INTEGRACJA EUROPEJSKA

Bartlomiej ROKICKI"

Przeglad budzetu Unii Europejskiej
a reforma polityki sp6jnosci

Wstep

Kompromis w sprawie ksztaltu budzetu Unii Europejskiej na lata 2007-2013,
osiggniety w grudniu ubieglego roku na szczycie Rady i zatwierdzony przez
Parlament Europejski w kwietniu biezgcego roku, wydawal sie na dluzszy
czas zamykaé dyskusje w sprawie dalszych zmian w Polityce Spéjnosci czy
Wspélnej Polityce Rolnej. Dos¢ niespodziewanie moze si¢ jednak okazaé, ze
zapowiedziany na lata 2008-2009 przeglad budzetu UE stanie sie pretekstem
do ponownych rozméw nad przysztym ksztattem obydwu polityk. W obecnej
chwili wiele wskazuje na to, ze uwaga politykéw zwrécona bedzie przede
wszystkim na Wspélng Polityke Rolng. Nie mozna jednak wykluczyé réwniez
rozméw poswieconych reformie Polityki Sp6jnosci. Jest to o tyle prawdopo-
dobne, ze rozwigzania przyjete w ramach kompromisu budzetowego w per-
spektywie dlugookresowej nie bedg zadowalajace ani dla Komisji, ani tez dla
wigkszosci panstw cztonkowskich.

Najwazniejszym celem niniejszego opracowania jest wykazanie, iz zaplano-
wany na lata 2008-2009 przeglad budzetu Wsp6lnoty moze byé podstawg dla
kolejnej reformy Polityki Spéjnosci oraz oméwienie potencjalnych kierunkéw
zmian. Ostatnie zmiany, wprowadzone na szczycie Rady w grudniu 2005 roku,
mialy bowiem charakter gléwnie kosmetyczny i nie rozwigzaly najwazniejszych
probleméw i wyzwan stojacych przed Komisjg Europejska i tymi pahstwami
czlonkowskimi, ktére sa zainteresowane kontynuacjg Polityki Spéjnosci w jak
najszerszym zakresie. Problemy i wyzwania, o ktérych jest tutaj mowa, majag
dwojaki charakter. Z jednej strony mamy bowiem do czynienia z coraz mniej-
szym zainteresowaniem dzialaniami na rzecz spdjnosci ze strony panstw beda-
cych ptatnikami netto budzetu UE. Z drugiej za$ znaczne kontrowersje budzi
kwestia efektywnosci dziatan finansowanych w ramach Polityki Spéjnosci, ktéra
zdaniem wielu stawia pod duzym znakiem zapytania sensowno$¢ jej prowa-
dzenia w obecnym ksztalcie.

Autor jest doktorantem w Katedrze Makroekonomii i Teorii Handlu Zagranicznego na Wydziale
Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu Warszawskiego. Artykut wplynat do redakcji w maju
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Polityka Spéjnosci w kontekscie rozszerzenia Unii Europejskiej

Jak pokazuje Trzeci Raport Spéjnosci, rozszerzenie UE o 10 nowych panstw
cztonkowskich stawia przed Politykg Spéjnosci zupelnie nowe wyzwania. Réznica
pomiedzy poziomem dochodu per capita 10% ludnosci zyjacej w najbogatszych
regionach Wspélnoty, a 10% zamieszkujacymi najstabiej rozwinigte obszary,
ulegta bowiem ponad dwukrotnemu powigkszeniu, w poréwnaniu do sytuacji
w UE15. W rozszerzonej Unii ponad 123 miliony oséb (ok. 27% calej populacji
UE) zamieszkuje regiony o poziomie dochodu ponizej 75% Sredniej unijnej, pod-
czas gdy w UE15 odsetek ten wynosit 19% (72 miliony os6b). Ogromne dyspro-
porcje pomiedzy nowymi i starymi krajami cztonkowskimi widoczne sa takze na
rynku pracy; te pierwsze powinny stworzy¢ okoto 4 milionéw miejsc pracy, zeby
osiggnaé¢ poziom zatrudnienia obserwowany w panstwach dawnej pietnastki.

Wzrost poziomu zréznicowania w Unii prowadzi do bezpo$rednich kon-
sekwencji finansowych, ktére sg niekorzystne dla wiekszo$ci krajéw UEIS.
Okazuje sie bowiem, ze tort ztozony ze $rodkéw, ktérymi dysponujg fundusze
strukturalne i Fundusz Spdjnosci nie ulegl znacznemu powigkszeniu, a musi
zosta¢ rozdzielony nie pomiedzy 15, ale 25 panstw!. Dodatkowo bezwzgledny
priorytet dla Celu Konwergencja powoduje, iz preferencje w dostepie do pie-
niedzy z funduszy strukturalnych majg kraje i regiony o nizszym poziomie
dochodu. To z kolei mogloby prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej wiele regionéw
panstw UE15 otrzymujacych w latach 2000-2006 $rodki w ramach Celu 1,
stracitoby do nich prawo w latach 2007-20132.

Potencjalnie, najwigksze straty poniostyby przede wszystkim duze kraje takie,
jak Hiszpania, Niemcy czy Wlochy. Aby jako$ temu zaradzié¢, w ramach porozu-
mienia budzetowego na lata 2007-2013, wprowadzono finansowanie przej$ciowe
w formie phasing-out Celu Konwergencja (dla regionéw efektu statystycznego)
i phasing-in do Celu Regionalna Konkurencyjno$¢ i Zatrudnienie (dla regionéw
niekwalifikujacych sie do Celu Konwergencja ze wzgledu na wysoki poziom
dochodu). Pozwolilo to na cze$ciowe ograniczenie kosztéw poniesionych przez
kraje UE15 w wyniku rozszerzenia Wspdlnoty w 2004 roku. Nadal jednak sg
one ogromne, co najlepiej wida¢ na przykltadzie Hiszpanii, ktéra z dnia na dzien
przestaje by¢ najwigkszym beneficjentem Polityki Spéjnosci na rzecz Polski.
Jednocze$nie wysoko$¢ naktadéw przeznaczonych na finansowanie dziatan kohe-
zyjnych w tym kraju spada prawie o polowe w poréwnaniu z latami 2000-2006.
Podobna sytuacja ma miejsce w wiekszosci paistw UE15 (patrz tablica 3).

I W budzecie na lata 2007-2013 na finansowanie Polityki Spdjnosci przewidziano nieco ponad
308 miliardéw euro (zobowigzania, w cenach z 2004 roku), podczas gdy w latach 2000-2006
byly to ponad 233 miliardy euro dla krajéw UE 15 (zobowigzania, w cenach z 2004 roku)
oraz ponad 24 miliardy euro dla nowych panstw czlonkowskich (na lata 2004-2006, ceny
biezgce). Patrz [European Commission, 2004b].

2 W przypadku czesci regionéw jest to konsekwencja ich szybszego rozwoju i przekroczenia
przez nie progu 75% PKB per capita $redniej UE15. Druga grupa to regiony tzw. efektu staty-
stycznego, ktore zostaly ,wypchnigte” ponad prég 75% S$redniej unijnej w efekcie rozszerzenia
UE i obnizenia $redniego poziomu dochodu Wspoélnoty.
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(zobowiazania w mln euro, ceny z 2004 roku)

Kraj 2000-2006 2007-2013
Austria 2008 1301
Belgia 2257 2019
Dania 909 545
Finlandia 2304 1532
Francja 17192 12736
Niemcy 32765 23450
Grecja 27483 18217
Irlandia 4177 815
Wtochy 32707 25647
Luksemburg 103 58
Holandia 3615 1696
Portugalia 25139 19147
Hiszpania 62067 31536
Szwecja 2396 1682
Wielka Brytania 18209 9468

Tablica 1

Naklady na Polityke Spéjnosci w krajach UE15 w latach 2000-2006 oraz 2007-2013

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie [European Commission, 2004b, 2006]

Najwazniejsza cechg finansowania przejSciowego jest ograniczony czas jego
trwania. Zatem w przypadku kontynuacji Polityki Sp6jnosci w obecnym ksztal-
cie, wielko$¢ transferéw przyznawanych krajom UE15 w jej ramach musi ulec
dalszemu zmniejszeniu po roku 2013. Co wiecej, kazde kolejne rozszerzenie UE
bedzie powodowato dalszy spadek $redniego dochodu UE jako cato$ci i zarazem
jego relatywny wzrost w krajach UE153. Dlatego tez brak zmian w zasadach
alokacji $rodkéw i zakresu Polityki Spédjnosci spowoduje prawdopodobnie silng
presje krajow UE15 na ograniczenie jej zasiegu do nowych krajéw cztonkowskich
(takie wlasnie byly postulaty Wielkiej Brytanii w trakcie negocjacji porozumienia
budzetowego na lata 2007-2013). To z kolei moze by¢ pretekstem do znacza-
cego ograniczenia Srodkéw przeznaczonych na prowadzenie Polityki Spdjnosci
i nie zagwarantuje jej ciagtoSci w kolejnych perspektywach finansowych.

