjnosci na rzecz wzrostu gospodarczego oraz (3) wigkszg liczbe lepszych
miejsc pracy. Dodatkowo, wyszczegdlniono trzy wytyczne o charakterze terytorial-
nym: (1) wklad miast w rozw6j gospodarczy i tworzenie miejsc pracy; (2) wspieranie
dywersyfikacji dziatalnos$ci gospodarczej na obszarach wiejskich oraz (3) wspotprace
przygraniczng, ponadnarodowa i miedzyregionalng.

Na tej podstawie wszystkie kraje cztonkowskie uzgadnialy z Komisja Euro-
pejska dokument zatytutowany Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia (NSRO)
na lata 2007-2013, okreslajacy wieloletnig strategie wykorzystania srodkow europe;j-
skiej polityki spojnosci w danym kraju. NSRO byty wdrazane za pomocg programow
operacyjnych: sektorowych, regionalnych, makroregionalnych, wspotpracy transgra-
nicznej oraz pomocy technicznej. Tradycyjnie w Unii Europejskiej wyrdzniano trzy
kierunki interwencji w ramach tej polityki: infrastrukture, kapitat ludzki oraz sektor
przedsiebiorstw, a kluczowe znaczenie miato okreslenie najbardziej prorozwojowej
proporcji tych wydatkow.

Jednym z podstawowych zalozen europejskiej polityki spdjnosci jest stabilnosé
regulacji prawnych i rozwigzan operacyjnych w ciggu catego wieloletniego okresu
programowania. Jednoczesnie roczne transze budzetowe poszczegdlnych funduszy
ogoblnie bazuja na ustaleniach wieloletniej perspektywy. Daje to pewnos¢ i stabilnos¢
finansowania ze zrodet Wspolnoty, co jest szczego6lnie istotne w przypadku biedniej-
szych panstw Unii Europejskiej, m.in. takich jak Polska. Aby uelastyczni¢ wdrazanie
europejskiej polityki spdjnosci wprowadzono w latach 2007-2013 opcjonalng mozli-
wos¢ tworzenia przez kraje cztonkowskie dwoch rezerw interwencyjnych: pierwszej
zwanej wykonania przeznaczonej na programy wdrazane z najwicksza skuteczno-
$cig, drugiej zorientowanej na nieprzewidziane okolicznosci. Globalny kryzys go-
spodarczy, jaki rozpoczat sie w 2008 r. spowodowat po raz pierwszy w trakcie wie-
loletniego okresu modyfikacj¢ rozporzadzen, co stuzyto lepszemu ukierunkowaniu
europejskiej polityki spojnosci (EPS) na podjecie interwencji antykryzysowe;.

2. Programowanie polityki spoleczno-gospodarczej
w Unii Europejskiej

Unia Europejska w coraz szerszym zakresie ingeruje w polityke rozwojowa
panstw cztonkowskich. W koncu XX w. w Unii Europejskiej dojrzewata stopniowo
swiadomo$¢ potrzeby znacznie szerszego oparcia rozwoju spoteczno-gospodarczego
na nowoczesnych czynnikach, bowiem tradycyjne stymulanty zasadniczo wyczerpaty
swoje mozliwosci. Wyrazem tego byta przyjeta w 2000 r. na Szczycie w Lizbonie stra-
tegia, ktora zakladata przeksztalcenie Unii Europejskiej w ciagu zaledwie dziesigciu
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lat w najbardziej nowoczesng gospodarke swiatowa. Strategia ta zostata uzupetniona
w 2001 1. na Szczycie w Goteborgu o elementy dotyczace trwatego i zrownowazonego
rozwoju. Miata ona wprowadzi¢ w szerokim zakresie do polityk publicznych wdraza-
nych w Unii Europejskiej 1 jej panstw czlonkowskich takie kategorie ekonomiczne, jak:
gospodarka oparta na wiedzy, spoteczenstwo informacyjne, regiony uczace sie, czyli
podatne na innowacje (learning regions), informacyjne i komunikacyjne technologie,
dyfuzja innowacji, zielenienie polityk itd. Jednak w praktyce strategia ta nie miata po-
czatkowo istotnych przetozen na europejska polityke spojnosci.

W 2005 r. ze wzgledu na zbyt niska skuteczno$¢ wdrazania oryginalnej strate-
gii przyjeto Odnowiong Strategi¢ Lizbonska®. Zaktadata ona podporzadkowanie tej
strategii wszystkich polityk Wspolnoty Europejskiej oraz prowadzita do przygoto-
wania Zintegrowanych wytycznych na rzecz wzrostu i zatrudnienia, ktore dotycza
przestanek makroekonomicznych, mikroekonomicznych oraz rynku pracy®. Pierw-
sza edycja 24 wytycznych stala si¢ podstawa Krajowych Programow Reform, przy-
gotowywanych przez wszystkie kraje cztonkowskie Wspolnoty na lata 2005-2008.
Kolejna edycja Krajowych Programéw Reform na lata 2008-2011 odnosita si¢ do tego
samego zestawu zintegrowanych wytycznych.

Kierujac si¢ zatozeniami Odnowionej Strategii Lizbonskiej przyjeto indyka-
tywne zalozenie, aby w latach 2007-2013 w ramach programoéw operacyjnych Celu
konwergencja EPS przynajmniej 60% funduszy bylo przeznaczane na priorytety
lizbonskie. Wymagalo to dokonania bardzo szczegotowej dezagregacji wszystkich
pozycji wydatkow, okreslenia, ktore z nich majg charakter priorytetow lizbonskich,
a nastepnie policzenia sumy takich wydatkow dla kazdego programu operacyjnego.
Zdecydowano takze o zlokalizowaniu w latach 2007-2013 podstawowej czesci srod-
kow Wspolnoty Europejskiej zorientowanych na wdrazanie Odnowionej Strategii
Lizbonskiej w ramach europejskiej polityki spdjnosci. Oznaczato to istotng zmiang
filozofii europejskiej polityki spojnosci z wyréwnawczej, ktora rekompensuje zacofa-
nie spoleczno-gospodarcze na rozwojowa, czyli stuzaca m.in. wspieraniu konkuren-
cyjnosci, wykorzystaniu endogenicznych potencjatow rozwojowych regionéw oraz
usuwaniu roznorodnych barier.

W czerwcu 2010 1. Rada przyjeta Strategie Europa 2020 jako kolejng generacje
programowania proceséw spoteczno-gospodarczych we Wspolnocie Europejskie;j,
zastepujaca Strategie z Lizbony i Goteborga oraz Odnowiong Strategie Lizbonsks'.
Strategia Europa 2020 ma by¢ podstawg ksztaltowania polityk Wspolnoty, w tym
takze europejskiej polityki spojnosci, w obecnej dekadzie. Jako priorytety Strategii
Europa 2020 okreslono: (1) rozwoj gospodarki opartej na wiedzy i innowacjach, (2)
promocje gospodarki oszczgdzajacej zasoby, zielonej i konkurencyjnej oraz (3) sprzy-
janie gospodarce o wysokim zatrudnieniu; zapewniajacej wysoka spojnos¢ spotecznag

5 Wspolne dziatania.... (2005).
¢ Zintegrowane Wytyczne... (2007).
7 Europe 2000... (2010). Wydana zostata po polsku jako: Europa 2000... (2010).
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i terytorialng. Zestaw celow na poziomie Wspolnoty Europejskiej okreslono naste-
pujaco: (1) 75% wskaznik zatrudnienia dla grupy wiekowej 20-64, (2) 3% produktu
krajowego brutto przeznaczanego na badanie i rozwoj, (3) 20/20/20 w zakresie klima-
tu i energetyki (zmniejszenie emisji CO, o 20%, zwigkszenie udziatu odnawialnych
zrodet energii do 20% oraz poprawa efektywnos$ci energetycznej o 20%), (4) obnize-
nie udziatu mtodziezy konczacej wezesniej edukacje ponizej 10% oraz osiagnigcie
minimum 40% udziatu mlodziezy w kohorcie wiekowej 30-34 konczacej edukacje
na poziomie wyzszym, a takze (5) zmniejszenie liczby os6b pozostajacych w strefie
ubostwa, ze 120 do 100 mln, oczywiscie klasyfikowanych w taki sposob w ramach
poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Zadania zwigzane z realizacja tych celow
dla poszczegolnych panstw zostaja zréznicowane, co oznacza dla Polski nieco nizsze
wskazniki. Strategia Europa 2020 ma by¢ wdrazana za pomoca siedmiu flagowych
inicjatyw, jakimi sg: (1) innowacyjna Europa, (2) mtodzi w ruchu, (3) digitalna agen-
da dla Europy, (4) oszczgdzajaca zasoby Europa, (5) polityka przemystowa dla ery
globalizacji, (6) agenda dla nowych umiejetnosci i miejsc pracy oraz (7) europejska
platforma przeciw biedzie.

