INTEGRACJA EUROPEJSKA

Jacek SZLACHTA®
Janusz ZALESKI*

Dylematy polityki strukturalnej Unii Europejskiej
po roku 2013

Uwagi wstepne

0Od czasu reformy Delorsa z 1988 roku Unia Europejska planuje swoje poli-
tyki i budzet w horyzoncie wieloletnim. Rozwigzania obecnego okresu progra-
mowania dotyczg lat 2007-2013. Zgodnie z zapisami Traktatu Zmieniajgcego!,
podpisanego w Lizbonie w dniu 13 grudnia 2007 roku, Wspdlnota programuje
swoje polityki i budzet w horyzoncie wieloletnim, nie krétszym niz 5 lat. Dlatego
trudno jest obecnie okresli¢ jaki horyzont czasowy zostanie wybrany dla kolej-
nego okresu po roku 2013, najprawdopodobniej powinien on dotyczy¢ lat 2014-
-2018 lub 2014-2020. Jest to ostatni okres programowania, dla ktérego decyzja
bedzie podjeta na zasadzie konsensusu wszystkich panstw cztonkowskich.

Dyskusja nad kolejng modyfikacjg polityk i budzetu Unii Europejskiej (UE)
rozwija si¢ na tle przygotowywanego juz na rok 2009 przegladu budzetu
Wspdlnoty. Dla Polski dyskusja ta ma istotne znaczenie, bowiem jeste$my krajem
o najwiekszym dodatnim saldzie transferéw z budzetu Unii Europejskiej, tylko
w latach 2007-2013 w ramach polityki sp6jnosci siegajagcym okoto 76 mld euro
(w cenach biezacych). W ramach wszystkich transferéw na rzecz naszego kraju
najwazniejsza pozycja sg fundusze strukturalne (Europejski Fundusz Rozwoju
Regionalnego i Europejski Fundusz Spoteczny) oraz Fundusz Spéjnosci, uru-
chamiane w ramach europejskiej polityki sp6jnosci?. Poniewaz modernizacja
Polski, realizowana ze znaczacym udzialem funduszy Wspélnoty, nie zostanie
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I W polskiej literaturze przedmiotu uzywa si¢ takze pojecia Traktat Reformujacy.

2 W literaturze przedmiotu sg uzywane, najczesciej zamiennie, przynajmniej trzy rézne poje-
cia: (1) polityka strukturalna UE - tradycyjne okre$lenie, ktére pojawito sie w Traktacie
Rzymskim i oznaczalo gotowo$¢ ze strony Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej podjecia
interwencji zorientowanej na takie problemy; (2) polityka regionalna UE, co wynika z tego,
iz podstawowa czg$¢ interwencji Wspélnoty jest zorientowana regionalnie, a kryteria wyboru
sfer oddziatywania sg takze regionalne; (3) polityka spdjnosci UE — wskazuje na podstawowy
cel interwencji jakim jest zmniejszenie zréznicowan we Wspdélnocie.
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niestety, zakonczona do kofica roku 2013, narzuca sie oczywiste pytanie: w jaki
sposéb mozna uzasadni¢ podatnikowi europejskiemu sensowno$¢ utrzymywania
tak znaczacego budzetu i zakresu tej polityki.

Nalezy przy tym mie¢ na uwadze réwniez geneze europejskiej polityki spoj-
nosci. Zreformowana w ramach pakietu Delorsa polityka spdjnosci zostata
zorientowana na regiony problemowe, w tym przede wszystkim na obszary
o niskim poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego. Bylo to zwigzane z udo-
kumentowanymi studiami, ze takie regiony beda odnosily znacznie mniejsze
korzysci z Unii Gospodarczej i Walutowej niz regiony o wysokim poziomie
rozwoju. Tak wiec funkcjg europejskiej polityki sp6jnosci byto przede wszystkim
rekompensowanie mniej korzystnego przebiegu proceséw rynkowych w niekt6-
rych regionach Wspdlnoty. Istotne jest pytanie o aktualno$¢ tej tezy, w sytuacji
majacej miejsce w Unii Europejskiej w XXI wieku. Nalezy poddaé analizie
problem, czy stabe i peryferyjne regiony Wspélnoty, w warunkach globalizacji
i nowych wyzwan, moga w zblizonym stopniu jak bogate regiony starych panstw
czlonkowskich korzystaé¢ z owocéw Unii Gospodarczej i Walutowej.

Uwarunkowania wynikajace ze zmieniajacego si¢ modelu
europejskiej polityki spéjnosci

Pierwsza faza polityki strukturalnej Wspolnoty byta prowadzona w latach
1957-1988, bazujac na zapisie Traktatu Rzymskiego, iz ,Panstwa czlonkow-
skie pragnag wzmocnienia jednosci swoich gospodarek i zabezpieczenia ich
harmonijnego rozwoju, poprzez redukowanie zréznicowan istniejgcych mie-
dzy regionami oraz tagodzenie zréznicowania mniej uprzywilejowanych regio-
néw”. W wyniku tego zapisu pojawily sie fundusze strukturalne: Europejski
Fundusz Spoleczny (w 1958 roku), Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji
Rolnej — Sekcja Orientacji (w 1964 roku) oraz Europejski Fundusz Rozwoju
Regionalnego (w 1975 roku). W roku 1967 powotano w Komisji Europejskie;j
Dyrekcje Generalng ds. Polityki Regionalnej. Polityke strukturalng Wspolnoty
w tym okresie cechowatl brak koordynacji pomig¢dzy poszczegélnymi instrumen-
tami, bardzo ograniczona skala $§rodkéw, a decydentem kierunku interwencji
byl kraj cztonkowski.

W drugiej fazie, zapoczatkowanej reformami z 1988 roku, polityka ta wyni-
kata z zapisow artykulu 130A Traktatu o Unii Europejskiej. Zapis ten w obecnie
obowigzujagcym Traktacie jest nastepujgcy: ,W celu promowania ogélnego har-
monijnego rozwoju Wspdlnota powinna rozwingé¢ akcje prowadzace do wzmoc-
nienia swojej ekonomicznej i spotecznej spéjnoséci. W szczegdlnosci Wspolnota
powinna dziala¢ na rzecz redukcji zréznicowan miedzy réznymi regionami
i ograniczenia zacofania stabiej uprzywilejowanych regionéw”. W wyniku wdra-
zania pakietu Delorsa nastgpito znaczne zwickszenie wielkoSci $srodkéw prze-

Autorzy zdecydowali sie takze na zastosowanie takiej elastycznej konwencji w zakresie ter-
minologii, chociaz prawdopodobnie warto byloby w przysztosci zdecydowanie zréznicowaé
zakres tych trzech pojec.
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znaczanych na wspieranie rozwoju regionalnego z budzetu Unii Europejskie;j,
precyzyjnie okreSlono procedury wieloletniego programowania rozwoju spo-
teczno-gospodarczego i regionalnego, zintegrowano programowanie wszystkich
funduszy strukturalnych, koncentrujac $rodki na obszarach problemowych,
przede wszystkim na obszarach biednych, a kryteria, zasady i kierunki inter-
wencji byly okreslane na poziomie Wspélnoty.

0d polowy pierwszej dekady XXI wieku nastepowata stopniowa modyfikacja
modelu polityki sp6jnosci, czasami nazywana erozjg tego tradycyjnego modelu.
W roku 2005 zostata przyjeta Odnowiona Strategia Lizbonska, bedaca mody-
fikacjg oryginalnej Strategii z Lizbony i Goeteborga (SL) z lat 2000-20013. Ze
wzgledu na niskg skuteczno$é osiggania pierwotnych celéw SL przyjeto, ze
wszystkie polityki Wspdlnoty zostang podporzadkowane tej strategii, czyli bedg
stuzyly zbudowaniu w Europie najbardziej konkurencyjnej gospodarki $wiato-
wej. Dokumentem, ktéry tworzy nowe ramy merytoryczne sg Zintegrowane
Wytyczne na rzecz wzrostu i zatrudnienia®. Pierwszy dokument tego typu doty-
czy lat 2005-2008. Zawarte w nim zostaly 24 strategiczne wytyczne, obejmu-
jace polityki: makroekonomiczng, mikroekonomiczng oraz rynku pracy. Kazdy
kraj czlonkowski przygotowatl na tej podstawie Krajowy Program Reform na
lata 2005-2008, okreslajacy w jaki sposéb kazda z tych wytycznych bedzie
wdrazana.

