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Spdjnosé w rozwoju regionalnym w Polsce obecnie i w przysztosci 2010
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POLITYKA SPOJNOSCI UNIlI EUROPEJSKIEJ
PO ROKU 2013 - IMPLIKACJE DLA POLSKI

Streszczenie: W opracowaniu scharakteryzowano aktualny stan dyskusji nad reformg euro-
pejskiej polityki sp6jnosci w kolejnym wieloletnim okresie programowania, obejmujacym
lata 2014-2020. Przedstawiono wnioski wynikajgce z najwazniejszych dokumentdw, takich
jak Zielona Ksiega w sprawie spéjnosci terytorialnej oraz Strategia ,,Europa 2020”. Praca
skfada sie z czterech czesci: 1 uwarunkowania polityki spéjnosci UE, 2. znaczenie EU 2020
jako podstawy ksztattowania polityk Wsp6Inoty, 3. znaczenie europejskiej polityki spdjnosci
w latach 2014-2020 dla Polski, 4. zakonczenie.

Stowa kluczowe: polityka spéjnosci, rozwdj regionalny, Unia Europejska, spdjno$¢ gospo-
darcza, spoteczna i terytorialna.

1. Uwarunkowania polityki spéjnosci Unii Europejskiej

Unia Europejska programuje swa polityke i budzet w wieloletnim horyzoncie czaso-
wym; aktualny dotyczy lat 2007-2013. W 2014 r. rozpocznie sie nowa, wieloletnia
perspektywa budzetowa, ktdra bedzie najprawdopodobniej dotyczyta okresu 2014-
-2020'. Od czasu reformy wprowadzonej przez komisarza Jacques’a Delors’a
w 1988 r. polityka spojnosci stata sie druga pozycja wydatkéw budzetowych Wspol-
noty, koncentrujgc obecnie ok. jednej trzeciej catosci2 Po akcesji Polski do Unii
Europejskiej w maju 2004 r. najwieksze transfery finansowe otrzymujemy wiasnie
w ramach tej polityki. W latach 2004-2006 byto to ok. 10% $redniorocznej alokaciji,
a w latach 2007-2013 do Polski trafia juz ok. 22% s$rodkéw europejskiej polityki
spdjnosci. Szacuje sie, ze w kolejnym wieloletnim okresie programowania Polska

1 Zgodnie z zapisami Traktatu lizbonskiego, Wspdlnota Europejska programuje swa polityke
i budzet w wieloletnim horyzoncie czasowym, nie krétszym niz 5 lat. Na ogot przyjmuje sie, ze kolejny
okres bedzie dotyczyt - tak jak w przypadku dwu ostatnich, obejmujacych lata 2000-2006 i 2007-2013
- takze siedmiu lat.

2 W literaturze przedmiotu uzywane sg, bardzo czesto zamiennie, przynajmniej trzy pojecia do-
tyczace tej sfery interwencji Wspdlnoty; sa to: polityka strukturalna (okre$lenie to pojawito sie juz
w Traktacie rzymskim), polityka regionalna (ze wzgledu na role przestanek i uktadu regionalnego)
oraz polityka spdjnosci (akcentuje cel, jakim jest zmniejszenie zréznicowan spoteczno-gospodarczych
w Unii Europejskiej).
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powinna koncentrowa¢ ok. 27-30% alokacji. Na tle tych danych jest zrozumiate,
dlaczego ewolucja tej polityki budzi olbrzymie zainteresowanie w naszym kraju. Za-
razem efektywno$¢ wdrazania europejskiej polityki spdjnosci w Polsce ma decydu-
jace znaczenie dla ogolnej oceny jakosci interwencji Wspélnoty w procesy rozwoju
regionalnego.

Zaawansowanie prac nad rozwigzaniami dotyczacymi europejskiej polityki
spojnosci w kolejnym okresie programowania w potowie poprzedniego okresu, czyli
w 2003 ., byto znacznie wigksze niz obecnie, czyli w 2010 r. Prawdopodobnie wynika
z wyjatkowo niekorzystnych uwarunkowan, m.in. z glgbokiego kryzysu spoteczno-
-gospodarczego, niekorzystnego kalendarza wyborczego do Parlamentu Europe;j-
skiego, Komisji Europejskiej i w najwazniejszych krajach cztonkowskich oraz kom-
plikacji z ratyfikowaniem Traktatu reformujacego, zwanego takze lizbonskim, ktory
— pomimo podpisania przez wszystkie kraje cztonkowskie juz w 2007 r. - zostat ra-
tyfikowany przez ostatni kraj jesienia, a wszedt w zycie dopiero 1.12.2009 r. Mimo
to w Europie pojawiajq si¢ wazne opracowania i studia, ktore okreslaja pole dyskusji
nad europejska polityka spdjnosci.

