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1. Wstep

Polityka spdjnosci' ma bardzo duze znaczenie dla stabiej rozwinigtych regio-
néw UE. Jej dziatania stanowia probe neutralizacji ujemnych skutkéw poglebiania
integracji’. Polityka regionalna podlegata ewolucji, a dzisiejsza debata teoretyczna
i dyskusje na forum instytucji unijnych wskazuja, ze istnieja zwolennicy dalszych
jej przeobrazen, jezeli chodzi zardwno o cele, jak i o wielko$¢ naktadéw przezna-
czanych na jej prowadzenie. Opracowanie stanowi probe odpowiedzi na pytanie,
czy istnieja realne zagrozenia, ze ulegnie ona znacznym zmianom czy tez jej obecny
charakter i zakres zostanie niezmieniony.

2. Ewolucja polityki regionalnej a interesy krajow cztonkowskich

Integracja funkcjonuje na podstawie tzw. fundamentalnych zasad. Ich respek-
towanie ma podstawowe znaczenie dla rozwoju catego ugrupowania. Z punktu wi-
dzenia tematu podjetego w niniejszym opracowaniu na szczeg6lna uwage zastuguja

I Celem polityki spdjnosci jest zwigkszenie stopnia kohezji spotecznej i gospodarczej: W celu
wspierania harmonijnego rozwoju catej Wspolnoty, rozwija ona i prowadzi dziatania stuzqce wzmoc-
nieniu jej spojnosci gospodarczej i spolecznej. Art. 158 TWE z kolei stanowi, ze: Wspolnota wspiera
takze osiqganie tych celow przez dziatania, ktore podejmuje za posrednictwem funduszy strukturalnych.
(art. 159 TWE). Z kolei w art. 160 TWE zawarto postanowienie, ze Europejski Fundusz Rozwoju Re-
gionalnego ma na celu przyczynianie sie do korygowania podstawowych dysproporcji regionalnych we
Wspalnocie poprzez udzial w rozwoju i dostosowaniu strukturalnym regionow opdznionych w rozwo-
Ju oraz w przeksztatcaniu upadajqcych regionow przemystowych. Ze wzgledu na to, ze dziatania UE
koncentruja si¢ na dazeniach do zwigkszenia stopnia spdjnosci spotecznej i gospodarczej regionow
— poprzez ich dostosowania strukturalne — terminy: polityka spdjnosci, polityka strukturalna i polityka
regionalna sa w literaturze uzywane zamiennie.

2 Zmiany dokonujace sie w polityce regionalnej determinowane byly dwoma procesami: po-
szerzania i poglgbiania integracji. Akcesja do WE nowych krajow powodowala zwigkszenie stopnia
nierdwnos$ci w rozwoju spoteczno-gospodarczym (poza jednym rozszerzeniem w 1995 r., kiedy do
Wspolnoty przystapity: Szwecja, Finlandia i Austria, ktorych poziom rozwoju (mierzony PKB per
capita) nie odbiegal od $redniej unijnej. Obok procesdw poszerzania polityka regionalna zmieniata si¢
pod wptywem proceséw poglebiania. Zmiany w stosowanym instrumentarium stanowity probg amor-
tyzacji ujemnych skutkow wzrostu konkurencji krajom i regionom najmniej rozwinigtym.
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dwie sposrod nich: zasada solidarnosci 1 zasada konwergencji i spojnosci spoteczno-

-ekonomiczne;j.

Zasadg solidarno$ci mozna rozpatrywa¢ w dwoch aspektach:

— po pierwsze, jako dazenie i zobowiazanie wszystkich krajow cztonkowskich do
realizacji wspolnych celow i zadan,

— po drugie, jako solidarnos¢ finansowa, przejawiajaca si¢ w realizacji wyznaczo-
nych wspo6lnymi kryteriami dochodéw i wydatkéw przeznaczonych na zaplano-
wane cele i1 zadania.-

Zasada konwergencji i spdjnosci spoleczno-ekonomicznej przejawia si¢ we
wspieraniu harmonijnego i zréwnowazonego rozwoju catej UE [Gawlikowska-Hu-
eckel, Zielinska-Gtebocka 2004]. Dzialania objgte ta zasada dotycza rowniez da-
zenia do poprawy konkurencyjnosci ugrupowania przy uwzglednieniu solidarnosci
krajow cztonkowskich. Zasada ta zapisana zostata w prawie pierwotnym Wspdlnoty.
Na mocy Jednolitego Aktu Europejskiego do traktatu o WE wprowadzono tytut:
»3Ppojnos¢ ekonomiczna i socjalna” (Economic and Social Cohesion) 1 poprzed-
nie sformutowania Traktatu rzymskiego zastapiono zapisem, ze celem wspierania
swojego wszechstronnego, harmonijnego rozwoju, Wspolnota rozwija i kontynuuje
dziatania prowadzqce do wzmacniania swojej spojnosci ekonomicznej i spotecznej.
W szczegdlnosci Wspolnota dazy do zredukowania roznic w stopniach rozwoju po-
szczegolnych regionow i zmniejszania zacofania regionow najmniej uprzywilejowa-
nych regionoéw lub wysp, w tym terenow wiejskich’™.