Strategia Europa 2020 stata si¢ w zwigzku z tym podstawa wszystkich polityk
Wspdlnoty Europejskiej, ktore stymuluja pozytywne zmiany w gospodarce i spo-
feczenstwie Unii Europejskiej w obecnej dekadzie. Europejska polityka spdjnosci
bedzie miata kluczowe znaczenie dla skutecznego wdrozenia tej strategii, bowiem
dysponuje niezbednymi srodkami.

W wyniku tego mamy do czynienia z pewnym dualizmem programowania roz-
woju spoteczno-gospodarczego, bowiem kraje cztonkowskie bedace beneficjentami
europejskiej polityki spojnosci muszg przygotowac zestaw siedmioletnich dokumen-
tow programowych okreslajacych sposob wykorzystania ukierunkowania funduszy
strukturalnych i Funduszu Spojnosci w kolejnym okresie programowania. Oprocz
tego, kazdy kraj cztonkowski przygotowuje Krajowe Programy Reform, majace za-
sadniczo czteroletni horyzont czasowy, ktore zostaly obecnie ukierunkowane na
wdrazanie Strategii Europa 2020.

3. Ocena obecnego modelu
europejskiej polityki spojnosci w Polsce

Po przyjeciu Polski do Unii Europejskiej nastapito znaczne przyspieszenie dy-
namiki rozwoju spoteczno-gospodarczego naszego kraju. Na ogoét jest to wigzane ze
srodkami dostgpnymi w ramach europejskiej polityki spojnosci dla panstw i regio-
néw o niskim poziomie rozwoju, ale warto pamigtaé, ze istotne znaczenie dla Polski
mialy takze: nieograniczony dostep naszych towaréw i ustug do rynku Wspolnoty,
przyjecie szeroko definiowanych standardéw europejskich (acquis), a takze stopnio-
we otwarcie rynkow pracy starych panstw czlonkowskich Unii Europejskich. Zna-
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czenie europejskiej polityki spojnosci takze nie moze by¢ sprowadzane wyltacznie do

znacznej skali transferéw finansowych.

Rozwiazania i $rodki europejskiej polityki spdjnosci staly sie dostepne dla
Polski po akeesji do Unii Europejskiej, czyli od 1 maja 2004 r. Pierwszy okres pro-
gramowania dotyczyt lat 2004-20006, kolejny obejmuje lata 2007-2013. Polska otrzy-
mata w latach 2004-2006 12,8 mld euro w cenach z 2004 r. w ramach Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Europej-
skiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnictwa — Sekcji Orientacji, Finansowego
Instrumentu Wspierania Rybolowstwa oraz Funduszu Spdjnos$ci. Polska przedstawi-
ta Narodowy Plan Rozwoju na lata 2004-2006, a na tej podstawie wynegocjowano
z Komisja Europejska zapisy wspolnego dokumentu Podstawy Wsparcia Wspolnoty
dla Polski na lata 2004-2006 oraz zestaw programow operacyjnych, w tym Zinte-
growany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego, zawierajacy 16 segmentow
wojewodzkich. W kolejnym wieloletnim okresie programowania obejmujacym lata
2007-2013 alokacja w ramach europejskiej polityki spdjnosci obejmujacej tylko trzy
fundusze: Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, Europejski Fundusz Spotecz-
ny i1 Fundusz Spdjnosci wyniosta 59,5 mld euro w cenach statych z 2004 r. Dodat-
kowo, w ramach Europejskiego Funduszu Rolnego Rozwoju Obszarow Wiejskich
i Europejskiego Funduszu Rybackiego pozostajacych w tym okresie poza polityka
spojnosci Polska otrzymata odpowiednio 11,8 mld euro (w tym 6,2 mld euro to dawna
sekcja orientacji) oraz 0,7 mld euro takze w cenach statych z 2004 r. Podstawowym
dokumentem okreslajacym priorytety interwencji strukturalnej Unii Europejskiej
w Polsce staty si¢ Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia dla Polski na lata 2007-
2013 wspierajace wzrost gospodarczy i zatrudnienie.

Lata 2007-2013 to pierwszy pelny okres programowania europejskiej polityki
spojnosci, w ktoérym Polska uczestniczy od poczatku. Regiony Polski speiniaja wa-
runki zaliczenia do Celu konwergencja, co oznacza objecie szerokim co do zakresu
i wzglednie obfitym finansowaniem wszystkich wojewodztw Polski. Bardzo szeroko
eksponowane sa rdzne istotne osiagnigcia europejskiej polityki spojnosci w Polsce
w zakresie: programowania, finansowania, zarzgdzania, monitoringu, ewaluacji oraz
wyboru projektow. Nie budzi najmniejszej watpliwosci pozytywny bilans tej polityki
w Polsce po akcesji. Europejska polityka spdjnosci umozliwita m.in.:

e zbudowanie pierwszej generacji polityki rozwojowej w naszym kraju, prowadzo-
nej na podstawie wieloletnich dokumentéw programowych;

e tworzenie potencjatu niezbednego do prowadzenia polityki rozwojowej, takze na
poziomie regionalnym, co umozliwito znaczng decentralizacje tej polityki;

e ograniczenie, a czasami nawet eliminacje réznorodnych deficytéw, w tym admini-
stracyjnych oraz partnerow spoleczenstwa obywatelskiego, co umozliwito insty-
tucjonalizacje polityki rozwojowej;

e lepsze wykorzystanie endogenicznych potencjatow rozwojowych kraju i poszcze-
golnych regiondéw przez ich udostepnienie;
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e ograniczenie roznorodnych brakow w zakresie podazowych czynnikow produkeii,
w tym dotyczacych infrastruktury, sity roboczej, otoczenia biznesu itd.;

e pozytywne wptywanie na stan koniunktury gospodarczej, mozliwe dzigki wydat-
kom ponoszonym w ramach tej polityki;

e sprawne rozpowszechnianie najlepszych §wiatowych i europejskich praktyk (best
practices) polityki regionalnej w r6znych jej aspektach;

e wprowadzenie monitoringu, ewaluacji, audytu, certyfikacji jako powszechnie sto-
sowanych rozwiazan i praktyk.