Do najwazniejszych mozna zaliczy¢ nastgpujace dokumenty:

1. Agenda Terytorialna Unii Europejskiej, przyj¢ta przez ministrow ds. spdjnosci
terytorialnej w Lipsku 25 maja 2007 r.;

2. Zielona Ksiega na temat spojnosci terytorialnej z 6 pazdziernika 2008 r., za-
prezentowana po konsultacjach spolecznych;

3. Raport F. Barca An Agenda for a Reformed Cohesion Policy z kwietnia
2009 r., zamoéwiony przez komisarz D. Hiibner, wraz z zalacznikami;

4. Wykltad komisarza Dyrekcji Generalnej Regio P. Sameckiego na Open Days
University wygloszony w Brukseli 8 pazdziernika 2009 r.;

5. Opracowanie komisarza Dyrekcji Generalnej Regio Komisji Europejskiej P. Sa-
meckiego Orientation Paper on Future Cohesion Policy z grudnia 2009 r., bedace do-
skonalg proba dostosowania europejskiej polityki spojnosci do nowych wyzwan;

6. Strategia ,,Europa 2020, ktéra ma zastapié Strategi¢ lizbonska oraz staé sig¢
podstawa nowej edycji Zintegrowanych wytycznych dotyczacych polityki ekono-
micznej i polityki rynku pracy. ,,Europa 2020” zostata przedstawiona do konsultacji
spotecznych w 2009 r., a nastgpnie wstgpnie uzgodniona w marcu 2010 r.

Dodatkowo waznych inspiracji dostarczaja prace programu ESPON (European
Spatial Planning Observation Network), w tym przede wszystkim kolejne raporty
tego programu’. W trakcie kazdej prezydencji odbywaja si¢ konferencje ministrow

* Europejska Sie¢ Obserwacyjna Planowania Przestrzennego (ESPON) - program, w ktérym
uczestniczy 27 panstw cztonkowskich Wspdlnoty oraz Norwegia i Szwajcaria. Pierwsza edycja progra-
mu ESPON dotyczyta lat 2000-2006, kolejna lat 2007-2013. Misja programu ESPON jest rozpoznanie
prawidtowosci struktur terytorialnych Europy oraz przygotowanie podstaw do wdrozenia traktatowego
charakteru spéjnosci terytorialnej. Wynikiem prac tego programu jest juz obecnie ok. 10 opublikowa-
nych raportéw, w ktérych przedstawiono terytorialne aspekty rozwoju struktur spoteczno-gospodar-
czych 29 panstw Europy.
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odpowiadajacych za polityke regionalna, dlatego istotne znaczenie maja takze kon-
kluzje poszczegdlnych prezydencji. W 2010 r. zostanie opublikowany kolejny raport
kohezyjny na temat spdjnosci gospodarczej, spolecznej i terytorialnej oraz przepro-
wadzony zostanie przeglad budzetowy Unii Europejskiej.

Globalny kryzys spoteczno-gospodarczy, jaki rozpoczat si¢ w 2008 r., spowo-
dowal zasadnicze przewartosciowania w Unii Europejskiej, w tym takze w sferze
europejskiej polityki spojnosci®. Kryzys paradoksalnie wzmocnit t¢ polityke, jesli
bowiem uznano, ze w szerszym zakresie powinna zosta¢ podjeta interwencja wiadz
publicznych w procesy pobudzania gospodarki, to europejska polityka spojnosci
dysponuje zestawem skutecznych instrumentéw. Po raz pierwszy w trakcie okresu
programowania doszio do korekty wspolnotowych regulacji prawnych, co shuzylo
zasadniczemu przyspieszeniu i uproszczeniu wdrazania funduszy. Wskazano m.in.
potrzebg uelastycznienia tej polityki poprzez tworzenie rezerw oraz szersze ekspe-
rymentowanie.

Zmiany w teorii sg takze istotna inspiracja dla modyfikacji polityki regional-
nej Wspolnoty. Tradycyjnie teoria neoklasyczna byta aprzestrzenna, gdyz wiaczenie
wymiaru terytorialnego powodowato komplikacje w modelowaniu proceséw roz-
woju spoleczno-gospodarczego. W ostatnich kilkunastu latach dokonuje si¢ przetom
polegajacy m.in. na wprowadzeniu ekonomii miejsc oraz ekonomii przeptywow.
W sferze ksztaltowania polityki rozwoju regionalnego istotne inspiracje wynikaja
z raportow Banku Swiatowego, OECD oraz Unii Europejskiej®. Omawia si¢ w nich
nowy paradygmat polityki regionalnej, czgsto kwestionujac tradycyjna polityke
spojnosci. We wspomnianym raporcie Banku Swiatowego gloryfikowana jest kon-
centracja srodkéw w najsilniejszych regionach metropolitalnych 1 dokumentuje si¢
przewage modelu zakladajacego brak zwiazku pomigdzy tworzeniem i podziatem
dochodu narodowego (biedne regiony powinny otrzymywac przekazy finansowe,
gdyz ich aktywizacja ekonomiczna nie ma sensu). Poglady te sa podstawg tez o po-
trzebie koncentracji alokacji polityki regionalnej w najsilniejszych metropoliach
1 ograniczenia skali interwencji w regionach problemowych.

Podstawa funkcjonowania Unii Europejskiej w nadchodzacych dekadach bedzie
Traktat reformujacy (lizbonski), ktdrego artykut 3. zawiera zapis ,,(Unia] wspiera
spojnos¢ gospodarcza, spoleczng i terytorialng oraz solidarno$¢ migdzy panstwami
cztonkowskimi™. Jest on bardziej szczegdtowo rozwijany w dalszej czg¢séci traktatu,

4 J. Szlachta, Fundusze strukturalne UE a ograniczanie skutkéw kryzysu, [w:] J. Osinski, Unia
Europejska i kryzys spoleczno-gospodarczy, Szkota Gtéwna Handlowa, Warszawa 2009.

3 Zob. m.in.: Regional Policy Challenges. New Issues and Good Practices, OECD, Paris, 31.03.
2009; Regions 2020. An Assessment of Future Challenges for EU Regions, Council of The European
Community, 14/11/2008, SEC (2008) 02868 final, Brussels; World development report 2009, Reshap-
ing Economic Geography, The World Bank, Washington 2009.