Modyfikacja systemu programowania europejskiej polityki spdjnosci na lata
2007-2013 wprowadzita nowy dokument zwany Strategicznymi Wytycznymi
Wspdlnotowymi, dotyczacymi polityki spéjnosci w latach 2007-20135. Ma on
bardzo wysoki status polityczny, jest przedstawiany przez Komisje Europejska,
akceptowany przez Parlament Europejski, a nastepnie staje sie podstawg przygo-
towania przez wszystkie panstwa cztonkowskie Narodowych Strategicznych Ram
Odniesienia, zawierajacych strategie wykorzystania funduszy Unii Europejskie;j
dostepnych w ramach polityki spdjnosci w tym okresie. Lista tych strategicznych
wytycznych, zwanych takze priorytetami, zostala przeniesiona do Strategicznych
Wytycznych Wspélnotowych z Odnowionej Strategii Lizbonskiej.

Kolejna wazna zmiana wynika z przyjecia w dniu 13 grudnia 2007 roku
Traktatu Zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajgcy
Wspoélnote Europejska. W artykule 2 zmienionego Traktatu o Unii Europejskiej
zapisano, iz: (Unia) wspiera spdjnos¢ gospodarczq, spoleczng i terytorialng oraz
solidarnosé¢ migdzy panstwami cztonkowskimi. Potwierdzane jest to zapisami
artykutu 2C zmienionego Traktatu o ustanowieniu Wspdlnoty Europejskiej,
zwanego od 13 grudnia 2007, Traktatem o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,

3 Komunikat Komisji, Wspdlne dziatania na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia. Nowy
Poczatek Strategii Lizbonskiej, Komisja Wspé6lnot Europejskich, COM(2005)24, Bruksela
2.2.2005 .

4 Patrz Wytyczne UE. Zintegrowane wytyczne na rzecz wzrostu i zatrudnienia na lata 2005-2008,
Dokumenty opublikowane w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej w dniu 6 sierpnia 2005 r.
(Dz.U.L. 205 z 6.08.2005 r.), Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2007.

5 Decyzja Rady z dnia 6 pazdziernika 2006 r. w sprawie strategicznych wytycznych Wspélnoty
dla spéjnosci (2006/702/WE), Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej, L. 291/11, 21.10.2006 r.
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ktéry wymienia w punkcie 2 tego artykutu: Kompetencje dzielone miedzy Unig
a Pavistwami Czlonkowskimi stosujq sie do nastepujgcych gtownych dziedzin zali-
czajac do nich w podpunkcie ¢) spdjnosé gospodarcza, spoteczna i terytorialna.

Jest to rozwijane w tytule XVII Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j
po$wieconemu spdjnosci gospodarczej, spolecznej i terytorialnej, w ktérym zna-
lazto si¢ pig¢ artykuléw (numery 158-162), ktére okreslaja szczegdtowe ramy

6 Artykul 158: W celu wspierania harmonijnego rozwoju calej Wspélnoty rozwija ona i prowadzi
dzialania stuzace wzmocnieniu jej spdjnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialne;j.
W szczeg6lnosci Wspolnota zmierza do zmniejszenia dysproporcji w poziomach rozwoju réz-
nych regionéw oraz zacofania regionéw najmniej uprzywilejowanych.
Wsréd regiondw, o ktorych mowa, szczegdlng uwage po$wieca sie obszarom wiejskim, obsza-
rom podlegajacym przemianom przemyslowym i obszarom, ktére cierpig na skutek powaznych
i trwalych trudno$ci naturalnych lub demograficznych, takim jak najbardziej na pétnoc wysuniete
regiony o bardzo stabym zaludnieniu oraz regiony wyspiarskie, transgraniczne i gérskie.
Artykut 159: Panstwa Czlonkowskie prowadzg swoje polityki gospodarcze i koordynujg je w taki
sposOb, aby osiggnaé takze cele okreslone w artykule 158. Przy formutowaniu i urzeczywistnianiu
polityk i dziatah Wspélnoty oraz przy urzeczywistnianiu rynku wewnetrznego bierze sie pod
uwage cele okreslone w artykule 158 i przyczynia si¢ do ich realizacji. Wsp6lnota wspiera takze
osigganie tych celow przez dzialania, ktére podejmuje za posrednictwem funduszy struktural-
nych (Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej — Sekcja Orientacji, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego), Europejskiego Banku
Inwestycyjnego oraz innych istniejacych instrumentéw finansowych.
Co trzy lata Komisja przedstawia Parlamentowi Europejskiemu, Radzie, Komitetowi Ekono-
miczno-Spolecznemu i Komitetowi Regionéw sprawozdanie w sprawie postepéw w urzeczy-
wistnianiu sp6jnosci gospodarczej, spolecznej i terytorialnej oraz w sprawie sposobu, w jaki
rézne Srodki przewidziane w niniejszym artykule przyczynily sie do tego. Sprawozdanie to
zawiera, w odpowiednim przypadku, stosowne propozycje.
Jesli dziatania szczegdlne okazg si¢ niezbedne poza funduszami i bez uszczerbku dla $rodkow
przyjetych w ramach innych polityk Wspélnoty, dziatania takie moga by¢ przyjmowane przez
Rade, stanowigcg zgodnie z procedura okreslong w artykule 251 i po konsultacji z Komitetem
Ekonomiczno-Spolecznym oraz Komitetem Regiondéw.
Artykut 160: Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego ma na celu przyczynianie si¢ do
korygowania podstawowych dysproporcji regionalnych we Wspélnocie poprzez udzial w roz-
woju i dostosowaniu strukturalnym regionéw opdznionych w rozwoju oraz w przeksztalcaniu
upadajacych regionéw przemystowych.
Artykul 161: Bez uszczerbku dla artykulu 162, Parlament Europejski i Rada, stanowigc w dro-
dze rozporzadzen zgodnie ze zwykla procedurg prawodawcza i po konsultacji z Komitetem
Ekonomiczno-Spolecznym oraz Komitetem Regionéw, okresla zadania, cele priorytetowe oraz
organizacje funduszy strukturalnych, co moze obejmowaé grupowanie funduszy. Wedlug tej
samej procedury okreslane sg rowniez ogélne zasady majace do nich zastosowanie, jak réwniez
przepisy niezbedne do zapewnienia ich skuteczno$ci oraz koordynacji funduszy miedzy sobg
iz innymi istniejacymi instrumentami finansowymi.
Fundusz Spéjnosci, utworzony zgodnie z ta sama procedura, wspiera finansowo projekty
w dziedzinach $rodowiska naturalnego i sieci transeuropejskich w zakresie infrastruktury trans-
portowe;j.
Artykul 162: Rozporzadzenia wykonawcze dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego sg podejmowane przez Rade, stanowiaca zgodnie z procedurg okreslong w arty-
kule 251 i po konsultacji z Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym oraz Komitetem Regionéw.
W odniesieniu do Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej — Sekcja Orientacji
oraz Europejskiego Funduszu Spotecznego stosujg sie w dalszym ciggu odpowiednio artykuty
37 1 148.
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wdrazania europejskiej polityki sp6jnosci. Réwniez artykut 280A odnosi sie do
spéjnosci’. Mamy wiec do czynienia w ostatnich latach z fazg przejsciowg tej
polityki. Przyjete na lata 2007-2013 rozwigzania dotyczace polityki spéjnosci,
bedace wynikiem kompromisu politycznego panstw czlonkowskich, majacych
bardzo rézna wizje tej polityki, sg wskutek tego eklektyczne. Dlatego majg one
charakter typowy dla rozwigzan okresu przejSciowego, prowadzacych do réz-
norodnych niespéjnoéci i niekonsekwentnych rozwigzan, co oznacza, iz bardzo
fatwo bedzie krytykowaé obecnie obowigzujgcy sposéb prowadzenia tej polityki.