Ksztalt i skutecznosé Polityki Spéjnosci

Gléwnym zarzutem merytorycznym, stawianym Polityce Sp6jnoéci zaréwno
przez politykéw, jak i ekonomistéw, jest jej niska skuteczno$é. Trzeba w tym
miejscu podkresli¢, ze zaréwno dostepne dane statystyczne, jak i badania empi-
ryczne, wydajg sie $wiadczyé o pewnym postepie procesu redukcji regionalnego

3 Jak pokazuje przygotowywany obecnie Czwarty Raport Spéjnosci przyjecie do UE Bulgarii
i Rumunii spowodowato spadek $redniego poziomu dochodu per capita w UE o nieco ponad 4%.
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zréznicowania w Europie, zwlaszcza w przypadku poziomu dochodu w najbied-
niejszych krajach UE154. Nie zmienia to jednak faktu, iz teza o prowzrostowym
charakterze dzialan podejmowanych w ramach Polityki Sp6jnosci budzi wiele
watpliwos$ci. Opierajac si¢ na takich autorytetach, jak np. Begg> [2004], cz¢éé
panstw nalezacych do grupy platnikéw netto twierdzi, iz Polityka Sp6jnosci petni
w rzeczywistoSci role transferéw dochodu do regionéw slabiej rozwinietych
gospodarczo, nie wplywajac zarazem znaczaco na ich stopge wzrostu. Zarazem
polityka taka prowadzona jest juz réwnolegle w kazdym kraju cztonkowskim
iw zwigzku z tym powinna zostaé¢ zrenacjonalizowana. Z argumentacja takag
z oczywistych wzgledéw nie zgadza sie Komisja Europejska ale takze inni eko-
nomisci, ktérzy przekonuja, ze Polityka Spéjnosci moze wplywaé nie tylko na
poziom dochodu ale réwniez na wysoko$¢ stopy wzrostu gospodarczego®. Nie
zmienia faktu, iz pomimo ciggtej ewolucji, wiele zatozen Polityki Spéjnosci moze
budzi¢ watpliwosci natury ekonomicznej i powodowaé, ze w wielu przypadkach
widoczne efekty polityki sg niewspétmierne do naktadéw przeznaczanych na
jej prowadzenie.

Jedng z istotnych kwestii jest brak jednoznacznej definicji zadan stawianych
przed Polityka Spéjnosci. Zapisy Jednolitego Aktu Europejskiego sg tutaj zdecy-
dowanie zbyt malo precyzyjne — zgodnie z art. 130 ,w celu promowania ogdlnego
harmonijnego rozwoju Wspélnota powinna rozwina¢ akcje prowadzace do wzmoc-
nienia swojej ekonomicznej i spotecznej sp6jnoséci. W szczegdlnosci Wspdlnota
powinna dziala¢ na rzecz redukcji zr6znicowan pomiedzy regionami i ograni-
czenia zacofania slabiej uprzywilejowanych regionéw” (por. [Szlachta, 2000]).
Tymczasem nigdzie nie okres$lono, w jaki sposéb nalezy prowadzi¢ dziatania na
rzecz spéjnosci oraz nie zdefiniowano pojecia ,regionu”. Jest to o tyle wazne, ze
w chwili obecnej zupelnie inne sg obszary interwencji i zadania stawiane przed
funduszami strukturalnymi, a inne w przypadku Funduszu Spéjnosci. A zatem
mamy do czynienia z sytuacja, w ktorej projekty finansowane przez rézne
fundusze w jednym regionie mogg mie¢ odwrotne efekty makroekonomiczne?.

Kolejny problem zwigzany jest z wielko$cig $rodkéw przeznaczonych na
finansowanie Polityki Spéjnosci, szczegdlnie w sytuacji, gdy niektére panstwa
czlonkowskie podwazajg celowos¢ jej prowadzenia ze wzgledu brak dowodéw
jej skutecznosci. Warto przypomnieé, ze rozszerzenie UE na 10 nowych pafistw
czlonkowskich (a w perspektywie réwniez kolejne) nie spowodowalo znaczacego

4 Patrz np. kolejne Raporty Spdjnosci, de la Fuente [2003], Martin [1998], Puga [2002],
Rodriguez-Posse i Fratesi [2003].

5 Profesor LSE, jeden z gtéwnych europejskich ekspertéw w dziedzinie polityki gospodarczej
i problematyki UE.

6 Patrz dalsza cze$¢ opracowania.

7 Baldwin et al. [2003], Martin [1998] i Puga [2002] pokazuja, iz takie same inwestycje infra-
strukturalne dokonane w ramach polityki regionalnej moga mieé¢ zupelnie inny wplyw na
rézne regiony w zalezno$ci od ich poziomu rozwoju. Inwestycje majgce za zadanie zmniej-
szenie kosztéw wymiany handlowej pomiedzy regionami prowadza do wigkszej koncentracji
dziatalno$ci gospodarczej w lepiej rozwinietych obszarach. Z kolei polityka wplywajaca na
obnizenie kosztéw handlu w ramach danego regionu moze zaowocowaé odwrdceniem procesu
koncentracji.
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zwiekszenia naktadéw finansowych. Jak pokazuja modele teoretyczne powstate
w ramach nowej geografii ekonomicznej® [Martin, 1998, 1999], [Baldwin et
al., 2003], szeroko rozumiana polityka regionalna moze wplywaé na decyzje
alokacyjne przedsiebiorstw, ktére z kolei decyduja zaré6wno o tempie rozwoju
gospodarczego tak danego regionu, jak i calego kraju. Jednocze$nie wszystkie
opracowania teoretyczne podkreslaja, ze odwrdcenie tendencji do koncentracji
aktywnosci gospodarczej w niewielkiej grupie regionéw moze si¢ okazaé bardzo
trudne — wielko$¢ zaangazowanych $rodkéw powinna byé wprost proporcjo-
nalna do poziomu zacofania danego regionu. Tymczasem $rodki zaangazowane
w finansowanie Polityki Spdjnosci sg niewspétmiernie niskie w poréwnaniu
z regionalnymi transferami dochodu dokonywanymi w ramach poszczegélnych
panstw cztonkowskich®.

Zgodnie z przewidywaniami modeli teoretycznych, potwierdzonymi przez
wyniki wielu badan empirycznych, kluczowe znaczenie dla efektywnos$ci poli-
tyki strukturalnej moze mieé sposéb alokacji funduszy przeznaczonych na jej
prowadzenie. W tym kontekscie struktura Polityki Sp6jnosci jest Zrodtem pew-
nych kontrowersji, gléwnie ze wzgledu na kwestie wielko$ci nakladéw prze-
znaczonych na inwestycje infrastrukturalne. Wiekszo$¢ $rodkéw z Funduszu
Spéjnosci oraz okolo 30% z funduszy strukturalnych pochtaniajg inwestycje
infrastrukturalne, zwigzane gléwnie z transportem [Martin, 1998], [Puga,
2002]10, Tymczasem wsrdéd ekonomistéw nie ma jednolitej opinii co do tego,
w jakim stopniu infrastruktura publiczna wptywa na produkcje i stope wzrostu.
Wydaje sig, ze taka struktura wydatkéw w ramach Polityki Spdjnosci powstata
w znacznym stopniu pod wplywem badan Aschauera [1989], ktéry twierdzi, ze
inwestycje w infrastrukture odgrywaja kluczowa role przy determinacji stopy
wzrostu gospodarczego. Inne prace empiryczne analizujgce wplyw infrastruk-
tury publicznej na rozwéj gospodarczy sugerujg jednak, iz jej wplyw jest znacz-
nie bardziej ograniczony [de la Fuente, 2001], [Evans i Karras, 1994], [Garcia
Fontes i Serra, 1994], [Holtz-Eakin i Schwartz, 1995], [Munnell, 1990].