¢ J. Barcz, Przewodnik po Traktacie z Lizbony. Traktaty stanowiqce Unie Europejskq. Stan obec-
ny oraz teksty skonsolidowane w brzmieniu Traktatu z Lizbony, Wydawnictwo LexisNexis, Warszawa
2008.
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zatytutowanej ,,Polityka spojnosci”. Sa to artykuly traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej o nowych numerach 174-178, gdzie wskazuje si¢, ze kolejne rapor-
ty kohezyjne beda dotyczyly trzech wymiaréw spéjnosci: gospodarczej, spotecznej
1 terytorialne;.

Szczegdlnym problemem jest oczywiscie sposob ujgcia spdjnosci terytorialne;j.
Wskazuje si¢ na nastgpujace kierunki interwencji, stuzace bardziej zbilansowanemu
1 harmonijnemu rozwojowi Wspdlnoty:

1. Koncentracja, czyli pokonanie negatywnych konsekwencji zroznicowan w za-
geszczeniu funkcji gospodarczych; wyrdznia si¢ obszary duzych miast, posrednie
oraz wiejskie.

2. Powiazanie terytoriow, czyli pokonanie dystansu. Wysokiej jakosci powigza-
nia transportowe w ramach catej Unii Europejskiej, ale takze dostgp do ustug ochro-
ny zdrowia, edukacji, szerokopasmowego Internetu, sieci energetycznych, centrow
biznesowych i badawczych oraz ustug biznesowych.

3. Wspétpraca, czyli pokonanie podziatéw. Chodzi m.in. o rozwinigcie réznych
innowacyjnych form wspoétpracy transgranicznej, pokonanie negatywnych konse-
kwencji réznych granic, w tym takze regionalnych, rozwinigcie struktur kooperacji
w celu rozwiazywania probleméw transgranicznych oraz skuteczne podejmowanie
probleméw nie znajacych granic administracyjnych (srodowisko, gospodarka wod-
na). Istotnym wymiarem jest takze wspieranie tworzenia r6znego rodzaju sieci.

4. Podjgcie probleméw regionéw o specjalnych cechach geograficznych oraz
obszaréw o szczegdlnych wyzwaniach rozwojowych. Jako przyktady wymienia sig:
regiony o niskiej gestosci zaludnienia, regiony wiejskie, regiony przygraniczne po-
fozone wzdhiz zewngtrznych granic Wspoélnoty.

2. Znaczenie Strategii ,,Europa 2020”
jako podstawy ksztaltowania polityki Wspdélnoty

W 2000 r. na szczycie w Lizbonie Rada Europejska przyjeta Strategig lizbonska, za-
ktadajaca, ze w ciagu zaledwie 10 lat Unia Europejska stanie si¢ najbardziej konku-
rencyjng gospodarka $wiata. W 2001 r. na szczycie w Goteborgu oryginalna strategia
zostata uzupetniona zatozeniami trwaltego i zrownowazonego rozwoju (sustainable).
Brak dostatecznej skuteczno$ci wdrazania Strategii lizbonskiej na poczatku XXI w.
spowodowat przyjecie w 2005 r. odnowionej Strategii lizbonskiej’. Wynikajaca
z tego kluczowa zmiana polegala przede wszystkim na podporzadkowaniu polityki
Wspdlnoty w okresie programowania 2007-2013 odnowionej Strategii lizbonskie;).
Znalazlo to wyraz w indykatywnym zobowiazaniu panstw czlonkowskich do prze-
znaczenia w Programach Operacyjnych Celu ,,Konwergencja” przynajmniej 60%
alokacji na wdrazanie tzw. priorytetow lizbonskich. Strategia lizbonska znalazta tak-

7 Wspdine dzialania na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia. Nowy poczqtek strategii li-
zbonskiej, komunikat na wiosenny szczyt Rady Europejskiej, Komisja Wspélnot Europejskich, Brukse-
la 2.02.2005, COM (2005) 24 konficowy, Ministerstwo Gospodarki i Pracy, Warszawa 2005.
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ze przetozenie na polityke panstw czlonkowskich poprzez zapisy zintegrowanych
wytycznych na rzecz wzrostu i zatrudnienia®. Kazdy kraj cztonkowski na podstawie
zintegrowanych wytycznych przygotowuje sredniookresowy Krajowy Program Re-
form, w ktorym opisuje, w jaki sposob bgdg wdrazane 24 wytyczne dotyczace poli-
tyki makroekonomicznej, mikroekonomicznej oraz rynku pracy.

Bezposrednim przetozeniem Strategii lizbonskiej na politykg spdjnosci Unii Eu-
ropejskiej w latach 2007-2013 staly si¢ Strategiczne Wytyczne Wspoélnoty dla Spéj-
nosci®. Sformulowano trzy wytyczne sektorowe: 1. poprawa atrakcyjnosci panstw
czlonkowskich, regionéw 1 miast poprzez poprawe dostgpnosci, zapewnienie odpo-
wiedniej jakosci 1 poziomu ustug oraz zachowanie ich potencjatu srodowiskowego,
2. rozw0j wiedzy i innowacyjnosci na rzecz wzrostu gospodarczego oraz 3. two-
rzenie wigkszej liczby lepszych miejsc pracy. Antycypujac traktatowy charakter
spojnosci terytorialnej, sformulowano takze trzy priorytety terytorialne: 1. wktad
miast w rozwdj gospodarczy 1 tworzenie miejsc pracy, 2. wspieranie dywersyfikacji
dzialalnosci gospodarczej oraz 3. wspoétpraca przygraniczna, ponadnarodowa i mig-
dzyregionalna. Dokument ten, o bardzo wysokim statusie politycznym, stanowi od-
niesienie dla Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia na lata 2007-2013 we
wszystkich krajach cztonkowskich.