Nalezy rowniez mie¢ na uwadze, ze w literaturze przedmiotu czesto wymie-
niane sg inne wymiary spéjnosci Unii Europejskiej, takie jak polityczna czy
kulturowa. Warto byloby okreslié, jakie pozatraktatowe wymiary spéjnosci mogg
by¢ istotne dla rozwoju Unii Europejskiej w XXI wieku i w jaki sposéb powinny
zostaé uwzglednione w nowej polityce spdjnosci.

Podsumowujgc analize zapiséw Traktatu Zmieniajagcego w odniesieniu do
sp6jnosci gospodarczej, spoltecznej i i terytorialnej nalezy réwniez zwrdécicé
uwage na zapis, ze Unia Europejska kieruje sie solidarnoscig pomiedzy pan-
stwami czlonkowskimi. Prawdopodobnie polityka spéjnosci jest najbardziej
wyrazistg demonstracjg solidarnosci europejskiej. Jednak niezbedne jest bardziej
rozwinigte i operacyjne rozszyfrowanie w jaki sposéb rozumiemy solidarno$é
na gruncie tej polityki Wspdlnoty.

Najwazniejsze problemy jakie powinny byé¢ przedmiotem dyskusji
Kompleksowosé polityki strukturalnej Unii Europejskiej

Jest ona kwestionowana przede wszystkim w zwigzku z finansowaniem roz-
woju obszaréw wiejskich. Model obowigzujacy do kofica roku 2006, pozwalat
na podejmowanie réznorodnych dziatah zaréwno w ramach Wspélnej Polityki
Rolnej (WPR), jak tez europejskiej polityki spjnosSci. Poczynajac od roku 2007
zdecydowano o likwidacji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej,
zastepujac go Europejskim Funduszem Rolnym na rzecz Rozwoju Obszaréw
Wiejskich, bedgcym instrumentem WPR. Miato to w zalozeniu usprawnié model
finansowania obszaréw wiejskich, poprzez uniknigcie niebezpieczenstw wynika-
jacych z finansowania podobnych przedsiewzie¢ w ramach dwu réznych polityk
Wspélnoty. Juz obecnie widaé, ze niespecjalnie sie to udato, bowiem dazenie
do finansowania priorytetéw i dzialan na obszarach wiejskich pojawito sie
w znacznie szerszej niz dotad skali w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego oraz Europejskiego Funduszu Spotecznego. Jednak kontaminuje
to te fundusze, bowiem dzieje si¢ w warunkach braku w polityce spdjnosci
specjalnego funduszu zorientowanego wylgcznie na obszary wiejskie. Prowadzi

7 Artykut 280a: Wzmocniona wspolpraca jest podejmowana w poszanowaniu Traktatow i prawa
Unii. Wspélpraca ta nie moze narusza¢ rynku wewnetrznego ani spéjno$ci gospodarczej, spo-
tecznej i terytorialnej. Nie moze ona stanowié¢ przeszkody ani dyskryminacji w handlu miedzy
Panstwami Czlonkowskimi, ani prowadzi¢ do zakt6cenia konkurencji miedzy nimi.
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to do pojawienia sie syndromu dwu réwnoleglych polityk rozwojowych; jednej
ogélnej i zorientowanej na miasta i obszary zurbanizowane; drugiej dedykowa-
nej obszarom wiejskim. W Polsce znalazlo to wyraz w zadziwiajacych zapisach
nowej regulacji prawnej okreslajacej wdrazanie funduszy Unii Europejskiej
w latach 2007-2013, ktéra weszla w zycie 25 grudnia 2006 roku i zostata zno-
welizowana w lipcu 2007 roku.8 W artykule 1 tej ustawy znajduje sie zapis: ,1.
Ustawa okre$la zasady prowadzenia polityki rozwoju, podmioty prowadzace
te polityke oraz tryb wspélpracy pomiedzy nimi. 2. Ustawy nie stosuje sie
do programéw finansowanych z Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszaréw Wiejskich i Europejskiego Funduszu Rybackiego, z wylacze-
niem przepiséw rozdzialéw 1, 2 i 7”. Oznacza to, mimo wszystkich zapewnien
dotyczacych znaczenia koordynacji, segmentacje polityki rozwojowej w Polsce.

»Lizbonizacja” polityk Wspélnoty

Jak juz przedstawiono wcze$niej nowa polityka spdjnosci jest w znacz-
nie wiekszym stopniu niz ta sprzed 2007 roku podporzgdkowana wdrazaniu
Strategii Lizbonskiej (SL). Przyjmujac bezwarunkowo priorytet finansowania
wylacznie dziatan wspierajacych w najwyzszym stopniu SL nalezy mie¢ na
uwadze, ze w kilku regionach Wspdlnoty wydaje sie ponad 50% S$rodkéw
przeznaczanych na badania i rozwdj. W konsekwencji to wlasnie te obszary
powinny by¢ w pierwszej kolejnosci wspierane, jako generujace innowacje,
ktére pozwalaja Europie skutecznie konkurowaé ze Stanami Zjednoczonymi
Ameryki Pétnocnej. Podporzadkowanie polityki spdjnosci Wdrazaniu Odnowionej
Strategii Lizbonskiej oznacza wzmocnienie tendencji centralizacyjnych, bowiem
priorytety tej strategii znacznie tatwiej wdrazane sg w uktadzie sektorowym niz
regionalnym. Pojecie regionalna polityka naukowa i innowacyjna znajduje sie
bowiem dopiero w fazie konceptualizacji. W latach 2007-2013 przyjeto indyka-
tywne zalozenie, ze na wdrazanie Strategii Lizbofiskiej powinno zostaé przezna-
czone przynajmniej 60% Srodkéw funduszy w ramach kazdego z programéw
operacyjnych. Wymagato to dokonania klasyfikacji wszystkich wydatkéw pono-
szonych z funduszy Unii Europejskiej tzw. earmarkingu. Sprzyja to takze wzro-
stowi zr6znicowan wewnatrzregionalnych, bowiem stolice regionéw i najsilniej-
sze ich o$rodki tworza zdecydowanie najkorzystniejsze warunki dla lizbonskiego
wykorzystania $Srodkéw europejskich. Nacisk na konkurencyjno$é regionalng
wplywa na zasadnicze zmodyfikowanie dotychczasowych priorytetéw funduszy.

Wazrost efektywnosci wykorzystania funduszy Wspélnoty
W koncowej fazie negocjacji dotyczacej rozwigzan na lata 2007-2013 przy-

jeto szereg rozwigzan oslabiajacych efektywnosé wdrazania europejskiej poli-
tyki sp6jnoséci w panstwach czlonkowskich. Polegaly one miedzy innymi na:

8 Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, Dziennik Ustaw
2006, Nr 227, poz. 1658, nowelizacja Dziennik Ustaw 2007, Nr 140, poz. 984.
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mozliwosci traktowania jako wydatku kwalifikowalnego podatku od wartosci
dodanej, dopuszczenia finansowania budownictwa mieszkaniowego i ochrony
zdrowia. W dalszym ciggu nie wyeliminowano mozliwosci finansowania z fun-
duszy niezrestrukturyzowanych sektoréw gospodarki, a takze przedsiewzigé
o wylacznie koniunkturalnych efektach. Zdarzaja sie sytuacje nieprzestrzegania
wynikéw rankingu przy dokonywaniu wyboru finansowanych z funduszy Unii
Europejskiej projektéw. Zdecydowanie preferowane sg instrumenty grantowe
(dotacje) w poréwnaniu z migkkimi kredytami. Nawet w przypadku wsparcia
sektora prywatnego (MSP) bylo to rozwigzanie dominujace. Katalog dziatan
sanujacych europejska polityke spéjnosci powinien mig¢dzy innymi: zawezic
zakres rzeczowy dopuszczalnego finansowania w ramach europejskiej polityki
spojnosci do przedsiewzieé strukturalnych i rozwojowych, ograniczy¢ zakres
instrumentéw grantowych w stosunku do sektora przedsiebiorstw na rzecz
miekkich kredytéw udzielanych przez fundusze réznego typu (seed, venture,
gwarancji, etc.), konsekwentnie eliminowaé rézne nieprawidlowosci.