Co wiecej okazuje sie, ze rowniez w ramach inwestycji infrastrukturalnych
mozna wyré6znié te bardziej lub mniej skorelowane ze stopg wzrostu gospodar-
czego. Zdaniem Martina [1998] znaczacy wplyw na konwergencje regionalng
w ramach danego kraju maja jedynie inwestycje zwigzane z telekomunikacja
(znaczenie infrastruktury telekomunikacyjnej podkreslajg w swoim badaniu réw-
niez Cieslik i Kaniewska [2004]. Z kolei Rodriguez-Pose i Fratesi [2002], ktorzy
takze badali wptyw funduszy strukturalnych w regionach Celu 1, twierdza, ze
jedynie inwestycje w edukacje i kapitat ludzki sg istotnie i pozytywnie skore-

8 Nurt ten zajmuje si¢ problematykg rozwoju regionalnego.

9 Maksymalna wielko$¢ brutto transferéw przekazywanych danemu krajowi w ramach Polityki
Spéjnosci wynosi ponizej 4% jego PKB, tymczasem jak pokazuje np. Begg [2004] wysokosé
wewnetrznych transferéw netto pomiedzy regionami poszczegélnych panstw UE w niektérych
przypadkach przekracza nawet 30% PKB obszaréw w najwiekszym stopniu korzystajacych
z tego typu polityki (najlepszym przyktadem jest sytuacja Irlandii Pétnocnej czy niektérych
regionéw Szwecji).

10 Podzial srodkéw w regionach Celu 1 pokazuje rysunek 2.
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lowane ze wzrostem gospodarczym. Z wynikami otrzymanymi przez Martina
oraz Rodriguez-Pose i Fratesi polemizuje do pewnego stopnia badanie De la
Fuente [2003]. Pokazuje on, iz hiszpanskie regiony Celu 1 znaczaco popra-
wily swoja sytuacje ekonomiczng dzigki wszystkim programom zrealizowanym
w ramach polityki regionalnej UE (a wiec takze inwestycjom w inne rodzaje
infrastruktury, naktadom na wzrost kapitatu ludzkiego, etc.).

Rysunek 1. Podzial srodkéw w regionach Celu 1 pomigdzy poszczegolne rodzaje dziatarhi w latach 2000-2006

Inne
2%

Srodowisko produkcyjne

349 Infrastruktura

41%

Zasoby ludzkie
23%

Zrédto: [European Commission, 2004]

Elementem, ktéry moze negatywnie wplywaé na statystycznie rozumiang
skuteczno$¢ Polityki Spéjnosci, sg takze kwestie zwigzane z programowaniem
i alokacjg Srodkéw pomiedzy poszczegélne regiony UE. Chodzi tutaj np. o ist-
nienie réznych Celéw w ramach Polityki Spdjnosci, z ktoérych przynajmniej
dwa sg efektem porozumien politycznych, a nie racjonalnosci ekonomicznej!!.
Zarazem oparcie Polityki Spéjnosci na poziomie NUTS2 powoduje, ze mamy
do czynienia z regionami ogromnie zréznicowanymi zaréwno pod wzgledem
wielkosci, jak i liczby mieszkancow. Wystarczy spojrze¢ na wewngtrzne zrdz-
nicowanie polskich wojew6dztw w poziomie dochodu czy zatrudnienia, aby
przekonaé sie, ze absolutnie nie sg to obszary jednorodne pod tym wzgle-
dem. Programowanie dzialan realizowanych w ramach Polityki Spéjnosci na
poziomie NUTS2 z definicji musi by¢ zatem mato efektywne, gdyz nie bierze
pod uwage specyfiki mniejszych jednostek terytorialnych. Podobnie wyglada
rowniez kwestia podziatu srodkéw — wiele obszaréw wymagajacych pomocy
nie otrzymuje jej tylko dlatego, Ze sa czeScig regionu, ktéry jako calo$¢ ma
wysoki poziom dochodul2.

Wreszcie kontrowersyjne jest réwniez przyjecie za najwazniejszy ekono-
miczny wskaznik Polityki Spdjnosci PKB per capita — z wielu wzgledéw moze
nie oddawaé on rzeczywistego poziomu regionalnego zréznicowania dochodu

11" Chodzi tutaj zaréwno o Cel Regionalna Konkurencyjno$¢ i Zatrudnienie, jak i Wspdtpraca
Terytorialna. Ten pierwszy pelni przede wszystkim role mechanizmu pozwalajacego na zwigk-
szenie $rodkéw otrzymywanych przez bogatsze kraje UE15. Podobnie bylo w przesztosci
w przypadku wszystkich Celéw poza Celem 1.

12 Statystyki nizszych jednostek administracyjnych (NUTS3) sg uwzgledniane jedynie przy okre-
$laniu alokacji dla Celu Regionalna Konkurencyjno$¢ i Zatrudnienie.
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w danym kraju!3. Co wiecej, prég PKB per capita umozliwiajacy kwalifika-
cje danego regionu do Celu Konwergencja wydaje si¢ przyjety do$¢ arbitral-
nie. Dlatego mozna byloby zastanawia¢ sie nad jego weryfikacjg, szczegélnie
w kontekscie sytuacji regionéw efektu statystycznego.

Potencjalne konsekwencje przegladu budzetu UE i mozliwe kierunki
zmian w Polityce Spéjnosci

Zgodnie z intencjami pomystodawcow!4, celem zblizajacego si¢ przegladu
budzetu Unii Europejskiej powinny by¢ przede wszystkim rozmowy dotyczace
zmian we Wspdlnej Polityce Rolnej. Jednocze$nie jednak prawdopodobnie sta-
nie sie on okazjg do starcia pomiedzy zwolennikami i przeciwnikami Polityki
Spojnosci. Zrédtem konfliktu bylaby sytuacja starych krajéw czlonkowskich UE,
coraz mniej zainteresowanych finansowaniem Polityki Sp6jnosci w sytuacji,
gdy ich regiony tracg mozliwo$¢ korzystania z funduszy strukturalnych. Jak
podkreslano juz wczesniej, ostatnia reforma Polityki Sp6jnosci i wprowadzenie
finansowania przejSciowego w latach 2007-2013 nie rozwigzaly w zadnym
stopniu kwestii przysztosci Polityki Spdjnosci po roku 2013, a pozwolily jedynie
odlozy¢ w czasie dyskusje na ten temat. Tymczasem juz dzi§ widaé, ze dysku-
sja ta moze zmierza¢ w kierunku ograniczenia zasiggu Polityki Spéjnosci np.
jedynie do nowych krajow czlonkowskich i renacjonalizacji jej w panstwach
o wyzszym poziomie dochodu (takie postulaty wysuwane byly juz w trakcie
negocjacji perspektywy finansowej na lata 2007-2013). Jest to tym bardziej praw-
dopodobne, iz juz w tej chwili pod pretekstem realizacji Strategii Lizbonskiej
widoczna jest tendencja do przekazywania wiekszej ilosci $rodkéw na Dziat
la, z ktoérych tatwiej jest korzystaé starym krajom czlonkowskim.

Podstawowym przedmiotem ewentualnych negocjacji niewatpliwie beda
kwestie finansowe, za§ argumentacja platnikéw netto sprowadzaé si¢ bedzie
gléwnie do kwestii watpliwosci dotyczacych skuteczno$ci dzialan na rzecz
kohezji. Dla zwolennikéw odej$cia od Polityki Spdjnosci istotnym argumen-
tem moze sie réwniez okazaé niski poziom wykorzystania srodkéw z fundu-
szy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci w nowych krajach cztonkowskich.
Dlatego tak wazne jest zapewnienie w Polsce wysokiego poziomu absorpcji
- niska absorpcja nie tylko pogarsza biezaca pozycje netto naszego kraju, ale
takze moze prowadzi¢ do ograniczenia poziomu zobowigzan w ramach Polityki
Spéjnosci po roku 2013.

Warto w tym miejscu postawié pytanie, kto i dlaczego stracitby na odejSciu
od prowadzenia Polityki Spéjnosci na poziomie catej Wspélnoty. Niekorzystne
byloby to przede wszystkim dla nowych panstw cztonkowskich, gdyz nie gwa-
rantowaloby cigglosci tej polityki w przyszlosci. Zarazem spychaloby te kraje do

13 Wystarczy wymieni¢ tutaj chociazby kwestie dojazdéw do pracy (zawyzajg one PKB per
capita w regionie przyjmujacym pracownikéw) czy brak odniesienia do regionalnych indek-
sOw cen.

