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Adam Roznoch
Politechnika Opolska

PODSTAWOWE PROBLEMY POLITYKI SPOJNOSCI
W UNII EUROPEJSKIEJ PO ROKU 2013

Streszczenie: Polityka spojnosci, oprocz wspolnej polityki rolnej, jest najwazniejsza polityka
wspolnotowa dla Polski 1 wszystkich nowych cztonkéw Unii Europejskiej. Ma ona na celu wy-
réwnywanie dysproporcji w poziomach rozwoju poszczego6lnych regiondw oraz zmniejszanie dy-
stansu w rozwoju spoleczno-gospodarczym, jaki dzieli te kraje od wyzej rozwinigtych gospodar-
czo krajow Unii. W okresie europejskiego kryzysu finansowego i gospodarczego polityka ta na-
biera szczegdlnego znaczenia dla dalszego rozwoju calej Unii. Autor podjat analiz¢ mozliwosci
rozwoju polityki spojnosci po 2013 r. Praca sktada si¢ z dwoch czeéci: w pierwszej przedstawio-
no zagrozenia dla polityki spdjnosci w kontekscie obecnego kryzysu finansowego i gospodarcze-
go, w drugiej natomiast omowiono mozliwosci 1 bariery jej realizacji w kontekscie propozycji
pakietu kohezyjnego 1 wieloletnich ram finansowych UE na lata 2014-2020. Wnioski z analizy
kierowane sa do decydentow gospodarczych i politycznych w Polsce i Unii Europejskie;.

Stowa kluczowe: polityka spojnosci, europejski kryzys finansowy, budzet UE.

1. Wstep

Europejska polityka spdjnosci, oprocz wspdlnej polityki rolnej, jest najwazniejsza dla
Polski polityka wspdlnotowa pozwalajaca redukowac dystans w rozwoju spoteczno-
-gospodarczym, jaki dzieli nas od wyzej rozwinigtych gospodarczo krajow ,,starej 15”.

Debata nad przysztoscia polityki spdjnosci po roku 2013 rozpoczela si¢ juz po
ogloszeniu przez Komisje¢ Europejska w listopadzie 2010 r. piatego raportu w
sprawie spojnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej. Polska miata szczegdlna
okazjg¢ w czasie swojej prezydencji UE (ktorej niestety nie potrafila nalezycie wy-
korzysta¢) do podj¢cia i ukierunkowania tej debaty na problemy szczegoélnie istot-
ne dla regionéw biednych, objetych celem ,,Konwergencja”, wsérdd ktorych znajdu-
ja si¢ wszystkie regiony Polski i nowych cztonkow UE!.

1'7ob. A. Roznoch, Szanse zagrozenia dla polskiej prezydencji w Unii Europejskiej w $wietle do-
Swiadczen prezydencji francuskiej, Wyzsza Szkota Zarzadzania i Administracji w Zamosciu, ,,Baro-
metr Regionalny” nr 4(26), Zamos¢ 2011.
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Nalezalo wowczas oddali¢ wszelkie proby unarodowienia polityki spojnoscei,
podobnie jak wspodlnej polityki rolnej. Przede wszystkim jednak nalezato dazy¢ do
bardziej sprawiedliwego podziatu srodkdéw przeznaczonych na polityke spojnosci,
a zwlaszcza do utrzymania putapu transferu srodkow finansowych na poziomie
wynegocjowanym dla nowych krajow UE w roku 2006 (wedlug tak zwanej reguly
capping). Nalezalo rowniez podja¢ odpowiednie dzialania na rzecz zwigkszenia
nierolniczej czgs$ci Europejskiego Funduszu Rolnego dla Rozwoju Obszaréw Wiej-
skich (EFRROW), ktory odgrywa olbrzymia rolg w realizowaniu polityki spdjnosci
na obszarach wiejskich.

Dzi$ ustalanie celéw i zasad funkcjonowania, a zwlaszcza finansowania euro-
pejskiej polityki spojnosci, poddane jest rosnacej presji kryzysu finansowego i1 go-
spodarczego w Unii Europejskiej. U podloza tego kryzysu lezy zle zarzadzanie i
zadluzenie prywatnych bankéw komercyjnych, ratowanych przed bankructwem
przez sektor publiczny. W rezultacie interwencji panstw kryzys zadtuzenia prywat-
nego bankow komercyjnych przenidst si¢ na obszar finanséw publicznych, generu-
jac narastajacy dtug publiczny, ktérym obarcza si¢ wszystkich podatnikow.

Debata, jaka toczy si¢ nad przysztym ksztaltem polityki spdjnosci w latach
2014-2020, wzbudza wicle kontrowersji i niepokoju nie tylko wsréd europejskich
ekonomistow i politykow, lecz catego spoteczenstwa Unii Europejskiej. Ostatecz-
nie chodzi bowiem o to, jaki ma by¢ model dalszego rozwoju spoleczno-
gospodarczego Unii Europejskiej w kontekscie poglebiajacego si¢ kryzysu finan-
sowego, gospodarczego, spotecznego i politycznego. Kryzys ten uwidocznit istotne
braki w samej konstrukcji europejskiej, a zwlaszcza w jej organizacji politycznej,
ktora nie byla w stanie ewoluowaé wraz z rosnaca wspoétzaleznoscia gospodarek
europejskich w obliczu postepujacej globalizacji. Mechanizm europejskiego sys-
temu monetarnego, dostosowany do potrzeb krajow silniejszych gospodarczo, do-
datkowo destabilizuje wzrost gospodarki w krajach stabszych strefy euro. W rezul-
tacie, zamiast integracji, zaczgla postgpowac dezintegracja UE. Zamiast zacierania
si¢ roznic gospodarczych pomigdzy krajami czlonkowskimi, coraz mocniej zaczat
rysowac si¢ ekonomiczny i polityczny podziat Unii Europejskiej na silniejsze go-
spodarczo kraje poinocy Europy oraz stabe, coraz bardziej zadluzajace si¢ kraje
Potudnia. W $lad za tym w rozwoju tych krajéw w sposob naturalny wyodrebnity
si¢ wyraznie dwie szybkosci. Wytworzyta si¢ Unia dwoch szybkosci. Do najstab-
szych gospodarczo krajow UE (krajow drugiej, a nawet trzeciej szybkosci) naleza
rowniez kraje nowych czlonkow z Europy Centralnej i Wschodniej, ktore aczkol-
wiek w wigkszo$ci nie sa objete bezposrednio kryzysem strefy euro, to jednak sa
mocno eksponowane na jego konsekwencje gospodarcze. Tak wigc finansowy i
gospodarczy kryzys strefy euro przeksztalca si¢ wyraznie w kryzys gospodarczy
catej Unii Europejskie;.

Dalszy rozwdj spoteczno-gospodarczy UE, niezaleznie od impulséw kierowa-
nych do poszczegélnych polityk wspdlnotowych, bedzie uzalezniony przede
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wszystkim od gtebokosci obecnego kryzysu oraz od umiejgtnej mobilizacji dostep-
nych $rodkow kapitatowych, w tym rowniez budzetu europejskiego, w celu jak
najszybszego przywrocenia i wzmocnienia wzrostu gospodarczego oraz spojnosci
gospodarczej, spotecznej i terytorialne;.

2. Polityka spéjnosci w kontekscie europejskiego
kryzysu finansowego i gospodarczego

2.1. Zagrozenia makroekonomiczne dla europejskiego modelu spolecznego
i polityki spojnosci

Dzis$ staje si¢ oczywiste, ze europejski kryzys nie moze by¢ trwale wygaszony bez
solidarnej wspotpracy i zbiorowego wysitku calej wspolnoty europejskiej. Tym-
czasem umacniaja si¢ egoistyczne tendencje do przedktadania witasnych, narodo-
wych interesow nad interes wspoOlnotowy. Sprzecznos$¢ intereséw szczegdlnie
mocno uwidacznia si¢ w sferze budzetowe;.

Przy tworzeniu budzetu Unii Europejskiej silniejsze gospodarczo panstwa plat-
nikow netto daza do obnizenia wptat i sprzeciwiaja si¢ zwigkszaniu zasobow bu-
dzetowych, mimo zwigkszonych zadan wynikajacych z przyjetej wezesniej strate-
gii Europa 2020. Odwrotne tendencje prezentuja kraje beneficjentow netto. Soli-
darno$¢ wspolnotowa stanowiaca podstawe funkcjonowania UE zeszta na dalszy
plan. Zasadnicza troska Unii Europejskiej jest dzi§ bilansowanie budzetow krajo-
wych poprzez cigcia wydatkéw publicznych, co prowadzi do ograniczania popytu
gospodarstw domowych, a nastgpnie produkcji i wzrostu gospodarczego. Rosnie
bezrobocie, a gospodarka europejska pograza si¢ w recesji. Brak solidarnego dzia-
fania finansowego w strefie euro doprowadzit do kryzysu euro oraz spadku zaufa-
nia $wiatowych instytucji finansowych do krajow strefy euro, co ostatecznie obcia-
za gospodarke calej Unii Europejskie;j.

Najwigcej problemow wytlania si¢ na plaszczyznie skoordynowanej, partner-
skiej wspotpracy migdzyrzadowej przy jednoczesnym respektowaniu regut suwe-
renno$ci narodowej. W relacjach tych coraz cze$ciej uwidaczniaja si¢ dazenia do
dominacji politycznej i ekonomicznej silniejszych gospodarczo krajow tworzacych
»europejska lokomotywe”, w tym zwlaszcza Francji i Niemiec, nad pozostatymi,
stabszymi krajami UE. Zanikaja zdrowe relacje partnerskie, stanowiace podstawe
funkcjonowania catej Unii.

Partnerstwo to debata pomigdzy réwnymi sobie. Nie jest natomiast partnerstwem
podporzadkowanie stabszego silniejszemu. Poniewaz Polska nie nalezy do krajow
silnych ekonomicznie, nie moze oczekiwac¢ partnerskiego traktowania przez silniej-
szych decydentow UE. Tym bardziej zatem na obecnym poziomie rozwoju gospo-
darczego nie powinna akceptowaé takich propozycji Komisji Europejskiej, ktore
prowadza w stron¢ narzucanego przez silniejsze kraje federalizmu europejskiego.
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Na obecnym etapie integracji europejskiej UE dysponuje juz wieloma instru-
mentami natury federalnej, takimi jak: waluta, bank centralny, budzet, administra-
cja czy tez Parlament. Instrumenty te nie sa jednak skutecznie wykorzystywane, a
sam europejski mechanizm decyzyjny jest mato czytelny i niesprawny. Jednocze-
$nie coraz czgsciej kwestionowana jest polityczna poprawnos$¢ decyzji podejmo-
wanych na og6t bez demokratycznego udziatu spoteczenstwa europejskiego, a cza-
sami nawet wbrew jego woli. Przede wszystkim nalezy zatem przywrdci¢ rowno-
wagge relacji pomiedzy dwoma podstawowymi sktadowymi Unii Europejskiej: pan-
stwami 1 ich obywatelami.

Mimo wielu podejmowanych wysitkow finansowych i organizacyjnych odnale-
zienie $ciezki europejskiego wzrostu gospodarczego nie jest dzi§ glownym prioryte-
tem Unii Europejskiej. Od dwoch lat priorytetem tym jest walka z dlugiem publicz-
nym, ktory stat si¢ glownym celem atakéw $wiatowej spekulacji finansowej. Rynki
finansowe i agencje ratingowe przejety wladze nad ksztaltowaniem nowego, niezbyt
przyjaznego dla spoteczenstwa modelu zycia spoteczno-gospodarczego w Unii Eu-
ropejskiej, niszczac jego socjalne elementy sktadowe z trudem budowane przez dzie-
siatki lat. Unia Europejska staje si¢ zaktadnikiem, a nawet w pewnym sensie ,.kolo-
nig $wiatowego systemu finansowego”, czego nie mozna dalej akceptowac?.