Bardzo istotne znaczenie ma spos6b percepcji absorpcji funduszy struktu-
ralnych i Funduszu Spéjnosci. Dominuje tradycyjne rozumienie, czyli wydawa-
nie §rodkéw europejskich w przewidzianym czasie, zgodnie z obowigzujacymi
zasadami i procedurami. Najbardziej krytycznie oceniane jest utracenie alokacji
srodkéw europejskich. Wydaje sie, iz systematycznie nalezy dazyé do poprawy
jakosci mierzenia efektow funduszy.

Uwage nalezy skupi¢ takze na identyfikacji warto$ci dodanej polityki sp6j-
nosci. Dlatego precyzyjna enumeracja réznorodnych korzysci tej polityki, takze
przy uzyciu modelowania makroekonomicznego ma takie znaczenie.

W celu szacowania ex ante i ex post efektéw polityki spéjnosci Komisja
Europejska wsparla stworzenie metodologii badan makroekonomicznych defi-
niujac oczekiwania wobec takich narzedzi w dokumentach okreslajacych zasady
prowadzenia ewaluacji dokumentéw strategicznych i programéw operacyjnych®.
Dzieki wsparciu Komisji zbudowano rodzine modeli makroekonomicznych
HERMIN, ktére od lat 80. sluza jako podstawowe narzedzie analizowania
efektéw polityki spdjnosci na wzrost PKB, obnizanie poziomu bezrobocia i wiele
innych waznych parametréw makroekonomicznych. Nalezy wykorzysta¢ wyniki
tych analiz z zastosowania modelu HERMIN, a takze innych narzedzi spet-
niajagcych wymagania Komisji Europejskiej do wykazania znaczenia polityki
spojnosci dla szybkiego rozwoju krajéw i regionéw nig objetych. Dotyczy¢ to
powinno zaréwno historycznych sytuacji znaczenia polityki spdjnosci dla suk-
cesu spoteczno-ekonomicznego rozwoju Irlandii, Portugalii, a takze wybranych
regionéw Hiszpaniil® i wspomaganych regionéw UE 15 (obszary restrukturyzacji
poprzemystowej Wielkiej Brytanii i Francji, stabo dostepne (izolowane) obszary

9 European Commission. Directorate-General XVI Regional Policy. The New Programming period
2007-2013: Indicative Guidelines on Evaluation Methods: Ex ante Evaluation. Working docu-
ment No. 1, August 2006. Annex 1: Ex ante evaluation at national or macro region level, 2.
Macro-economic modelling.

10 J. Bradley, An examination of the ex-post macroeconomic impacts of CSF 1994-99 on Objective
1 countries and regions. Greece, Ireland, Portugal, Spain, East Germany and Northern Ireland.
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jak Szkocja, etc.), jak réwniez mozliwie szerokich i wiarygodnych prognoz
mozliwych efektéw tej polityki w nowych krajach cztonkowskich z Polska jako
najwiekszym beneficjentem tej polityki w okresie 2007-2013. Nalezy réwniez
bra¢ pod uwage, ze wewnatrz Komisji Europejskiej ma miejsce debata miedzy
DG REGIO i DG ECFIN na temat efektéw polityki spéjnosci, w ktérej modele
makroekonomiczne stosowane przez DG ECFIN prébujg podwazaé analizy
przedstawione przez DG REGIO. Wskazuje to na potrzebe dalszego rozwoju
narzedzi i bardziej doglebnych analiz, ktére wspomogg debate wewnetrzng
miedzy Dyrekcjami Generalnymi Komisji Europejskiej przekonywujacymi ana-
lizami. Powinno to dotyczy¢ zaréwno dalszego rozwoju metodologii HERMIN
(co czeSciowo jest czynione przez DG REGIO) i poglebionych badan efektow
polityki spéjnosci prowadzonych z jej wykorzystaniem, a takze rozwiniecia
analiz z zastosowaniem innych modeli makroekonomicznych, ktére wzbogacag
tg debate o nowe aspekty na rzecz dalszego prowadzenia polityki spéjnosci.

Uwzglednienie sp6jnosci terytorialnej

Jak zaznaczono juz wczesniej trzeci wymiar spojnoséci musi zostaé w najbliz-
szych latach uwzgledniony w europejskiej polityce strukturalnej, co wynika
przede wszystkim z zapiséw Traktatu Zmieniajacego. Lepszemu zdefiniowa-
niu probleméw stojacych przed Europa w tej sferze stluzyly prace podjete
w latach 2000-2006 w ramach programu ESPON (European Spatial Planning
Observation Network), w ktoérych uczestniczy 27 panstw czlonkowskich oraz
Norwegia i Szwajcaria. W latach 2007-2013 mamy do czynienia z kolejng edycja
programu ESPON, skoncentrowang na przestrzennym wymiarze strategicznych
wyzwan przed jakimi stoi Wspélnota. W pierwszej fazie prac tego programu
uwaga zostala skoncentrowana na problemach dostepnosci terytorialnej za
pomoca komunikacji szynowej, drogowej i lotniczej oraz syntetycznej dostep-
nosci przestrzennej, z uwzglednieniem tych trzech rodzajéw transportu, oce-
nianej w ukladzie regionéw typu NUTS 2 i NUTS 3. W czwartym Raporcie
Kohezyjnym (IVRK) omawiajac kwestie spdjnosci terytorialnej zupetnie pomi-
nieto kluczowe dla tej sp6jnosci kwestie dostepnosci przestrzennej, koncentrujac
uwage nadmiernie na drugorzednych zjawiskach i procesach. Fatalnie niski
poziom dostepnosci przestrzennej wielu czesci Wspélnoty oznacza zasadnicze
ograniczenie mozliwoéci wykorzystania potencjatu spoleczno-gospodarczego
Europy. Konsekwencjg tego podejécia jest pominiecie probleméw wynikaja-
cych z bardzo niskiego poziomu dost¢pnoéci Polski, w tym przede wszystkim
wschodniej i pétnocno-wschodniej, co stanowi podstawowa bariere rozwoju
poszczegblnych miast i regionéw. Bardzo rzetelnie i przenikliwie dokumentuja
to kolejne raporty badawcze ESPON. Taka sytuacja przynosi wiele szkéd nie
tylko Polsce, ale catej Unii Europejskiej, bowiem potencjat tych regionéw, pod-
regionéw i miast nie jest wykorzystywany i nie uczestniczg one w analizach