Dokumentem, jaki ma zastapi¢ Strategi¢ lizbonska, bedzie Strategia ,,Europa
2020”, procesowana w latach 2009-2010. Jako priorytety rozwoju spoteczno-gospo-
darczego Unii Europejskiej do 2020 r. zaproponowano:

— rozwd)j gospodarki opartej na wiedzy 1 innowacjach,

— promocj¢ gospodarki oszcz¢dzajacej zasoby, zielonej 1 konkurencyjne;j,

— sprzyjanie gospodarce o wysokim zatrudnieniu, zapewniajacej wysoka spojnosé
spotecznag 1 terytorialng.

Z tego wynikaja nastgpujace cele, jakie powinny zosta¢ osiagnigte przez kraje
czlonkowskie Unii Europejskiej do 2020 r.:

1. 75-procentowy wskaznik zatrudnienia dla grupy wiekowej 20-64;

2. 3% PBK przeznaczane na badania i rozwdj;

3. Cel 20/20/20 w zakresie klimatu i energetyki (zmniejszenie emisji CO, 0 20%,
zwigkszenie udzialu odnawialnych zrodet energii do 20% oraz poprawa efektywno-
sci energetycznej o 20%);

4. Udzial mlodziezy konczacej wczesniej edukacj¢ na poszczegdlnych pozio-
mach do 10% i minimum 40% mtodziezy w odpowiednich rocznikach konczacych
studia;

5. 20 mIn ludzi mniej pozostajacych w strefie ubdstwa.

& Sa to 24 wytyczne dotyczace: 6 — polityki makroekonomicznej, 10 — polityki mikroekonomicz-
nej, 8 — polityki zatrudnienia; zob.: Wytyczne UE. Zintegrowane wytyczne na rzecz wzrostu i zatrud-
nienia na lata 2005-2008, dokumenty opublikowane w Dzienniku Urz¢gdowym Unii Europejskiej 6.08.
2005, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, marzec 2007.

® Wytyczne UE. Strategiczne Wytyczne Wspdinoty dla Spojnosci na lata 2007-2013, Decyzja Rady
z 6.10.2006, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, marzec 2007.
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Jak widaé, nie wystepuje pelna zgodno$é pomigdzy priorytetami a celami. Go-
spodarka Unii Europejskiej znajduje si¢ w ostatnich dekadach pod rosnaca presja
ze strony nie tylko Stanéw Zjednoczonych i Japonii, ale takze Chin, Indii, Brazylii.
Globalizacja wystawia na konkurencj¢ swiatowa coraz wigcej sektorow gospodarki
Wspolnoty. Szczegolne znaczenie ma wprowadzanie i rozwijanie m.in.: gospodarki
opartej na wiedzy, spoleczenstwa informacyjnego, innowacyjnosci, podatnych na
innowacje regionow (learning regions).

Mimo swoich niewatpliwych i szeroko eksponowanych przez Komisj¢ Europe;j-
ska zalet Strategia ,,Europa 2020 ma liczne stabosci z punktu widzenia skutecznej
realizacji misji europejskiej polityki spojnosci. Sa one nastgpujace:

1. Jest aprzestrzenna, gdyz zostata napisana w tradycyjnym nurcie ekonomii,
catkowicie abstrahuje od nowych nurtdéw zwiazanych z ekonomia miejsc oraz eko-
nomia przeplywow;

2. Wyrazem tradycyjnego podejscia do problematyki rozwoju spoteczno-gospo-
darczego jest ,,odgrzewanie” pojecia i konceptu polityki przemystowej jako uni-
wersalnego remedium na kryzysogenne struktury spoteczne i gospodarcze; polityka
przemystowa uzupekniajaca polityke makroekonomiczng ma by¢ w najblizszych la-
tach podstawowym instrumentem w Unii Europejskiej;

3. Procesy rozwojowe we Wspolnocie widzi w partnerstwie panstw czlonkow-
skich i instytucji Unii Europejskiej; nie traktuje poziomu regionalnego i lokalnego
jako waznych aktoréw stymulowania proceséw rozwojowych oraz nie eksponuje
wielopoziomowego zarzadzania publicznego (multilevel governance);

4. Niemal catkowicie pomija spdjnos¢ gospodarcza, a tradycyjnie ujmuje spoj-
nos¢ spoteczna i terytorialna; po konsultacjach spotecznych, w wyniku uzasadnio-
nej krytyki, w kilku miejscach dokumentu dopisano termin ,,spojnos¢”, czasami bez
wigkszego sensu;

5. Wedlug ,,Europa 2020 podstawowym sposobem skutecznego podjgcia
1 ewentualnego rozwiazania probleméw majacych wymiar terytorialny we Wspol-
nocie jest wzrost mobilnosci sity roboczej i redukcja negatywnego oddziatywania
granic wewngtrznych mig¢dzy krajami cztonkowskimi;