W wywiadzie dla dziennika ,,Wall Street Journal” z 24 Iutego 2012 r. szef Eu-
ropejskiego Banku Centralnego (EBC) Mario Draghi, nastepca Jean-Claude’a Tri-
cheta i byty bankier Goldman Sachs, zadeklarowat wrecz upadek ,,przestarzatego”
europejskiego modelu spotecznego ,,Continent’s traditional social contract is obso-
lete”?. Wedlug niego za ratowanie euro trzeba ptaci¢ wysoka ceng i nie mozna si¢
wzbrania¢ przed koniecznoscia wdrozenia surowych zasad oszczedno$ciowych we
wszystkich zadluzonych krajach UE. Oznacza to rezygnacj¢ z europejskiego modelu
spotecznego, opartego na bezpieczenstwie pracy i — jak to okreslit Draghi — hojnej
siatce bezpieczenstwa i redystrybucji spolecznej. Model ten, na ktorym Europa opie-
rata swdj rozwdj i dobrobyt od Il wojny $wiatowej, w ktorym, jak to stwierdzit Dra-
ghi, odwotujac si¢ do niemieckiego ekonomisty Rudiego Dornbuscha: ,,Europejczy-
cy sa tak bogaci, iz moga sobie pozwoli¢ ptaci¢ wszystkim, aby nie pracowali”, nale-
zy juz do przesztosci (,,is already gone”). Jednocze$nie w tym samym czasie EBC
przygotowywat swoj drugi czek o warto$ci 530 mld euro (tzw. kreacja monetarna)
dla wsparcia kredytowego o niskim oprocentowaniu (ponizej 1%) dla bankéw ko-
mercyjnych strefy euro, aby przywrécic ich ptynnos¢ i ratowac euro.

Warto tu przypomnie¢, ze EBC statutowo nie moze kredytowac bezposrednio
rzadow panstw strefy euro, ktére dla pokrycia wydatkow publicznych i dlugéw pu-
blicznych musza zadluzaé si¢ w niezaleznych bankach komercyjnych, ptacac im

2 Zob. Viktor Orban vs Union européenne: le match se joue aussi dans la rue, AFP,  La
Tribune” , 16.03.2012.

3 Zob. B. Blackstone i in., Europe’s Banker Talks Tough. Draghi Says Continent’s Social Model Is
‘Gone,” Won't Backtrack on Austerity, ,,The Wall Street Journal, Europe News”, February 24, 2012.
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znacznie wyzsze odsetki, anizeli pobiera od nich EBC. W ten sposob podatnicy
obarczeni dlugiem publicznym, do ktérego powstania w duzym stopniu przyczyni-
ly si¢ banki komercyjne, zmuszeni sa dodatkowo do wypracowywania biezacych
zyskow tych bankoéw poprzez zaciaganie u nich wysoko oprocentowanych kredy-
tow na sptatg dtugu publicznego, bez mozliwosci kontrolowania ich dalszego funk-
cjonowania. Powstaja obawy, ze dla ratowania bankow oraz euro coraz bardziej li-
beralna Unia Europejska gotowa jest poswigci¢ idee zrownowazonego rozwoju i
dobrobytu spotecznego. Poszukiwanie drog wyjscia z kryzysu wedlug przyjetego
przez UE mechanizmu bedzie si¢ ogranicza¢ gléwnie do cie¢ budzetowych oraz re-
form strukturalnych rynku pracy i catej gospodarki, kosztem zahamowania wzrostu
gospodarczego, demontazu modelu bezpieczenstwa socjalnego i obnizania standar-
dow jakos$ci zycia spoteczenstwa europejskiego. Z drugiej strony, zahamowanie
programu oddtuzenia publicznego w warunkach obecnego uzaleznienia gospodarek
i finansow publicznych od prywatnych rynkéow finansowych mogloby prowadzi¢
do dalszego wzrostu stop procentowych i jeszcze bardziej zaostrzatoby kryzys fi-
nansowy i gospodarczy.

W tej sytuacji nawet przyjecie wspdlnotowe;j strategii Europa 2020 nie stwarza
zadnej pewnosci co do mozliwosci jej zrealizowania, zarowno ze wzgledow orga-
nizacyjnych, jak i finansowych. Jak zatem traktowaé europejska polityke spdjno-
$ci? Jaka ma by¢ jej rola i miejsce w ksztaltowaniu rozwoju spoleczno-gospodar-
czego oraz przywrdceniu trwatego, zrownowazonego wzrostu gospodarczego Unii
Europejskiej, opartego na wzroscie konsumpcji, zatrudnienia i poprawie jakosci
zycia catego spoteczenstwa europejskiego?

Bez stawienia czota spekulacji rynkéw finansowych i zbudowania nowego, euro-
pejskiego mechanizmu finansowania rozwoju spoteczno-gospodarczego dalsze funk-
cjonowanie Unii Europejskiej, w tym zwlaszcza strefy euro, bedzie trwale zagrozone.

Rynki finansowe stworzyly katastroficzny scenariusz rozpadu strefy euro i
wymagaja olbrzymich premii za ryzyko finansowania dhugu publicznego krajow
uwazanych przez nie za bankrutujace. W ten sposob rynki wykorzystuja wady i lu-
ki organizacyjne strefy euro, w ktorej stabsze gospodarczo kraje cztonkowskie po-
zbawione sa suwerenno$ci gospodarczej i politycznej oraz pewnosci co do mozliwo-
sci dalszego finansowania. Przede wszystkim strefa euro, postugujac si¢ jednolita
waluta na obszarze o zbyt duzym zréznicowaniu poziomoéw rozwoju gospodarczego i
produktywnosci pracy, a takze kosztow pracy i pozyskiwanego kapitatu finansowe-
go, przektadajacych si¢ na konkurencyjno$¢ w poszczegolnych krajach cztonkow-
skich, nie stworzyla odpowiedniego mechanizmu dostosowawczego, pozwalajacego
na swobodny przeptyw finanséw w ramach UE z krajow bogatych do biednych.

Ze wzgledu na zanik poczucia solidarnosci Unia Europejska nie byta w stanie
odpowiednio wczesnie reagowac, by udzieli¢ pomocy w przypadkach pojawiania
si¢ zagrozenia finansowego w stabszych ekonomicznie krajach strefy euro, pozwa-
lajac na ich nadmierne zadluzanie si¢. Przeciwnie, banki komercyjne silniejszych
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krajow strefy euro, w tym zwlaszcza Niemiec i Francji, wykorzystujac trudna sytu-
acje rynkowa, udzielaty zadluzonym krajom wysoko oprocentowanych pozyczek,
liczac na wysokie zyski. Same w tym czasie uzyskiwaty znacznie nizej oprocento-
wane kredyty w $wiatowych instytucjach finansowych. Odpowiednich dzialan za-
pobiegawczych nie podejmowat réwniez EBC. Upewniato to spekulacyjne rynki
finansowe w przekonaniu o stabo$ci funkcjonowania catej strefy euro.

Europejska debata na temat przysztosci integracji UE sprowadza si¢ praktycz-
nie do uproszczonej formuly mocno eksponowanej przez Niemcy: albo UE
wzmocni si¢ poprzez federalizacj¢ gospodarcza, finansowq i polityczna, albo cat-
kowicie si¢ rozpadnie.

Nalezy tu podkresli¢, ze dotychczasowa formuta funkcjonowania UE, akcep-
towana przez unijne spoleczenstwo, oparta jest na Unii suwerennych panstw, a nie
federacji pozbawiajacej te panstwa suwerennosci. Kazdorazowa zmiana tej formuty
wymaga akceptacji jej obywateli, ktorzy, jak potwierdzaja badania, dzi$ nie sa goto-
wi do catkowitego poswigcenia swej suwerennosci na rzecz instytucji unijnych®.

Niektorzy polscy ekonomisci (kierujac si¢ swoistym poczuciem demokracji) uwa-
zaja jednak, ze o rozwoju UE nie powinno decydowac cale spoteczenstwo, lecz tylko
jego ,.$wiatte elity”. Proponuja oni pomina¢ wolg ,,niedouczonego, populistycznego i
demagogicznego” — wedhlug nich — spoleczenstwa i przeprowadzi¢ niezbedne dziatania
integracyjne dla osiagnigcia tego, ,,co racjonalnie uzasadnione, a nawet konieczne i
nieuniknione”. Ich zdaniem: ,,Cata nadzieja w europejskich elitach, w ich intelektual-
nej, politycznej i moralnej sile. Unia Europejska byta od poczatku projektem elit i ta-
kim do dzi$ pozostata. Elity musza przeprowadzi¢ zmiang, a nastgpnie przekona¢ do
niej spoleczenstwa i odda¢ im nowe instytucje pod demokratyczna kontrolg™. Z dru-
giej strony ci sami ekonomisci w innej debacie chetnie odwotuja si¢ do idei nowocze-
snego spoteczenstwa informacyjnego i demokratycznego, stanowiacego fundament
Zrownowazonego rozwoju spoleczno-gospodarczego i politycznego.

Dzi$ w Polsce uwidacznia si¢ coraz wyrazniej zanik solidarnosci i demokracji spo-
ecznej, co przejawia si¢ nie tylko w opiniach niektorych ,.elit”, ale przede wszystkim
w decyzjach politycznych i gospodarczych, ciazacych na codziennym Zzyciu obywateli.

2.2. Scenariusze wyjscia z europejskiego kryzysu gospodarczego i finansowego

Od poczatku 2010 r. w Unii Europejskiej rozwazane sa rozne scenariusze wyjscia z

kryzysu, z roznymi konsekwencjami dla dalszego rozwoju Unii Europejskie;.

W naszym odczuciu najbardziej prawdopodobne sa trzy spos$rod nich:

e Scenariusz podtrzymywania strefy euro (najchgtniej dzi§ uwzgledniany
przez Komisj¢ Europejska, Europejski Bank Centralny i Migdzynarodowy
Fundusz Walutowy):

4 Zob. Public Opinion in the European Union, December 2011, Standard Eurobarometer 76.
5 Zob. A K. Kozminski, Szkielety w europejskich szafach, ,,Rzeczpospolita” 16.01.2012.
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Wszystkie kraje UE uruchomia restryktywne polityki budzetowe w celu zredu-
kowania swych deficytow publicznych i usatysfakcjonowania (spetnienia oczeki-
wan) rynkow finansowych. Kraje poludniowej Europy beda musiaty to uczynic ze
szczegolna konsekwencja (i brutalnoscia w stosunku do swych obywateli). Pozwoli
to UE pokona¢ obecny kryzys.

Zagrozeniem tego scenariusza jest jego negatywny wplyw na wzrost gospodar-
czy w strefie euro, ktdérego zahamowanie uniemozliwi wyjscie z kryzysu finanso-
wego. Potudniowe kraje UE beda narazone na dluga recesje, bolesne cigcia wydat-
kow socjalnych, wzrost masowego bezrobocia i restrykcje ptacowe w celu dosci-
gnigcia konkurencyjnosci Niemiec, podczas gdy same Niemcy beda dazyly w tym
czasie do wzmocnienia wtasnej konkurencyjnosci. Ostabiony wzrost gospodarczy
zwigkszy deficyt publiczny, co bedzie zmuszato poszczegdlne kraje do podejmo-
wania jeszcze bardziej restrykcyjnych dziatan (nieskonczona spirala w dot). W tej
sytuacji kraje Potudnia beda wciaz dazyly do dewaluacji euro, a w kazdym razie
rynki finansowe beda im caly czas narzucaly takie rozwiazanie, czego nie zechca
zaakceptowac¢ Niemcy. Jednoczesnie Europejski Mechanizm Stabilno$ci, zastgpu-
jacy Europejski Fundusz Stabilno$ci Finansowej, mimo podejmowanych dziatan
nie stworzy catkowitego systemu bezpieczenstwa finansowego. Rynki finansowe
wciaz beda si¢ obawiaty, ze kraje zadtuzone moga restrukturyzowaé swoje dlugi
lub catkowicie zatrzymaé ich splacanie, co podnosi poziom ryzyka. Beda wigc
nadal spekulowaé przeciwko krajom zadluzonym, zadajac coraz wyzszego opro-
centowania za udzielane pozyczki. Bedzie to zmuszalo pozyczkobiorcow do
wzmacniania rygoru w obawie przed zagrozeniem destabilizacja, obnizeniem za-
ufania rynkéw 1 wzrostem kosztow funkcjonowania.