14 Gléwnie Wielkiej Brytanii.
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pozycji biedniejszego sasiada, ktéremu trudniej byloby negocjowaé utrzymanie
biezgcego poziomu naktadéw lub ich zwiekszenia. Na ograniczeniu zakresu
Polityki Spéjnosci niewatpliwie stracitaby takze Komisja Europejska. Jej poli-
tyczna sila zwigzana jest w znacznej mierze z realizacjg programéw prowa-
dzonych na szczeblu Unii — odejécie od jednego z najwazniejszych niewatpliwie
ostabitoby jej site polityczng. Wreszcie renacjonalizacja dzialan kohezyjnych
w krajach dawnej pietnastki nie zostalaby przyjeta z zadowoleniem przez wiele
regionalnych o$rodkéw wtadzy, ktérych znaczenie wzrosto w ostatnich latach
w duzej mierze wlasnie dzieki Polityce Spdjnosci.

Na ograniczeniu zasi¢gu Polityki Spdjnosci zyskaliby natomiast platnicy
netto budzetu Unii, ktérzy dzigki temu mogliby ograniczy¢ swoja sktadke.

Okazuje sie jednak, ze mozna znalez¢é réwniez argumenty przemawiajace za
utrzymaniem europejskich programéw kohezyjnych réwniez w krajach UEI1S5.
Pierwszy z nich to cigglo$¢ jaka zapewnia programowanie wieloletnie — takiej
cigglosci nigdy nie zapewniag rzady narodowe, kierujace si¢ zwykle wynika-
jacym z cyklu wyborczego krétkim horyzontem czasowym. Drugi argument
paradoksalnie zwigzany jest z kwestig skutecznosci. Dziatania zmierzajace do
zmniejszenia regionalnego zréznicowania dochodu, prowadzone na szczeblu
krajowym, nie przyniosty bowiem do tej pory powodzenia w zadnym kraju
europejskim (wystarczy za przyktad podaé Mezzogiorno, wschodnie Niemcy czy
Irlandie PéInocng!5). Wydaje sie, ze wplyw na to ma przede wszystkim prze-
waga wyrachowania politycznego nad kryteriami efektywnosci ekonomicznej
w procesie podejmowania decyzji przez rzady krajowe. Cigglosé i dtugookre-
sowa ekonomiczna efektywno$é podejmowanych decyzji przemawiajg zatem
za pozostawieniem polityki spdjnosci w kompetencjach Komisji Europejskiej,
ktérej zalezy i bedzie zalezeé¢ na jej skutecznoSci.

Aby zachowaé ponadnarodowy charakter Polityki Spdjnosci, Komisja moze
zosta¢ zmuszona do zaproponowania glebokich zmian, ktére nie zostaty wpro-
wadzone do tej pory przede wszystkim ze wzgledu na brak woli politycznej.
Paradoksalnie moze w tym pomdéc ponowne otwarcie debaty nad Traktatem
Konstytucyjnym!6, w ktéorym moglyby si¢ znalez¢ zapisy zaréwno okreslajace
cele Polityki Spéjnosci, jak i gwarantujace jej cigglo$é. Warto jednak zauwazyé,
ze réwnie dobrze mogloby to przynie$¢ zupelnie nieoczekiwane efekty, np.
usuniecie zapiséw o koniecznos$ci prowadzenia dziataii na rzecz kohezji.

Wydaje sie, ze naturalnym kierunkiem, w ktérym podazaé bedzie Komisja jest
jak najsilniejsze powigzanie Polityki Spdjnosci z realizacjg Strategii Lizbonskiej.
O ile trudno jest w tej chwili przewidzie¢ wszystkie propozycje zmian jakie
zgtosi Komisja o tyle juz dzi§ wiadomo, ze wsérdéd nich najprawdopodobniej
pojawi sie kwestia zmiany kryteriéw wsparcia. I tak z jednej strony wprowa-
dzony moze zosta¢ nowy wskaznik mierzacy poziom rozwoju technologicznego,

15 Nie méwiac juz o dawnych koloniach francuskich czy wyspach nalezacych do Grecji, Hiszpanii
i Portugalii.
16 Teoretycznie niewiele ma to wspélnego z reforma Polityki Spdjnosci.
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z drugiej za$ istnieje mozliwo$¢ rewizji wskaznika PKB per capital?. Warto
w tym miejscu zauwazyé, ze o ile dyskusje nad tym pierwszym trwajg na forum
UE od dluzszego czasu o tyle rozwazania nad problemem ulomnosci tego
drugiego umieszczone zostang zapewne po raz pierwszy w Czwartym Raporcie
Spéjnoscils. Biorgc pod uwage przytaczang juz wczesniej krytyke skuteczno-
Sci Polityki Spéjnosci oraz potrzebe objecia jej dzialaniami jak najwigkszej
liczby regionéw z krajow dawnej pietnastki nie mozna wykluczy¢ réwniez
rozpoczecia dyskusji nad efektami odej$cia od poziomu NUTS2 np. na rzecz
poziomu NUTS3. Jak przekonujg wyniki symulacji oméwionej w dalszej czesci
opracowania, wiele regionéw krajéow UE15 ponownie trafitoby dzigki temu do
Celu Konwergencja. Jednocze$nie za$ prawdopodobnie znacznie wzrostaby
efektywno$é realizowanych projektéw.

Ponizej przedstawione sg szczegétowe wyniki analizy dotyczacej efektow
zmian podstawowych kryteriéw wsparcia, ktére potencjalnie moglyby zostaé¢
wprowadzone w zycie w najblizszej przyszlo$ci. W szczegdlnosci omdéwiona
zostaly konsekwencje wprowadzenia wskaznika innowacyjnosci, rewizji wskaz-
nika mierzacego poziom dochodu oraz odejécia od poziomu NUTS2. Giéwnym
celem jest tutaj przede wszystkim odpowiedZ na pytanie o to, czy powyzsze
zmiany zagwarantowalyby cigglo$é Polityki Spéjnoéci w przysziosci.

a) wskaznik innowacyjnosci

Jak zaznaczono juz wcze$niej, w zwigzku z wypadnieciem wigkszosci regio-
néw starych panstw czlonkowskich z Celu Konwergencja!®, w Komisji poja-
wiajg sie glosy postulujgce wprowadzenie nowego wskaznika, ktéry miatby
mierzy¢ poziom innowacyjnoéci danego regionu. I rzeczywiScie wydaje sie, ze
taka reforma ma w najblizszym czasie najwigksze szanse na wejscie w zycie
zaréwno ze wzgledu na poparcie Komisji, jak i wiekszo$ci krajéw cztonkow-
skich. Rozpatrywanych jest kilka wariantéw wskaznika, zgodnie z ktérymi
poziom innowacyjno$ci moégtby by¢é mierzony:

* w oparciu o istniejgce indeksy osiggnie¢ edukacyjnych mlodziezy w wieku

20-24 lata oraz wysokosci naktadéw na R&D;

* przy uzyciu regionalnego indeksu innowacyjno$ci EUROSTATU lub indeksu

Europejskiej Konkurencyjno$ci Wiedzy20;

* z wykorzystaniem danych statystycznych ESPON (European Spatial Planning

Observation Network)?1.