6. Kluczowe znaczenie wedtug ,,Europa 2020” ma oddziatywanie na emigran-
tow 1 zasadnicze zwigkszenie mobilnosci przestrzenne;j sity roboczej w Unii Euro-
pejskiej; oznacza to, ze w ukladzie dwu opcji, jakie stwarza nowoczesna gospodarka
rynkowa — mobilnosci kapitatu lub/i sity roboczej — przyjgto zdecydowana preferen-
cj¢ dla przemieszczen pracobiorcow;

7. Pominigto kwesti¢ wspierania dyfuzji proceséw rozwojowych; Jesli ,,Euro-
pa 2020” bezposrednio i posrednio stymuluje koncentracj¢ przestrzenng czynnikow
produkcji, to rosnace znaczenie ma przenoszenie pozytywnych impulséw rozwojo-
wych na obszary peryferyjne, ktore s stabiej wyposazone w nowoczesne czynniki
produkc;ji;

8. Propozycje programowe zawarte w ,,Europa 2020” oznaczajg zgod¢ na wy-
prowadzenie Europejskiego Funduszu Spotecznego z europejskiej polityki spojnosci,
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poszczegolne zapisy nadaja temu funduszowi charakter 1 wymiar socjalny; komplek-
sowe oddzialywanie na procesy rozwoju spoleczno-gospodarczego w ukladach regio-
nalnych wymaga wspoétdziatania réznych instrumentéw, w tym glownie Europejskie-
go Funduszu Rozwoju Regionalnego i Europejskiego Funduszu Spotecznego.

Jak widaé, Strategia ,,Europa 2020 zostata napisana z pozycji najsilniejszych
panstw Unii Europejskiej. Postepujac konsekwentnie, nalezaloby ograniczy¢ zakres
merytoryczny i zasigg terytorialny europejskiej polityki spdjnosci, a uktad prioryte-
tow budzetowych Wspdlnoty powinien zosta¢ ustrukturyzowany w ukfadzie propo-
nowanych w ,,Europa 2020” obszaréw tematycznych. Najprawdopodobniej przyjeta
w tym ksztalcie Strategia ,,Europa 2020 moze stanowi¢ podstaw¢ ograniczenia alo-
kacji dla Polski, uruchamianych w ramach europejskiej polityki spojnosci. Nale-
zaloby bowiem wspierac polityki sektorowe, organizowa¢ konkursy na poziomie
Komisji Europejskiej, unikajac w miar¢ mozliwosci wstgpnej alokacji srodkéw na
rzecz panstw cztonkowskich, a priorytety powinny by¢ ustalane dla regionéw najsil-
niejszych. Poniewaz w 10 najsilniejszych regionach Wspdlnoty wydaje si¢ ok. 50%
srodkdw na badania i rozwoj, w oczywisty sposob regiony te bylyby beneficjentami
tego procesu. Dlatego takie znaczenie dla Polski ma powigzanie procesowania doku-
mentu Strategii ,,Europa 2020” z dyskusja budzetowa oraz zapewnienie, ze polityka
spojnosci bedzie instrumentem wdrazania tej strategii. Zgodnie z najwazniejszymi
wnioskami Polski zgloszonymi w konsultacji:

1. ,,Europa 2020” powinna by¢ zorientowana terytorialnie,

2. Polityka spdjnosci powinna by¢ traktowana jako podstawowy instrument
wdrazania Strategii ,,Europa 2020”,

3. Celem Strategii ,,Europa 2020 powinna by¢ réwniez infrastruktura,

4. Europejski Fundusz Spoteczny powinien by¢ takze w latach 2014-2020 in-
strumentem polityki rozwojowe;.

3. Znaczenie europejskiej polityki spojnosci w latach 2014-2020
dla Polski

Lata 2007-2013 sa pierwszym wieloletnim okresem programowania, w ktérym Pol-
ska w pelnym zakresie korzysta z funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci,
a transfery na rzecz naszego kraju sa zblizone do putapu 4% sredniorocznego PKB'.
Umozliwilo to znaczace zwigkszenie skali inwestycji publicznych w Polsce — w su-
mie w okresie tym ok. 50% tych inwestycji jest finansowane ze $rodkow europe;j-
skiej polityki spdjnosci. Uwzgledniajac trzy kierunki wsparcia dostgpnego z euro-
pejskiej polityki spojnosci, zdecydowano o przeznaczeniu wigkszej niz w innych

12-0d 2007 r. przesunigto Europejski Fundusz Rolny Rozwoju Obszaréw Wiejskich i Europejski
Fundusz Rybacki do odpowiednio: Wspdlnej Polityki Rolnej i Wspolnej Polityki Rybackiej. Pomimo
to putap 4% liczy si¢ wobec pigciu funduszy. Dlatego w Polsce faktyczny pulap transferéw w ramach
trzech funduszy europejskiej polityki spojnoscei jest zblizony do 3,5% sredniorocznego PKB.
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krajach beneficjentach czg¢sci alokacji na infrastrukturg. System wdrazania funduszy
zostat od 2007 r. znaczaco zdecentralizowany, gdyz ok. ok. 36% srodkéw funduszy
strukturalnych i Funduszu Spoéjnosci jest zarzadzane na poziomie regionalnym.

W latach 1997-2007 sytuacja Polski w ukladzie Unii Europejskiej 27 panstw
(UE-27) w zakresie wielko$ci PKB na mieszkanca mierzonego parytetem sity na-
byweczej poprawila si¢ z 44,2% do 54,9%, czyli o 10,7 punktu procentowego. W la-
tach kryzysu kraj nasz jeszcze szybciej poprawia pozycje — w 2008 r. do 57,1%
UE-27, a w 2009 r. do 60,6% UE-27. Prognozujg, ze w 2010 r. wielkos¢ ta bedzie
zblizona do 62,6% UE-27.