Scenariusz ten jest wigc malo wiarygodny i niebezpieczny dla krajow potu-
dniowej UE i — ostatecznie — dla catej konstrukcji europejskiej.

e Scenariusz rozpadu strefy euro (najczesciej uwzgledniany w strategiach spe-
kulacyjnych instytucji finansowych):

Zadhuzone kraje Poludnia moga si¢ zdecydowac na opuszczenie strefy euro,
poniewaz dalsze w niej pozostawanie wymagatoby zbyt duzego po$wigcenia zarOw-
no pod wzgledem finansé6w publicznych, jak i konkurencyjnosci. Wyjscie ze strefy
euro na przyktad Grecji diametralnie zmienitoby sytuacj¢ gospodarcza zar6wno jej
samej, jak i catej UE. Wychodzac ze strefy, Grecja moglaby odpowiednio zdewalu-
owac swa walute w stosunku do euro i stopniowo odzyska¢ konkurencyjnos¢, prak-
tycznie utracona juz od 1997 r. Dokonujac restrukturyzacji swych dlugéw, konwer-
towalaby je na walutg krajowa z wysokim wspotczynnikiem redukcji.

Znaczna cze¢$¢ zadhuzenia Grecji (ok. 100 mld euro) zostata juz umorzona
przez banki prywatne 9 marca 2012 w zamian za udzielenie temu krajowi nowej
pomocy finansowej ze strefy euro w wysokosci 130 mld euro. Uchronito ja to
przed niewyplacalnoscia i pozwolito odzyska¢ wigksza sprawnos$¢ gospodarcza,
a w perspektywie obnizy¢ dtug publiczny ze 160% PKB dzi$, do 120% w roku 2020.
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Bankructwo Grecji nie zostato jednak calkowicie zazegnane, jest tylko przesunigte
w czasie. Uzyskana pomoc finansowa pozwolita tylko na jaki$ czas uspokoi¢ swia-
towe rynki finansowe.

Wychodzac ze strefy euro, Grecja odzyskataby mozliwo$¢ uruchomienia pro-
cesOw wzrostu gospodarczego, startujac z nowej pozycji finansowo-gospodarczej i
stopniowego, powolnego odbudowywania zaufania rynkéw finansowych. Znaczna
cze$¢ spoteczenstwa greckiego znalaztaby si¢ jednak na granicy ubostwa.

W tym samym czasie euro ulegtoby aprecjacji w stosunku do dolara i rynki fi-
nansowe zostatyby zachecone do spekulacji przeciw innym zadtluzonym cztonkom
strefy euro: Portugalii, Hiszpanii, Irlandii, a w nastgpnym etapie: Wtoch, Belgii i
Francji, ktore wraz z aprecjacja euro notowatyby silny spadek konkurencyjnosci.
Ta ostatnia grupa krajow stanglaby przed dylematem: i$¢ sladem krajow poludnio-
wej UE i opusci¢ strefe euro albo podazaé sladem Niemiec i powiazanych z nimi
krajow satelitarnych, poprawiajac swa konkurencyjnosé, kosztem europejskiego
modelu spotecznego. Warto zaznaczy¢, ze juz dzis wsrdd politykdéw 1 ekonomistow
tych krajow rozpatrywane sa rdzne warianty scenariusza opuszczenia strefy euro.

Nadmierne zadluzenie i problemy wyptacalnosci krajow Poludnia ostabiaja
dzi§ system finansowy wszystkich krajow europejskich. Rozwazane anulowanie
50% wartosci dlugu publicznego krajow Potudnia obciazatoby kosztami 95 mld eu-
ro instytucje finansowe Francji, 75 mld euro instytucje Niemiec i 30 mld euro in-
stytucje Wielkiej Brytanii. Przyjecie takiego rozwiazania pograzytoby cala Unig
Europejska w nowym kryzysie finansowym®.

Scenariusz ten jest zatem katastroficzny dla przysztosci Unii Europejskiej. Kraje
Poludnia moga jednak w ktorym$ momencie by¢ zmuszone do jego wyboru w sposob
kontrolowany. Duze prawdopodobienstwo jego realizacji wynika z tego, ze to wlasnie
rynki finansowe w swych diagnozach strategicznych uwazaja go za najbardziej racjo-
nalny i prawdopodobny. Wedlig nich utrzymywanie w dhuzszym okresie jednolitej
waluty w strefach, w ktorych wystepuje zbyt duze zréznicowanie pozioméw i tempa
rozwoju gospodarczego oraz inflacji w poszczegélnych krajach cztonkowskich,
zwlaszcza gdy prowadza one odmienne polityki gospodarcze, jest zbyt trudne i wregez
niemozliwe. Nie mozna mie¢ jednoczesnie jednolitej waluty, catkowitej wolnosci
przeplywu kapitatéw i autonomicznych polityk gospodarczych, ktore nie sa ani kom-
patybilne, ani solidarne wzgledem siebie. Przyjete w UE rozwiazania cig¢ budzeto-
wych spowoduja zahamowanie wzrostu gospodarczego i wywolaja silne niezadowole-
nie spoteczne. Jednocze$nie Niemcy nadal pozostana tak wymagajace, egoistyczne i
nieugigte w swych przekonaniach o niezaleznosci bankéw i dyscyplinie budzetowe;j, ze
strefa euro nie bedzie w stanie uruchomi¢ wiarygodnej solidarnoéci pomigdzy pan-
stwami cztonkowskimi ani niezbednych czynnikow wzrostu gospodarczego.

6 Zob. Banques: les affolants résultats du scénario catastrophe étudié par Goldman Sach, ,La
Tribune”, 14.10. 2011.
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Realizacja takiego scenariusza oznaczataby przede wszystkim catkowita klgske
dla konstrukcji Wspdlnoty Europejskiej i na dlugo zahamowataby procesy integra-
cji europejskiej. Narody europejskie utracityby zdolnosci do wptywania na ewolu-
cje gospodarki §wiatowej, czerpania z niej odpowiednich korzysci i promowania
wlasnego modelu spotecznego.

Rozbicie strefy euro statoby si¢ sygnatem dla coraz wigkszej konkurencji. Po-
glebitby sie dumping placowy, socjalny i fiskalny, do ktérych dotaczytaby konku-
rencja kursow wymiany walutowej. W sumie prowadzitoby to do ciagltego obniza-
nia si¢ poziomu zycia spoleczenstwa europejskiego, az do osiagnigcia rownowagi
ze $rednim poziomem zycia w krajach najbiedniejszych, w tym zwlaszcza w naj-
bardziej konkurencyjnych pod tym wzgledem Chinach i Indiach. Ostatecznie za-
wazyloby to na istotnej zmianie §wiatowego adu spoleczno-gospodarczego oraz
geostrategicznej pozycji Europy.

e Scenariusz europejskiej solidarnos$ci, deglobalizacji i wzrostu gospodar-
czego (najbardziej optymalny i spotecznie pozadany):

Zaktada on ewolucj¢ UE w kierunku wigkszej solidarnosci pomigdzy krajami
cztonkowskimi oraz podjecie zdecydowanych dziatan eliminujacych destrukcyjny
wpltyw spekulacyjnych rynkow finansowych na gospodarki suwerennych panstw.
Zostang stworzone odpowiednie regulacje chroniace rynek europejski przed na-
ptywem niekontrolowanych, tanich towaréw z krajow trzecich, niszczacych produ-
centow europejskich, od ktorych wymaga si¢ respektowania wysokich, europej-
skich norm produkc;ji.

Ostatnio coraz czgsciej obserwuje si¢ uruchamianie proceséw deglobalizacji w
formie narastajacego protekcjonizmu gospodarczego’. Bardzo znamienne pod tym
wzgledem bylo wystapienie liberalnego prezydenta Francji, Sarkozy’ego, na
przedwyborczym mityngu w Villepinte, 11 marca 2012 r., na ktérym wyraznie za-
atakowal technokratoéw z Brukseli, porozumienie z Schengen oraz pryncypia nad-
miernie otwartej na globalna konkurencj¢ europejskiej gospodarki wolnorynkowe;.
Wprawito to w duze zaklopotanie nie tylko przywddcow bardzo liberalnych Nie-
miec®. Ostra krytyke gospodarki liberalnej podejmuja we Francji rowniez politycy
lewicowi. Frangois Holland, jeszcze jako socjalistyczny kandydat na prezydenta
Francji, zapowiadal wreez, ze w przypadku zwycigstwa w wyborach prezydenc-
kich uniewazni podpisany przez Sarkozy’ego europejski pakt fiskalny, hamujacy
wzrost gospodarczy w UE’. Warto przypomnie¢, ze pakt ten podpisat rowniez

7 Zob. P. Devedjian, Francois Bayrou est contre I’ ,, European Buy Act” mais pour le National
Buy Act, ,,Le Monde”, 13.03.2012.

8 Zob. S. Laurent, Ph. Ricard, , Buy European Act”, réciprocité; des propositions déja en
gestation a Bruxelles, ,,Le Monde”, 12.03.2012; oraz C. Lachévre, Sarkozy appelle |'Europe au
patriotisme économique, ,,Le Figaro”, 12.03.2012.

9 Zob. R. Godin, Hollande veut faire entendre sa voix en Europe, ,,La Tribune”, 11.03.2012.
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premier Tusk, mimo Ze nikt tego nie wymagat od Polski, ktora nie nalezy do strefy
euro 1 — biorac pod uwagg stan polskiej gospodarki — szybko do niej nie przystapi!®.

Krotkookresowe dziatania UE beda wedlug tego scenariusza skoncentrowane
na uruchomieniu odpowiednich mechanizméw stwarzajacych porgczenia dla dtu-
gow publicznych w krajach Unii Europejskiej, w tym zwlaszcza w strefie euro i
wyroéwnujacych stopy ich oprocentowania do znacznie nizszego poziomu krajow
Europy Potnocnej. Dla przyktadu 8 marca 2012 r. rentownos$¢ 10-letnich obligacji
Portugalii wynosita 14,17%, Hiszpanii — 4,97%, Wtoch — 4,7%, Francji 2,88%, a
Niemiec — 1,81%!!. Rentowno$¢ obligacji polskiego rzadu w tym czasie, mimo ze
uwaza si¢ Polske za ,,zielona wyspg”, ksztaltowata sig¢ na poziomie wyzszym niz w
pograzonych w kryzysie Wtoszech i Hiszpanii, tj. — 5,4%.

Operacje EBC, wedtug tego scenariusza, b¢da poprawiaty ptynnosc na europe;j-
skim rynku bankowym i umozliwiaty skonsolidowanie finansé6w publicznych. Ni-
skie oprocentowanie emisji EBC przetozy si¢ na obnizenie oprocentowania kredy-
tow komercyjnych do poziomu ok. 1-2%, co bedzie sprzyjato wyzwoleniu proce-
sOw inwestycyjnych, wzrostowi zatrudnienia i konsumpcji w UE. Warto zazna-
czy¢, ze stopy procentowe kredytow migdzybankowych na rynku europejskim Eu-
ribor (Euro Interbank Offer Rate), ustalone 16 marca 2012 r., wynosity: na 1 mie-
siac — 0,458%, a na 1 rok — 1,495%, podczas gdy w tym samym czasie w Polsce
stopy Wibor (Warsaw Interbank Offer Rate) wynosity odpowiednio na 1 miesiac —
4,72%, ana 1 rok — 4,97%.