Poczatkowo polityka regionalna nie miata charakteru wspolnego, a wspomaga-
nie regiondw stabiej rozwinigtych lezato w gestii krajow czlonkowskich®. Obecny
charakter polityki spojnosci wyksztatcit si¢ wskutek wielu zmian, przy czym refor-
mom towarzyszyty ozywione debaty i kontrowersje wsrdd krajow cztonkowskich.
Najwiekszy wplyw na polityke spojnosci wywieraly procesy poglebiania i poszerza-
nia integracji. Nie bez przyczyny zatem znaczny pakiet reform tej polityki wprowa-
dzono w latach 1986-1992. Powodami proponowanych zmian byty:

— decyzja o utworzeniu jednolitego rynku europejskiego (od 1 stycznia 1993 r., ale
przygotowania do jego utworzenia rozpoczeto wejscia w zycie Jednolitego Aktu
Europejskiego w 1987 1.),

— poszerzenie integracji o Hiszpanig i Portugalig (1986 1.),

— nacisk Wielkiej Brytanii na taki podziat transferow z budzetu UE, aby wszystkie
kraje cztonkowskie partycypowaty w nich w stopniu bardziej sprawiedliwym.
Konsekwencja zmiany rangi (zapis w traktacie) polityki regionalnej byto zre-

formowanie w 1988 r. funduszy strukturalnych, ktoére miaty dziata¢ w sposob bar-

dziej skoordynowany, na podstawie jednolitych regut, co powinno przyczyni¢ si¢ do
wzrostu efektywnosci wykorzystania srodkow finansowych [Framework...]. Zdecy-
dowano rowniez, ze polityka regionalna bedzie planowana w okresach szesciolet-

* TUE, art. 158 (130a).
4 Problemy ewolucji polityki regionalnej w podziale na jej etapy analizuja m.in.: I. Pietrzyk
[2000], K. Glabicka, M. Grewinski [2003], A. Jankowska i Z. Brodecki [2005].
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nich, co oznacza, ze etapy programowania ,,pokrywaja si¢” z ramami finansowymi
UE’. Pierwszym okresem programowania byty lata 1988-1993.

Program budowy jednolitego rynku europejskiego budzit obawy mniej rozwi-
nigtych krajow cztonkowskich o to, ze wprowadzenie czterech swobod przeptywu:
dobr, osob, ustug i kapitalu, spowoduje nasilenie konkurencji, co negatywnie wpty-
nie na najstabsze gospodarczo regiony Wspolnoty. W zwiazku z tym bogatsze pan-
stwa — w zamian za zaakceptowanie procesOw poglebiania integracji — zdecydowaty
si¢ wydzieli¢ w budzecie wigcej srodkow finansowych przeznaczonych na inwesty-
cje, ktore mialy przyspieszy¢ rozwoj regionéw ,,0 nienaturalnie niskim poziomie
zycia [El-Agraa 1990].

W kontekscie tej decyzji warto przypomnie¢ o tym, ze poglebienie liberalizacji,
czyli zniesienie barier fizycznych, technicznych i fiskalnych powoduje wzrost korzy-
$ci, ktore — szczegolnie w pierwszym okresie po otwarciu rynkow — staja si¢ udzia-
tem krajow lepiej rozwinigtych. Z drugiej strony to wlasnie te kraje — ptatnicy netto,
proponuja zmniejszenie sktadek do budzetu lub ograniczenie wydatkow, w tym na
polityke regionalna. Oznacza to, ze patrza one na polityke regionalna przez pryzmat
transferow pienieznych, dokonywanych na rzecz regionéw stabiej rozwinigtych.

Przyczynami zmian polityki regionalnej w kolejnym etapie (1993-1999) byty
nastegpujace zdarzenia:

— podpisanie (w 1992 r.) i wejscie w zycie (w 1993 r.) Traktatu z Maastricht, ktory
stworzyl podstawy prawne unii gospodarczo-walutowej,

— naciski krajow stabszych gospodarczo, ktore obawialy sie skutkéw wprowadze-
nia unii walutowej,

— przyjecie w sktad krajow cztonkowskich trzech krajow: Austrii, Finlandii

i Szwecji®.

Najbardziej istotnym powodem zmiany polityki regionalnej byta decyzja o utwo-
rzeniu Unii Gospodarczej i Walutowej. Komitet Regionow’ ostrzegat, ze uczestnic-
two w strefie euro moze doprowadzi¢ do dalszej intensyfikacji konkurencji migdzy
krajami, co spowoduje pilng potrzebg minimalizowania ujemnych skutkow tego zja-
wiska dla regionow stabiej rozwinigtych. Kraje stabsze obawiaty si¢ zatem, ze wzrost
dyscypliny finanséw publicznych oraz konieczno$¢ utrzymania na niskim poziomie
inflacji 1 stop procentowych doprowadzi do spowolnienia wzrostu gospodarczego i
nasili problem bezrobocia. Dlatego tez w dyskusjach dotyczacych ich uczestnictwa
w unii walutowej domagaly si¢ rekompensat za ich udziat w tym etapie integracji.

5 0d 1988 r. Komisja i Parlament, opracowujac coroczne budzety, opieraja si¢ na kilkuletnich
planach finansowych. Pierwsza prognoza finansowa dotyczyta lat 1988-1992 (tzw. pierwszy pakiet
Delorsa), druga obejmowata lata 1993-1999 (drugi pakiet Delorsa), trzecia za$ lata 2000-2006 (zawarto
jaw Agendzie 2000).

¢ Akcesja Finlandii i Szwecji przyczynita si¢ do powstania nowego celu polityki regionalnej, ktory
zostat skierowany do regionow, w ktorych zaludnienie jest nizsze niz 8 0sob na 1 km?.