Czgsto niedoceniane jest olbrzymie znaczenie cywilizacyjne europejskiej po-
lityki spdjnosci, ktora umozliwia myslenie 1 dzialanie w kategoriach rozwojowych
w malych i $rednich przedsigbiorstwach, samorzadach lokalnych, organizacjach
pozarzadowych, instytucjach otoczenia biznesowego itd. oraz stosowanie uspotecz-
nionych procedur planistycznych, uwzgledniajace réoznych partnerow spotecznych
i gospodarczych. Zasadniczo poprawita si¢ jakos¢ administracji publicznej zaanga-
zowanej w proces wdrazania europejskiej polityki spdjnosci, zarowno na poziomie
krajowym, jak tez regionalnym. Syntetycznym obrazem wptywu funduszy struk-
turalnych 1 Funduszu Spdjnosci na trajektori¢ rozwojowa Polski 1 poszczegolnych
wojewodztw sg wyniki modelowania makroekonomicznego przeprowadzonego za
pomoca modelu HERMIN, ktore pokazujg istotny wptyw interwencji europejskiej na
zmiany wielkosci produktu krajowego brutto i poziomu bezrobocia po 2004 .

Jednak mozliwosci, jakie wynikaja z europejskiej polityki spojnosci moglyby
by¢ duzo lepiej wykorzystane i przynosic jeszcze wicksze efekty, wywotujac znacz-
nie szybsze i gtgbsze zmiany strukturalne w Polsce. Najwazniejsze problemy dotycza
nastepujacych spraw:

1. Dominacji iloSciowych parametrow oceny w procesie wdrazania europejskiej
polityki spéjnosci. Wprowadzenie obowiazujacej w przypadku wszystkich fun-
duszy zasady n+2/n+3 spowodowato silng presj¢ na jakiekolwiek, byle skuteczne
oraz zgodne z regulacjami i obowiazujacymi procedurami, zagospodarowanie
wszystkich potencjalnie dostgpnych srodkow Wspdlnoty. Sprzyjato to wypycha-
niu z programéw operacyjnych trudniejszych przedsigwzig¢ i projektow, ktore
nie gwarantowaly szybkiego zagospodarowania srodkéw europejskich i wskutek
swojej ztozonos$ci zasadniczo zwigkszaty poziom ryzyka utraty srodkéw. Dodat-
kowo, Polska zdecydowata o utworzeniu krajowej rezerwy wykonania, a dostep
do jej srodkow byt zalezny od ilosci zagospodarowanych pienigdzy otrzymanych
z Unii Europejskiej. Spowodowato to wyscig, szczegolnie widoczny na poziomie
wojewodzkim, ukierunkowany na szybkie, ale niekoniecznie efektywne, wyda-
wanie pienigdzy. Sprzyjalo to finansowaniu prostych wydatkow konsumpcyj-
nych ograniczajac zakres ztozonych przedsiewzie¢ strukturalnych o charakterze
rozwojowym. Syntetycznie mozna stwierdzi¢, ze w ocenach europejskiej polity-
ki spojnosci w Polsce w dalszym ciggu dominuja proste kryteria ilo§ciowe a nie
jakosciowe.
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2. Bardzo duzego rozproszenia kierunkow interwencji europejskiej polityki
spdjnosci. Menu finansowania w ramach funduszy strukturalnych i Funduszu
Spojnosci jest bardzo obfite, bowiem wszystkie lobby sektorowe bardzo starannie
pilnuja w negocjacjach, aby ich sfera zostala uwzgledniona w regulacjach praw-
nych, co otwiera mozliwo$¢ korzystania ze srodkow europejskiej polityki spojno-
$ci w ramach programow operacyjnych. Nastgpnie, w procesie konsultacji pro-
jektow dokumentdéw strategicznych ma miejsce typowy mechanizm polityczny,
ktory sprawia, ze wszystkie potencjalnie dopuszczalne obszary finansowania sg
uwzgledniane w Narodowych Strategicznych Ramach Odniesienia oraz w pro-
gramach operacyjnych, niezaleznie od ich znaczenia dla stymulowania proceséw
rozwojowych. Konsekwencja sa wysokie koszty transakcyjne wynikajace z roz-
proszenia kierunkéw interwencji oraz brak, w wielu sferach, niezbednej masy
krytycznej niezbgdnej do sukcesu oddziatywania srodkow Wspolnoty w réznych
sferach. Zarazem czgsto alokacje darmowych funduszy europejskich psuja nie-
zle funkcjonujacy segment rynku wypierajac aktywnos$¢ sektora prywatnego.
W sumie wiele z wymienianych w regulacjach kierunkéw interwencji cechuje sie
bardzo niska wartoscia dodang z punktu widzenia polityki rozwojowej, a takie
kierunki sa czesto preferowane przez instytucje zarzadzajace. Skutkiem nadmier-
nego rozproszenia kierunkow interwencji jest brak efektow wynikajacych z sy-
nergii polegajacej na zastosowaniu réoznych instrumentow.

3. Politycznych mechanizméw degenerowania filozofii interwencji strukturalnej
Wspdlnoty Europejskiej. Na poziomie Polski wyrazem takiego podejscia jest
teza publicystyczna zaktadajaca ,,wyciskania brukselki”, czyli sprowadzanie sensu
cztonkostwa naszego kraju w Unii Europejskiej do transferéw finansowych, ktore
nam si¢ po prostu naleza i sg traktowane jako wolne $rodki ukierunkowywane
politycznie. Na poziomie krajowym, a szczeg6lnie regionalnym moze mie¢ i ma
miejsce wykorzystywanie funduszy europejskich do budowania mechanizmow
klientelizmu politycznego. Powoduje to m.in. preferowanie duzej liczby matych
projektow, ktore skutecznie wypieraja duze przedsigwzigcia o charakterze struk-
turalnym. Obfito$¢ funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci paradoksalnie
moze spowalnia¢ niezbedne reformy budzetowe w Polsce, ktére moglyby stuzy¢
wygenerowaniu wiasnych §rodkéw finansowania polityki rozwojowej. Na pozio-
mie regionalnym moze to prowadzi¢ do konserwowania kultury uzaleznienia, gdy
wszystko zalezy od zasilania zewnetrznego, a koncentracja uwagi poszczeg6olnych
partnerow dotyczy przede wszystkim algorytmow podziatu srodkéw, a nie ich
efektywnego zagospodarowania.

4. Braku niezbednej kompleksowosci interwencji strukturalnej, co wynika
z segmentacji poszczegdlnych instrumentéw. W regulacjach prawnych Unii Eu-
ropejskiej na lata 2007-2013 przyjeto zatozenie jednofunduszowosci programow
operacyjnych, co oznacza, ze program taki nie moze by¢ finansowany jednocze-
$nie ze srodkow Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Europejskie-
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go Funduszu Spotecznego. Co cieckawe, nie dotyczy to Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego i Funduszu Spoéjnosci, ktore sa zarzadzane przez Dyrekcje
Generalng REGIO. Traktowane jako substytut tzw. krzyzowe finansowanie (czyli
mozliwos$¢ pokrywania do pewnego putapu dziatan bgedacych w polu interwencji
jednego funduszu $rodkami drugiego funduszu) okazato si¢ ogdlnie mato sku-
teczne. Oznaczalo to, ze software 1 hardware polityki rozwoju zostato zlokalizo-
wane w ramach réznych programow operacyjnych. Dodatkowo, od 2007 r. zdecy-
dowano o wyprowadzeniu instrumentu dotyczacego rozwoju obszaréw wiejskich
do Wspolnej Polityki Rolnej. Europejski Fundusz Rolny Rozwoju Obszarow Wiej-
skich stat si¢ podstawa drugiego filara Wspolnej Polityki Rolnej. Jednak zadania
dotyczace obszaréw wiejskich pozostaly w europejskiej polityce spojnosci, mimo
to ze do innej polityki przesunigty zostat instrument dedykowany rozwojowi tych
obszarow. W wigkszos$ci krajow cztonkowskich Wspolnoty Europejskiej, w tym
takze w Polsce, oznaczato to dekompozycje programowania rozwoju, zar6wno na
poziomie krajowym, jak tez regionalnym.