Economic & Social Research Institute (ESRI), Dublin in association with Gesellschaft fiir
Finanz- und Regionalanalysen (GEFRA), Miinster 2002.
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jako potencjalne lokalizacje bezposrednich inwestycji zagranicznych, co oznacza
suboptymalne decyzje lokalizacyjne inwestoréw. Zamiast tego uwage czytelnika
IV raportu skoncentrowano na: procesach: koncentracji terytorialnej potencjatu
gospodarczego, dotyczacych przede wszystkim stolic, problemach suburbaniza-
cji i wigzacych si¢ z tym réznorodnych patologii oraz utracie ludno$ci przez
obszary wiejskie. Takie rozpisanie sp6jnosci terytorialnej w IVRK nie moze by¢
uznane za poprawne, bowiem pomija najwazniejszy problem spdjnosci teryto-
rialnej jakim jest izolacja przestrzenna. Nalezy postulowaé uzupetnienie diagnoz
spojnosci terytorialnej o wnioski wynikajace z klasycznej analizy dostepnosci
regionéw typu NUTS 2 i NUTS 3 za pomoca komunikacji szynowej, drogowej
oraz lotniczej oraz w ujeciu syntetycznym. OczywiScie nieche¢ do uwzglednienia
tych spraw wynika prawdopodobnie z tego, iz w dalszej kolejnosci mogloby to
prowadzi¢ do weryfikacji listy priorytetowej korytarzy transportowych TEN,
czym nikt w ,starych” panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej nie jest zain-
teresowany. Nalezy pamietad, ze ich ostatnia weryfikacja i uzupelnienie miata
miejsce bezposrednio przed rozszerzeniem w 2004 roku. Jesli si¢ ocenia nasyce-
nie korytarzami sieci TEN w poréwnaniu do powierzchni i liczby mieszkancow,
wowczas Polska ma jedne z najnizszych wskaznikéw dla krajéw UE. Dlatego
niezbedne jest okreslenie, jakie sg najwazniejsze terytorialne wymiary najwaz-
niejszych wyzwan stojacych przed Wspdlnota. Konsekwencjg tego moze byc
podjecie decyzji o uzyciu Srodkéw funduszy Unii Europejskiej zorientowanych
na szersze niz dotad wigczenie przestanek spédjnosci terytorialnej w interwencje
strukturalng Wspdlnoty. Wymaga to takze podjecia problemu ksztattowania euro-
pejskiej polityki przestrzennej. Dotychczas konsekwentnie stosowano rozwigza-
nie, ze polityka przestrzenna jest kompetencjg panstw cztonkowskich. W roku
1999 w Poczdamie przyjeto Europejskg Perspektywe Rozwoju Przestrzennego
(European Spatial Development Perspective — ESDP) jako indykatywny dokument
dotyczacy pietnastu panstw czlonkowskich Wspélnoty. Aktualnie toczag sie we
Wspélnocie prace nad Agendg Terytorialng Europy. Z duzym prawdopodobien-
stwem mozna oczekiwaé, ze doprowadzi to do przygotowania nowej ESDP,
dotyczacej dwudziestu siedmiu panstw Wspdlnoty, o horyzoncie czasowym sie-
gajacym lat trzydziestych tego wieku, z ktérej bedg wynikaé rekomendacje dla
nowej polityki spéjnosci Wspdlnoty.

Relacja polityki ekonomicznej i zatrudnienia z nowa polityka strukturalna

W IV RK wyeksponowano znaczenie nowej strategii wzrostu i zatrudnienia
we Wspdélnocie. IV RK dokumentuje nowg sytuacje polegajaca na podporzad-
kowaniu polityki spdjnosci w krajach Wspdlnoty zintegrowanym wytycznym
w sprawie wzrostu gospodarczego i zatrudnienia. Wyrazem tego jest relacja
Krajowego Programu Reform i Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia.
Zupelnie pominieto problem niespdjnosci czasowej tych dwu dokumentéw
i probleméw z tego wynikajacych, bowiem aktualnie obowigzujace Zintegrowane
Wytyczne w sprawie wzrostu gospodarczego i zatrudnienia dotycza lat 2005-
-2008, a dokumenty dotyczace europejskiej polityki spéjnosci lat 2007-2013. Taka
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dychotomia jest powielana przez dokumenty krajowe — narodowe strategiczne
ramy odniesienia i krajowe programy reform. W przypadku Polski Krajowy
Program Reform (KPR) stal sie dokumentem drugorzednym w stosunku do
Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia (NSRO), a w dalszych pracach
nad programami operacyjnymi nie odegral znaczacej roli. Mozna bylo to tez
zauwazy¢ miedzy innymi na podstawie faktu wielokrotnego powielania i roz-
powszechniania kolejnych wersji NSRO w sytuacji braku rozpowszechnienia
i szerokiej dyskusji KPR.

KPR na lata 2005-2008 zostal ostatecznie zaakceptowany przez Rade
Ministréw w grudniu 2005 roku. Intencjg tego dokumentu bylo okreslenie
dzialan, jakie polski rzad zamierzal podja¢ w ramach realizacji odnowionej
Strategii Lizbonskiej. Gtéwnym celem KPR 2005-2008 jest utrzymanie wyso-
kiego tempa wzrostu gospodarczego sprzyjajacego tworzeniu nowych miejsc
pracy z zachowaniem zasad zréwnowazonego rozwoju. Dopiero w pazdzierniku
2007 roku powotano Miedzyresortowy Zespo6t ds. realizacji Strategii Lizbonskiej
w Polsce, ktérego zadaniem jest biezaca koordynacja wdrazania KPR 2005-2008.
Do zadan tego zespotu naleze¢ bedzie m.in. opracowanie propozycji reform
spoleczno-gospodarczych do wdrozenia na poziomie wspélnotowym i krajowym,
a takze opracowania projektu KPR na lata 2008-2011!1. Bedzie to kolejny
dokument o horyzoncie czasowym niespdjnym z perspektywa finansowg 2007-
-2013 i dokumentami programujgcymi wykorzystanie funduszy strukturalnych.
Nawet jesli w raporcie z realizacji KPR z roku 2007!2 opisuje si¢ dynamiczny
rozwdj kraju, to trudno jest bezposrednio wskazaé, ze jest to efektem realizacji
KPR. Przyktady te wskazuja na konieczno$¢ przedyskutowania i zdefiniowania
wlasciwych relacji i zalezno$ci miedzy polityka wspierania wzrostu gospodar-
czego i zatrudnienia a politykg zmian strukturalnych.

Zdefiniowanie roli region6w i panstw w tej polityce

W wyniku wprowadzenia pakietu Delorsa od roku 1989 zaczeto znacz-
nie szerzej niz poprzednio artykulowaé¢ znaczenie poziomu regionalnego we
Wspélnocie, m.in. tworzgc nowg instytucje — Komitet Regionéw, dla lepszego
odzwierciedlania intereséw regionalnych oraz promujac regionalizacje polityki
rozwojowej panstw UE. Jednak w zwigzku z przedostatnim rozszerzeniem
Unii Europejskiej od 1 maja 2004 roku o 10 nowych panstw oraz ostatnim od
1 stycznia 2007 roku o Bulgarie i Rumunie, Komisja Europejska zdecydowanie
postawita na budowanie zdolnosci (potencjatu) prowadzenia polityki rozwojowej
w oparciu o fundusze Unii Europejskiej na poziomie krajowym, zniechecajac
nowe panstwa cztonkowskie do znaczacej decentralizacji systemu wdrazania
funduszy. Pozytywne do$wiadczenia instrumentéw wdrazanych w latach 2004-
-2006, typu Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego w Polsce,