7 Komitet Regionow zwrodcit sie do Komisji Europejskiej z postulatem przeprowadzenia doktad-
nych analiz skutkéw wprowadzenia unii walutowej dla regionéw stabszych (Committee of Regions,
1996).
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Szczegoblnie skuteczna okazata si¢ presja Hiszpanii, ktora zgodzita si¢ poprzeé¢
uni¢ walutowa pod warunkiem podwojenia srodkéw dla regionéw najbiedniejszych.
Kompromis ten znalazt si¢ w protokole dotyczacym spojnosci, ktory dotaczono do
Traktatu o Unii Europejskiej. Ponadto, na mocy Traktatu z Maastricht, umieszczono
zapis® o powotaniu Funduszu Spojnosci’, ktory miat wspotfinansowac inwestycje w
mniej rozwini¢tych krajach cztonkowskich, szczegdlnie narazonych na negatywne
skutki uczestnictwa w Unii Gospodarczej i Walutowej'’. Kryterium przyznania $rod-
kéw byt poziom PKB per capita nizszy o 90% od sredniej UE. Na podstawie tego
kryterium do grupy krajow kohezyjnych zakwalifikowano: Grecje, Irlandig, Hiszpa-
ni¢ i Portugalig''.

Kolejny etap polityki regionalnej uksztattowal si¢ pod wpltywem decyzji o przy-
jeciu do integracji o§miu stabiej rozwinietych krajow Europy Srodkowej i Wschod-
niej. W 1999 r., w okresie prezydencji Austrii, sformutowano nowy plan finansowy
na lata 2000-2006, tzw. Pakiet finansowy ,,Santer I”. Przy tej okazji odbyta si¢ dys-
kusja, ktora dotyczyta wktadu panstw cztonkowskich do unijnego budzetu.

W Agendzie 2000 (zaaprobowanej na szczycie w Berlinie 2000 r.) zwrocono uwa-
genato, ze: Komisja Europejska przy szacowaniu kosztow rozszerzenia, musi uwzgled-
nia¢ mozliwos¢ podwyzszenia ,, sktadki cztonkowskiej ” [ Agenda 2000... 2000] .

Zaproponowany pakiet reform byt kompromisem uwzgledniajacym interesy kra-
jow kandydujacych oraz stanowit probe ,,odej$cia” od traktowania polityki regional-
nej wylacznie w kategoriach ponoszonych na nig nakladéw. Nalezy doda¢, ze szczyt
berlinski poprzedzita ozywiona dyskusja, w trakcie ktorej ujawnito si¢ ogromne
zrdéznicowanie interesOw panstw cztonkowskich. Niemcy, Holandia, Szwecja i Au-
stria wskazywaly na trudnos$ci zwiazane z tym, ze w dtugim okresie to one ponosza
glowny trud finansowania polityki spojnosci, bedac tzw. ptatnikami netto. Francja
nie chciata podja¢ dyskusji na temat transferow otrzymywanych dla rolnictwa, a
Hiszpania, Portugalia i Grecja za priorytet uznawaty restrukturyzacj¢ swoich syste-
moéw gospodarczych, co — zgodnie z ich opinia — powinno by¢ wspierane pomoca
pienig¢zna ze wspolnego budzetu.

Debata dotyczaca nastgpnej perspektywy finansowej rozpoczeta si¢ juz w 2003 .
Angazowaly si¢ w nia zarowno kraje cztonkowskie, jak i instytucje unijne. Debata ta
w znacznym stopniu koncentrowata si¢ na naktadach dotyczacych polityki spdjno-
$ci. Znamienne byto stanowisko Parlamentu Europejskiego, ktore przegtosowano w
2005 r. PE zaproponowal nizszy putap wydatkow od sugerowanego przez Komisje
Europejska (1,18% DNB)'2. Warto przy tym doda¢, ze dazac do redukcji wydatkow,

8 Art. 161 (130 D) TUE.

® Mimo ze Fundusz Spojnosci nie finansowat przedsigwzie¢ zwiazanych stricte z regionami.

1 Fundusz ten finansowat inwestycje z zakresu infrastruktury kolejowej i drogowej, ochrony $ro-
dowiska i budowg transeuropejskich sieci komunikacyjnych.

11 Ustalono réwniez proporcje podziatu kwot migdzy kraje kohezyjne. Wynosity one 16-20% dla
Grecji, 16-20% dla Portugalii, 7-10% dla Irlandii i 52-58% dla Hiszpanii.

12’W zobowiazaniach.
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postulowano zmniejszenie naktadow na polityke spojnosci, ale tylko dla bogatszych
krajow UE. Luksemburg zaproponowat kompromis, aby budzet wynosit 1,06 docho-
du narodowego brutto UE.

W tabeli 1 w syntetyczny sposob zaprezentowano rdznego rodzaju dziatania i ini-
cjatywy panstw czlonkowskich oraz instytucji unijnych poprzedzajace ostateczne
zawarcie porozumienia. Przedstawienie tych stanowisk wyraznie wskazuje na roz-
biezno$¢ interesd6w migdzy réznymi grupami krajow cztonkowskich oraz instytucji
unijnych.

W debacie prowadzonej na forum krajow cztonkowskich odzyly tradycyjne roz-
nice zdan migdzy Francja a Wielka Brytania. Stanowisko Francji byto jednoznaczne:
Wielka Brytania powinna zrezygnowac z rabatu, ktory realnie obniza jej sktadke
do budzetu UE kosztem zwigkszenia obciazen najwigkszych ptatnikow!'®. Opinii tej
zdecydowanie sprzeciwita si¢ Wielka Brytania, utrzymujac, ze gdyby rabat anulo-
wano, Wielka Brytania placitaby do budzetu dwuipoétkrotnie tyle co Francja.