5. Niesprawnosci procesu wyboru listy finansowanych w ramach europejskiej

polityki spdjnosci przedsiewzieé. Procedury obowiazujace w Unii Europejskiej
sa transparentne, zorientowane na przeciwdziatanie naduzyciom i korupcji, ale
zarazem sg3 oci¢zale i zbiurokratyzowane oraz bardzo szerokie co do zakresu
analiz i niezbednej dokumentacji. Czgsto kraje czlonkowskie, aby unikna¢ nie-
bezpieczenstwa korupcji naktadaja na wymogi wspdlnotowe dodatkowe warunki
i ograniczenia. Procedury zaméwien publicznych w Polsce oznaczaja, ze podsta-
wowa przestanka wyboru podmiotu realizujacego kontrakt (projekt) jest niska
cena. Oznacza to czgsto sytuacje prowadzace do dumpingu, bowiem dostajemy
w wielu przypadkach produkt tani, ale bardzo niskiej jakosci, dodatkowo z duzym
opoznieniem. Ma to szczegodlne znaczenie w przypadku szkolen, doradztwa oraz
badan ewaluacyjnych, ale zdarza si¢ takze w przypadku tzw. twardych projektow
dotyczacych infrastruktury. Innym problemem jest to, ze Unia Europejska przy
wyborze projektow zdecydowanie preferuje konkursy, co w niektorych przypad-
kach bardzo utrudnia osigganie catosciowego i kompleksowego efektu interwencji
strukturalnej Wspolnoty Europejskie;j.

6. Dualno$ci administracyjnego modelu polityki rozwojowej w Polsce. Mimo
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wysitkow podejmowanych na rzecz integracji europejskiej polityki spojnosci i po-
lityki rozwojowej w Polsce mamy do czynienia z dwoma odrebnymi systema-
mi, a wyrazem segmentacji s3 dwa zestawy nie do konca spojnych dokumentow
strategicznych oraz wynikajacych z nich instrumentéw i procedur, dotyczacych
srodkow krajowych oraz funduszy Unii Europejskiej. Uktad instytucjonalny po-
lityki rozwojowej takze nie jest w peini czytelny uwzgledniajac kompetencje:
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, Ministra Gospodarki oraz Ministra Rozwoju
Regionalnego. Niska kultura administracyjna utrudnia realizacje misji polityki
rozwojowej wskutek stabej jako$ci wspolpracy miedzy poszczegdlnymi minister-



stwami. Szczegdlne znaczenie ma wspotpraca ministrow ds. rozwoju regional-
nego, ds. administracji oraz ds. finanséw. Problem integracji jest rozwigzywany
dzigki przejmowaniu przez Ministra Rozwoju Regionalnego w sposob nieformal-
ny kolejnych kompetencji w tej sferze, ktory dzieki temu staje si¢ stopniowo mini-
strem wiasciwym do spraw polityki rozwoju, nie tylko regionalnego.

. Slabosci procedur finansowych. Problemy dotycza m.in. konieczno$ci wyprze-
dzajacego finansowania (prefinansowania) przez beneficjentéw w przypadku
przedsiewzig¢ podejmowanych w ramach europejskiej polityki spojnosci. Zasad-
niczo ogranicza to mozliwos$ci korzystania, przez stabsze ekonomicznie samorza-
dy czy tez organizacje pozarzadowe, z funduszy strukturalnych, refundowanych
po zrealizowaniu przedsiewziecia. Istotne znaczenie ma takze sprawno$¢ odzyski-
wania wydatkowanych $rodkow z budzetu Unii Europejskiej na rzecz Polski, co
jest syntetycznym obrazem jakosci procesu certyfikacji. Trybunat Obrachunkowy
w swoich corocznych raportach dokumentuje bardzo duzy zakres nieregularno-
$ci (nieprawidtowos$ci) zwigzanych z przedsiewzigeciami realizowanymi w ramach
europejskiej polityki spojnosci. Oznacza to niemozno$¢ odzyskania wydatkow
uznanych w wyniku analizy za niekwalifikowane, co staje si¢ cigzarem dla wielu
beneficjentow. Wklad wlasny na poziomie minimum 15%, mimo to ze rozwigza-
nie takie jest ogdlnie bardzo atrakcyjne, jest problemem dla wielu potencjalnych
beneficjentow ze wzgledu na ich ograniczony potencjat finansowy.

. Stabo$ci systemu monitoringu i ewaluacji. System monitoringu prowadzonego
w uktadzie rzeczowym i finansowym pozwala na sprawne wdrazanie europejskiej
polityki spojnosci. Ewaluacja prowadzona w uktadzie ex ante, on going i ex post
pozwala na rzetelna ocene oddziatywania funduszy strukturalnych i Funduszu
Spojnosci. Polska jest wyrézniana w Unii Europejskiej jako kraj o bardzo wy-
sokiej jako$ci monitoringu i ewaluacji. Jednak nawet w naszym kraju wystepuje
wiele probleméw wynikajacych m.in. z: dominacji w obu tych sferach prostych
wskaznikéw naktadow, braku wielu podstawowych informacji statystycznych
w odpowiedniej dezagregacji terytorialnej oraz zestawianych dla dtugich szere-
gow czasowych, niskiej wartosci dodanej wielu raportéw ewaluacyjnych formu-
tujacych w grubych raportach bardzo banalne i oczywiste wnioski, braku sku-
tecznych mechanizmoéw przetozenia wynikow ewaluacji na modyfikacje polityk,
opieszalosci we wprowadzaniu rozwigzan budzetu zadaniowego. W Polsce mo-
nitoring i ewaluacja prowadza najczesciej do wnioskow o charakterze ogdlnym,
ktore nie sg zbyt przydatne do konstruowania nowoczesnej polityki rozwojowe;j.

. Nierownomiernego w czasie procesu zagospodarowywania $rodkéw struk-
turalnych Wspélnoty. Odbywa si¢ to w cyklu uruchamiania poszczegdlnych
wieloletnich perspektyw budzetowych. W pierwszych latach nowego cyklu
mamy do czynienia z bardzo powolnym procesem tworzenia podstaw wdraza-
nia instrumentow europejskiej polityki spojnosci. Sprawno$ci instytucjonal-
nej nie sprzyjaja gtebokie zmiany modelu europejskiej polityki spdjnosci, jakie
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nastepuja w kolejnych wieloletnich okresach programowania, co powoduje, ze
okres uczenia si¢ jest dtugi. Nastepnie w srodkowych latach wieloletniego cyklu
wystepuje wzgledna obfitos¢ srodkoéw europejskich, ktore sa relatywnie sprawnie
zagospodarowywane. Oznacza to konkurowanie szerokiej palety roznych
projektow wspotfinansowanych ze §rodkow europejskich o wykonawcow i sprzy-
ja wywotywaniu nadmiernie wysokich kosztow realizacji pakietu przedsiewzieé¢
finansowanych ze $rodkow europejskich. Sytuacja zmienia si¢ zasadniczo w kon-
cowych latach cyklu, gdy wydawane sa resztowki alokacji dostepnych w ramach
poszczegolnych programoéw operacyjnych, co oznacza ograniczenia zakresu i ska-
li finansowania przedsigwzie¢ rozwojowych. W Polsce zdarzyto si¢ bardzo szcze-
sliwie, ze w latach najglebszego kryzysu gospodarczego w Europie i na $wiecie
wystapila wzgledna obfitos¢ srodkéw europejskich i cykl funduszy europejskich
nie natozyt si¢ na cykl koniunkturalny.
Wiekszos¢ z opisanych kwestii jest podejmowana w debacie publicznej gtoéwnie
z punktu widzenia ewentualnej celowos$ci zasadniczego ograniczenia skali finanso-
wania europejskiej polityki spdjnosci.