W dziataniach krotkookresowych EBC, wzorem FED, Bank of England i Bank
of Japan, bedzie podejmowatl interwencje¢ na rynku dlugu publicznego, skupujac
dtugi panstw cztonkowskich UE, co umozliwi ostateczne wyjscie z kryzysu zadtu-
zenia publicznego. Natomiast w dziataniach dlugookresowych Unia Europejska
przede wszystkim solidarnie zwigkszy wysitek finansowy na rzecz realizacji poli-
tyk wspdlnotowych w ramach strategii Europa 2020. Usuni¢te zostana wszelkie ba-
riery legislacyjne i organizacyjne, hamujace efektywne wykorzystywanie srodkow
wspolnotowych.

Przywrocenie proceséw wzrostowych, przy jednoczesnym utrzymaniu dyscy-
pliny finansowej, jednakze bez niszczenia europejskiego modelu spotecznego, po-
zwoli UE nie tylko wyjs$¢ z kryzysu, ale rowniez wzmocni¢ swa gospodarke i po-
prawi¢ pozycje konkurencyjna na arenie mi¢gdzynarodowe;j.

2.3. Finansowe bariery realizacji strategii Europa 2020
Ramowa odpowiedzia na pytanie: co nalezy zrobi¢ dzi$ i w najblizszej przysztosci, aby

ponownie ozywi¢ gospodarke UE, jest Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowa-
Zonego rozwoju, sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu. Europa 2020. Podstawowym

10 Zob. M. Szutdrzynski, J. Strozyk, Tusk zgodzit sie nie tylko na pakt, ,Rzeczpospolita”, 16.03.2012.
11 Rentownos¢ obligacji, Makronext.pl oraz Bankier.pl.
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mankamentem tej strategii jest jednak to, ze nie wskazuje srodkow finansowych, jakie
nalezy przeznaczy¢ w budzecie Unii Europejskiej na realizacj¢ wyznaczonych celow.
Podobny btad popetniono przy realizacji poprzedniej Strategii Lizbonskiej 2000-2010,
ktora z tego powodu stata sig ,,europejskim koncertem zyczen”.

Wspdlnotowa mobilizacja powinna koncentrowaé si¢ wokot trzech najwazniej-
szych czynnikow wzrostu. Sg to:

1) wzrost inteligentny (smart growth, croissance intelligente): zwigkszenie ro-
li wiedzy, innowacji, edukacji i spoleczenstwa cyfrowego (rozwdj gospodarki
opartej na wiedzy i innowacjach);

2) wzrost zrownowazony (sustainable growth, croissance durable): produkcja
efektywniej wykorzystujaca zasoby przy jednoczesnym zwigkszeniu konkurencyjnosci
(gospodarka niskoemisyjna, efektywniej korzystajaca z zasobow i konkurencyjna);

3) wzrost sprzyjajacy wlaczeniu spolecznemu (inclusive growth, croissance
inclusive): zwigkszenie aktywnosci zawodowej, podnoszenie kwalifikacji i walka z
ubostwem (gospodarka charakteryzujaca si¢ wysokim poziomem zatrudnienia i za-
pewniajaca spojnos¢ gospodarcza, spoteczna i terytorialnag).

Realizacja tych priorytetow uzalezniona bedzie przede wszystkim od wielkosci
1 struktury przysztego budzetu UE.

29 czerwca 2012 r. Komisja Europejska przedstawita projekt wieloletnich ram
finansowych UE na lata 2014-2020. Obecnie realizowany budzet UE (2007-2013)
w cenach z 2011 r. wynosi 1000 mld euro, natomiast nowe ramy finansowe UE
(na lata 2014-2020) zostaly nakre§lone na poziomie 1025 mld euro, tj. wyzszym
zaledwie o 2,5%. Oznacza to, ze w praktyce, biorac pod uwagg nasilajaca si¢ w UE
inflacjg, realny przyszty budzet bedzie nizszy od aktualnego.

W odniesieniu do dochodu narodowego brutto (DNB) Unii Europejskiej budzet
2007-2013 stanowi 1,11%, natomiast budzet 2014-2020 zaledwie 1,05%. Mozna wiec
oceni¢, ze jest to budzet niewspotmiernie niski w stosunku do potrzeb wynikajacych z
przyjetej Strategii na rzecz inteligentnego i zrGwnowazonego rozwoju sprzyjajacego
wiaczeniu spotecznemu ,,Europa 20207, zwlaszcza w warunkach tworzenia podstaw
do przywrocenia trwatego i zrownowazonego wzrostu gospodarczego w UE.

Budzet na lata 2014-2020 ma by¢ gtéwnym narzedziem realizacji celéw Stra-
tegii na rzecz inteligentnego i zrownowazonego rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu
spotecznemu ,,Europa 2020”. Istota tej strategii jest zarOwno rozwinigcie europej-
skiej innowacyjnosci, jak i poglebienie spojnosci spotecznej, gospodarczej i teryto-
rialnej. Oznacza to, ze aby osiagna¢ przyjete ambitne cele strategiczne, nowy bu-
dzet europejski powinien by¢ znacznie (co najmniej dwa, trzy razy) wigkszy od
poprzedniego budzetu programowanego na lata 2007-2013. W przeciwnym razie
strategia Europa 2020 stanie sig, tak jak poprzednia, Strategia Lizbonska, nowym
europejskim koncertem zyczen. Tymczasem w obliczu narastajacego kryzysu go-
spodarczego i finansowego Unii Europejskiej ostateczne przyjgcie proponowanego
przez Komisj¢ Europejska budzetu europejskiego, nawet na tak niskim poziomie,
bedzie bardzo trudne. Juz pierwsza debata w ramach negocjacji nowego budzetu
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2014-2020 wykazata catkowity zanik solidarno$ci europejskiej i wyrazny podziat
Wspolnoty Europejskiej na dwie grupy interesow: platnikéw netto i beneficjentow
netto wspolnotowego budzetu. Platnicy netto, nie uwzgledniajac aktualnych po-
trzeb Unii Europejskiej jako calosci, zadaja zmniejszenia o 100 mld euro i tak juz
zbyt malego, proponowanego budzetu na lata 2014-2020'2. W fazie negocjacji pro-
pozycji budzetowych uwidacznia si¢ wiele kontrowersji, w tym zwlaszcza doty-
czacych struktury, mechanizméw i uwarunkowan finansowania poszczegdlnych
polityk europejskich w latach 2014-2020.

W okresie poglgbiajacego si¢ kryzysu finansowego i gospodarczego szczegodl-
nego znaczenia dla dalszego rozwoju UE nabiera polityka spdjnosci gospodarcze;j,
spotecznej i terytorialne;j.

Celem tej polityki (jasno nakreslonym w art. 174 Traktatu) jest wspieranie
harmonijnego rozwoju catej Unii i jej regiondw oraz zmniejszanie dysproporcji w
poziomach rozwoju réznych regionow.

Dotychczasowa realizacja tej polityki jest niedostateczna, co mimo absorpcji
duzych srodkow finansowych przejawia sig¢ w narastaniu nierownosci spotecznej,
gospodarczej i terytorialnej w poszczegdlnych regionach i krajach cztonkowskich
UE?. Istnieja obawy, ze proces budowania konkurencyjnosci poprzez innowacyj-
no$¢, potraktowany priorytetowo w nastgpnym programowaniu budzetowym, bez
odpowiedniego wzmocnienia polityki spdjnosci jeszcze bardziej poglebi te nierdw-
nos$ci, hamujac tym samym trwaly i zrbwnowazony rozwoj spoteczno-gospodar-
czy, stanowiacy dotad priorytet integracji europejskiej.

Obawy te znajduja uzasadnienie w §wietle analiz nowego budzetu UE, przygo-
towywanego na lata 2014-2020.

3. Polityka spdjnosci w kontekscie propozycji
pakietu kohezyjnego i wieloletnich ram finansowych
Unii Europejskiej na lata 2014-2020

3.1. Perspektywy finansowania polityki spojnosci po 2013 r.
Catos¢ $rodkoéw proponowanych na polityke spdjnosci w latach 2014-2020 wynosi

tacznie 376 mld euro. 40 mld euro z tej sumy zarezerwowano na Fundusz infrastruktu-
ry transportu, energii i telekomunikacji, zwany Instrumentem dla tacznosci w Europie:

12 70b. Budzet UE: Plamicy netto cheq o 100 mid euro mniej, ,Gazeta Prawna”, 27.01.2012; zob. tak-
ze: Lewandowski przyznaje: Czeka nas zmniejszenie budzetu Unii, ,,Gazeta Prawna”, 3.02.2012.

13 problematyka ta zostata przedstawiona bardziej szczegdtowo w pracy: A. Roznoch, Skoro je-
steScie tak bogaci, to czemu nie jestescie szczesliwi? Przyczynek do badan nad procesami trwatego i
zrownowazonego rozwoju, [w:] K. Malik (red.), Wdrazanie polityki rozwoju regionu. Wybrane pro-
gramy i projekty, Politechnika Opolska Wydziatl Zarzadzania, Samorzad Wojewddztwa Opolskiego,
Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, Komitet Nauk o Pracy i Polityce Spotecznej
PAN — Komisja Regionalnej Polityki Spotecznej, Wydawnictwo Naukowe ,,Akapit”, Krakow 2010.
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,Jtaczac Europe” (Connecting Europe Facility — CEF). Instrument ten bedzie dodat-
kowo powigkszony o 10 mld euro z Funduszu Spojnosci do tacznej sumy 50 mld euro,
Z czego przeznaczy si¢ odpowiednio: na transport — 31,7 mld euro, energiec — 9,1 mld
euro oraz na telekomunikacje i technologie informacji — 9,2 mld euro.

Zarzadzanie tym instrumentem bgdzie scentralizowane na poziomie UE, a pro-
jekty maja by¢ selekcjonowane w trybie konkursow. Nie begdzie on finansowat in-
frastruktur regionalnych i lokalnych objgtych funduszami strukturalnymi w regio-
nach realizujacych cel ,,Konwergencja”. Stad tez przesunigcie 10 mld euro z Fun-
duszu Spojnosci do scentralizowanego instrumentu ,.t.aczac Europe” obciazy bez-
posrednio realizacj¢ polityki regionalnej i lokalnej w zakresie transportu, energii i
telekomunikacji w biedniejszych regionach UE.

W rzeczywisto$ci zatem (w przeciwienstwie do oficjalnych wypowiedzi przed-
stawicieli Komisji Europejskiej) w budzecie na lata 2014-2020 na polityke spojno-
$ci realizowang na poziomie regionalnym i lokalnym proponuje si¢ przeznaczyé
realnie 336 mld euro, tj. 0 3,2% mniej niz w latach 2007-2013 (347 mld euro).

Jeszcze bardziej kontrowersyjny jest podziat srodkéw na finansowanie polityki
spojnosci wedtug nowej architektury regionow UE'4.