Stanowisko brytyjskie wyrazone przez premiera T. Blaira bylo nastgpujace: Wiel-
ka Brytania dopusci mozliwos¢ dyskusji na temat rabatu, ale tylko wowczas, jezeli
nastqpi ,,zasadniczy przeglad sposobu, w jaki Europa wydaje pieniqdze”, poniewaz
wydatki UE muszq odpowiadac potrzebom XXI wieku. W pierwszy rzedzie chodzi-
to o wydatki na rolnictwo, ktore pochtania 40% wydatkéw unijnych, przy udziale
pracujacych w rolnictwie wynoszacym 5%. Francja stata jednak na stanowisku, ze
zaden kompromis nie moze narusza¢ porozumienia z 2002 r., w ktérym sprecyzowa-
no poziom wydatkow gwarantujacych wysokie transfery na francuskie rolnictwo do
konca 2013 r., czyli do konca obecnej perspektywy budzetowe;.

Wielka Brytania pozostawata roéwniez (jak zawsze) sceptyczna wobec systemu
socjalnego UE.

3. Wielkos¢ i struktura budzetu a naklady na polityke regionalng

W przedstawionych stanowisk i roznic zdan, ktore zarysowaly si¢ migdzy kraja-
mi cztonkowskimi i instytucjami unijnymi, wynika, ze podstawowe kwestie sporne
dotycza wysoko$ci wptat do budzetu unijnego i wielkosci oraz struktury wydatkow,
ktore sa z niego dokonywane. Zréznicowanie rozwoju spoteczno-gospodarczego kra-
jow cztonkowskich powoduje, ze obciazenia sktadkami do budzetu, a tym samym fi-
nansowanie integracji nie rozktada si¢ symetrycznie mi¢dzy krajami cztonkowskimi.
Czg$¢ sposrod nich jest tzw. platnikami netto, czyli wptaca do budzetu Wspdlnoty
wigcej niz z niego otrzymuje. Nalezy jednak jeszcze raz podkresli¢, ze nie wszystkie
pozytywne efekty integracji sprowadzaja si¢ do wymiernych, otrzymywanych ze
wspolnego budzetu, transferow pienigznych. Czg$¢ skutkow to korzysci, ktore, jak
juz wspomniano, sa uruchamiane przez procesy poglebiania integracji i stajq sig

13 Rabat ten wynegocjowata w 1984 r. Margaret Thatcher. Stanowit on rekompensatg za to, ze
Wielka Brytania nie korzysta w takim stopniu z transferéw na polityke rolna jak inne kraje.
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udziatem — przynajmniej w pierwszym okresie — przede wszystkim krajow lepiej go-
spodarczo rozwinigtych [Baldwin 1989; Krugman, Venables 1996].

Mimo korzysci, ktore czerpia kraje bogatsze, mimo ze solidarno$¢ finansowa jest
jedna z fundamentalnych zasad integracji, to uchwalaniu kazdej nowej perspektywy
finansowej towarzysza spory i dyskusje na temat zasadnosci wysokos$ci sktadek oraz
wielko$ci i racjonalnosci wydatkow.

Przy sporzadzaniu budzetu uwzglednia si¢ tzw. kryteria ekonomiczne i politycz-
ne. Kryteria ekonomiczne dziela si¢ na dotyczace roéwnosci poziomej i pionowe;j.
RoOwnos¢ pozioma przejawia si¢ w tym, ze kraje o takiej samej zdolnos$ci ptatniczej
obciazone sa rownymi sktadkami, natomiast pionowa, ze wysokos¢ sktadek powinna
zaleze¢ od zdolnosci platniczej poszczegdlnych panstw. Realizacja wymienionych
postulatéw ma uwzglednia¢ poszanowanie spotecznej sprawiedliwosci oraz efektyw-
no$¢ ekonomicznag, co oznacza, ze finansowanie unijnych przedsigwzig¢ nie powinno
zmniejsza¢ aktywnosci gospodarczej krajow cztonkowskich [Cie§lukowski 2000].

Mimo ze wspomniane zasady sa precyzyjnie sformutowane, zaden z krajow
cztonkowskich nie jest zainteresowany zwigkszaniem swoich obciazen zwiazanych
z funkcjonowaniem UE i — jak wskazuja na to przedstawione do§wiadczenia — usta-
laniu budzetu (a szczegdlnie perspektyw finansowych) tradycyjnie odzywaja spory i
dyskusje. Poniewaz najwigkszy udzialt w wydatkach maja: polityka rolna i polityka
regionalna, tradycyjnie dyskusja dotyczy tez sposobu ich prowadzenia'“.

Trudnos$ci w osiagnigciu consensusu w sprawie perspektyw budzetowych wiaza
si¢ rowniez ze specyfika budzetu. Polega ona na duzym udziale srodkow pochodza-
cych ze sktadek obliczanych jako procent PNB/DNB i VAT, co niemal automatycz-
nie prowadzi do tego, ze Panstwa Czlonkowskie probujq maksymalizowa¢ krajowe
korzysci z budzetu unijnego [Obecny system... 2005].

W 2005 r. dochody do budzetu UE wyniosty 106,3 mld euro, natomiast wydatki
116,55 mld euro. Dla poréwnania budzet Francji zaplanowano na 288,8 mld euro®.
Szczegolnie maly jest budzet UE w konfrontacji z danymi dotyczacymi Standéw
Zjednoczonych, gdzie dochody budzetowe szacowane sa na 1,862 bln dolardw,
a wydatki na 2,338 bln dolarow.