17 Chodzi tutaj zar6wno o wysoko§¢ poziomu referencyjnego, jak i zmiany w metodologii sta-
tystycznej samego wskaznika.

18 Co jednoznacznie oddala w czasie mozliwo$¢ jego rewizji.

19 Zaréwno ze wzgledu na efekt statystyczny, jak i proces konwergencji takich panstw jak
Hiszpania czy Irlandia.

20 Patrz Robert Huggins Associates [2003].

21 ESPON zajmuje sie zbieraniem danych statystycznych dla krajéw UE, w tym danych dotycza-
cych poziomu innowacyjnosci. Zgodnie z dostepnymi informacjami, nie posiada on w obecnej
chwili jednego homogenicznego wskaznika innowacyjnosci dla catej Wspdlnoty.
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Warto podkreslié, ze zgodnie z teorig ekonomiczng, innowacyjno$é danej
gospodarki mozna rozumie¢ w waskim zakresie jako poziom dostepnej technolo-
gii lub szerzej, jako szereg zmiennych wplywajacych na poziom produktywnosci
czynnikéw produkcji (a wigc dostepng technologie i poziom kapitatu ludzkiego).
W zwigzku z problemem, jakim jest zmierzenie poziomu zaawansowania tech-
nologicznego danego kraju czy regionu, w badaniach empirycznych zmiany
poziomu zaawansowania technologicznego danego kraju wyrazane sg najczesciej
jako naktady na R&D czy tez TFP (total factor productivity). W tym kontek$cie
najlepiej oddawalby rzeczywisto$¢ syntetyczny indeks, taczacy w sobie szereg
zmiennych wplywajacych na poziom innowacyjnosci danego obszaru. Funkcje
taka moglby spetnia¢ indeks Europejskiej Konkurencyjnosci Wiedzy, ktéry opra-
cowany zostal wlasnie w oparciu o powyzsze zalozenie (wydaje sie, ze to
wlasnie ten wskaznik ma najwieksze szanse na zajecie miejsca wsrdd indekséw
determinujacych wielko$¢ alokacji w ramach Polityki Spéjnosci). Warto jednak
zastanowi¢ sie, czy rzeczywiscie wprowadzenie wskaznika innowacyjnosci jako
kryterium wsparcia, nalezy uzna¢ za uzasadnione oraz jakie mogg by¢ poten-
cjalne konsekwencje takiego kroku dla przysztego ksztattu Polityki Spdjnosci.

Teoria ekonomii jednoznacznie wskazuje szeroko rozumiany postep tech-
nologiczny jako gléwny czynnik prowadzacy do wzrostu gospodarczego, nie-
zaleznie od tego, czy mamy do czynienia z neoklasycznymi modelami wzrostu
a la Solow czy tez z modelami wzrostu endogenicznego??. Na tempo postepu
technologicznego wpltywa wiele réznych zmiennych takich, jak wysoko$¢ nakta-
déw na R&D, poziom ksztalcenia, powigzania pomig¢dzy sektorem badawczym
i przemystowym, uwarunkowania instytucjonalne, inwestycje zagraniczne czy
wymiana miedzynarodowa. W tym kontekscie idea wspierania innowacyjnosci,
jakkolwiek bezsprzecznie stuszna w S$wietle teorii, napotyka na wiele barier
zwigzanych z wyborem narzedzia, ktére w najwiekszym stopniu wplynetoby na
wzrost poziomu technologicznego. Dyfuzja i absorpcja postepu technologicz-
nego zalezy bowiem od charakterystyki gospodarczej danego obszaru, w tym
potrzeb i preferencji mieszkancéw, ktére wplywajg na strukture popytu (patrz
np. [Araujo i Teixeira, 2003]). Dlatego tez wbrew zalozeniom teorii postulujacych
nieuchronnos$é¢ procesu konwergencji dochodu pomiedzy bogatymi i biednymi
krajami?3, w rzeczywisto$ci obserwowane jest powigkszanie si¢ zréznicowania
pomig¢dzy nimi. Rozwdj nowych technologii w ostatnich latach jest bowiem nie-
odlacznie zwigzany z wykorzystaniem wysoko wykwalifikowanej sity roboczej,
ktérej brak jest w krajach rozwijajacych sie (patrz [Acemoglu, 2002]).

Powyzsze przewidywania teoretyczne mozna zaadoptowaé réwniez do prob-
lematyki zréznicowania regionalnego w ramach Unii Europejskiej. Prowadzi to
bezposrednio przynajmniej do dwéch waznych konkluzji. Po pierwsze, wskaznik
zaawansowania technologicznego (w jakiejkolwiek postaci) nie moze stanowic¢

22 Szczegblowy przeglad teorii wzrostu mozna znalezé np. w [Barro i Sala-i-Martin, 2004].

23 Podstawg takiego zalozenia jest przekonanie o tym, ze badania nad nowymi technologiami
w krajach rozwinietych sa duzo bardziej kosztowne niz ich p6zZniejsza adaptacja w krajach
rozwijajacych sie.
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konkurencji dla statystyki pokazujgcej poziom dochodu (poniewaz technolo-
gia wplywa na poziom dochodu). A zatem jezeli zakladamy, iz celem Polityki
Spéjnosci jest dzialanie na rzecz redukcji regionalnego zréznicowania w pozio-
mie dochodu, to wéwczas indeks innowacyjnosci moze petni¢ jedynie role
pomocnicza podobnie, jak uzywane obecnie wskazniki bezrobocia (chociaz
do tego wskaznika réwniez mozna mieé zastrzezenia24), gestoSci zaludnienia
czy poziomu wyksztalcenia pracujgcych. Drugg kwestig, o bardziej fundamen-
talnym charakterze, jest pytanie o to, na ile dzialania zwigzane z promocja
innowacyjno$ci w regionach UE mogg okaza¢ sie skuteczne. Z przytoczonych
opracowan teoretycznych wynika bowiem jednoznacznie, Ze r6znice w poziomie
zaawansowania technologicznego pomiedzy regionami Niemiec czy Hiszpanii
nie bedg mogly zosta¢ zmniejszone w wyniku prostego zabiegu, jakim byloby
np. zwiekszenie naktadéw na R&D w tych ostatnich. Dlatego tez nalezaloby
zwrécié szczegblng uwage na to, jakie konkretnie projekty majg by¢ realizo-
wane w ramach dalszego zwigkszania nakladéw na innowacyjno$é. Moze sie
bowiem okazaé, ze znaczna cze$¢ srodkow przeznaczonych na ten cel zostanie
po prostu zmarnowana, a efekty beda takie same, jak w przypadku polityki
,pOl wzrostu” prowadzonej kiedy$ we Wtoszech?5.

Jak podkreslano juz wcze$niej, w przypadku alokacji $rodkéw w ramach
Polityki Spdjnosci, jakikolwiek wskaznik postepu technologicznego nie moze
by¢ konkurencjg dla zmiennej pokazujacej regionalny poziom dochodu. A zatem
wydaje si¢ oczywiste, ze wskaznik innowacyjno$ci méglby petni¢ jedynie role
uzupelniajaca, ktéra pozwalataby na lepsze dopasowanie alokacji w grupie
regionéw nalezgcych do tego samego Celu. Nasuwa sie zatem pytanie o to, czy
jego wprowadzenie w ogéle jest racjonalne oraz ktére regiony/kraje najbardziej
by na tym skorzystaly pod wzgledem finansowym.

Prezentowane wnioski z modeli teoretycznych wyraznie wskazuja, iz
najnizszy poziom innowacyjno$ci powinien by¢ obserwowany w regionach
o najnizszym poziomie dochodu. Teza ta znajduje bezposrednie potwierdze-
nie w poziomie indeksu Europejskiej Konkurencyjno$ci Wiedzy, obliczonego
dla regionéw NUTS2 w krajach dawnej pietnastki. Ostatnie 23 miejsca na
liscie zajmujg regiony z Grecji, Hiszpanii i Portugalii, ktére tylko nieznacznie
wyprzedzone zostaly przez regiony z potudnia Wloch. Mozna zatem przyjaé,
ze w indeksie rozszerzonym o kolejne 12 krajéw ostatnie miejsca przypadlyby
regionom z Bulgarii, Polski i Rumunii. Oznacza to w praktyce, ze regionom
tym przystugiwatyby dodatkowe $rodki finansowe, ktére przy zatozeniu statego
poziomu wydatkéw na cato$é Polityki Spéjnosci, nalezatoby odebraé¢ innym
obszarom. Warto jednak zauwazyé, ze ze wzgledu na zasade cappingu nakltady
w Bulgarii, Polsce i Rumunii i tak sg nizsze od tych, ktére teoretycznie wynikaja

24 EkonomiSci zajmujacy sie problematyka rynku pracy jednoznacznie preferuja uzywanie stopy
zatrudnienia jako wskaznika pokazujgcego sytuacje na rynku pracy.