11 www.kpr.gov.pl podaje przedzial czasowy na kolejny KPR jako 2008-2011.
12 Raport 2007 z realizacji Krajowego Programu Reform na lata 2005-2008 na rzecz odnowionej
Strategii Lizbonskiej, Ministerstwo Gospodarki, Warszawa, pazdziernik 2007.
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oraz systematycznie dokonujaca sie emancypacja regionéw Unii Europejskiej,
spowoduje w najblizszym czasie istotne przewarto$ciowania. Regiony chcg by¢
bezposrednim partnerem Komisji Europejskiej, decydujac o szczegétowym menu
dziatan rozwojowych podejmowanych na swoich obszarach, w miare mozliwosci
z pominieciem, a przynajmniej znaczagcym ograniczeniem roli rzadéw panstw
czlonkowskich. Sytuacja w poszczegélnych krajach zalezy miedzy innymi od:
ich charakteru (federalne, regionalne, unitarne), wielko$ci (ludno$¢ i powierzch-
nia), poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego, systemu finansowego, w tym
poziomu decentralizacji finanséw publicznych, zréznicowania wewngtrznego,
charakteru regionéw i ich kompatybilnosci z ukladem NUTS 2, a takze ogdl-
nej kultury administracyjnej i sity uktadéw sektorowych. Oczywiscie ewentu-
alna renacjonalizacja polityki regionalnej we Wspélnocie oznacza zwiekszenie
poziomu podporzadkowania uktadu regionalnego wtadzom centralnym. Dlatego,
jesli proces decentralizacji funduszy jest nieuchronny, trzeba zweryfikowaé
pojawiajaca sie niekiedy teze, iz rzad wykorzystuje fundusze prorozwojowo,
a regiony prokonsumpcyjnie. Trzeba zapewni¢ takze systemowe zabezpieczenia,
tak aby regiony mialy niezbedny potencjal administracyjny, uruchamiaty te
srodki prorozwojowo i przestrzegaly wszystkich zasad i regut wdrazania fun-
duszy, a takze ponosily pelna odpowiedzialnos¢ za ich wykorzystanie. Jednym
z podstawowych probleméw z tego punktu widzenia jest doktryna jednofun-
duszowosci, obowigzujaca od roku 2007. Oznacza to, iz nie mozna podjaé
finansowania jednego programu operacyjnego z dwu funduszy strukturalnych.
Towarzyszace temu wyprowadzenie funduszu dotyczacego obszaréw wiejskich
wdrazanego poza polityke spdjnosci oznacza, ze w przypadku woli decen-
tralizacji modelu wdrazania funduszy w kazdym regionie powinny pojawié¢
sie przynajmniej trzy regionalne programy operacyjne, pierwszy finansowany
w oparciu o Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, drugi podejmowany
w schemacie Europejskiego Funduszu Spolecznego oraz trzeci uruchamiany
na podstawie alokacji Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich. Taki model wymagalby jednak perfekcyjnej koordynacji
polityki rozwojowej na poziomie regionalnym. Duzo lepszym rozwigzaniem,
choé¢ mniej dogodnym dla administracji brukselskiej, jest powrét do wielofun-
duszowosci programéw operacyjnych. By¢ moze spowoduje to skomplikowanie
procedur uzgadniania tych programéw z Komisjg Europejska i wewnatrz kraju,
lecz przyniesie wiele korzysci i redukcje probleméw przy ich wdrazaniu, a takze
podniesie efektywnos$é ich wykorzystania.

Korzysci polityki spéjnosci dla calej Wspé6lnoty
ze szczeg6lnym uwzglednieniem UE 15

W analizowaniu polityki sp6jnosci pod katem jej przyszlosci nalezy réw-
niez mie¢ na uwadze korzys$ci gospodarcze, jakie realizacja tej polityki przez
kraje — beneficjentéw przynosi pozostalym krajom czlonkowskim Unii, w tym
w szczeg6lnosci najwyzej rozwinigtym krajom UE 15. Nalezy mie¢ tutaj na uwa-
dze korzysci plynace z rozszerzenia rynku wewngtrznego wspélnoty, swobody
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przeptywu kapitatu, ustug, débr i oséb. Nalezy mie¢ na uwadze, ze jak wykazujg
badania!3 znaczna cze$é Srodkéw inwestowanych w polityke spdjnoSci powraca
do krajéw o najwyzszym poziomie rozwoju w postaci kontraktéw i ekspansji firm
z najbardziej rozwinietych gospodarczo krajéw UE, ktére nie pozostajg bez zna-
czenia dla poprawy ich konkurencyjnosci na rynku $wiatowym. Polityka spéjnosci
prowadzi réwniez do konwergencji instytucjonalnej i powstawania na obszarach
nig objetych przyjaznego otoczenia instytucjonalno-regulacyjnego. W kontekscie
globalizacji i konkurencji na rynkach catego $wiata przyczynia si¢ to réwniez do
powstawania dodatkowych przewag konkurencyjnych firm ze ,starej” Unii, ktére
mogg wykorzystaé efekty polityki spdjnosci do obnizenia kosztéw wytwarzania
i zaangazowania wysoko wykwalifikowanego potencjatu ludzkiego z regionéw
aktywizowanych dzieki polityce spéjnosci. Mozliwe szeroka analiza korzysci
spoleczno-gospodarczych obejmujacych réwniez przesuniecia w podziale pracy
i zmiany strukturalne w gospodarkach krajéw UE 15 powinna by¢ przeprowa-
dzona z uwzglednieniem i oszacowaniem ryzyk relokalizacji i innych zagrozen,
ktére sg z tym zwigzane i wywolujg obawy krajéw UE wysoko rozwinietych.

Znaczenie funduszy dla wysokiej jakosci administracji publicznej

Polityka sp6jnosci UE to réwniez wzmacnianie mechanizméw doskonalenia
administracji publicznej w panstwach kohezyjnych. Wynika to z faktu, iz rezul-
taty prac administracji sg jednym z elementéw budujacych wtasciwe warunki
do szeroko rozumianego rozwoju spolecznego i gospodarczego spoleczenstwa.
Wzmacnianie mechanizméw doskonalenia nabiera jeszcze wiekszego znacze-
nia w sytuacji ponoszenia przez panstwo odpowiedzialnosci za zarzadzanie
wydatkami pewnej cze$ci budzetu unijnego w ramach tzw. shared management.
Niezbedno$é¢ statego doskonalenia dzialan administracji zwigzana jest z wyste-
powaniem w panstwach czlonkowskich tzw. luki wdrozeniowej, rozumianej
jako rozziew istniejgcy miedzy zespotem norm prawnych a zdolno$cig ich
wdrazania i egzekwowania zgodnie ze standardami UE.

Sprawne wdrazanie programoéw i projektéw dofinansowanych z funduszy
strukturalnych, jest w pierwszej kolejnosci uzaleznione od posiadania kompeten-
tnej, apolitycznej i skutecznie dzialajacej administracji publicznej. Ponadto jest
uzaleznione od skutecznego wdrozenia, przez panstwa czlonkowskie, struktur
organizacyjnych zgodnych z wymogami prawodawstwa wspélnotowego i sku-
tecznie kontrolujacych ryzyko naduzy¢ i bledéw w transakcjach lezacych u pod-
staw rozliczen. Warto przy tym pamietaé, ze ryzyko wystgpienia btedu (niepra-
widlowos$ci) w wykorzystaniu funduszy z budzetu UE w wyniku sfinansowania
nieuprawnionego wydatku jest rézne dla réznych obszaréw budzetu unijnego.

Znaczenie procesu wzmacniania mechanizméw doskonalenia administracji
publicznej wykracza poza zagadnienia wdrazania polityki spéjnosci, gdyz funk-

13 A study on the macro-economic impact of the reform of the EU cohesion policy”. Report for
DG Regio, European Commission, Authors: ESRI, Institute of Economics (Hungary Academy
of Sciences), GEFRA. Contributors: Bradley J., Morgenroth E., Gacs J., Untiedt G. 2004.
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cjonowanie Unii Europejskiej jako efektywnej struktury polityczno-gospodarczej
ma ogromne znaczenie zaréwno dla proceséw dalszej integracji wewnatrz unij-
nej, jak i dla poziomu konkurencyjnosci Unii na poziomie globalnym. Nalezy
mie¢ na uwadze, ze dobre praktyki wypracowywane w obszarach odpowie-
dzialno$ci za fundusze strukturalne w zakresie planowania strategicznego,
zamo6wien publicznych, programowania rozwoju, public governance, new public
management, monitoringu i ewaluacji stajg sie standardami calej administracji
publicznej kraju czlonkowskiego i w istotny sposéb podnoszg potencjal admini-
stracji publicznej. Dotychczasowa i przyszla rola europejskiej polityki spdjnosci
w tym zakresie winna by¢ szerzej rozwinigta.