Probom podwyzszenia dochodéw budzetowych sprzeciwiaja si¢ kraje cztonkow-
skie. Zdecydowany protest wzbudzita propozycja Komisji, aby zwigkszy¢ budzet z
124,6 mld euro w 2007 r. do 143,1 mld euro w 2013 r. Wzrost dochoddéw oznacza
bowiem koniecznos¢ podwyzszenia sktadki, ktora stanowi ok. 70 proc. wptywow.
Szczegolnie protestuja platnicy netto: Niemcy, Wielka Brytania, Austria, Szwecja,
Holandia i Francja. Tymczasem, budzet UE rosnie w tempie wolniejszym niz wynosi
przecigtne tempo wzrostu budzetu krajow cztonkowskich.

14 Przypomnie¢ nalezy, ze spory te maja dtuga tradycje. Pierwsze spory toczono juz w okresie powo-
tania Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego. Jak wiadomo, decyzj¢ o utworzeniu EFRR pod-
jeto na posiedzeniu szczytu europejskiego w Paryzu w 1972 r., ostatecznie jednak zaczal funkcjonowaé
1 lipca 1975 1. Przyczyna opdznienia byly trudnosci w osiagnigciu kompromisu dotyczacego udziatow
krajow cztonkowskich we wptywach i wydatkach (§wiadczen jednych krajow na korzy$¢ drugich).

15 Eurostat 2006.
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Rys. 1. Tempo wzrostu budzetow w 15 w krajach cztonkowskich, $rednia dla UE-15 i budzetu UE
(w latach 1996-2002)

Zrédto: opracowano na podstawie: [Obecny system... 2005].

Jak wynika z przedstawionych danych, tempo wzrostu budzetow krajowych jest
wyzsze niz budzetu unijnego. Mozna zatem postawic pytanie, czy realizacja zadan
UE nie jest zagrozona przez obnizajaca si¢ sktonnos¢ krajow cztonkowskich do ich
finansowania. Czy nie zagrozona tym samym staje si¢ zasada solidarnosci i spdjno-
$ci spoteczno-ekonomicznej?
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Rys. 2. Zmiany stopnia zamozno$ci ptatnikow netto w latach w 1984 1 2003
($rednia UE-15 = 100)

Zr6dto: opracowano na podstawie: [Scenariusze na przysztosé... 2005].

O naruszaniu wrgez tej reguty mowit J. Lewandowski, komentujac dyskusje
dotyczace obecnej perspektywy finansowej: Celowo ilustruje swojq wypowiedz
na pytanie o europejskq solidarnos¢ dowodami budzetowymi. Wynika to (....) nade
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wszystko z przekonania, iz wszelkie deklaracje sq pustostowiem, jezeli nie znajdujq
pokrycia w zobowiqzaniach finansowych. Budzet jest i bedzie probierzem intencji
i sprawdzianem dla stownych deklaracji. Na progu XXI wieku sprawdzian ten wy-
pada niekorzystnie. Ztamana zostata zasada dostosowywania finansow do nowych
ambicji i potrzeb Unii Europejskiej, ktora w miedzyczasie przestata byc¢ klubem bo-
gatych krajow. [Lewandowski].

Powodem niechg¢ci do wzrostu sktadek tego ,,bogatego klubu” nie jest obnizenie
si¢ poziomu zamoznos$ci w krajach platnikach netto. Jezeli srednia UE-15 przyjaé
za 100, to w 2003 r. (czyli przed rozszerzeniem) poziom zamoznosci tych krajow
w stosunku do $redniej UE-15 byl wyzszy niz w 1984 r.

Dyskusje dotycza rowniez struktury wydatkow. Szczegodlnie kontrowersyjne jest
to, ze az do 2007 r. udziat wydatkdéw na rolnictwo w budzecie unijnym byt najwyz-
szy. Stanowi to ewidentny anachronizm, zwazywszy na to, ze $rodki przeznaczane
lacznie na badania i rozwdj, nauke 1 technike, ksztatcenie i innowacyjnos¢ byty sied-
miokrotnie mniejsze.

4. Przysztos¢ polityki regionalne;j

W kontekscie przedstawionych problemow dotyczacych mozliwosci finansowa-
nia polityki wspolnotowej mozna postawic pytanie o przysztosc polityki regionalne;j.
Obawy co do jej utrzymania w obecnym ksztatcie (w sensie wielkosci naktadow
i celow) wynikaja z:

— braku chgci finansowania zwigkszajacych si¢ wydatkow zwiazanych z jej pro-
wadzeniem przez ptatnikow netto,

— kontrowersji dotyczacych jej ksztattu w obecnej postaci,

— niejednoznacznej oceny skutecznosci polityki regionalne;.

Postawy $wiadczace o braku woli finansowania zwigkszajacych si¢ wydatkow
zwiazanych z prowadzeniem polityki regionalnej zostaty juz przedstawione.

Kontrowersje, ktore dotycza celow polityki regionalnej, wynikaja z watpliwosci,
czy istotnie ponoszone na nia naktady sa efektywne? Jak wynika z [V Raportu Spdj-
nosci [Rozwijajqce sie regiony... 2007] w okresie 1995-2004 w regionach nowych
krajow czlonkowskich nastapit wzrost produktywnosci. Jednak w 29 regionach (we
Francji, Wloszech i w Hiszpanii) produktywnos$¢ zmalata. Jezeli chodzi o oceng tren-
déw w innowacyjnosci, to najlepsza sytuacja jest w regionach finskich, szwedzkich,
niemieckich, brytyjskich i holenderskich, czyli w regionach zaliczanych do grupy
najlepiej rozwinigtych.