25 Celem tej polityki byta stymulacja rozwoju biednych regionéw z poludnia Wloch poprzez
lokowanie w nich duzych zaktadéw przemystowych, wokot ktérych miaty wytworzy¢ sie centra
wzrostu gospodarczego. Polityka ta okazala si¢ jednak zupelnie nieskuteczna i wiele utworzo-
nych w ten sposéb zakladéw zostato zlikwidowanych lub tez grozi im bankructwo.
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z przyjetych kryteriéw alokacji. A zatem w praktyce, przy zachowaniu obec-
nych zasad podzialu $rodkéw, jedynymi regionami potencjalnie zyskujgcymi na
wprowadzeniu nowego kryterium innowacyjnosci bylyby te pochodzace z Grecji,
Hiszpanii, Portugalii i Wtoch.

Jak powyzsze wnioski wpisujg sie w ewentualng dyskusje nad przysztos-
cig Polityki Spdjnosci, prowadzong w ramach przegladu budzetu UE? Przede
wszystkim wida¢ wyraznie, ze zainteresowane wprowadzeniem nowego wskaz-
nika powinny by¢ (przynajmniej w krétkim okresie czasu) jedynie kraje basenu
Morza Srédziemnego. I taki jest chyba tak naprawde powéd, dla ktérego Komisja
Europejska wydaje sie by¢ sklonna do przyjecia tego pomystu (pomijajgc argu-
menty merytoryczne, ktére w duzym stopniu moga uzasadniaé¢ wprowadzenie
wskaznika innowacyjnosSci jako nowego kryterium alokacji $rodkéw). Warto
jednak podkresli¢, ze krok ten w zaden sposéb nie zabezpiecza przyszlosci
Polityki Spéjnosci, a jedynie stwarza mozliwo$¢ zainteresowania jej kontynu-
acja wigksza grupe panstw, ktére w przeciwnym razie moglyby zgodzié sie
z postulatami méwigcymi o renacjonalizacji dziatan na rzecz kohezji.

b) zmiana wskaZnika mierzqcego poziom dochodu

Kryterium wsparcia, ktére niewatpliwie dominuje obecnie w Polityce
Spéjnoscei, jest poziom dochodu. Tymczasem wielu ekonomistow podkresla,
ze zagregowany wskaznik, jakim jest PKB czy PNB, nie do konca oddaje rze-
czywisto$¢ gospodarcza danego regionu, chociazby ze wzgledu na brak deflo-
wania tego wskaznika poziomem cen w regionie (sa one deflowane zagregowa-
nym wskaznikiem inflacji dla danego kraju). Powoduje to sztuczne zawyzenie
poziomu dochodu w regionach o wyzszym poziomie cen i jego zanizenie tam,
gdzie sg one nizsze. Kolejnym problemem jest sam fakt wykorzystywania PKB
jako wskaznika dochodu w danym regionie — moze on zupelnie znieksztatcaé
rzeczywisto§¢ w przypadku istotnej skali dojazdéw do pracy spoza regionu.
W statystykach podawany jest bowiem produkt w przeliczeniu na mieszkanca,
podczas gdy w rzeczywistosci produkt ten moze w duzym stopniu by¢ wytwa-
rzany przez pracownikéw, ktérzy nie sg zarejestrowani jako mieszkancy danego
regionu. W zwigzku z tym racjonalne wydawaloby si¢ zastosowanie jakiego$
wskaznika dochodu w gospodarstwach domowych.

Wprowadzenie proponowanych wyzej zmian zalezy od dostepu do odpowied-
nich danych statystycznych. W obecnej chwili EUROSTAT (na ktérego danych
bazuje Komisja Europejska przy obliczaniu alokacji) nie dysponuje regionalnymi
deflatorami dochodu, chociazby dlatego, ze deflatoréw takich nie obliczajg
urzedy statystyczne w poszczegblnych krajach cztonkowskich. A zatem rozwigza-
nie to jest nierealne, przynajmniej w krétkim okresie czasu. Nie zmienia to jed-
nak faktu, iz z ekonomicznego punktu widzenia, rozmowy na temat uszczegéto-
wienia danych statystycznych powinny by¢ na forum Wspélnoty kontynuowane.

Nieco lepiej wyglada sytuacja w przypadku mozliwo$ci wykorzystania danych
pokazujacych poziom dochodu w gospodarstwach domowych. EUROSTAT
podaje wysokos¢ dochodu do dyspozycji w gospodarstwach domowych na
poziomie NUTS2, wyrazany w PPS (standard sily nabywczej) opartym na
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kofcowej konsumpcji na mieszkanca. Problemem jest tutaj brak danych dla
Stowenii, Malty, Luksemburga i Cypru oraz kilku regionéw z Francji i Wloch.
Jednocze$nie znaczna cze$¢ danych jest oparta na szacunkach, co moze nega-
tywnie wplywaé na ich jakosé.

Tablica 2
Poréwnanie poziomu PKB per capita i dochodu w gospodarstwach domowych
w poszczegblnych krajach (w stosunku do $redniej UE)
. 2000 2001 2002 2003

Kral dochéd | PKB | dochod | PKB | dochéd | PKB | dochod | PKB
Unia Europejska 100 100 100 100 100 100 100 100
Belgia 111,4 116,5 113,3 117,2 111,9 117,5 109,1 118,1
Czechy 53,8 63,6 53,1 64,8 55,6 66,3 55,2 67,8
Dania 89,4 125,9 87,8 124,9 85,0 121,4 86,5 121
Niemcy 123,0 111,7 119,5 110,0 116,4 108,7 116,1 108,4
Estonia 33,2 40,9 33,9 42,2 36,1 45,1 38,0 48,2
Grecja 83,8 72,7 82,2 73,3 86,6 77,2 90,3 81,1
Hiszpania 93,3 92,1 93,0 93,1 94,9 95,2 96,5 97,4
Francja 107,8 113,4 112,5 114,0 113,2 112,2 114,2 111,4
Irlandia 95,4 125,9 97,3 128,9 98,6 132,9 98,4 134,1
Wiochy 116,3 113,1 113,8 112,0 111,7 110,1 110,1 107,9
Cypr - 80,7 - 82,9 - 82 - 79,9
Lotwa 30,3 35,3 31,7 37,1 32,6 38,7 34,9 40,9
Litwa 36,0 38,1 36,3 40,1 37,2 41,9 40,2 45,3
Luksemburg - 222,0 - 214,7 - 220,3 - 233,9
Wegry 49,3 52,8 50,7 55,8 52,2 58,1 52,6 59,3
Malta - 71,7 - 74,0 - 74,2 - 72,7
Holandia 95,9 124,0 99,6 1271 102,4 125,3 99,6 124,8
Austria 127,1 125,5 124,0 122,1 119,0 119,9 122,0 120,9
Polska 48,0 46,7 48,0 46,1 48,2 46,3 47,7 47
Portugalia 78,5 80,3 77,6 79,9 76,3 79,5 67,5 72,9
Stowenia - 72,7 - 73,9 - 74,5 - 76
Stowacja 44,1 47,4 43,7 48,5 46,9 51,1 45,3 52
Finlandia 78,6 114,0 79,0 115,5 79,7 114,7 82,3 112,9
Szwecja 92,4 118,8 93,8 115,2 93,6 113,7 93,7 115,9
Wielka Brytania 119,1 112,3 120,6 113,2 123,0 116 124,1 116,2

Uwagi: $redni poziom dochodu obliczony bez danych dla Cypru, Luksemburga, Malty i Stowenii.
PKB > dochéd, PKB < dochdd

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych EUROSTAT

Jak pokazuje tablica 2 wprowadzenie dochodu na glow¢ w gospodarstwie
domowym jako miary zamoznoSci, spowodowaloby do$¢ istotne zmiany w klasy-
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fikacji zamoznos$ci poszczegblnych panstw UE. Uwage zwraca przede wszystkim
znaczny wzrost relatywnej zamoznoS$ci Niemiec, Grecji i Wielkiej Brytanii. Zmiana
klasyfikacji w jeszcze wigkszym stopniu mogtaby jednak wplynaé na sytuacje
krajow skandynawskich oraz Irlandii — réznice w sposobie definiowania dochodu
moglyby spowodowaé, ze Dania czy Finlandia uzyskatyby prawo do korzystania
ze $Srodkéw Funduszu Spéjnoscei (ich dochdd per capita wynidstby mniej niz 90%
sredniej UE). Powyzsze wyniki jednoznacznie pokazuja, ze na zmianie zyskataby
wiekszo$¢é krajow cztonkowskich, jej koszty odczutyby natomiast przede wszyst-
kim najwigksze kraje Wspolnoty (Francja, Niemcy, Wlochy i Wielka Brytania).