Przypomnijmy, ze w aktualnym programowaniu celem ,,Konwergencja” objgte
sa 84 regiony najstabiej rozwinigte w UE, ktore osiagaja PKB w przeliczeniu na
mieszkanca na poziomie ponizej 75% $redniego poziomu UE. W zwiazku z efek-
tem statystycznym poszerzenia UE w nastgpnym programowaniu automatycznie
wychodzi z tej grupy 16 regiondéw, ktore przekrocza putap 75%, co stworzy okoto
50 mld euro ,,potencjalnych oszczednosci”. Regiony te zostana zakwalifikowane

14 Komisja zaproponowata zastapi¢ poprzednia kategorie celoéw inna kategoria podziatu regio-
néw na trzy grupy: 1) regiony stabiej rozwinigte, ktérych PKB na mieszkanca jest nizszy od 75%
$redniego PKB na mieszkanca Unii Europejskiej; 2) regiony w fazie przejsciowej, ktérych PKB na
mieszkanca ksztattuje si¢ w granicach 75%-90% $redniego poziomu UE; 3) regiony lepiej rozwinigte,
ktorych PKB na mieszkanca znajduje si¢ na poziomie powyzej 90% $redniego PKB. Nowa kategoria
regionéw przejSciowych zastapi obecny mechanizm phasing in oraz phasing out utworzony ze
wzgledu na poszerzenie UE w 2004 r., czego nastgpstwem bylo statystyczne obnizenie §redniego po-
ziomu PKB per capita w UE. Obejmuje ona w sumie 51 regionéw UE, w ktorych PKB per capita
miesci si¢ w granicach od 75% do 90% S$redniego PKB na mieszkafica UE27 (10 z Francji, 9 z Nie-
miec, 9 z Wielkiej Brytanii, 6 z Grecji, 4 z Belgii, 4 z Wtoch, 4 z Hiszpanii, 1 z Portugali, 1 z Austrii,
1 z Finlandii, 1 z Malty oraz polskie Mazowsze przekraczajace 86,3% sredniego PKB per capita UE).
Warto zaznaczy¢, ze w przypadku Mazowsza jako regionu stotecznego poziom zamoznosci jest za-
wyzony ze wzgledu na koncentracj¢ w Warszawie instytucji administracyjnych i finansowych.
Utrzymujace si¢ olbrzymie dysproporcje rozwojowe wewnatrzregionalne wymagaja bardziej ela-
stycznej alokacji srodkow polityki spojnosci. Phasing in jest mechanizmem wyjscia z celu ,,Konwer-
gencja” dla regionow dotknigtych efektem statystycznym poszerzenia UE. Regiony te pozostaja na
poziomie ponizej 75% $redniego PKB na mieszkanca UE15 sprzed poszerzenia, ale w nowej konfigu-
racji UE27 wychodza juz poza kryteria celu ,,Konwergencja”. Phasing out jest to mechanizm stop-
niowego wchodzenia do celu ,,Konkurencyjnos¢ regionalna” regionéw nalezacych poprzednio do celu
.Konwergencja”, ale ktorych PKB przekracza 75% $redniego poziomu UE1S5.
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do kategorii ,,regionéw przejsciowych”. Wyodrgbnienie nowych regiond6w mozna
by uzna¢ za uzasadnione, gdyby nie obciazato to koperty budzetowej przeznaczo-
nej na konwergencje. Tak jednak nie jest. Utworzenie grupy przejsciowej wiaze si¢
bowiem ze znaczacym zmniejszeniem $rodkow polityki spdjnosci przeznaczanych
do tej pory dla regionéw objetych celem ,,Konwergencja” (tabela 1).

Tabela 1. Podziat srodkow na finansowanie polityki spojnosci w latach 2014-2020
wedtug kategorii regionow (w cenach statych z 2011 r.)

, . Procentowy udziat
. Proponowane s$rodki . P
Kategorie (mld euro) w budzecie polityki spdjnosci
(% z 336 mld euro)
Regiony najstabiej rozwinigte 162,6 48,40
Regiony najbardziej rozwinigte 53,1 15,80
Regiony przejsciowe 38,9 11,60
Wspdlpraca terytorialna 11,7 3,48
Fundusz Spdjnosci 68,7 20,44
Regiony ultraperyferyjne i stabo zaludnione 0,926 0,0028

Zrédto: Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Funduszu Spéjnosci KOM
(2011) 612 wersja ostateczna.

Dla regiondéw najstabiej rozwinictych, objetych celem ,,Konwergencja”, ktore
potrzebuja najwigkszego wsparcia dla przyspieszenia swego wzrostu, aby osiagnac
co najmniej 75% S$redniego poziomu rozwoju gospodarczego UE, przeznacza sig
zaledwie 162,6 mld euro, tj. 48,4% S$rodkéw polityki spojnosci, podczas gdy na re-
giony najbardziej rozwinigte, objete celem ,,Konkurencyjno$¢” oraz regiony w fa-
zie przejsciowej — az 27,4% tych srodkow.

Ze wzgledu na zmiang struktury oraz przejscie od trzech celow do trzech kate-
gorii regionow jest dos¢ trudno porownac ewolucje podziatu srodkéw finansowych
polityki spéjnosci w stosunku do okresu 2007-2013. Z duzym przyblizeniem moz-
na stwierdzi¢, ze regionom najstabszym gospodarczo w krajach beneficjentow net-
to budzetu wspolnotowego w przysztym programowaniu proponuje si¢ o okolo
40% mniej srodkoéw finansowych na cel ,,Konwergencja”, niz to ma miejsce obec-
nie. Wigkszym natomiast wsparciem polityki spdjnosci proponuje si¢ objaé¢ bogat-
sze regiony w lepiej rozwinigtych gospodarczo i spotecznie krajach platnikow netto
budzetu UE, ktore skutecznie konkuruja z regionami konwergencji, zwlaszcza o
srodki polityki spdjnosci przeznaczane na poprawe konkurencyjnosci.

W tej sytuacji wyltaniaja si¢ dwa podstawowe pytania:

1. Jak w tych warunkach europejska polityka sp6jnosci ma osiagnaé swoj cel
zmniejszania dysproporcji w poziomach rozwoju réznych regionow?

2. W jakiej perspektywie czasowej najstabsze regiony UE osiagna $redni euro-
pejski poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego?
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Odpowiedzi na te pytania maja szczegdlne znaczenie strategiczne w kontekscie part-
nerstwa krajow cztonkowskich UE oraz dalszego poglebiania integracji europejskiej.

W proponowanych ramach finansowych na lata 2014-2020 obnizone zostaly o
8% w stosunku do okresu 2007-2013 $rodki Europejskiego Funduszu Rozwoju Re-
gionalnego (EFRR), ktory ma na celu wzmocnienie spojnosci gospodarczej i spo-
tecznej poprzez korektg nierdwnosci regionalnych. Zmniejszono réwniez zasoby
Funduszu Spojnosci wspierajacego panstwa cztonkowskie UE, ktorych DNB na
mieszkanca jest nizszy od 90% $redniego wspolnotowego, w zmniejszaniu opdz-
nienia gospodarczego i spotecznego, jak tez w stabilizowaniu gospodarki. Wspiera
on takze dziatania podejmowane w ramach celu ,,Konwergencja” (tab. 2).

Tabela 2. Ewolucja funduszy polityki spojnosci

Wyszczeg6lnienie 2007-2013 2014-2020
Fundusze polityki spojnosci kwota % z 347 mld euro kwota % z 336 mld euro
EFRR 198,8 57,29 183,3 54,55
EFS 76 21,90 84 25
Fundusz Spdjnosci 69,6 20,05 68,7 20,44

Zrédto: Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie Funduszu Spéjnosci, KOM
(2011) 612, wersja ostateczna.

O ponad 10% zwigkszono natomiast Europejski Fundusz Spoteczny (EFS),
ktory ma na celu poprawe zatrudnienia i mozliwosci zatrudnienia w UE. Interwe-
niuje on w ramach celéw ,,Konwergencja” oraz ,,Konkurencyjnos$¢ regionalna i za-
trudnienie”. Na relatywne wzmocnienie EFS niewatpliwy wptyw wywiera obecny
kryzys bezrobocia i rosnacego ubdstwa oraz wykluczenia spotecznego w UE, ktore
sa powaznym zagrozeniem nie tylko dla europejskiej konkurencyjnosci, ale przede
wszystkim dla spojnosci spotecznej w UE.

3.2. Propozycje finansowego wsparcia polityki spéjnosci w Polsce

W proponowanym budzecie na lata 2014-2020 dla Polski przewiduje si¢ 80 mld
euro na realizacjg polityki spdjnosci w stosunku do 69 mld euro w budzecie obec-
nie realizowanym. W rzeczywistosci oznacza to zaledwie utrzymanie realnego
funduszu polityki spotecznej dla Polski na poziomie zblizonym do obecnego, po-
wigkszonym o inflacjg, podczas gdy realne potrzeby na realizacjg zadan polityki
spojnosci nakreslonych w strategii Europa 2020 znaczaco wzrosty. Suma ta zostata
zaproponowana Polsce na podstawie niekorzystnych zmian wprowadzonych do
mechanizmu rozdzialu srodkéw unijnych. W tzw. regule capping, uwzgledniajacej
limity zdolno$ci absorpcyjnych dotacji unijnych w poszczegodlnych krajach czton-
kowskich, obnizony zostal putap udziatu transferowanego funduszu spojnosci z
3,78% PKB do 2,5% DNB, co znacznie ograniczyto mozliwosci korzystania z po-
mocy unijnej w regionach najstabszych gospodarczo.
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Przy uwzglednieniu obowiazujacego poprzednio mechanizmu capping w no-
wym programowaniu Polska powinna uzyska¢ podniesienie putapu europejskiej
pomocy regionalnej z 69 mld euro do 106 mld euro. Jednakze juz w styczniu
2011 r. w raporcie z sesji zwyczajnej Senatu Republiki Francuskiej!s wyrazano
obawy, ze utrzymanie dotychczasowych regut uprawniajacych do korzystania z
funduszu spdjnosci bedzie nadmiernie obcigza¢ budzet UE. Autorzy raportu wska-
zywali, ze Polska, dla ktorej putap europejskiej pomocy regionalnej bytby automa-
tycznie podniesiony do 106 mld euro, w duzym stopniu skonsumowataby oszczed-
nosci wygenerowane po wyjsciu z docelowej grupy konwergencji krajow przekra-
czajacych pulap 75% PKB na mieszkanca. Ich zdaniem ograniczatoby to dostgp do
finansowania polityki spojno$ci w regionach krajow bedacych ptatnikami netto,
ktore nie zamierzaja zwicksza¢ wlasnego wktadu do finansowania polityki regio-
nalnej. Dlatego tez zalecone zostato zrewidowanie dotychczasowych zasad finan-
sowania polityki spdjnosci.

Dzi§ juz wiadomo, ze nawet proponowane Polsce 80 mld euro na polityke
spojnosci nie bedzie osiagalne zard6wno ze wzgledu na wymagane przez platnikow
netto cigcia budzetu na lata 2014-2020, jak i zaostrzone warunki stawiane w no-
wym pakiecie legislacyjnym.

W dostosowaniu do nowych kategorii regionéw Komisja ustalita rowniez nowe
stopy wspotfinansowania na poziomie kazdej osi priorytetowej w ramach progra-
mow operacyjnych:

— 85% w regionach najstabiej rozwinigtych oraz regionach ultraperyferyjnych,
— 60% w regionach przejsciowych,
— 50% w regionach najbardziej rozwinigtych.

Uwzgledniajac skutki kryzysu finansowego i1 gospodarczego, Komisja zapro-
ponowata dopuszczenie wyzszego o 5-10 punktéw procentowych putapu wspotfi-
nansowania w krajach najbardziej dotknigtych kryzysem. Beneficjentami moga by¢
kraje korzystajace z pomocy finansowej w ramach mechanizmu wsparcia dla bilan-
su platniczego (w przypadku krajow spoza strefy euro) lub z tytutu europejskiego
mechanizmu stabilno$ci finansowej (w strefie euro).