4. Whnioski wynikajace z propozycji budzetu
i regulacji prawnych Komisji Europejskiej na lata 2014-2020

Oczekiwania wobec europejskiej polityki spdjnosci po 2013 r. formulowane
w réznych dokumentach strategicznych Wspdlnoty Europejskiej sg bardzo szerokie
1 w sumie niespojne wewnetrzne. Zaktada sie, ze dzieki europejskiej polityce spdjno-
$ci nastapi m.in.:
A. Wdrozenie Strategii Europa 2020.
B. Zwigkszenie konkurencyjnosci Unii Europejskiej w globalnym §wiecie.
C. Zwigkszenie poziomu spdjnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej na pozio-
mie panstw i regionow.
D. Zasadnicze poprawienie jako$ci interwencji publicznej we Wspolnocie Europej-
skiej.
E. Zwigkszenie poziomu makroekonomicznej stabilnosci Unii Europejskie;.
F. Bardziej skuteczne podjecie regionalnego wymiaru rozwoju umozliwiajgce wyko-
rzystanie potencjatu uktadu regionalnego Europy.
G. Skuteczne zaadresowanie nowych wyzwan globalnych, wynikajacych przede
wszystkim ze zmian klimatycznych.
29 lipca 2011 r. Komisja Europejska przedstawila propozycje budzetu Wspolno-
ty Europejskiej na lata 2014-20208. W okresie tym proponuje si¢ utrzymanie znacznej
skali finansowania europejskiej polityki spojnosci, zachowujac priorytet interwencji

8 Communication from the Commission to the European Parliament (2011).
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w regionach konwergencji. Warunkiem zaliczenia do tej kategorii pozostaje produkt

krajowy brutto na mieszkanca wedtug parytetu sity nabywczej nie przekraczajacy

75% $redniej Unii Europejskiej. W przypadku Funduszu Spdjnosci alokowanego na

poziomie panstw czlonkowskich wielkoscia graniczng bedzie, tak jak dotychczas,

dochod narodowy brutto na mieszkanca nie przekraczajacy 90% s$redniej Unii Euro-
pejskiej. Oznacza to, ze poza Mazowszem wszystkie pozostate wojewddztwa Polski
pozostang beneficjentami najbardziej obfitego finansowania dostepnego dla regionow

konwergencji. W sumie $rednioroczne alokacje per capita dla Polski w latach 2014-

2020 proponowane sg na poziomie ok. 300 euro (w cenach statych z 2011 r.), co ozna-

cza ok. 80 mld euro w cenach statych z 2011 r.

Istotne dla realizacji funkcji rozwojowej europejskiej polityki spojnosci sa na-
stepujace propozycje sformutowane w tym komunikacie:

A. Powrdt do wielofunduszowo$ci programéw operacyjnych, co jest postulatem
wielu panstw czlonkowskich. Pozwoli to na kompleksowe finansowanie przed-
sigwzie¢ rozwojowych w ramach poszczegdlnych programoéw, jakie jest dostep-
ne ze srodkow Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Europejskiego
Funduszu Spotecznego. Co charakterystyczne brak jest jak na razie propozycji
integracji z europejska polityka spdjnosci Europejskiego Funduszu Rolnego Roz-
woju Obszaréw Wiejskich, co bedzie oznaczaé trudno$¢ zintegrowania réznych
instrumentow polityki Wspolnoty Europejskiej wobec obszaréw wiejskich.

B. Utworzenie Europejskiej Rezerwy Wykonania w skali odpowiadajacej 5% srodkow
europejskiej polityki spojnosci. Oznacza to, ze kraje ktore beda najskuteczniej wdra-
zaty fundusze strukturalne i Fundusz Spojnosci moga liczy¢ na dodatkowa alokacje.
Poréwnywanie stanu wdrazania miedzy krajami jest mozliwe tylko za pomoca bar-
dzo prostych miernikow ilustrujacych wielkos¢ zagospodarowanych srodkéw. Wy-
nikiem tego bedzie najprawdopodobniej olbrzymia presja na szybkie wydawanie
krajowych alokacji i poszerzenie skali dotychczas rejestrowanych patologii.

C. Usztywnienie struktury alokacji poszczeg6lnych funduszy. Juz w latach 2007-2013
przyjeto, ze w panstwach celu konwergencja Fundusz Spojnosci bedzie stanowit
33% warto$ci kopert krajowych. Proponowane przez Komisj¢ Europejska usztyw-
nienie wielkos$ci alokacji poszczegolnych funduszy strukturalnych wynika z prze-
ciwdziatania wczesniejszym probom wyprowadzenia Europejskiego Funduszu Spo-
fecznego poza europejska polityke spojnosci i nadania mu charakteru instrumentu
socjalnego. Ustalono, ze w krajach cztonkowskich kierunku interwencji konwergen-
cja udzial Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego bedzie wynosit 42%,
a Europejskiego Funduszu Spolecznego 25% niezaleznie od lokalnych uwarunko-
wan rozwojowych. Pozostale 33% bedzie stanowil Fundusz Spéjnosci.

Te wszystkie propozycje zostaty powtdrzone w projektach rozporzadzen, jakie
zostaty zaprezentowane przez Komisje Europejska 6 pazdziernika 2011 r. B¢da one

° Podstawowa regulacja proponowana na lata 2014-2020 to: Regulation of the European Parlia-
ment... (2011) oraz siedem innych rozporzadzen.
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tworzyty ramy dla polityki rozwojowej w Polsce w latach 2014-2020. Najwazniejsze
propozycje legislacyjne Komisji Europejskiej istotne dla polityki regionalnej w Pol-
sce zawarte w projektach rozporzadzen sg nastepujace:

A.
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Skala $rodkow europejskiej polityki spéjnosci. Alokacje przeznaczone w la-
tach 2014-2020 na europejska polityke spojnosci wedtug Komisji Europejskiej
sa nieznacznie mniejsze niz $rodki dostgpne w latach 2007-2013. Jest to w sumie
376 mld euro w cenach statych z 2011 r. Podstawowa cze$¢, czyli 162,6 mld euro
trafi do kategorii stabiej rozwinietych regionow, a druga pozycja wydatkéw bedzie
Fundusz Spdjnosci — 68,7 mld euro. W ramach tej alokacji uwzglednia si¢ takze
srodki nowego Instrumentu t.aczacego Europe — 40 mld euro oraz dodatkowo 10
mld euro z Funduszu Spojnos$ci uruchamianego w ramach tego instrumentu. Ten
rachunek budzetu EPS zostal przeprowadzony nierzetelnie, bowiem faktycznie
Instrument t.3czacy Europg jest elementem polityki sektorowej dotyczacej infra-
struktury. Faktycznie wigc §rodki znajdujace si¢ w ramach europejskiej polityki
spojnosci sa zasadniczo mniejsze niz w latach 2007-2013. Przy przeliczaniu na
ceny biezace w kolejnych latach w dalszym ciagu bgdzie obowigzywata formuta
2% $redniorocznej inflacji.

Istotne znaczenie dla najbiedniejszych panstw i regionow Wspolnoty ma okre-
slenie maksymalnego poziomu przesunie¢ z funduszy wspierajacych spojnosé.
W latach 2007-2013 dotyczylo to czterech funduszy oraz wkladu do EFRROW
z Buropejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej — Sekcji Orientacji,
a w latach 2014-2020 ma to dotyczy¢ tylko trzech funduszy europejskiej polityki
spojnosci. Jednak w obecnym okresie putap ten byt okre$lany w proporcji do Do-
chodu Narodowego Brutto (DNB) i w przypadku Polski $redniorocznie wynosit
do 3,71% DNB, natomiast w kolejnym okresie bedzie limitowany do pulapu 2,5%
PKB. Pretekstem do obnizenia tych przesunig¢ jest problem absorpcji §rodkow
strukturalnych w wielu krajach cztonkowskich oraz rejestrowana w warunkach
kryzysu trudno$¢ uwolnienia niezbednych srodkow krajowych dla wspotfinan-
sowania. W poréownaniu z latami 2007-2013 proponuje si¢ znaczne zmniejszenie
udziatu obszaréw najbiedniejszych, bowiem przyjmujac alokacje w ramach celu
pierwszego za 100 50,13% ma zostac przeznaczone dla najbiedniejszych regionow
Wspolnoty, a 21,19% dla panstw czlonkowskich bedacych beneficjentami Fundu-
szu Spojnosci. W latach 2007-2013 te dwie pozycje stanowig ok. 80%.