Istote r6znic pomiedzy poziomem zamozno$ci mierzonym jako dochdd i jako
PKB wyraznie widaé¢ przy poréwnaniu zréznicowania obydwu wskaznikéw
na poziomie NUTS2. Okazuje sie, ze na zmianie zyskatyby przede wszystkim
regiony o najwyzszym poziomie PKB per capita w danym kraju, co moze by¢
dowodem na stuszno$é zarzutéw kwestionujgcych zasadno$é stosowania wias-
nie tego wskaznika zamoznosci (zawyza on sztucznie poziom dochodu wielu
regionéw). Jednoczes$nie potencjalne wprowadzenie poziomu dochodu na glowe
mieszkanca gospodarstwa domowego niekorzystne byloby dla wielu regionéw
Grecji, Hiszpanii i Wloch, gdzie okazaloby sie, iz relatywny poziom zamoz-
nosci jest znacznie wyzszy niz ten liczony wedlug PKB per capita. Patrzac od
strony wielkosci alokacji, zastosowanie dochodu w gospodarstwie domowym
byloby bardzo niekorzystne dla regionéw Belgii, Niemiec (tutaj okazaltoby sie,
ze regiony otrzymujace do tej pory pomoc w ramach Celu Konwergencja,
znacznie przekroczylyby poziom 75% S$redniej UE), Grecji (podobna sytuacja,
jak w przypadku Niemiec), Hiszpanii, Francji, Wloch, Austrii i Wielkiej Brytanii.
Jednoznacznie na zmianie tej skorzystataby Holandia, Irlandia, Portugalia, kraje
skandynawskie i praktycznie wszystkie nowe panstwa cztonkowskie UE. Trzeba
jednak podkresli¢, ze w wiekszosci regionéw panstw UE15 spadek poziomu
zamoznoSci nie bylby na tyle duzy, aby kwalifikowaly sie do Celu Konwergencja.

Zastgpienie PKB per capita przez wskaznik mierzacy poziom dochodu
w gospodarstwach domowych, w postaci zaprezentowanej w opracowaniu,
nie byloby mozliwe chociazby ze wzgledu na oczywisty brak zainteresowania
wsrdd najwiekszych krajow dawnej UE15. Jednak nawet gdyby zmiana taka
nastagpila, to w zaden sposéb nie rozwigzaloby to kwestii kontynuacji Polityki
Spéjnosci w przysztosci. Czy oznacza to, ze postulat zastgpienia PKB per capita
innym wskaznikiem dochodu jest nierealny? Wydaje sig, iz niekoniecznie. Otéz
warto zauwazyé, ze podawany przez EUROSTAT poziom dochodu na glowe
w gospodarstwie domowym jest dochodem do dyspozycji. A zatem jest to dochéd
pochodzacy z pracy powiekszony o transfery socjalne i pomniejszony o podatki.
Tymczasem jest oczywiste, ze w biednych regionach poziom transferéw jest
relatywnie wyzszy niz w regionach bogatych, gdzie dodatkowo mieszkancy
odprowadzajg réwniez wyzsze podatki. Oznacza to, ze wyniki pokazujace
poziom dochodu na glowe w gospodarstwie domowym, sztucznie zawyzajg ten
poziom w biednych regionach i zanizaja w regionach bogatych. Dlatego tez,
gdyby dochéd wyrazany byl przez tzw. dochéd pierwotny, wéwczas mogloby sie
okazaé, ze réwniez wieksza cze$é regionéw w dawnych krajach UE15 zyskataby
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na zmianie26. Trzeba jednak jednoznacznie podkreslié, ze ewentualna zmiana
wskaznika dochodu nie rozwigzalaby dlugoterminowo problemu przysztosci
Polityki Spéjnosci, ze wzgledu na to, ze poprawa relatywnej sytuacji jednych
regionéw musialaby sie odbywaé kosztem pogorszenia sytuacji innych.

¢) odejscie od poziomu NUTS2 na rzecz poziomu NUTS3

Podstawowym problemem, jaki pojawia sie zaréwno w przypadku wprowa-
dzenia wskaznika innowacyjno$ci, jak i zmiany wskaznika dochodu jest fakt,
iz zadna z powyzszych reform nie gwarantuje utrzymania ponadnarodowego
charakteru Polityki Spéjnosci w przysziosci??. Podstawowa kwestia, jaka jest
spadek zainteresowania kontynuacjg tej polityki w kolejnych krajach dawnej
UE15, nie bytlaby bowiem w zadnym zakresie rozwigzana. A zatem wydawac
by si¢ moglo, iz przyszlos¢ Polityki Spdjnosci moze byé zapewniona jedynie
w przypadku glebokich reform, ktére powodowalyby wzrost zainteresowania
krajow jej kontynuacjg. Trudno jest jednak wyobrazi¢ sobie, co mogloby byé
gléownym elementem takich reform: Catkowita zmiana kryteriéw alokacji?
Objecie Polityka Spéjnosci wszystkich regionéw UE? Przyjrzyjmy si¢ zatem jed-
nemu z kryteriéw alokacji, ktérego prosta zmiana mogtaby spowodowaé wzrost
zainteresowania dzialaniami na rzecz kohezji w wielu krajach cztonkowskich,
nawet w przypadku zachowania wszystkich innych kryteriéw w obecnej postaci.

Jak pokazano w cze$ci poSwieconej kryteriom alokacji, obecnie podstawowa
jednostka statystyczna, uzywang przy okreslaniu poziomu naktadéw na Polityke
Spéjnosci w danym regionie, jest poziom NUTS2. Tymczasem regiony na tym
poziomie sg czesto tak duze (np. Ille de France czy mazowieckie), ze statystyki
pokazujace PKB per capita absolutnie nie odzwierciedlajg ich rzeczywistego,
wewnetrznego zréznicowania. Powoduje to, ze w wielu przypadkach mniejsze
obszary, ktérych poziom dochodu (mierzony w PKB per capita) jest nizszy od
75% $redniej UE, nie kwalifikujg sie do Celu Konwergencja, ze wzgledu na
przynalezno$¢ do wigkszej jednostki administracyjnej. Szczegdlnie widoczne
jest to w regionach, w ktérych znajdujg sie duze metropolie.

Jak bardzo oparcie kryteriéw alokacji na poziomie NUTS2 znieksztalca
obraz rozwoju gospodarczego regionéw najlepiej pokazuje poréwnanie liczby
regionéw kwalifikujgcych sie obecnie do Celu Konwergencja oraz tych, ktére
mogtyby by¢ do niego zaliczone, gdyby$my zeszli nizej tylko o jeden (do poziomu
NUTS3) szczebel podzialu administracyjnego. Okazuje sie, ze liczba regionéw
kwalifikujacych sie do Celu Konwergencja wzrostaby o ponad 20% w poréw-
naniu do chwili obecnej. Co wigcej, znaczna liczba regionéw moglaby zostac¢
objeta finansowaniem przejsciowym ze wzgledu na efekt statystyczny (w tej
sytuacji jest wiele regionéw francuskich, brytyjskich, a nawet finskich). Jak
widaé w tablicy 3, najwiekszy wzrost liczby regionéw Celu Konwergencja odno-
towalyby Niemcy, Belgia i Wlochy, co mogloby skloni¢ te kraje do poparcia
Polityki Spdjnosci. Jednoczesnie w sposéb istotny wzrostaby bezwzgledna liczba

26 Niestety, EUROSTAT nie podaje tego typu danych.
27 Co bez watpienia powinno naleze¢ do priorytetéw kraju, takiego jak Polska.
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podmiotéw administracji lokalnej zainteresowanych prowadzeniem dziatan na
rzecz kohezji (z obecnych 70 do prawie 400). Mogloby to zaowocowaé wiekszg
presja na rzady narodowe, szczegdlnie w tych krajach, ktére w coraz mniej-
szym stopniu chcag kontynuacji Polityki Spdjnosci (Niemcy, Belgia, Wtochy,
a w przyszlosci réwniez w Grecja czy Hiszpania).