Analiza tego typu trendow reaktywuje debate dotyczaca prowadzonego warian-
tu polityki regionalnej. Jezeli — zgodnie z nowymi teoriami wzrostu — przyja¢, ze
obecnie motorem rozwoju sa inwestycje w badania, rozwo6j nauki, poprawe jakosci
kapitatu ludzkiego, to nie ulega kwestii, ze obszarami, wrecz predestynowanymi
do dokonywania takich inwestycji, sa najlepiej rozwinigte regiony (aglomeracje),
poniewaz posiadaja one odpowiednie do tego warunki (instytuty, uniwersytety, jed-
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nostki B+R, ludzi zdolnych do wymyslenia i wdrozenia wynalazkéw oraz spotecz-
nosci sklonne je zaakceptowac i zaabsorbowac). Ponadto regiony mniej rozwinigte
nie beda skazane na trwata peryferyzacje. Efekty rozprzestrzeniania (spread) emi-
towane przez osrodki o wysokim poziomie rozwoju gospodarczego i spotecznego
spowoduja, ze po pewnym czasie obszary stabsze gospodarczo stang si¢ rowniez
beneficjentami wzrostu gospodarczego.

Jaki zatem charakter powinna mie¢ polityka regionalna Wspolnoty? Czy istnieja
powody, aby utrzymywac¢ jej dotychczasowe cele i instrumenty? Czy naciski na jej
zmiany beda na tyle silne, racjonalne i uzasadnione, ze dojdzie do wyksztalcenia jej
nowego modelu?

W obecnej perspektywie finansowej dokonano juz pewnych zmian. Polegaja
one przede wszystkim na nadaniu wigkszej rangi dazeniom do wzrostu konkuren-
cyjnosci UE. Zagadnienie to nabrato szczeg6lnego znaczenia w kontekscie fiaska
Strategii lizbonskiej, ktora przedstawiata program ,,dogonienia” (catch up) Standw
Zjednoczonych. Podstawowym celem tej strategii byto utworzenie w UE do 2010 r.
najbardziej konkurencyjnej gospodarki swiata. Jak wiadomo, zadanie to okazalo sie
niewykonalne, poniewaz nie udato si¢ w petni uruchomi¢ gospodarki opartej na
wiedzy oraz wykorzysta¢ zdobyczy technologii informacyjno-komunikacyjnych.

Brak sukcesu w realizacji strategii nie oznaczal catkowitego wycofania sig z jej
zatozen. W marcu 2005 r. Rada Europejska zdecydowata o jej pewnych modyfika-
cjach i ,,ozywieniu”. Ustalono, ze: Unia musi zmobilizowac wszystkie odpowiednie
istniejqce zasoby krajowe i wspolnotowe — w tym nalezqce do polityki spojnosci
[COM(2005)24]. W komunikacie dotyczacym wspolnych dziatan na rzecz wzrostu
gospodarczego i zatrudnienia podkresla si¢ m.in. koniecznos¢ silniejszego zaanga-
zowania si¢ regionow w cele strategii, a przede wszystkim zwigkszonego uczest-
nictwa w jej realizacj¢ podmiotow lokalnych i regionalnych, a takze partneréw spo-
tecznych. To zaangazowanie powinno dotyczy¢ przede wszystkim nastepujacych
dziedzin: innowacji i gospodarki opartej na wiedzy, zatrudnienia, kapitatu ludz-
kiego, przedsigbiorczosci, wsparcia matych i srednich przedsigbiorstw oraz dostep
do kapitalu podwyzszonego ryzyka. Jednoczes$nie uznano, ze realizowana w latach
2007-2013 polityka spdjnosci powinna koncentrowac sig na trzech priorytetach. Sa
one nastgpujace:

— poprawa atrakcyjnosci panstw czlonkowskich, regionow i miast (droga do
zwigkszenia atrakcyjnosci jest poprawa dostgpnosci, odpowiednia jakos¢ i po-
ziom ustug oraz ochrona potencjatu ich srodowiska),

— wspieranie innowacyjnosci, przedsigbiorczosci oraz rozwoju gospodarki opar-
tej na wiedzy poprzez zwigkszanie potencjalu w dziedzinie badan naukowych
i innowacji, w tym w sektorze nowych technologii informacyjnych oraz komu-
nikacyjnych,

— tworzenie wigkszej liczby lepszych miejsc pracy.

W priorytetach polityki spdjnosci na lata 2007-2013 pojawit si¢ zatem problem
wspierania innowacyjnoéci. Swiadczy to o tym, ze poprawa pozycji UE w zakresie



101

badan i rozwoju, budowa gospodarki na wiedzy staja si¢ integralna czescia poli-
tyki spojnosci. Potwierdzaja to wezesniejsze inicjatywy KE zmierzajace do pobu-
dzania endogenicznego rozwoju regiondéw poprzez wzrost poziomu innowacyjnosci
(wspotfinansowanie z EFRR rozwoju regionalnych strategii innowacji w ramach
Innovative Actions).

Na szczegolna uwage zastuguja realizowane obecnie dwa unijne programy
wspierajace rozwoj konkurencyjnosci: Siodmy Program Ramowy w dziedzinie Ba-
dan i Rozwoju Technologicznego oraz Program Ramowy na rzecz Konkurencyjnosci
i Innowacji. Ich realizacja powinna zapewnié: efekt synergii miedzy politykq spojno-
Sci a tymi instrumentami: krajowe i regionalne strategie rozwoju muszq pokazywac,
w jaki sposob mozna to zatozenie zrealizowac¢ [COM(2005)02/99].