Gdyby konsekwentnie stosowa¢ dotychczasowa formute algorytmu berlinskiego
udziat alokacji na rzecz Polski w ramach EPS powinien zwigkszy¢ si¢ z ok. 20-
21% do ok. 27%. Jednak wprowadzenie kategorii regionéw posrednich, w kto-
rych PKB na mieszkanca wynosi 75-90% $redniej UE-27, ktore koncentruja 38,9
mld euro prowadzi tylko do niewielkiego zwigkszenia udziatu Polski w ogdlnej
kwocie alokacji na lata 2014-2020. Dodatkowo 50 mld w ramach Instrumentu t.a-
czacego Europe wliczanego do srodkow europejskiej polityki spojnosci ma pozo-
sta¢ poza kopertami krajowymi. Jednak mozna stwierdzi¢, ze mimo to zakladane



srodki w cenach realnych na rzecz Polski beda w latach 2014-2020 wigksze niz
w latach 2007-2013. Ze wzgledu na to, ze prognozowana srednioroczna inflacja
w Polsce w tym okresie przekracza¢ bedzie 2%, faktyczne alokacje w kolejnych
latach mierzone w cenach biezacych bgda nieco mniejsze niz wynikatoby to z pro-
stego przeliczenia hipotetycznej stopy inflacji na poziomie 2%. Wydaje si¢, ze nie
ma wielkich szans na utrzymanie dotychczas obowiazujacych putapow przesu-
nigcia srodkéw, co oczywiscie jest niekorzystne dla Polski. Argumenty na rzecz
obnizenia tego putapu do 2,5% sa w przypadku Polski nieprawdziwe. Oznacza to,
ze bardzo pilnie nalezy reformowac polityke fiskalna, aby uzyska¢ wigksze srodki
wlasne na wdrazanie polityki rozwojowej, takze ze wzgledu na przewidywana
sytuacje po 2020 r.

. Makroekonomiczna warunkowos$¢. Problemy osiagnigcia wiasciwej koordynacji
przez kraje strefy euro polityki monetarnej i polityki fiskalnej (tzw. policy mix) do-
prowadzity do kryzysu tej strefy. Dlatego pojawita si¢ propozycja, aby panstwa stre-
fy euro nie przestrzegajace dyscypliny budzetowej byly karane odbieraniem czesci
alokacji europejskiej polityki spojnosci. W projekcie regulacji zaproponowano roz-
szerzenie tych rozwigzan na wszystkie kraje cztonkowskie Wspdlnoty, mimo to ze
Polska i inne kraje posiadajace lokalne waluty majg niewielki wptyw na stabilnos¢
strefy euro. Oznacza to, ze kraje, ktorych deficyt budzetowy bedzie przekraczat 3%
PKB, oraz ktorych dtug publiczny bedzie przekraczat 60% PKB beda tracity czgse
przyznanych wczesniej funduszy strukturalnych i Funduszu Spoéjnosci. Oczywiscie
rozwigzanie takie jest krytykowane jako niesprawiedliwe, bowiem oznacza, ze za
winy i zaniechania ministra finanséw bgda karane regiony oraz najwazniejsi bene-
ficjenci EPS, jakimi sa jednostki samorzadu terytorialnego. Nie ma watpliwosci,
ze rownowazenie budzetu jest bezwzglednym priorytetem Unii Europejskiej 1 jej
panstw cztonkowskich, jednak zaproponowane przez Komisj¢ Europejska instru-
menty sg zupetnie nieadekwatne do tego problemu i m.in. dlatego budza watpliwo-
$ci. Jednoczesnie w Komisji Europejskiej postuluje si¢ wprowadzenie ulatwien dla
krajow strefy euro realizujacych programy naprawcze, ktore pozwola na petne wy-
korzystanie srodkow europejskiej polityki spdjnosci, co jest niewatpliwie sprzeczne
z warunkowos$cig makroekonomiczng i moze prowadzi¢ do podwojnych standardow
EPS. Oczywiscie tzw. warunkowo$¢ wewngtrzna, zwigzana z wdrazaniem euro-
pejskiej polityki spojnosci faktycznie juz funkcjonuje w latach 2007-2013 i nie bu-
dzi najmniejszych watpliwosci. W wyniku tego Polska, jako najwigkszy beneficjent
EPS w latach 2014-2020 potencjalnie jest narazona na najsilniejsze sankcje, siegaja-
ce w skali kazdego roku ponad miliard euro. Oznacza to wielkie wyzwanie, jakim
jest uprzedzajace (jeszcze przed 2014 r.) uporzadkowanie polityki fiskalnej w na-
szym kraju, bowiem mozliwosci finansowania rozwoju spoteczno-gospodarczego
dtugiem publicznym konczg sig.

. Koncentracja tematyczna. Jednym z problemow europejskiej polityki spojnosci,
wystepujacym juz od czasu reformy Delorsa, bylo bardzo diugie menu kierunkow
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interwencji wymieniane w rozporzadzeniach, obejmujace takze dziatania o bar-
dzo ograniczonym prorozwojowym oddziatywaniu. Panstwa cztonkowskie w ne-
gocjacjach z Komisja Europejska pakietu prawnego walczyly na ogot skutecznie
o maksymalne rozszerzenie tej listy. Nastepnie w krajach korzystajacych z fundu-
szy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci wszystkie uktady sektorowe wymienio-
ne jako potencjalni beneficjenci w regulacjach zadaly uwzglednienia ich potrzeb
w alokacjach przewidywanych w ramach programéw operacyjnych. Prowadzito
to do rozproszenia srodkow funduszy na wiele bardzo drobnych kierunkow i bra-
ku efektow wielu dziatan ze wzgledu na niedostateczng intensywnos$¢ interwencji.
Dlatego koncentracja tematyczna byla postulatem formutowanym bardzo czesto
w trakcie dyskusji nad rozwigzaniami na lata 2014-2020. Zarazem jednak wska-
zywano stusznie, ze EPS musi uwzglednia¢ bardzo zréznicowane uwarunkowania
rozwojowe panstw i regionow europejskich wynikajace m.in. z: réznego poziomu
rozwoju spoteczno-gospodarczego, zroznicowanych struktur spoteczno-gospodar-
czych i terytorialnych, specyfiki potencjatow i barier rozwojowych, dotychczaso-
wych trajektorii rozwojowych. Dlatego Komisja Europejska zaproponowata liste
tematycznych celow uwzgledniajacg 11 obszarow interwencji: (1) wzmacnianie
badan, rozwoju technologicznego i innowacji, (2) wzmacnianie dostepu do i wyko-
rzystania oraz jako$ci informacyjnych i komunikacyjnych technologii, (3) wzmac-
nianie konkurencyjnosci matych i $rednich przedsiebiorstw, sektora rolnictwa
(EFRROW) oraz rybolowstwa i sektora akwakultury (Europejski Fundusz Morski
i Rybotowstwa), (4) wspieranie przesuniecia w kierunku niskoweglowej gospo-
darki we wszystkich sektorach gospodarki, (5) promowanie adaptacji do zmian
klimatycznych, zabezpieczania przed i zarzadzania ryzykiem, (6) ochranianie $ro-
dowiska i promowanie efektywnosci zasobow, (7) promowanie zrownowazonego
transportu i usuwanie waskich gardet w podstawowej infrastrukturze sieciowe;j,
(8) promowanie zatrudnienia i wspieranie mobilnosci sity roboczej, (9) promowa-
nie integracji spotecznej i zwalczania bezrobocia, (10) inwestowanie w edukacje,
umiejetnosci oraz uczenie si¢ przez cale zycie, a takze (11) wzmacnianie potencja-
hu instytucjonalnego i sprawnej administracji publicznej. Wszystkie te tematyczne
obszary interwencji maja oczywiscie glgboki sens, co oczywiscie bedzie prowa-
dzito do uzasadnionej merytorycznymi przestankami alokacji srodkéw Wspolnoty
na obszarach kierunku interwencji konwergencja w maksymalnej liczbie tematycz-
nych obszarow. Niestety lista ta jest w dalszym ciagu bardzo dtuga i trudno sobie
wyobrazi¢ skuteczne ograniczenie tematyczne interwencji Wspolnoty w Polsce
i innych krajach kierunku konwergencja Wspolnoty Europejskiej. Beda podejmo-
wane proby dopisania kolejnych obszaréw interwencji. Bedzie mozna zarazem bez
problemu udowodni¢, ze 90% aktywnosci europejskiej polityki spojnosci w kaz-
dym kraju cztonkowskim, w tym takze w Polsce, wpada w te obszary interwencji
oraz stuzy wdrozeniu Strategii Europa 2020. Dlatego problemem Polski be¢dzie
uksztattowanie wlasciwej proporcji wydatkow na te obszary tematyczne oraz