Dane w ukfadzie regionalnym dokumentuja, ze sukces ekonomiczny wojewodztw
Polski jest w ostatnich dziesigciu latach bardzo silnie zréznicowany''. Wszystkie re-
giony Polski poprawily swoja pozycj¢ wzgledem Sredniej UE-27, jednak Mazowsze
0 25,0 punktow procentowych — jest to najszybciej rozwijajacy si¢ region w Unii Eu-
ropejskiej, a cztery wojewddztwa zwiazane z duzymi os§rodkami metropolitalnymi
0 13,7-10,6 punktow procentowych (dolnoslaskie, t6dzkie, wielkopolskie 1 pomor-
skie). Wojewodztwa Polski Wschodniej zanotowaty poprawe zaledwie o 3,6 (lubel-
skie), 3,7 (podkarpackie), 5,3 (podlaskie) i 5,6 (warminsko-mazurskie), a dwa inne:
zachodniopomorskie i1 opolskie odpowiednio o 5,0 1 5,4 punktéw procentowych.
Wynikiem tego jest zasadniczy wzrost rozpigtosci migdzyregionalnych w Polsce,
ktéry jest jeszcze silniej rejestrowany w ukladzie 66 podregionow.

Dane te potwierdzaja, ze polityka spdjnosci pozostaje istotna dla Polski takze
po 2013 r. w obydwu wymiarach: dystansu naszego kraju wzglgdem panstw Europy
Zachodniej oraz bardzo szybko rosnacego zréznicowania w uktadzie regionow typu
NUTS-2 i NUTS-3"2. Przy zachowaniu zasad wynikajacych z algorytmu berlinskie-
go podstawg alokacji dla Polski w ramach Celu ,,Konwergencja” bgdzie PKB na
mieszkanca wedtug parytetu sity nabywczej w trzech ostatnich dostgpnych w sta-
tystyce latach, czyli bedzie to najprawdopodobniej srednia z lat 2009, 2010 1 2011.
Oznacza to, ze PKB Polski bgdzie stanowit ok. 62% sredniej Unii Europejskiej.
Uwzgledniajac efekt statystyczny wynikajacy z wejscia Chorwacji 1 ewentualnie
Macedonii do Unii Europejskiej przed rokiem 2014, PKB Polski w uktadzie UE-28
lub UE-29 moze by¢ wigkszy o 0,4-0,5 punktu procentowego, rozszerzenia te maja
wige jedynie $ladowy wptyw. W ukladzie regionalnym w tym samym czasie Ma-
zowsze osiagnie PKB na mieszkanca zblizony do ok. 99% UE-27, a kolejne na liscie

I' Zob. tabela 1.; PKB na mieszkanca wedlug parytetu sity nabywczej w odniesieniu do UE-27
w latach 1997-2007.

12 NUTS - Nomenclature of Units for Territorial Statistics, w Polsce zostaty nazwane NTS (No-
menklatura Terytorialna Statystyki); uniwersalna regionalizacja obowiazujaca w Unii Europejskiej.
W Polsce NUTS-1 to makroregiony — 6 grup wojewédztw, NUTS-2 to wojewddztwa, NUTS-3 to pod-
regiony — 66 grup powiatow, NUTS-4, zwane rowniez LAU-1 (Local Administration Units), to po-
wiaty, a NUTS-5, zwane rowniez LAU-2, to miasta i gminy. LEatwos§¢ wdrazania europejskiej polityki
spojnosci w Polsce wiazana jest z faktem, ze podstawowe jednostki terytorialne europejskiej polityki
spojnosci NUTS-2 to réwnoczes$nie podstawowe jednostki administracyjne kraju — wojewddztwa.
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Tabela 1. PKB na mieszkanca wedhug parytetu sity nabywczej w odniesieniu
do UE-27 = 100 w latach 1997-2007

Wojewodztwo 1997 2007 Zmiana
Mazowieckie 62,9 87,9 +25,0
Slaskie 49,9 58,2 +8,3
Wielkopolskie 46,3 57,4 +11,1
Dolnoslaskie 46,0 59,7 +13,7
Zachodniopomorskie 443 493 +5,0
Pomorskie 43,5 54,1 +10,6
Lubuskie 40,5 48,6 +8,1
Opolskie 40,1 455 +5,4
Kujawsko-pomorskie 39,0 47,7 +8,7
Lodzkie 39,0 50,5 +11,5
Matopolskie 39,0 47,0 +8,0
Podlaskie 354 40,7 +5,3
Warminsko-mazurskie 35,2 40,8 +5,6
Lubelskie 33,6 37,2 +3,6
Podkarpackie 334 37,1 +3,7
Swietokrzyskie 33,3 42,2 +8,9
Polska 442 54,9 +10,7

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie: Produkt krajowy brutto. Rachunki
regionalne, Glowny Urzad Statystyczny 1 Urzad Statystyczny w Ka-
towicach, Warszawa — Katowice, 2009 (i wyd. wczesniejsze).

wojewodztwo dolnoslaskie — ok. 69% UE-27. Jak widaé, lata 2014-2020 bgda ostat-
nim wieloletnim okresem programowania europejskiej polityki spdjnosci, w kto-
rym cata Polska (Mazowsze na zasadzie wygasajacej pomocy przejsciowej) bedzie
beneficjentem Celu ,,Konwergencja”. Oczywiscie, poniewaz PKB na mieszkanca
jest na Mazowszu bardzo silnie zroznicowany w ukladzie regionéw typu NUTS-3
(w 2007 r. PKB na mieszkanca Warszawy to ok. 167% UE-27, a w pozostatych
podregionach Mazowsza ok. 49% UE-27), nalezy si¢ spodziewa¢ dziatan polskiego
rzadu zorientowanych na wydzielenie dwu regionéw typu NUTS-2, bez zmiany po-
dziahu terytorialnego kraju. Po 2020 r. beneficjentami europejskiej polityki spdjno-
$ci, obszarami Celu ,,Konwergencja” pozostanie 5 wojewddztw Polski Wschodniej
oraz 3-4 pojedyncze regiony pozostalej czesci kraju.