W dokumentach programowych pojawia si¢ wyrazny postulat, aby przy realiza-
cji strategii poprawy innowacyjnosci gospodarki europejskiej uwzglednié¢ specyfike
sektora badan i rozwoju, ktéra wymaga interakcji migdzy wszystkimi uczestnikami
zaangazowanymi w powstawanie biegunéw wzrostu. Jest to konieczne do wytwo-
rzenia niezbgdnej ,,masy krytycznej” umozliwiajacej powstanie i wdrozenie innowa-
cji. Tego rodzaju koncentracja gwarantuje osiagnigcie poprawy konkurencyjnosci,
dlatego tez ,,badania i rozwoj w panstwach cztonkowskich i regionach stabiej rozwi-
nigtych powinny by¢ rozwijane wokot istniejacych biegunow doskonatos$ci, a unikaé
si¢ powinno nadmiernego przestrzennego rozproszenia zasobow”.

O znaczeniu, jakie przypisuje Komisja Europejska wzrostowi innowacyjnosci i
konkurencyjnosci, §wiadczy wygospodarowanie w budzecie dodatkowych srodkow
(w kwocie 2 mld 100 mln euro) [http://europa...] przeznaczonych na osiagnigcie ce-
16w Strategii lizbonskiej, ktore okresla si¢ jako: ,,more money for progress's.

Dazenie do wzrostu konkurencyjnosci Wspolnoty znalazto réwniez swoj wyraz
w nowych celach polityki regionalnej na lata 2007-2013", takich jak:

1) konwergencja (78,78% naktadoéw na polityke regionalna),

2) konkurencyjno$¢ regionalna i zatrudnienie (17,28%),

3) europejska wspolpraca terytorialna (3,93%) [Rozporzadzenie Rady...].

Proporcje podziatu srodkoéw miedzy te cele wskazuja, ze najwigksza wagg przy-
pisuje si¢ nadal konwergencji. W ramach celu 1 beda finansowane przedsigwzigcia
dotyczace inwestycji w kapitat rzeczowy 1 ludzki, rozwoj innowacyjnos$ci, spoteczen-
stwo informacyjne, a wigc zwiazane z podnoszeniem poziomu konkurencyjnosci.

Czy taka strategia bedzie kontynuowana w nastgpnej perspektywie budzetowej?
Wydaje si¢, ze w znacznej mierze zaleze¢ to bgdzie od tempa wzrostu regionow
objetych celem ,.konwergencja” i od wystapienia proceséw doganiania. Obecnie
niejednokrotnie kwestionuje si¢ efektywnos¢ transferow dokonywanych z funduszy

1 Najwigksza cze$¢ wygospodarowanych srodkow finansowych zostanie przeznaczona na naucza-
nie na odlegto$¢. Na badania i rozwdj oraz konkurencyjno$¢ i innowacje facznie przewidziano dodat-
kowa kwote 700 mln euro.

17 Oprécz zmiany celow nastapita zmiana w narzgdziach finansujacych polityke regionalna.
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strukturalnych!'®, Podkresla sig, ze mimo znacznych $rodkow finansowych kierowa-
nych do potudniowych Wtoch czy Grecji nie udato si¢ wyraznie przyspieszy¢ tempa
ich wzrostu. Watpliwos$ci co do skuteczno$ci pobudzania wzrostu przez transfery
z funduszy strukturalnych zgtasza Bradley [2000]. Uwaza on, Ze tego rodzaju pomoc
nie jest wystarczajaca do uruchomienia wzrostu w regionach stabiej rozwinigtych,
a jej wptyw na rozwdj moze by¢ bardzo zroznicowany.

Reasumujac, w sporze dotyczacym polityki regionalnej padaja pytania: czy rze-
czywiscie warto ja prowadzi¢ w jej wyrownawczej wersji? Czy koszt alternatywny
dla catego ugrupowania nie jest zbyt wysoki? Czy rozwoj regiondw nie byltby bar-
dziej dynamiczny, gdyby srodki finansowe trafialy do regionéw dobrze rozwinigtych
1 przeznaczane byty na wzrost innowacyjnosci?

Obecnie realizowana polityka spojnosci jest zagwarantowana przez wspomniane
zapisy traktatowe. Dylematy z nia zwigzane podnoszone sg jednak przy opracowy-
waniu kazdej nowej perspektywy budzetowej i mozna liczy¢ sig z tym, ze dyskusja
ta bedzie si¢ nasila¢ wraz z przyjmowaniem do UE kolejnych krajow, w ktorych
poziom zycia znacznie odbiega od przecigtnej ,,starych” krajéw cztonkowskich. Ak-
cesja Rumunii 1 Bulgarii, a nastepnie Chorwacji, Turcji (?) w dramatyczny sposob
moze zwigkszy¢ istniejace juz napigcia budzetowe, tym bardziej ze ,,platnikow net-
to” jest niewielu, a ich chg¢ finansowania polityki spojnosci wydaje si¢ coraz stabsza.
Dlatego tez nie mozna wykluczy¢ prob radykalnego zreformowania polityki regio-
nalnej. Rozwaza si¢ rozne warianty tej polityki: poczawszy od obecnej, poprzez tzw.
zmienna geometri¢, czy tez Europe dwoch predkosci, podejscie skoncentrowane, za-
ktadajace interwencje Wspolnoty tylko wowczas, gdy dziatania podejmowane przez
kraj cztonkowski bytyby niewystarczajace', czy tez opcje horyzontalna angazujaca
do realizacji priorytetow polityki przede wszystkim szczebel krajowy [Bachtler, Wi-
shlade, Yvill 2004], lub jej catkowita renacjonalizacje.