przede wszystkim uzyskanie prorozwojowej struktury wydatkoéw w ramach po-
szczegdlnych obszarow tematycznych. Taka liczba priorytetowych obszaréw te-
matycznych moze niestety prowadzi¢ takze do niedostatecznej masy krytycznej
interwencji w poszczegolnych obszarach tematycznych.

D. Programowanie strategiczne. Komisja Europejska zaproponowala zasadnicza
modyfikacje dotychczasowego modelu programowania. Na lata 2014-2020 maja
by¢ przygotowywane: Wspolne Podstawy Strategiczne (Common Strategic Fra-
mework) — w trzy miesigce po akceptacji regulacji, a nastepnie Kontrakty Partner-
skie (Partnership Contracts) migdzy poszczeg6lnymi panstwami cztonkowskimi
a Komisjg Europejska oraz programy operacyjne o r6znym charakterze: regional-
nym, sektorowym, wspotpracy transgranicznej, pomocy technicznej ewentualnie
makroregionalnym powinny zosta¢ przekazane Komisji Europejskiej w ciagu
kolejnych trzech miesiecy. Zasadnicze zmiany modelu programowania nie sa do
konca zrozumiate, bowiem wywotuje to koszty wprowadzenia nowego systemu,
podczas gdy ten obowigzujacy w latach 2007-2013 wydawat si¢ catkiem rozsadny,
na co wskazywato w konsultacjach piatego raportu kohezyjnego wiele panstw
cztonkowskich. Wprowadzenie nowego negocjacyjnego instrumentu oznacza,
ze konieczne bgdzie rozwiniecie niezbgdnego potencjatu nie tylko na poziomie
przygotowania odpowiednich programow operacyjnych, ale takze w sferze ne-
gocjowania nowych kontraktow. Istotng sprawa bedzie sekwencja czasowa tych
dokumentéw, wszystko wskazuje na to, ze negocjacje nad Kontraktami Partner-
skimi beda toczyty sie réwnolegle z pracami nad programami operacyjnymi. Bar-
dzo istotng zmiang jest brak dokumentu programowego na poziomie krajowym
typu Narodowego Planu Rozwoju czy tez Narodowych Strategicznych Ram Od-
niesienia. Oznacza to, ze w Polsce niezb¢dne begdzie przygotowanie ramowego
dokumentu krajowego, a taka role moglaby prawdopodobnie odgrywaé po pew-
nych dostosowaniach Sredniookresowa Strategia Rozwoju Kraju do roku 2020.
W innym przypadku bgdziemy mieli utrwalana dualnos$¢ modelu $redniookreso-
wego programowania strategicznego w Polsce. Trzeba bedzie zasadniczo zmody-
fikowac ustawe dotyczaca polityki rozwoju, tak aby propozycje nowego sposobu
programowania europejskiej polityki spdjnosci zostaly wpisane w strategiczne
programowanie rozwoju spoteczno-gospodarczego i przestrzennego. Istotne zna-
czenie dla naszego kraju, jako najwigkszego beneficjenta EPS ma stymulowanie
sprawnego zakonczenia negocjacji nad pakietem prawnym do konca 2012 r., tak
aby zdazy¢ przed 2014 r. z przygotowaniem niezbednych dokumentéw programo-
wych, w przeciwnym razie odbgdzie si¢ to pod olbrzymig presja czasowa, co be-
dzie powodowato rezygnacje z wielu §wiattych zatozen postulowanych nie tylko
w tym tekscie.

E. Kompleksowos¢ interwencji strukturalnej. Zmiany proponowane w rozwigza-
niach EPS projektowanych na lata 2014-2020 maja réznokierunkowy charakter.
W latach 2007-2013 Europejski Fundusz Rolny Rozwoju Obszarow Wiejskich
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(EFRROW) 1 Europejski Fundusz Rybacki zostaty przesunigte z Europejskiej Po-
lityki Spojnosci do odpowiednich polityk sektorowych. EFRROW okreslono jako
podstawe filara drugiego Wspolnej Polityki Rolnej. W przypadku EFRROW bardzo
szybko nastgpito wydzielenie tej problematyki i tego funduszu w polityce rozwo-
jowej wielu krajow cztonkowskich, w tym takze Polski, co spowodowato pewien
dualizm polityki rozwojowej w naszym kraju, sktadajace;j si¢ obecnie z dwoch seg-
mentoéw: ogolnej polityki rozwojowej i polityki rozwojowej obszaréw wiejskich. Eu-
ropejski Fundusz Rybacki stat si¢ po tym przesunigciu klasycznym instrumentem
sektorowym. Zatozone mechanizmy koordynacji miedzy tymi funduszami a trzema
funduszami EPS okazaly si¢ jednak zupetnie nieskuteczne. Dlatego zaproponowa-
no, aby w latach 2014-2020 dwa kluczowe dokumenty nowego modelu programo-
wania: Wspolne Ramy Strategiczne (Common Strategic Framework) 1 Partnerskie
Kontrakty (Partnership Contracts) dotyczyty pigciu funduszy: trzech europejskiej
polityki spojnosci i dwoch wezesniej wymienionych. Dodatkowo, zaproponowano
zmiang nazwy Europejskiego Funduszu Rybackiego na Europejski Fundusz Mor-
ski i Rybotowstwa (European Maritime and Fisheries Fund), co oznacza intencjg
nadania temu instrumentowi bardziej strukturalnego, niz dotad, charakteru. Nieste-
ty wprowadzono jednoczesnie nowy fundusz — Instrument t.aczacy Europe (Euro-
pean Connectivity Instrument). Bardzo trudno jest juz teraz powiedzie¢, jak beda
wygladaly szczegétowe rozwigzania tego nowego instrumentu, poniewaz projekt
regulacji Instrumentu taczacego Europg bedzie procesowany poza pakietem roz-
porzadzen EPS i jeszcze nie zostal przedstawiony, co jest kolejng ilustracjg stabosci
merytorycznej Komisji Europejskiej. Wiadomo juz jednak, ze ten instrument:

a) bedzie dysponowat olbrzymig alokacja siegajaca 50 mld euro, w tym przejmie
10 mld euro z Funduszu Spdjnosci;

b) bedzie wdrazany poza europejska polityka spdjnosci;

¢) bedzie zarzadzany bezposrednio na poziomie europejskim;

d) bedzie zorientowany na trzy kierunki interwencji: transeuropejskie sieci trans-
portowe, europejskie sieci energetyczne oraz sieci spoteczenstwa informacyj-
nego.