Znaczenie polityki spéjnosci dla ochrony §rodowiska naturalnego i wartosci
przyrodniczych a takze innych zadan traktatowych przypisanych Wspélnocie

Polityka spdjnosci w znaczacej mierze wspierala wprowadzenie wysokich
jednolitych standardéw w zakresie ochrony $rodowiska naturalnego, wspie-
rania réwnych praw kobiet i mezczyzn, a takze spelnienia innych podstawo-
wych wymagan zapisanych w Traktacie ustanawiajacym Wspélnote Europejska.
Jednocze$nie w ramach polityki spéjnosci byta mozliwa koordynacja spetniania
tych wszystkich wymogéw w odniesieniu do terytorium kraju/regionu. Nalezy
mie¢ na uwadze, ze zapewnienie wymienionych standardéw unijnych jest
wyzwaniem przede wszystkim na obszarach objetych politykag spéjnosci, ktére
z racji nizszego poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego nie sg samodzielnie
w stanie je spelni¢. W sytuacji ograniczenia polityki spéjno$ci moze powstaé
konieczno$¢ stworzenia odrebnych polityk i instrumentéw ich wdrazania dla
zapewnienia w Unii Europejskiej jednolitych standardéw.

Europejska polityka spdjnosci od wielu juz lat promuje podejscie partnerskie
do rozwoju spoleczno-gospodarczego. Wyrazem tego jest miedzy innymi par-
tycypacja spoteczna w procesie programowania i wdrazania funduszy. Jednak
w dalszym ciggu doskonalenia wymagaja rézne formy wspétpracy Komisji
Europejskiej, rzadéw panstw czlonkowskich i wiadz regionalnych. Niezbedne
jest bardziej operacyjne niz dotad wprowadzenie pakietu regulacji dotyczacych
roli spoleczefistwa obywatelskiego w europejskiej polityce regionalnej. Pomimo
tego, ze w rozporzadzeniach Wspdlnoty dotyczacych polityki spdjnosci coraz
szerzej otwiera sie mozliwo$ci rozwijania partnerstwa publiczno-prywatnego,
to do$wiadczenia pozytywnego wykorzystania réznych form tego partnerstwa
w ramach funduszy sg bardzo ograniczone.

Dotychczasowy sposéb organizacji i przebieg dyskusji
nad reforma polityki spéjnosci

Niezbedna jest dyskusja nad staboSciami europejskiej polityki spéjnosci,
celem wyeliminowania réznych nieprawidlowosci i systematycznego podwyzsza-
nia jej efektywnosci. Doswiadczenia nowych panstw cztonkowskich z lat 2004-
-2006 nie sa, niestety, najbardziej diagnostyczne, bowiem wystepowalo w tym
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czasie wiele choréb okresu dzieciecego wdrazania funduszy Unii Europejskie;j.
Zjawiska takie jak miedzy innymi: szereg niedostatkéw procedury generowania
projektéw, przesuwanie ci¢zaru uwagi ze spraw strategicznych na wasko defi-
niowane problemy zarzadzania, negatywne konsekwencje jednofunduszowosci
wymagajg systemowego podejscia.

Na tym tle zadziwia wyjatkowa pasywno$é Komisji Europejskiej. W czwar-
tym raporcie kohezyjnym na temat sp6jnosci, jaki zostal opublikowany w 2007
roku, brak byto jakiejkolwiek wzmianki na temat przysztosci polityki spéjnosci.
Sytuacje tego raportu mozna poréwnac do drugiego raportu kohezyjnego, ktéry
ukazal sie w styczniu 2001 roku i zawieral dziesie¢ pytan na temat przysztej
polityk spéjnosci. Pytania te organizowaly dyskusje nad reformg europejskiej
polityki spéjnoséci w kilku kolejnych latach!4. Komisja Europejska starata sie
naprawic¢ ten oczywisty niedostatek raportu kohezyjnego poprzez sformuto-
wanie w Komunikacie do czwartego raportu kohezyjnego kilku pytan strate-
gicznychl3,16,

Te pytania majg rézny charakter, poziom ogdlnosci oraz r6zng glebi¢ nie-
zbednej analityki. By¢ moze powinna zosta¢ zdefiniowana takze kategoria ,pytan

14 Patrz: (1) Unity, solidarity, diversity for Europe, its people and its territory. Second report on
Economic and Social Cohesion, European Commission, Brussels 2001oraz (2) Growing Regions,
growing Europe. Fourth report on economic and social cohesion, European Commission,
Brussels 2007.

15 Patrz Komunikat Komisji: Fourth Report on Economic and Social Cohesion (presented by the
Commission), (SEC(2007)694), Commission of the European Communities, Brussels 30.5.2007,
COM(2007)273final.

16 1. Jakie wnioski mozna wyciggnaé z przygotowan programéw na lata 2007-2013? W jakim
stopniu przystosowano polityke spdjnosci do nowych wyzwan, z ktérymi europejskie regiony
beda musialy zmierzy¢ sie w nadchodzacych latach? Na przyktad:

1.1. W jaki sposéb regiony majg reagowaé na presje restrukturyzacyjng wywierang przez dyna-
miczng konkurencje w sektorach o niskim i $rednim zaawansowaniu technologicznym?

1.2. Zwazywszy na duze rozbiezno$ci regionalne w zakresie liczby urodzen, $miertelno$ci
i przeplywéw migracyjnych, jaka role w obliczu zmian demograficznych ma do odegrania
polityka spéjnosci?

1.3 W jakim zakresie zmiany klimatyczne stanowig wyzwanie dla polityki sp6jnosci?

2. W jaki spos6b w tym nowym kontekscie polityka spdjnosci moze lepiej postuzyé wypraco-
waniu zintegrowanego i bardziej elastycznego podej$cia do rozwoju i wzrostu gospodarczego
oraz tworzenia nowych miejsc pracy?

2.1. W jaki sposéb polityka spdjnosci moze w wiekszym stopniu przyczynia¢ si¢ do harmo-
nijnego, zréwnowazonego i trwalego rozwoju, zwazywszy na réznorodnosc¢ terytorialng UE,
od obszaréw mniej uprzywilejowanych, wysp, obszaréw wiejskich i nadmorskich, po miasta,
podupadajace regiony przemystowe i inne obszary o szczegélnych warunkach geograficznych?
2.2. Jakie znaczenie majg wyzwania wskazane w raporcie kohezyjnym dla czynnikéw o pod-
stawowym znaczeniu dla sp6jnosci spolecznej, takich jak integracja spoleczna i szanse dla
wszystkich? Czy konieczne sg dalsze wysitki, by przewidzie¢ i zréwnowazy¢ skutki tych zjawisk?
2.3. Jakie umiejetno$ci zawodowe bedg w przysztosci kluczowe dla obywateli Unii Europejskiej,
by mogli sprosta¢ nowym wyzwaniom?

2.4. Jakie sa najwazniejsze kompetencje, ktére nalezy rozwinaé¢ na poziomie regionalnym, by
regiony staly sie konkurencyjne na rynku $wiatowym?

3. W nawigzaniu do powyzszych zagadnien, jak nalezy oceni¢ system zarzadzania polityka
spojnosci na lata 2007-2013?
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rozwojowych dotyczacych Polski w kontekScie europejskiej polityki spéjnosci”,
ktéra miataby sens ze wzgledu na specyfike i odmienno$ci naszego kraju, w po-
réwnaniu z innymi panstwami Wspdlnoty. W Komunikacie tym okre$lono takze
nowe wyzwania, jakie wymagajg podjecia przez polityke spéjnosci, bowiem
majg silny, a czesto zréznicowany wplyw na terytorium Wspdélnoty. Sg to: (1)
wzrastajaca presja globalna na restrukturyzacje i modernizacje, (2) zmiany kli-
matyczne, (3) wzrastajace ceny energii oraz (4) pojawiajace si¢ demograficzne
nieréwnowagi i spoteczne napiecia. Wskazuje sie¢, ze w przypadku wyzwan (1),
(3) i (4) podstawowe zagrozenia wystepuja w regionach Wspdlnoty o nizszym
poziomie rozwoju spoleczno-gospodarczego.