Tablica 3
Regiony kwalifikujace si¢ do Celu Konwergencja
Paistvo NUTSS | Ricsanyth do Colu Komuorgenda | NUTS?
Belgia 12 0 0
Czechy 13 13 7
Dania 0 0 0
Niemcy 136 89 7
Estonia 5 5 1
Grecja 34 32 8
Hiszpania 16 19 4
Francja 4
Irlandia 0
Wiochy 34 24 4
Cypr 0 0 0
Lotwa 1
Litwa 10 10 1
Luksemburg 0 0 0
Wegry 19 18 6
Malta 1 1 1
Holandia 1 0
Austria 3 0
Polska 43 45 16
Portugalia 26 25 4
Stowenia 10 12 1
Stowacja 7 7 3
Finlandia 0 0 0
Szwecja 0 0 0
Wielka Brytania 13 9 2
Razem 392 319 70

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych EUROSTAT

OczywiScie mozna sie zastanawiad, czy przejScie na poziom NUTS3 byloby
wykonalne od strony praktycznej implementacji programéw kohezyjnych. Warto
jednak przypomnieé, ze juz dzi§ poziom NUTS3 jest brany pod uwage przy
okreslaniu wielko$ci alokacji w ramach Celu Regionalna Konkurencja i Zatrud-
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nienie. Co wiecej, w wielu krajach UE poziom NUTS3 odpowiada istniejgcym
jednostkom podzialu administracyjnego, a zatem istniejg instytucje mogace
wdrazaé¢ programy Polityki Spdjnosci wlasnie na tym szczeblu. Trzeba takze
zaznaczyC, ze prezentowana symulacja nie uwzglednia jednoczesnego wprowa-
dzenia innych zmian w kryteriach alokacji. Mozliwe bytoby zatem wystgpie-
nie sytuacji, w ktérej przejécie na poziom NUTS3 spowodowaloby, iz jeszcze
wigksza liczba region6w kwalifikowataby sie do Celu Konwergencja. I tak np.
jednoczesne podniesienie progu wyznaczajacego maksymalny poziom dochodu
w regionach Celu Konwergencja z obecnych 75% do 90%, spowodowatoby
objecie nim w samych Niemczech ponad 100 dodatkowych regionéw?2s.

Podsumowanie

Celem niniejszego artykutu byto pokazanie potencjalnych zmian, do jakich moze
doj$¢ w Polityce Sp6jnosci w wyniku dyskusji zwigzanej z przegladem budzetu
UE. Obecny model polityki, majacej za zadanie zmniejszanie szeroko rozumia-
nego zréznicowania regionalnego Wspédlnoty, wydaje si¢ bowiem trudny do utrzy-
mania zaréwno w perspektywie $rednio, jak i dlugookresowej. Gtéwnym powo-
dem jest pogarszajacy sie bilans platno$ci netto w panstwach dawnej pietnastki,
ktére beda coraz mniej zainteresowane finansowaniem dzialan na rzecz kohezji.

Podstawowym argumentem zwolennikéw ograniczenia Polityki Sp6jnosci lub
tez jej renacjonalizacji, bedzie prawdopodobnie kwestia niskiej skuteczno$ci pro-
graméw wspoétfinansowanych przez fundusze strukturalne i Fundusz Spéjnosci,
w tym niskiego wplywu na wzrost gospodarczy regionéw-beneficjentéw. Analiza
danych statystycznych, teorii ekonomicznej i badan empirycznych pokazuje
jednak, Zze problem efektywnoS$ci dziatan kohezyjnych jest bardziej zlozony
niz mogloby sie to wydawaé na pierwszy rzut oka. Co wiecej, doSwiadczenia
krajéw czlonkowskich prowadzacych polityke redukcji regionalnego zrézni-
cowania dochodu we wlasnym zakresie, nie daja podstaw do oczekiwan, iz
renacjonalizacja Polityki Sp6jnosci pozwoli na prowadzenie skuteczniejszych
dzialan w tym wzgledzie. Duzym problemem moze sie jednak okaza¢ niski
poziom absorpcji w nowych krajach cztonkowskich - bylby to idealny pretekst
dla platnikéw netto do rozméw na temat ograniczenia Srodkéw pozostajacych
w dyspozycji funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci.

Ewentualne ograniczenie zasi¢gu i $rodkéw przeznaczonych na Polityke
Spéjnosci bytoby niekorzystne nie tylko dla wiekszosci nowych panstw cztonkow-
skich, ale takze dla Komisji i wtadz regionalnych w krajach dawnej pietnastki.
Dlatego tez mozna sie spodziewaé, ze Komisja bedzie sie przygotowywaé do
obrony swojej pozycji, co moze zaowocowac propozycjami daleko idgcych reform.

Z uwagi na obszerno$¢ tematu, analiza potencjalnych efektéw reform, prze-
prowadzona w niniejszym opracowaniu, zostala ograniczona jedynie do trzech
kwestii, a wiec wskaznika innowacyjno$ci, miary dochodu i jednostki podziatu
terytorialnego, w oparciu o ktérg dokonywana jest alokacja $srodkéw pomie-

28 Obliczenia wlasne na podstawie danych EUROSTAT.
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dzy poszczegélne regiony i kraje. Tymczasem istnieje wiele innych wskazni-
kéw i elementéw algorytmu alokacji, nad ktérymi mozna sie zastanawiaé, np.
kwestia poziomu dochodu dajacego prawo do uzyskania pomocy ze $rodkéw
funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci, zmiana wagi takich wskaznikéw,
jak bezrobocie czy gesto$¢ zaludnienia, zastgpienie stopy bezrobocia przez
stope zatrudnienia, wykorzystanie wskaznikéw pokazujgcych poziom kapitatu
ludzkiego, etc. Trzeba jednak w tym miejscu podkreslié, ze wprowadzenie
w zycie zmian polegajacych na wprowadzeniu nowych lub modyfikacji obecnie
stosowanych wskaznikéw alokacji w zadnej mierze nie zagwarantuje utrzyma-
nia ponadnarodowego charakteru Polityki Spdjnosci. Warunkiem jest znaczace
zwiekszenie Srodkéw przeznaczonych na jej prowadzenie. Oznacza to powrdt
do kwestii finansowych i konieczno$¢ odpowiedzi na pytanie o celowosé pro-
wadzenia dziatan majgcych na celu zmniejszanie regionalnego zréznicowania
dochodu na poziomie Wspdlnoty.

Ewentualne zwiekszenie puli §rodkéw przeznaczanych na finansowanie
Polityki Spéjnosci byloby mozliwe jedynie w przypadku znaczacej reformy
Wspélnej Polityki Rolnej i zmniejszenia naktadéw przeznaczanych na ten cel.
Paradoksalnie w przeprowadzeniu daleko idacych reform Polityki Spéjnosci
pomée moze takze powrét do rozméw nad nowym Traktatem Konstytucyjnym,
ktéry mégtby uwzglednié zapisy precyzujgce zadania stawiane przed Polityka
Spéjnosci. Jednoczesnie moze si¢ okazal, ze powigzanie negocjacji o przy-
szlym instytucjonalnym ksztalcie Wspélnoty z rozmowami o przysziosci Polityki
Spéjnosci przyniesie zupelnie nieoczekiwane efekty. Jednym z nich mogloby
by¢é np. nieznalezienie sie w Traktacie zapiséw o konieczno$ci prowadzenia
dziatan na rzecz kohezji, co z punktu widzenia Polski nalezatoby uznaé za
bardzo niekorzystne.
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EUROPEAN UNION BUDGET REVISION AND COHESION
POLICY REFORM

Summary

The article discusses potential changes in the European Union’s Cohesion Policy
after 2013. The planned revision of the EU budget announced for 2008-2009 may
become an excuse for starting talks on revising both the Common Agricultural Policy
(CAP) and Cohesion Policy, the author says. The 15 old EU member states may seek
to limit the scope of activities under the Cohesion Policy in a situation in which their
own regions may be deprived of structural funds. The main arguments may include
the limited effectiveness of Cohesion Policy and the low absorption of funds in new
EU member states.

Theoretical studies and empirical research show that moving away from Cohesion
Policy throughout the EU would be unfavorable to most new member states as well as
the European Commission and regional authorities in EU15 countries. Paradoxically,
it could also negatively influence the economic development of the less well developed
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regions in old member states. This explains why the European Commission may be
forced to propose far-reaching changes in a bid to increase the effectiveness of cohesion
programs and increase the attractiveness of Cohesion Policy for old EU member states,
Rokicki notes. The article includes a simulation of the potential effects of such changes,
but, for reasons of space, the author only discusses several possible solutions.

Keywords: budget revision, Cohesion Policy, Common Agricultural Policy