Oznacza to, ze przy zachowaniu algorytmu berlifiskiego w europejskiej poli-
tyce spdjnosci i uwzgledniajac konsekwencje sukcesu ekonomicznego Polski oraz
wplyw funduszy strukturalnych, putap transferéw finansowych na rzecz Polski w ra-
mach tych trzech funduszy bardzo znaczaco si¢ zwigkszy, dzigki temu, ze w ciagu
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zaledwie 7 lat (2003-2010) PKB w Polsce zwigkszyt si¢ 0 136,9%". W zwiazku
z tym pulap alokacji dla Polski na 7 lat (2014-2020) w cenach statych z 2011 r.
wynost ok. 92-93 mld euro. Uwzgledniajac automatyczne przeliczanie wszystkich
kwot w budzecie Wspolnoty stopa inflacji 2% co roku, alokacja ta bgdzie stanowita
w cenach biezacych ok. 112,6% tej w cenach statych z 2011 r., czyli ok. 104 mld
euro. Oczywi$cie, ewentualne przesunigcie niektorych priorytetow Europejskiego
Funduszu Rolnego Rozwoju Obszarow Wiejskich do polityki spojnosci automatycz-
nie zwigkszy ten putap. Wyznacza to cel negocjacyjny Polski oraz pokazuje, jakie
znaczenie bedzie miata skuteczna strategia i taktyka negocjacyjna oraz umiejgtnosé
obrony misji europejskiej polityki spojnosci.

Polska wnosi duzy wklad do dyskusji nad przyszloscig europejskiej polityki
spojnosci. Beda w niej uczestniczyty nie tylko rzady krajow cztonkowskich, ale tak-
ze Komisja Europejska, Parlament Europejski i Rada Europejska. Nalezy sig takze
spodziewa¢ duzej aktywnosci regionow i roznych partneréw spotecznych. Obecnie
trudno jest okresli¢ gtéwne pola negocjacyjne, jednak wydaje sig, ze najwazniejsze
tematy do rozstrzygnigcia bgda dotyczyly nastgpujacych spraw:

1. Wielkosci 1 struktury alokacji kolejnego wieloletniego budzetu Unii Euro-
pejskiej, a na tym tle wielkosci wydatkéw na europejska polityke spojnosci. Maty
ogolny budzet Wspoélnoty, przy znaczacej skali sztywnych platnosci, oznacza bar-
dziej niz proporcjonalne ograniczenie wydatkéw rozwojowych, w tym takze aloka-
cji europejskiej polityki spojnosci. Platnicy netto daza oczywiscie do ograniczenia
skali wydatkéw Wspdlnoty. Polska jest zainteresowana duzym budzetem, opartym
na wplatach pafistw czlonkowskich przynajmniej na poziomie zblizonym do 1%
PKB. Niejako przy okazji moze pojawic si¢ problem horyzontu czasowego kolejne-
go okresu programowania budzetu i polityki — 5 czy 7 lat.

2. Filozofii i wynikajacych z niej instrumentow polityki spdjnosci. Aktualna eu-
ropejska polityka w tej dziedzinie doskonale wigze konwergencj¢ 1 konkurencyj-
no$¢, czego wyrazem sg Cel 1. i Cel 2. Dzigki temu europejska polityka spdjnosci
mogla zosta¢ zorientowana na wszystkie regiony Wspdlnoty. Z jednej strony w Unii
Europejskiej wystgpuje tendencja do zamiany hierarchii celéw konwergencja—kon-
kurencyjnos$¢, przy zgodzie na realizacj¢ misji Celu 3., jaka jest wspdtpraca trans-
graniczna. Przy tej okazji pojawia si¢ oczywiscie pytanie o przysztos¢ Wspoélnoty.
Z drugiej strony wystgpuje proba ograniczenia tej sfery interwencji Wspdlnoty do
infrastruktury technicznej, bardzo biednych regionéw oraz wspétpracy transgranicz-
nej. Pojawiaja si¢ takze pytania o fundusze europejskie konstytuujace polityke spoj-
nosci. Z punktu widzenia intereséw Polski modele skrajne nie sa korzystne; oczywi-
scie, zawgzenie tej polityki jest bardziej niebezpieczne, moze bowiem prowadzi¢ do
wyksztalcenia modelu europejskiej polityki spojnoscei jako getta dla nowych panstw

¥ Dynamika PKB Polski wynosita odpowiednio: w 2004 r. — 105,4%, w 2005 r. — 103,4%,
w 2006 r. - 106,1%, w 2007 r. — 104,9%, w 2008 r. — 105,0% , w 2009 r. — 101,8% oraz w 2010 r. jest
prognozowana na blisko 104,0%.