Opcja dwoch predkosci (zmiennej geometrii) ma pewne zalety (wzrost konku-
rencyjnosci UE?). Oznacza ona jednak podziat obecnie realizowanej polityki na dwa
nurty (jeden stosowany wobec UE-15 — opcja forsownego rozwoju innowacyjnosci,
drugi wobec regionéw krajow Europy Srodkowej i Wschodniej — opcja wyréwnaw-
cza). Wydaje sig, ze zréznicowanie priorytetow dla ,,starej” i ,,nowej” grupy panstw
cztonkowskich mogtoby stanowi¢ poczatek nowych podziatéw i bytoby niekorzyst-
ne dla krajow cztonkowskich.

Warto tez zwroci¢ uwage na to, ze kontrowersje dotyczace sktadek do wspolne-
go budzetu nie bylyby tak duze, gdyby udato si¢ powigkszy¢ tzw. wlasne dochody
budzetowe. Tworzyloby to zapewne korzystniejszy klimat wobec pomocy dla gorzej
rozwinigtych krajow i regionow Wspdlnoty.

18 Oceny dokonuje si¢ na podstawie modeli Beutel, Hermin oraz Quest.
19 Interwencje Wspolnoty skierowane bylyby wytacznie do krajow, w ktorych poziom PKB per
capita jest nizszy od 90% sredniej UE.



103

Literatura

Agenda 2000, umocnienie i rozszerzenie Unii Europejskiej, Warszawa 2000.

Bachtler J., Wishlade F., Yuill D., Regional Policy In Europe after Enlargement, EPRC, Glasgow 2004.

Baldwin R. E., 1989, The Growth Effects of 1992, “Economic Policy” 1989 No. 9.

Bradley J., The Impact of Community Support Frameworks on Objective 1 Countries: Greece Ireland,
Portugal and Spain 1989-2006, Dublin 2000.

Brodecki Z. (red.), Regiony. Acquis communautaire, Lex Nexis, Warszawa 2005.

Cieslukowski M., Budzet Unii Europejskiej, AE, Poznan 2000.

Czykier-Wierzba D., Finansowanie polityki regionalnej w Unii Europejskiej, Twigger, Warszawa 2003.

El-Agraa A M., Economics of the European Community, New York, London, Toronto 1990.

Gawlikowska-Hueckel K., Zielinska-Glgbocka A., Integracja europejska. Od jednolitego rynku do unii
walutowej, C.H. Beck, Warszawa 2004.

Glabicka K., Grewinski M., Europejska polityka regionalna, Elipsa, Warszawa 2003.

Jankowska A. i in., Fundusze Strukturalne Unii Europejskiej, C.H. Beck, Warszawa 2001.

Krugman P., Venables A.J., Integration, Specialization and Adjustment, KNBER, Working Papers,
4559/1996.

Lewandowski J., Czy Europa jest solidarna?, http://www.ilw.org.pl/JanuszLewandowski.pdf.

Pietrzyk 1., Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w krajach cztonkowskich, Warszawa 2000.

Dokumenty UE

Agenda 2000, Eine stdrkere und erweitere Union, Bulletin de Europédische Union, EK, Beilage
5/1997.

COM(2005)24.

COM(2005)02/99.

Framework Regulation 2052/88(0J L 185/9/1988), ,,Coordination” Regulation 4253/88 (OJ L 374/1/88,
oraz rozporzadzenie dotyczace trzech funduszy strukturalnych (ERDF, ESF, EAGGF), OJ L
374/1988.

Obecny system srodkow wlasnych — problemy i niedobory, dokument roboczy nr 2, Komisja Budzetowa,
Parlament Europejski, 2005.

Rozwijajqce sie regiony — rozwijajqca sie Europa. Czwarty raport na temat spojnosci gospodarczej i
spolecznej, Komisja Europejska, 2007.

Scenariusze na przysztos¢, dokument roboczy nr 3, Komisja Budzetowa, Parlament Europej-ski,
2005.

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 r., ustanawiajace przepisy ogélne dotyczace Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spojnosci
i uchylajace rozporzadzenie 1260/1999.

http://europa.eu.int./comm/regional policy.

COHESION POLICY IN THE CONTEXT OF THE EU AND ITS MEMBER
STATES’ PROBLEMS

Summary

The current direction of regional policy is guaranteed by the Treaty’s provisions. The policy has
been evolving, and today’s theoretical debate and discussions carried by the EU institutions and among
the member states indicate that advocates of its modifications exist, concerning both the objectives and
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the amount of expenses allocated. The paper is an attempt to answer the question whether a legitimate
danger exists that the policy will undergo considerable changes, or whether its current form and extent
will remain unchanged.

A number of causes persists that can endanger the current option of the regional policy. The first
one is a decreasing tendency of the richest member states to finance it. The second one is an inconclu-
sive assessment of its effects, which is especially important considering the EU priority of increasing
the competitiveness and innovativeness of the whole Community. The third one is the future accession
of lesser development level that fulfill the criteria of regional support, which will cause an increase of
expenses for the cohesion policy.

Krystyna Gawlikowska-Hueckel — dr hab., prof. UG w Katedrze Ekonomiki Integracji Europej-
skiej Uniwersytetu Gdanskiego.
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