Powotanie tego instrumentu jest zupetnie niezrozumiale, a jego zlokalizowanie

w ramach polityk sektorowych wyglada na dywersj¢ jednolitej, jak dotad, polityki

Unii Europejskiej w sferze infrastruktury technicznej. Jednoczesnie alokacja tych

40 plus 10 mld euro jest liczona jako element europejskiej polityki, co swiadczy

o braku elementarnej konsekwencji i logiki.

Reasumujac, niewatpliwie blizsze powigzanie EFRROW i Europejskiego Fundu-

szu Morskiego i Rybotdéwstwa z funduszami europejskiej polityki spojnosci jest

krokiem w bardzo dobrym kierunku. Jednak operacyjnie bedzie to bardzo trudne
zadanie, bowiem w latach 2007-2013 nastgpito daleko idace rozwarstwienie szcze-
gotowych rozwigzan dotyczacych funduszy strukturalnych i Funduszu Spgjnosci,

a tych dwoch funduszy strukturalnych w zakresie: zarzadzania, monitoringu,



ewaluacji, finansowania, wyboru projektéw itd. Dlatego znaczny wysilek musi
zosta¢ poswigcony ,,reintegracji” tych funduszy. Zarazem nie jest proponowane
jakiekolwiek powigzanie z europejska polityka spdjnosci w krajach cztonkow-
skich, w tym takze w Polsce, Instrumentu Laczacego Europe. Jednoczesnie zo-
staje zachowane krytykowane do$¢ powszechnie rozwigzanie pozostawania poza
polem interwencji EPS Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa z krajami Europy
Wschodniej i basenu Morza Srodziemnego.

. Usztywnienia struktury alokacji. Poza wspomnianym juz okresleniem udzia-
tow tych trzech funduszy EPS zaproponowano kolejne ograniczenia. W przypad-
ku Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego stwierdzono, ze przynajmniej
50% krajowej alokacji powinno zosta¢ przeznaczone na wymienione wczesniej
tematyczne cele 1, 3 1 4 oraz nie mniej niz 6% krajowej alokacji na rzecz tema-
tycznego celu 4 (wspieranie przesuniecia w kierunku niskoweglowej gospodarki
we wszystkich sektorach). Kolejnym ograniczeniem swobody panstw cztonkow-
skich w wykorzystaniu srodkow Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
jest okreslenie na 5% minimalnego putapu alokacji tego funduszu na rzecz Zinte-
growanych Strategii Rozwojowych (Integrated Development Strategies) na rzecz
polityki miejskiej. Wreszcie 0,2% $rodkow Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego ma zosta¢ przeznaczone na rzecz innowacyjnych akcji podejmowa-
nych z inicjatywy Komisji Europejskiej w obszarze trwatego rozwoju miejskiego.
W przypadku Europejskiego Funduszu Spotecznego okreslono, ze w kazdym
kraju czlonkowskim minimum 20% zasobow tego funduszu zostanie alokowa-
ne na cel tematyczny ,,promowanie integracji spotecznej i zwalczenie ubostwa”.
W regionach o niskim poziomie rozwoju minimum 60% alokacji powinno zo-
sta¢ skoncentrowane na czterech priorytetach inwestycyjnych: (1) promowanie
zatrudnienia i wspieranie mobilnosci sily roboczej, (2) inwestowanie w edukacje,
umiejetnosci i edukacje przez cale zycie, (3) promowanie integracji spotecznej
i zwalczanie bezrobocia oraz (4) zwigkszenie potencjatlu instytucjonalnego oraz
sprawnej administracji publicznej. W ramach Europejskiego Funduszu Spotecz-
nego przewiduje si¢ dodatkowo zablokowanie 2,5 mld euro na zywno$¢ dla po-
szkodowanych ludzi, co zostanie rozpisane na poszczeg6lne kraje cztonkowskie.
Oczywiscie kazda z tych minimalnych alokacji mozna racjonalnie uzasadnic. Jed-
nak kazde ograniczenie swobody panstwa cztonkowskiego odno$nie do ksztal-
towania struktury finansowej obniza efektywnos$¢ interwencji strukturalnej
Wspdlnoty Europejskiej, bowiem przyjmuje sie¢ zadang z gory strukture inter-
wencji w ukladzie twardych i migkkich instrumentow, ktora czesto nie pasuje
do konkretnego krajowego i regionalnego kontekstu rozwojowego. Wydaje sig, ze
w warunkach Polski najbardziej szkodliwe dla efektywnosci EPS jest ustalenie
takiego podziatu $srodkow w ramach dwoch funduszy strukturalnych. Spowoduje
to wzgledna obfitos¢ srodkow Europejskiego Funduszu Spotecznego 1 wzgledny
deficyt srodkow Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego. Reasumujac,
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istnieje szansa na poprawe kompleksowosci interwencji Wspdlnoty Europejskiej
w procesy rozwojowe w krajach cztonkowskich dzigki zintegrowanemu progra-
mowaniu pieciu funduszy, ale zarazem pojawiajg si¢ nowe niespojnosci.

G. Uproszczenie. Bardzo glebokie zmiany, jakie nastepuja w kolejnych okresach pro-
gramowania 0znaczajg, zZe proces uczenia si¢ partnerow, uczestnikow i beneficjen-
tow jest co siedem lat rozpoczynany na bardzo niskim poziomie. Wydaje sie, ze tak
fundamentalne zmiany, jakie proponowane sa w europejskiej polityce spdjnosci od
2014 r. beda oznaczaty zwigkszenie poziomu komplikacji zamiast postulowanego
uproszczenia. Najlepszg ilustracja jest por6wnanie rozporzadzen na lata 2007-2013
z projektem na lata 2014-2020. Obowiazujace rozporzadzenie ogélne liczy 64 stro-
ny, proponowane 186 stron; caly pakiet legislacyjny europejskiej polityki spdjnosci
zamyka si¢ obecnie na ok. 110 stronach, proponowane na kolejny okres liczy ok. 320
stron. Wszystko to odbywa si¢ w warunkach mniejszego w latach 2014-2020, niz
w latach 2007-2013 budzetu. Zeby byla pelna poréwnywalno$é nalezatoby uwzgled-
ni¢ takze Instrument L.aczacy Europe, a takze r6zne uzupetniajace rozporzadzenia.
Tak wtasnie wyglada uproszczenie a /a Komisja Europejska, a zadziwiajacy jest
brak refleks;ji, dlaczego w warunkach ograniczenia $srodkow mamy do czynienia
z systematycznym komplikowaniem europejskiej polityki spojnosci. W Polsce be-
dacej najwigkszym beneficjentem EPS bedzie to prowadzito do zdecydowanej do-
minacji przestanek proceduralnych w relacji do przestanek merytorycznych.

Jak wida¢ cze$¢ proponowanych zmian w europejskiej polityce spdjnosci jest
korzystna dla ksztattowania nowoczesnej polityki regionalnej w Polsce po 2013 r.,
jednak wigkszo$¢ proponowanych na lata 2014-2020 zmian bedzie utrudniata wyko-
rzystanie potencjatu, jaki niosa ze soba fundusze Unii Europejskiej w Polsce. Ozna-
cza to, ze wladze publiczne oraz najwazniejsi partnerzy spoteczni i gospodarczy mu-
sza by¢ liderami reformy polityki regionalnej w Polsce, bowiem z tytutu korzystania
ze srodkow i1 rozwigzan europejskiej polityki spdjnosci nie nastapia automatycznie
pozytywne zmiany.
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