W przysztym programowaniu znacznie wigcej uwagi poswigca si¢ budowaniu
konkurencyjnosci poprzez innowacyjno$¢. W przygotowywanym nowym budzecie
Komisja Europejska znaczaco wzmocnita koperte przeznaczona na realizacj¢ poli-
tyki konkurencyjnosci, zwigkszajac dotacje na ten cel z 89,4 mld euro w latach
2007-2013 do 114,9 mld euro w latach 2014-2020. Warto zaznaczy¢, ze w zakresie
budowania konkurencyjnosci poprzez innowacyjnos¢ Polska nie wykorzystuje na-
lezycie dotacji unijnych przeznaczonych na B+R i jest w tym obszarze ptatnikiem
netto budzetu europejskiego. Utrwalanie si¢ tych tendencji, mimo powszechnej

15 Zob. Rapport d’Information N° 226 sur I’avenir de la politique de cohésion aprés 2013, fait au
nom de la Commission des affaires européennes du SENAT, Session Ordinaire de 2010-2011,
Présidence du Sénat, Paris, le 26 janvier 2011.
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opinii, ze innowacyjnos¢ jest podstawa konkurencyjnosci i kluczem wyjscia z kry-
zysu, stanowi olbrzymie zagrozenie dla budowania nowoczesnej, innowacyjnej go-
spodarki w Polsce i dyskwalifikuje kraj na dlugi czas w rankingach innowacyjno$ci
europejskiej i §wiatowej. Zagrozenie to jest tym bardziej niepokojace, ze Polska w
swych ramach strategicznych postawita sobie niezbyt ambitny cel osiagnigcie do
roku 2020 naktadow na B+R na poziomie 1,7% PKB, podczas gdy w catej UE
sredni poziom tych naktadow ma osiagna¢ 3% PKB. Bez innowacyjnos$ci i nowo-
czesnych technologii nie jesteSmy w stanie poprawi¢ efektywnosci pracy i przy-
spieszy¢ wzrostu wartosci dodanej, co wciaz bedzie ciazyto na wyrownywaniu na-
szego poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego w stosunku do $redniego po-
ziomu UE. Przypomnijmy, Ze nasza godzinowa wydajnos¢ pracy ksztattuje sig
wciaz na poziomie ponizej 50% s$redniej wydajnosci w krajach UE15.

3.3. Bariery legislacyjne wykorzystania srodkow
wspierajacych europejska polityke spojnosci

Pod presja ptatnikow netto budzetu europejskiego Komisja Europejska dazy rowniez

do zaostrzenia kryteriow korzystania z dotacji europejskich w krajach nowych czton-

kéw wspolnoty, w tym Polski. Przygotowuje sig szereg ograniczen i utrudnien legisla-
cyjnych dla beneficjentow netto budzetu europejskiego z regionow konwergencji.

6 pazdziernika 2011 r. Komisja Europejska zaproponowata pakiet nowych ure-
gulowan polityki spdjnosci na lata 2014-2020, zwany pakietem kohezyjnym. Skta-
da sig on z szeSciu rozporzadzen:

e Ogolnej propozycji wspolnych przepisow (KOM(2011) 615) dotyczacych Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR) i Europejskiego Fundu-
szu Spotecznego (EFS), zwanych tacznie ,,funduszami strukturalnymi” oraz
Funduszu Spojnosci (FS), Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszarow Wiejskich (EFRROW) i Europejskiego Funduszu Morskiego i Ry-
backiego (EFMR). Dla zmaksymalizowania skutecznosci wszystkich instru-
mentow strukturalnych oraz zoptymalizowania synergii fundusze te zostaly ob-
jete zakresem wspolnych ram strategicznych.

e Trzech propozycji przepisow specyficznych dla kazdego z trzech funduszy po-
lityki spojnosci: 1) Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i celu ,,In-
westycje na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia” (KOM(2011) 614),
2) Europejskiego Funduszu Spotecznego (KOM(2011) 607), 3) Funduszu Spoj-
nosci (KOM(2011) 612).

e Dwoch dokumentéw poswigconych wspolpracy terytorialnej: 1) Propozycji prze-
piséw szczegdtowych dotyczacych wsparcia z Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego w ramach celu ,,Europejska wspotpraca terytorialna” (KOM(2011)
611) oraz 2) Propozycji zmiany rozporzadzenia WE nr 1082/2006 w sprawie euro-
pejskiego ugrupowania wspoétpracy terytorialnej (KOM(610)).
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Celem proponowanych uregulowan legislacyjnych, w uzasadnieniu Komisji
Europejskiej, jest doskonalenie europejskiej polityki spdjnosci w trzech kierun-
kach, majacych uczyni¢ ja sprawiedliwsza, wydajniejsza i bardziej uproszczona.
Tymczasem nowy pakiet kohezyjny wzbudza wiele zastrzezen co do mozliwosci
realizacji gtdéwnych celow polityki spojnosci po roku 2013, wpisujacych si¢ w ra-
my strategii Europa 2020, zaréwno pod wzglgdem merytorycznym, jak i finanso-
wym, w tym zwlaszcza w obszarach: koncentracja tematyczna funduszy struktural-
nych i nowe zasady warunkowosci.

Koncentracja tematyczna funduszy strukturalnych

Dla lepszego wykorzystania funduszy polityki spdjnosci Komisja Europejska pro-
ponuje koncentrowa¢ zaangazowanie funduszy strukturalnych na interwencje w
dziatania najbardziej nosne pod wzgledem wartosci dodanej na rzecz inteligentne-
go, trwalego 1 wlaczajacego wzrostu, zgodnie ze strategia Europa 2020. W tym ce-
lu Komisja zaproponowata nakreslenie wspolnotowych ram strategicznych dla
priorytetow inwestycyjnych. Kazdemu celowi tematycznemu, wyodrgbnionemu w
ramach priorytetow, beda stuzyly okreslone fundusze strukturalne.

Architektura polityki spdjnosci nie bedzie juz tworzona woko6t dwdch podsta-
wowych celow, tj.: ,,Konwergencji” oraz ,,Konkurencyjnosci regionalnej i zatrud-
nienia”, lecz bedzie sprowadzona do jednolitego celu: ,,Inwestowanie dla wzrostu i
zatrudnienia”. Z tego jednolitego celu wynika jedenascie priorytetow powiazanych
z glownymi osiami strategii Europa 2020:

1) wzmocni¢ badania, rozwdj technologiczny i innowacyjnosc;

2) zwigkszy¢ dostgpnosé, wykorzystanie i jako$¢ technologii informacji i ko-
munikacji;

3) wzmocni¢ konkurencyjno$é¢ matych i srednich przedsigbiorstw (MSP) oraz
sektora rolnego (w zakresic EFRROW), a takze sektora rybotdwstwa i akwakultury
(w odniesieniu do EFMR);

4) wspiera¢ przechodzenie do gospodarki niskoemisyjnej (pod wzgledem
CO,) we wszystkich sektorach;

5) wspiera¢ dostosowywanie si¢ do zmian klimatycznych, a takze zapobiega-
nie ryzyku i zarzadzanie ryzykiem tych zmian;

6) chroni¢ srodowisko naturalne i wspiera¢ efektywnos¢ wykorzystania zasobow;

7) wspiera¢ zrownowazony transport oraz usuna¢ waskie gardta w dziataniu
kluczowych infrastruktur sieciowych;

8) wspiera¢ zatrudnienie oraz mobilno$¢ pracownikow;

9) wspiera¢ wlaczenie spoteczne i walke z ubostwem;

10) inwestowac¢ w edukacje¢, kompetencje i uczenie si¢ przez cate zycie;

11) wzmocnic¢ potencjat instytucjonalny oraz skuteczno$¢ administracji publiczne;.

Proponowany przez Komisj¢ system koncentracji tematycznej jest zbyt pre-
skryptywny 1 sprzeczny z zasada terytorialnego podej$cia do rozwoju spoleczno-
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-gospodarczego. Nie uwzglednia tez zasady subsydiarnosci i elastycznosci progra-
mowania dziatan lokalnych.

Kazdy fundusz strukturalny bedzie miat wyznaczone wilasne priorytety inwe-
stycyjne wynikajace z celow tematycznych. EFRR bedzie mogt interweniowa¢ w
zakresie wszystkich jedenastu celow tematycznych, jednakze EFS juz tylko w za-
kresie czterech ostatnich.

Im bardziej bogate sa regiony, tym wigksza bedzie koncentracja tematyczna
inwestycji. Regiony najlepiej rozwinigte gospodarczo oraz regiony przej$ciowe bg-
da musiaty po$wigci¢ co najmniej 20% ze swych zasobow EFRR na przechodzenie
w kierunku gospodarki o niskiej emisji CO,, podczas gdy regiony najstabsze tylko
6%. 60% EFRR w regionach silniejszych begdzie przeznaczane na zwigkszenie
konkurencyjno$ci MSP oraz na wzmocnienie badan, rozwoju technologicznego i
innowacyjnosci; w regionach stabszych gospodarczo na cele te przeznacza si¢ na-
tomiast zaledwie 40% EFRR.

Te trzy cele tematyczne beda wiec koncentrowa¢ odpowiednio 80% dotacji z
EFRR w regionach bogatszych, 60% w regionach wychodzacych z celu ,,Konwer-
gencja” oraz do 59% w regionach najstabiej rozwinigtych.

Komisja Europejska proponuje ustali¢ minimalne progi dla dokonanego przez
panstwa cztonkowskie podziatu pomigdzy EFRR i EFS, ktory do tej pory byt do-
wolny. Wskazuje sig, ze 52% funduszy strukturalnych powinno by¢ poswigconych
na EFS w regionach najbogatszych, 40% w regionach przej$ciowych i 25% w re-
gionach najstabiej rozwinigtych. W ramach funduszu EFS co najmniej 20% po-
winno by¢ przeznaczane na wiaczenie spoteczne i walke z ubdstwem.

Wprowadzenie r6znych typow koncentracji tematycznej w odniesieniu do po-
szczegbdlnych funduszy polityki spdjnosci skomplikuje proces programowania,
wdrazania i monitoringu. Szczego6lnie niekorzystne bedzie odnoszenie koncentracji
tematycznej do programu operacyjnego (zaproponowane w przypadku EFS).

Doceniajac troske Komisji o niedopuszczenie do nadmiernego rozpraszania
funduszy strukturalnych, nalezy zwrdci¢ uwagg, ze propozycja zasady koncentracji
tematycznej moze prowadzi¢ do nadmiernego ograniczania realizacji projektow
odpowiadajacych lokalnym potrzebom i preferencjom oraz do usztywnienia inwe-
stycji 1 uzaleznienia ich od decyzji Komisji, a co za tym idzie — do nadmiernej in-
terwencji Komisji w suwerenne decyzje gospodarcze panstw cztonkowskich UE.

Nowe zasady warunkowoSci

Nie do przyjecia sa rowniez propozycje Komisji dotyczace wprowadzenia trzech
nowych zasad warunkowosci, uzalezniajacych przyznawanie funduszy od spehie-
nia okreslonych warunkow, pod pretekstem wzmocnienia ich skuteczno$ci. Naleza
do nich: warunkowos¢ ex ante, warunkowos¢ makroekonomiczna oraz warunko-
wos€ ex post.
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W przypadku ich niespetnienia Komisja moze zatrzymac¢ cze$¢ lub catosé dofi-
nansowania do realizowanych projektow.

e Warunkowo$¢ ex ante ma zapewni¢ odpowiednie warunki niezbg¢dne do osia-
gnigcia zatozonego celu finansowanego projektu i powinna by¢ przestrzegana,
zanim jeszcze $rodki zostang wydatkowane. Panstwa cztonkowskie UE powin-
ny zaplanowac jej realizacj¢ w ramach umowy partnerskiej tak, aby zostata ona
osiagnigta dwa lata po zawarciu tej umowy. Warunki do spehienia sg okreslo-
ne w aneksie IV propozycji uregulowan wspolnotowych dla wszystkich fundu-
szy. Niektore maja charakter ogdlny i polegaja na transpozycji niektorych dy-
rektyw, np. w zakresie ochrony srodowiska, w zakresie pomocy publiczne;j,
walki z dyskryminacja czy zamowien publicznych. Inne natomiast odnosza si¢
do celow tematycznych.

Gdy warunki te nie beda spelnione na poczatku okresu programowania, Komi-
sja moze wstrzymac catkowicie lub czesciowo platnosci z tytulu programu do mo-
mentu, az okreslone warunki zostang spetnione.

Istnieja obawy, ze niektore warunki moga by¢ zbyt zlozone, aby moc okreslic,
czy sa spelnione, a przede wszystkim czy maja zwiazek z polityka spdjnosci. Ich we-
ryfikacja wyzwoli konieczno$¢ rozbudowania ci¢zkiego aparatu biurokratycznego.

Ponadto wydaje sig, ze uzaleznianie od okreslonych warunkéw przekazywania
regionom funduszy europejskich, przydzielanych na podstawie dyrektyw wspolno-
towych, nie znajduje zadnego uzasadnienia i moze naktada¢ zbedny gorset ograni-
czajacy realizacje polityki spdjnosci w kazdym kraju cztonkowskim.