W najblizszych kilku latach nalezy sie spodziewaé pojawienia sie w Europie
wielu sponsorowanych raportéw naukowych, dotyczacych przysztosci polityki
spéjnosci, wskazujgcych na nastepujace konstatacje: jest to strata ograniczo-
nych $rodkéw publicznych (niski poziom value for money), nalezy minimalizo-
wacé krzyzujace sie przebiegi finansowe (kraj cztonkowski — budzet Wspdlnoty
- region kraju beneficjenta), fundusze strukturalne s wydawane prokonsump-
cyjnie, sg ukrytag pomocg publiczng co prowadzi do zaklécenia funkcjonowania
gospodarki rynkowej oraz relokalizacji miejsc pracy ze starych do nowych
panstw cztonkowskich.

Beda w nich szeroko eksponowane przyklady niskiej absorpcji funduszy
w nowych krajach cztonkowskich oraz rézne nieprawidtowos$ci wdrazania, mie-
dzy innymi typu projektowania drogi szybkiego ruchu Warszawa-Wroctaw, ktéra
nie schodzi si¢ na granicy dwu wojewédztw o kilka kilometréow, wybierania
do realizacji projektéw, ktére nie przeszly przez odpowiednie procedury, nie-
umiejetnosci uwzgledniania przestanek wynikajacych ze wspélnotowej polityki
konkurencji (w zakresie pomocy publicznej) oraz polityki srodowiskowej UE
(np. droga przez doling Rospudy).

Wyzwania stojace przed polityka rozwojowa i regionalna Polski
na tle reformy europejskiej polityki sp6jnosci

W zakonczeniu chcemy zwrécié uwage na potrzebe zasadniczej modyfika-
cji polityki regionalnej Polski w zwigzku ze zmianami, jakie nastepuja w Unii
Europejskiej. Do najwazniejszych wyzwan nalezy mi¢dzy innymi:

3.1. Majac na uwadze potrzebe sprawnego zarzadzania programami polityki spéjnosci, jaki
jest optymalny podzial zadan pomiedzy Wspélnote, panstwa czlonkowskie i regiony w ramach
rzgdzenia wieloszczeblowego?

3.2. W jaki spos6b mozna zwigkszy¢ skuteczno$¢ polityki spdjnosci we wspieraniu polityki pub-
liczne panstw czlonkowskich i regionéw? Jakie mechanizmy wykonawcze moglyby w wiekszym
stopniu zorientowaé polityke spdjnosci na osigganie wynikéw i uczynié jg bardziej przystepna
dla jej adresatow?

3.3. W jaki spos6b mozna wzmocni¢ zwigzki polityki spéjnosci z innymi politykami krajowymi
i wspdlnotowymi, by zwielokrotni¢ i poprawi¢ efekty synergii i komplementarnosci?

3.4. Jakie sg nowe mozliwosci wspétpracy miedzyregionalnej zar6wno w ramach Unii Europej-
skiej, jak i poza nig?”.
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1) Wykorzystanie faktu wprowadzenia za pomocg funduszy strukturalnych zde-
centralizowanego modelu polityki rozwojowej w Polsce. Nalezy przewidzie¢
w jaki spos6b mozemy utrwali¢ ten model po roku 2013.

2) Okreslenie zatozen dotyczacych docelowego uksztaltowania relacji admini-
stracji rzadowej w terenie i samorzadu wojewddztwa.

3) Zdefiniowanie mozliwo$ci i warunkéw prowadzenia polityki regionalnej
w innych uktadach niz wojewédzki, takich jak: makroregiony, obszary metro-
politalne, subregiony oraz problemowe obszary mi¢dzywojewddzkie.

4) Zasadnicze poszerzenie palety instrumentéw polityki regionalnej w Polsce.
Zalozenia dotyczace ksztaltowania takiego katalogu powinny zostaé zapro-
ponowane wkrétce.

5) Okreslenie na podstawie analizy dotyczacej: (1) modelu, (2) instrumentéw
oraz (3) proceséw rozwoju, niespéjnosci modelu i instrumentéw i nieade-
kwatno$ci pierwszych dwoéch elementéw w odniesieniu do rzeczywistych
proces6w rozwoju regionalnego w Polsce i zaproponowanie rozwigzan
systemowych w zakresie (1) i (2) dostosowanych do potrzeb stymulowania
rozwoju kraju i wojewodztw.

6) Wprowadzenie, na podstawie oceny syntetycznych efektow polityki regional-
nej w wymiarze interregionalnym i intraregionalnym, korekty modelu poli-
tyki regionalnej w Polsce, w tym systemu prawnego oraz instytucjonalnego.

7) Dalsza decentralizacja finanséw publicznych dostosowana do racjonalnych
potrzeb nowego zdefiniowania zasad prowadzenia polityki regionalne;j.
Brak dokumentu strategicznego na poziomie kraju typu Narodowego

Strategii Rozwoju Regionalnego, co wynika z opisanej wcze$niej ustawy o za-

sadach prowadzenia polityki rozwoju, jest wyrazem centralizacji, co jest nie-

spéjne z opisanymi tendencjami, wystepujacymi w Unii Europejskie;j.

W ostatnich kilku latach rejestrujemy stopniowe narastanie przestanek
dla zbudowania nowego paradygmatu polityki rozwoju regionalnego. Unia
Europejska wnosi istotny wktad w te zmiany promujac zasadniczo zmodyfi-
kowany model europejskiej polityki spéjnosci. Jednak skrajne poglady, ze prob-
lemy zwigzane z budowaniem gospodarki opartej na wiedzy i spoteczenstwa
informacyjnego najlepiej rozwigzywaé¢ w ramach polityki sektorowej oraz ze
w warunkach globalizacji wymiar terytorialny przestaje odgrywac istotng role
wymagajg merytorycznej polemiki. Niezbedne jest takze budowanie merytorycz-
nych sojuszy dotyczacych tej polityki. Oczywistymi sojusznikami jest Komisja
Europejska, nowe kraje czlonkowskie, regiony problemowe starych panstw
cztonkowskich oraz wszystkie $rodowiska profesjonalne zaangazowane w poli-
tyke rozwoju regionalnego.

Nalezy zwr6ci¢é uwage na fakt, ze powinnoscig kraju, ktéry bedzie mial
w latach 2007-2013 najszerszy pakiet doswiadczen dotyczacych europejskiej
polityki spdjnosci jest aktywne wspétdziatanie w wypracowaniu zatozen reformy
tej polityki w duchu Traktatu Reformujacego.
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THE DILEMMAS OF THE EUROPEAN UNION’S STRUCTURAL POLICY
BEYOND 2013

Summary

The paper describes the possible evolution of the European Union's structural
policy in a new policy and budget programming period starting after 2013. The paper
consists of an introduction that describes the current situation in this area and follows
up with an analysis of conditions resulting from the changing model of the European
cohesion policy. A key part of the article is a discussion of some vital problems that
should be subject to debate, including the comprehensive nature of structural policy,
the “Lisbonization” of the EU’s policies, more effective use of EU funds, territorial
cohesion, and the relationship between economic policy and employment in the context
of the new structural policy. The authors also define the role of regions and states in
this policy and look at the benefits of cohesion policy for environmental protection
and natural values. In the final part of the paper, the authors comment on the current
organization and course of debate on the reform of cohesion policy and list challenges
faced by Poland’s policy makers in the context of European policy reform. The analysis
takes into account the EU’s strategic guidelines included in its key documents such as
the 2007 Cohesion Report. The authors look at the matter from a Polish perspective
and outline Poland’s priorities in the ongoing debate on the need to reform the EU’s
structural policy.
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