Jeszcze bardziej destruktywny charakter dla polityki spdjnosci przedstawia
propozycja Komisji dotyczaca ,,warunkowos$ci makroekonomicznej”.

e  Warunkowo$¢ makroekonomiczna jest przewidziana w art. 21 ustawy ogol-
nej o funduszach strukturalnych. Ma ona uzaleznia¢ ptatnosci z funduszy struk-
turalnych od przestrzegania przez rzady panstw czlonkowskich zobowiazan
ptynacych z Paktu stabilnosci i wzrostu, a takze od nowych zasad zarzadzania
gospodarczego, przyjetych ostatnio przez UE pod presja kryzysu zadtuzenia
publicznego. Ma pozwala¢ na zawieszenie lub anulowanie czg¢$ci pomocy w
przypadkach nierownowagi makroekonomicznej czy tez procedur nadmiernego
deficytu.

Do tej pory warunkowos$¢ makroekonomiczna (w znacznie tagodniejszej formule,
niz to przewiduje aktualna propozycja) dotyczyta wytacznie Funduszu Spdjnosci i w
praktyce nigdy nie byla stosowana. Po raz pierwszy zastosowano ja 13 marca 2012 r.
w stosunku do Wegier za utrzymywanie ,,nadmiernego deficytu budzetowego”.
Trzeba przy tym zwroci¢ uwage, ze wg danych Eurostatu w pazdzierniku 2011 r. de-
ficyt ten stanowil 4,2% PKB, podczas gdy np.: w Belgii — 4,1%, Niemczech — 4,3%,
Austrii — 4,4%, Republice Czeskiej — 4,8 %, Holandii — 5,1%, we Francji — 7,1%,
w Stowacji 7,7%, Polsce — 7,8%, Hiszpanii — 9,3%, Portugalii — 9,8%, a w Wielkiej
Brytanii i Grecji — ponad 10%. Natomiast dtug publiczny Wegier w grudniu 2011 r.
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wynosit 82,6% PKB, podczas gdy w Niemczech — 81,8%, we Francji — 85%,
w Wielkiej Brytanii — 85,2%, Belgii — 98,5%, Portugalii — 110,1%, we Wloszech —
115,5%, a w Grecji — 159,1%. W $wietle tych danych sytuacja finansowa Wegier by-
fa znacznie lepsza niz w wielu innych krajach czlonkowskich UE, ktore jednak nie
byly poddane podobnej karze wstrzymania statutowej pomocy finansowej UE, prze-
znaczonej na budowanie spojnosci. Zasadnicza rdznica polegata na tym, ze suweren-
ny rzad Wegier, wybrany w demokratycznych wyborach, miat odwagg realizowac
wlasna, niezalezna polityke wewngtrzna w sposob niezbyt odpowiadajacy pogladom
europejskich technokratow!'®. Kontekst tej kary ma zatem tlo bardziej polityczne niz
ekonomiczne i w tym wiasnie sensie warunkowos¢ makroekonomiczna stwarza po-
wazne zagrozenie dla suwerennosci krajow cztonkowskich UE oraz dla realizacji eu-
ropejskiej polityki spojnoscei.

Warunkowos$¢ makroekonomiczna, wraz ze stanowieniem sankcji wzgledem
regionow, jest calkowicie sprzeczna z sama istota polityki spojnosci gospodarczej,
spotecznej i terytorialnej. Nie mozna obarcza¢ odpowiedzialnoscia, a tym bardziej
sankcjami, samorzadow terytorialnych za btedy rzadow w zarzadzaniu gospodarka
kraju. Bytoby to rownowazne z podwojna kara, ktora doliczataby sig do sankcji fi-
nansowych przewidzianych juz wczesniej w Pakcie stabilnosci i wzrostu, jeszcze
bardziej zaostrzonych (podejmowanych automatycznie) w przyjetym ostatnio Pak-
cie fiskalnym Unii Europejskie;j.

Negatywne skutki warunkowosci makroekonomicznej dla regionéw przejawia-
lyby si¢ rowniez w zahamowaniu lokalnej wspolpracy przedsigbiorstw i roznych
aktoréw spotecznych z samorzadami terytorialnymi w projektach, ktorych finan-
sowanie mogloby by¢ w kazdej chwili brutalnie zatrzymane, niezaleznie od ich za-
angazowania. Prowadzitoby to do uprzywilejowania programow krotkich, ktore da-
walyby wigksza pewnos$¢ korzystania z pomocy finansowej, co jest catkowicie
sprzeczne z idea dtugoterminowej polityki strukturalnej. Antyproduktywny charakter
warunkowos$ci makroekonomicznej przejawia si¢ takze w tym, Ze jej stosowanie po-
glebialoby trudnosci gospodarcze zwlaszcza w biedniejszych regionach dotknigtych
kryzysem finansowym i gospodarczym. Jest to rowniez sprzeczne z propozycja Ko-
misji Europejskiej dotyczaca podniesienia putapéw wspotfinansowania projektow w
krajach cztonkéw UE odczuwajacych przejsciowe trudnosci budzetowe.

Komisja uzasadnia konieczno$¢ wprowadzenia warunkowosci makroekono-
micznej tym, ze skuteczno$¢ polityki spojnosci w duzym stopniu zalezy od otocze-
nia ekonomicznego oraz ze w pewnych przypadkach fundusze nie byly w stanie
przynies¢ oczekiwanych rezultatow ze wzgledu na zte warunki ekonomiczne. Aby
wigc tego unikna¢, proponuje stworzy¢ silne potaczenia pomigdzy polityka spdjno-
$ci i semestralnymi ocenami stanu gospodarki. Ma to pozwoli¢ zachowywaé zgod-

16 Zob. J.-M. De Waele, La Hongrie est le symbole d’une crise démocratique en Europe,
twittweb.com/touteleurope.eu (11.01.2012).
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no$¢ migdzy politykami makroekonomicznymi na szczeblu krajowym i inwesty-

cjami w ramach programdw europejskich.

Propozycja ta spotkata si¢ z duzym sprzeciwem zwlaszcza ze strony takich kra-
jow, jak: Wlochy, Wegry, Rumunia i Republika Czeska. Wsparcie zapewnily jej
natomiast Francja, Niemcy i Bulgaria.

Polski rzad w swoim stanowisku do Pakietu propozycji legislacyjnych Komisji
Europejskiej dla polityki spdjnosci 2014-2020 stwierdzit, Ze ,,0d poczatku dyskusji
na temat reformy systemu zarzadzania gospodarczego, jednoznacznie opowiedziat
si¢ za jego wzmocnieniem i w sposob aktywny brat udziat w debacie unijnej majacej
na celu zidentyfikowanie najbardziej skutecznych rozwiazan. Rzad RP widzi mozli-
wos¢ wykorzystania budzetu unijnego w tym celu, ale pod warunkiem, ze bgdzie to
mechanizm réwny, sprawiedliwy i w proporcjonalny sposob obciazajacy wszystkie
panstwa czlonkowskie, oraz ktdry rzeczywiscie przyczyni si¢ do prowadzenia w
panstwach cztonkowskich zréwnowazonych polityk gospodarczych, majacych na
uwadze stabilno$¢ calej Unii”!”7. Tym samym rzad RP zaakceptowal mozliwosé¢
przekazania suwerennos$ci dziatan regionalnych na rzecz Komisji Europejskie;j.

W naszym przekonaniu warunkowos¢ makroekonomiczna jest catkowicie bez-
uzyteczna, niesprawiedliwa i destabilizujaca, a co za tym idzie — nie do przyjecia
przez Polske. Nade wszystko jednak na obecnym etapie integracji europejskiej
proponowana warunkowos$¢ makroekonomiczna zagraza suwerennosci krajow Unii
Europejskiej, gdyz pozwala Komisji na zbyt daleko idace interweniowanie w
sprawy gospodarcze i, jak to potwierdza przypadek Wegier, w sprawy niezaleznej
polityki wewngtrznej krajow EU.

e Warunkowos¢ ex post polega na uzaleznieniu wyptaty srodkéw z funduszy od
osiagnigcia rezultatow w stosunku do postawionych wczesniej celéw. Komisja
Europejska proponuje, aby kontrakty partnerstwa podpisywane przez kazdy
kraj cztonkowski definiowaty tzw. ramy osiagnig¢, ktore dla kazdego zatwier-
dzonego priorytetu w programie operacyjnym ustalalyby cele ilosciowe do
osiagnigcia w latach 2016, 2018 i 2022. Poza tymi specyficznymi wskaznikami
Komisja proponuje wskazniki wspdlnotowe dla wszystkich programow. Ich li-
sta jest dotaczona do kazdej propozycji uregulowan i zawiera: 34 wskazniki dla
EFRR, 23 dla FSE i 14 dla Funduszu Spoéjnosci.

Na podstawie tych wskaznikéw Komisja dokona przegladu osiagnie¢ wszystkich
programoéw operacyjnych w latach 2017 i 2019. Jesli ewaluacja realizowanych pro-
jektow nie wykaze osiagnigcia pozadanych rezultatow na poszczeg6lnych etapach,
Komisja moze zawiesi¢ lub calkowicie wstrzymac przewidziang pomoc finansowa.

5% krajowych dotacji kazdego funduszu bedzie zarezerwowane dla zwigkszenia
motywacji beneficjentow i przyznawane krajom cztonkowskim, jako tzw. rezerwa

17 Zob. Stanowisko Rzadu Rzeczypospolitej Polskiej do Pakietu Propozycji Legislacyjnych Komisji
Europejskiej dla Polityki Spojnosci 2014-2020, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, 19.01.2012.
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osiagni¢¢, dla programow, ktore osiagngly nakreslone wezesniej etapy. W przypadku
gdy fundusze z rezerwy nie zostana wykorzystane, beda przekazane na tzw. rezer-
we dla wzrostu i konkurencyjnosci.

Warunkowos$¢ ex post wzbudza wiele zastrzezen merytorycznych i organiza-
cyjnych. Nadmierna ilo$¢ informacji, jakie nalezy opracowywaé¢ ze wzgledu na
proponowang liczbg wskaznikow oraz etapy ewaluacji, a takze poziom wymagan
stawianych poszczegolnym krajom cztonkowskim, uruchomia niewspotmiernie
wysokie koszty administracyjne i praktycznie uniemozliwia wprowadzenie juz dzi$
niezbednych uproszczen w realizacji polityki spojnosci. Przede wszystkim jednak
obawa przed nieosiagnigciem wyznaczonych celow w ocenach Komisji i ewentu-
alnym pozbawieniem unijnego dofinansowania bedzie blokowata podejmowanie
wszelkich lokalnych inicjatyw w zakresie realizowania polityki spojnosci.

4. Uwagi koncowe

Wsrod wielu zagrozen dla sprawnej realizacji wspolnotowej polityki spojnosci go-
spodarczej, spotecznej i terytorialnej nalezy réwniez wskaza¢ na bariery metodolo-
giczne. Wielce dyskusyjne pod tym wzgledem sa zarowno kryteria determinujace
poszczegoblne kategorie regionow oraz kwalifikujace je do korzystania z pomocy
finansowej w ramach polityki spojnosci, jak tez kryteria oceny efektywnosci wyko-
rzystania tej pomocy.

Kryteria te oparte sa w gldwnej mierze na wskazniku PKB. Tymczasem wskaz-
nik PKB nie uwzglednia w dostatecznym stopniu ani dobrobytu spolecznego i go-
spodarczego, ani narastajacych w UE nieréwnosci spotecznych, gospodarczych i
terytorialnych, ani problematyki ochrony $rodowiska i zasoboéw naturalnych, ani
tez potrzeb przysztych pokolen. Duze rozbieznosci pomigdzy miarami statystycz-
nymi rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz spoteczna percepcja tego rozwoju
prowadza do wzrostu niezadowolenia i braku zaufania spolecznego. Od tego, co i
jak mierzymy, zalezy to, co robimy w polityce i w gospodarce. Ma to szczego6lne
znaczenie w realizacji polityki spojnosci spoteczno-gospodarczej oraz w budowa-
niu konkurencyjnej gospodarki na szczeblu regionalnym, na co zwracaliSmy szcze-
g6lna uwage w pracy Skoro jestescie tak bogaci, to czemu nie jestescie szczesliwi?
Przyczynek do badan nad procesami trwatego i zréownowazonego rozwoju's.

Juz Arystoteles podkreslat w swym dziele Etyka nikomachejska, ze panstwo i
stanowione przez nie prawo maja shuzy¢ realizacji szczgscia. Przestanie to nabiera
szczegolnego znaczenia w dobie zaawansowanej globalizacji gospodarki wolno-
rynkowej, w ktorej liberalizm gospodarczy i konkurencja rynkowa stwarzaja nowe
uwarunkowania dla funkcjonowania jednostki i realizacji jej wtasnej koncepcji
szczgScia oraz stawiaja nowe wyzwania przed wladza publiczna (zarowno pan-

18 7ob. A. Roznoch, Skoro jestescie tak bogaci, to czemu nie jestescie szczesliwi?...
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stwowa, jak i samorzadowa), ktérej celem ma by¢ tworzenie otoczenia sprzyjaja-
cego wzrostowi gospodarczemu, zatrudnieniu oraz osiaganiu dobrobytu i szczescia
wszystkich obywateli.

Wyzwanie to jest szczegdlnie istotne w okresie obecnego kryzysu finansowego
i gospodarczego w UE, gdy pod presja migdzynarodowych instytucji finansowych i
agencji ratingowych Unia Europejska podejmuje decyzje drastycznych oszczgdno-
sci 1 cig¢ budzetowych, negatywnie wptywajacych na mozliwosci dalszego wzrostu
gospodarczego oraz na jako$¢ zycia swych mieszkancéw, podczas gdy banki, kto-
rych spekulacyjna dziatalno$¢ doprowadzita do kryzysu, wykazuja dzi$ miliardowe
zyski. W konsekwencji rosnie bezrobocie oraz poglebia si¢ nierownomierny po-
dziat dochoddéw, co wyzwala wzrost niezadowolenia spotecznego.

Budowanie i stale umacnianie konkurencyjnosci jest przyjete za nadrzgdny
priorytet w strategii Europa 2020 i staje si¢ podstawowym celem innowacyjnych
strategii rozwoju terytorialnego'?, co znajduje odzwierciedlenie w strukturze po-
dziatu funduszy na polityke spdjnosci. Tymczasem, jak potwierdzaja liczne bada-
nia, zaczynaja si¢ rodzi¢ obawy, ze nadmierne stawianie na konkurencyjnos¢ moze
prowadzi¢ do zachwiania kompatybilnosci z polityka kohezji terytorialnej i spo-
lecznej, co jest wyraznie widoczne juz na etapie proponowanej przez Komisje Eu-
ropejska konstrukcji wieloletnich ram finansowych UE na lata 2014-20202°. Dlate-
go tez przy doskonaleniu instrumentéw mierzenia i kryteriow uprawniajacych do
korzystania ze wsparcia finansowego polityki spojnosci nalezatoby w wigkszym
stopniu wykorzysta¢ rekomendacje z raportu Komisji Stiglitza na temat miar osia-
gnig¢ gospodarczych i postgpu spotecznego?!.

Podstawowym warunkiem skutecznej realizacji europejskiej polityki spojnosci
w otoczeniu zagrozen ptynacych z obecnego kryzysu finansowego i gospodarczego
w UE jest przywrdcenie i wzmocnienie europejskiej solidarnosci.

19 Zob. A. Roznoch, Konkurencyjnosé i innowacyjnosé kluczem rozwoju regionalnego w Unii
Europejskiej. Doswiadczenia Francji, [w:] K. Heffner (red.), Programowanie rozwoju regionu. Lad
ekonomiczny i Srodowiskowo-przestrzenny, praca zbiorowa, Polska Akademia Nauk, Komitet Prze-
strzennego Zagospodarowania Kraju, Komitet Nauk o Pracy i Polityce Spolecznej, Komitet Nauk
Demograficznych, Samorzad Wojewddztwa Opolskiego, Wydziat Zarzadzania i Inzynierii Produkcji
Politechniki Opolskiej, Warszawa 2007.
territoriale sont-ils compatibles?, Université de Strasbourg: Faculté des sciences économiques et de
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Wigkszos¢ krajow cztonkéw UE, kierujac si¢ narodowym egoizmem, rozpatru-
je dzis kwestie budzetowe Unii Europejskiej w kategoriach ,,salda netto”. W wigk-
szosci przypadkéw moze to prowadzi¢ do absurdu ekonomicznego. W pelnym ra-
chunku ekonomicznym nalezy bowiem uwzgledni¢ nie tylko zwrot wptaconych do
unijnej kasy kontrybucji, ale réwniez, a moze nawet przede wszystkim, ogdlne,
w tym posrednie korzysci czerpane z europejskiej konstrukcji: ekonomiczne, spo-
leczne, Srodowiskowe czy wrecz bezpieczenstwa wspolnotowego. W okresie gle-
bokiej dekoniunktury gospodarczej w UE budzet europejski powinien by¢ na tyle
wysoki, aby moégt spelniaé¢ funkcje antycykliczne. Tymczasem wigkszo$¢ ptatni-
koéw netto weiaz mysli egoistycznie w kategoriach zwrotu swojej kontrybucji wnie-
sionej do wspolnego budzetu. Takie myslenie przektada sig¢ nastgpnie na sposob
budowania i realizacji polityk wspdlnotowych, a takze na wzajemne relacje pomig-
dzy panstwami cztonkowskimi.

Solidarnos¢ europejska nakazuje dzis zwigkszy¢ budzet na lata 2014-2020 tak,
aby w szczego6lnie trudnym okresie kryzysu finansowego i gospodarczego UE mozna
byto w wigkszym stopniu realizowac polityke konwergencji, wspierajac rozwoj spo-
teczny, gospodarczy i terytorialny w regionach najstabszych gospodarczo.

Nowa kategoria regionéw w fazie przejSciowej obciaza budzet polityki spojno-
sci kosztem regiondéw realizujacych cel ,,Konwergencja”. Wspieranie relatywnie
bogatszych regionéw z funduszy przeznaczonych gtownie dla biednych regionow
wykracza poza gtoéwny cel polityki spdjnosci. Powstaje zagrozenie, ze regiony sta-
be gospodarczo nigdy nie beda mogty dojs¢ do $redniego poziomu rozwoju UE.

Formuta zintegrowanego rozwoju terytorialnego w odniesieniu do wszystkich
funduszy polityki spojnosci powinna by¢ stosowana nie tylko w przypadku stref
miejskich, ale réwniez, a nawet szczegolnie, na obszarach wiejskich.

O ile konieczne jest zachowanie spoistosci projektow finansowanych przez po-
lityke spojnosci z celami strategii Europa 2020, o tyle nie do przyjecia jest propo-
nowana przez Komisj¢ Europejska sterowana centralnie koncentracja tematyczna,
zwlaszcza w regionach konwergencji. Pozytywny efekt synergii moze natomiast
przynies¢ opracowanie wspolnych ram strategicznych dla pigciu europejskich fun-
duszy: EFRR, FSE, Funduszu Spdjnosci, EFRROW i EFMR.

Jest oczywiste, ze nalezy spelnia¢ wspolnotowe wymogi jak najbardziej efek-
tywnego wykorzystywania funduszy polityki spojnosci, jednakze nie mozna dopu-
$ci¢, aby zastosowanie warunkowosci ex ante stato si¢ przyczynkiem dla nadmier-
nej ingerencji Komisji Europejskiej w rozwoj lokalny oraz zmuszato do nieuzasad-
nionego rozbudowywania kosztownej i zbednej biurokracji.

Nalezy odrzuci¢ propozycje wprowadzenia warunkowosci makroekonomicz-
nej, jako antyproduktywnej i catkowicie bezzasadnej w warunkach przyjecia przez
kraje cztonkowskie UE paktu stabilno$ci i wzrostu oraz nowych zasad europejskie-
go zarzadzania gospodarczego, w tym zasad okreslonych w pakiecie ustaw zwa-
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nym ,,sze$ciopakiem” (ang. six-pack, fr. le paquet de six) przewidujacym automa-
tyczne sankcje dla krajow nieprzestrzegajacych tego paktu.

O ile proponowane przez Komisj¢ stworzenie 5% rezerwy finansowej funduszy
strukturalnych w celu rekompensowania skutecznosci wydatkowania tych fundu-
szy moze wplywa¢ motywujaco na podmioty objgte programem, o tyle jednak ist-
nieje obawa, ze bedzie to wymagato zbednego rozbudowania administracji tworza-
cej 1 przetwarzajacej liczne informacje i wskazniki dla analiz poréwnawczych.
Niewykorzystana rezerwa moze by¢ przemieszczona na cele realizowane w regio-
nach silniejszych gospodarczo.

W celu uproszczenia aktualnego systemu zarzadzania i kontroli Komisja Euro-
pejska proponuje modyfikacje, ktore w rzeczywistosci prowadza do jego rozbudo-
wania, biurokratyzacji oraz do poszerzenia mozliwosci interwencji Komisji w lo-
kalny rozwdj spoleczno-gospodarczy. Jest to odczytywane, jako proba dalszego
przejmowania przez administracj¢ unijna suwerennosci krajow cztonkowskich, pod
pretekstem doskonalenia i poglebiania procesu integracji europejskiej w kierunku
nakre$lonym przez europejski dyrektoriat francusko-niemiecki, niekoniecznie
zgodnym z interesami catego spoteczenstwa europejskiego.

Mimo pewnej zasadno$ci poglebiania integracji europejskiej, zwtaszcza w ob-
liczu postepujacej globalizacji 1 ptynacych z niej zagrozen, spoteczenstwo europej-
skie nie jest przygotowane na oddanie swej suwerennosci nadrzednym instytucjom
europejskim zarzadzanym przez kraje dominujace. Polska, ze wzgledu na bogate do-
$wiadczenia historyczne, cechuje si¢ w tym wzgledzie szczegdlng wrazliwoscia. Stad
tez jej suwerennos$¢ narodowa nie moze by¢ poddawana jakiejkolwiek debacie.

Wigkszos¢ krajow Unii Europejskiej podziela nasze poglady w tej materii i wy-
raza zgode na dalsze poglebianie integracji europejskiej w kierunku Unii narodow,
jednoznacznie sprzeciwiajac si¢ Unii federalnej. Polityka spojnosci ma by¢ narzeg-
dziem wyrownywania poziomdéw rozwoju i wzmacniania partnerstwa krajow
cztonkowskich, z poszanowaniem ich suwerennosci w podstawowych dziedzinach
zycia spoteczno-gospodarczego w ramach Europejskiej Unii narodow.
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BASIC PROBLEMS OF COHESION POLICY
IN THE EUROPEAN UNION AFTER 2013

Summary: European Cohesion Policy, in addition to the Common Agricultural Policy, is
the most important Community policy for Poland and for all new EU members. It is de-
signed to equalize disparities between different regions and reduce the gap in socio-economic
development, which separates these countries from economically more developed countries
of the European Union. In the period of European financial and economic crisis, this policy
is particularly important for the further development of the whole European Union. The au-
thor undertook an analysis of opportunities for the development of cohesion policy after
2013. The paper consists of two parts. The first part presents the threats to the cohesion poli-
cy in the context of European financial and economic crisis, while the second discusses the
opportunities and barriers to its implementation in the context of the proposals of cohesive
package and the multiannual financial framework of the European Union for 2014-2020.
The conclusions of the presented analysis are addressed to the economic and political deci-
sion-makers in Poland and in the European Union.

Keywords: cohesion policy, European crisis, EU budget, legislative package.