34 Jacek Szlachta

czlonkowskich. Inicjatywy Wspoélnoty powinny by¢ rozwijane, gdyz pozwalaja na
wdrozenie dzialan horyzontalnych 1 utrzymanie zainteresowania Komisji Europej-
skiej wdrazaniem europejskiej polityki spojnosci.

3. Zakresu tej polityki. Problem dotyczy przede wszystkim finansowania roz-
woju obszarow wiejskich. Sfera ta jest finansowana zar6wno w ramach Wspdlne;j
Polityki Rolnej, jak i europejskiej polityki spdjnosci. Od 2007 r. przesunigto Euro-
pejski Fundusz Rolny Rozwoju Obszaréw Wiejskich do Wspdlnej Polityki Rolne;.
Jednak w latach 2007-2013 wigcej Srodkow jest alokowanych na rozwdj obszarow
wiejskich w ramach polityki spojnosci niz Wspdlnej Polityki Rolnej. Wystepuje
wigc paradoks odpowiedzialnosci polityki spojnosci bez odpowiedniego funduszu.
Czasami postuluje si¢ ewentualne rozparcelowanie europejskiej polityki spdjnosci
pomigdzy poszczegolne polityki sektorowe: srodowiskowa, transportowa, naukowa,
rybolowstwa itd. Oczywiscie, sil tej polityki jest zintegrowane podejscie, a wielo$¢
zrddet finansowania rozwoju regionalnego z Unii Europejskiej bylaby bardzo nie-
korzystna. Polska powinna broni¢ integralnosci europejskiej polityki spdjnosci oraz
calo$ciowego podejscia do wspierania rozwoju obszarow wiejskich.

4. Algorytmu alokacji srodkow Wspdlnoty. Od 2000 r. w Unii Europejskiej obo-
wigzuje algorytm berlinski, uzalezniajacy alokacje dla panstw beneficjentéw od
wielkosci PKB na poziomie panstw. Jest on w sumie bardzo korzystny dla Polski.
Proby wprowadzenia wskaznika syntetycznego lub innych, mniej diagnostycznych
kategorii ekonomicznych sg potencjalnym zagrozeniem, pomimo $wiadomosci roz-
nych niedostatkéw kategorii ekonomicznej PKB. Wyzwaniem jest wypracowanie
miernikdw spdjnosci terytorialne;.

5. Procedur wdrazania europejskiej polityki spojnosci. Roznorodne usztywnie-
nia wprowadzane dla ochrony intereséw podatnika europejskiego powodowaly, ze
procedury wdrazania staly si¢ bardzo kosztowne, powolne, skomplikowane oraz
obudowane réznymi mechanizmami zabezpieczajacymi przed nieprawidtowoscia-
mi. Obniza to skuteczno$¢ europejskiej polityki spdjnosci, a zarazem generuje bar-
dzo wysoki poziom nieregularnosci, zasadniczo przekraczajacy akceptowalny po-
ziom 2,5%. Kryzys u$wiadomil znaczenie przyspieszenia wdrazania programow,
znaczenie tworzenia roznego rodzaju rezerw, uproszczenia systemu wdrazania,
eksperymentowania tak, aby generowa¢ nowe pomysty i podejscia do rozwoju re-
gionalnego. Dla Polski wyjatkowo niekorzystnym rozwiazaniem okazata si¢ wpro-
wadzona w 2007 r. jednofunduszowos¢ programoéw operacyjnych, oznaczajaca, ze
program operacyjny nie moze by¢ finansowany réwnoczesnie z Europejskiego Fun-
duszu Rozwoju Regionalnego 1 Europejskiego Funduszu Spotecznego. Oznacza to,
ze system ten jest bardzo nieprzyjazny na poziomie regionalnym oraz ze hardware
i software sa w innych programach. Dlatego uproszczenie (simplification) bedzie
jednym z wazniejszych watkow dyskusji 1 negocjacji rozwiazan europejskiej polity-
ki spdjnosci na lata 2014-2020, dla Polski wyjatkowo istotnym ze wzgledu na skalg
srodkow.
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6. Zakresu finansowanych dziatan. Wiele panstw cztonkowskich i ekspertow
podkresla, ze finansowanie w ramach europejskiej polityki spdjnosci powinno mie¢
selektywny charakter, obejmujac jedynie najwazniejsze dla rozwoju spoteczno-go-
spodarczego kierunki dziatan. Jednak w trakcie negocjacji dotyczacych regulacji
prawnych Komisja Europejska jest pod bardzo silng presja ze strony panstw czion-
kowskich, aby zasadniczo rozszerzy¢ ,,menu” finansowania. Dlatego wystgpuja sy-
tuacje, ze za pomoca europejskiej polityki spdjnosci wypieramy finansowanie ze
strony sektora prywatnego, wzgl¢dnie zakldcamy niezle funkcjonujace rynki. Zawe-
zenie zakresu finansowania jest istotnym warunkiem wzrostu efektywnosci europej-
skiej polityki spdjnosci.

7. Poziomu terytorialnego koncentracji interwencji europejskiej polityki spoj-
nosci. Podstawowym poziomem interwencji tej polityki sa obszary typu NUTS-2,
a uzupeiniajacym obszary typu NUTS-3. Pojawiaja si¢ propozycje przeniesienia cig-
zaru interwencji na poziom NUTS-1 albo NUTS-3, a takze propozycje przesunigcia
odpowiedzialnosci i srodkéw do regionéw funkcjonalnych. Zarazem panstwa czton-
kowskie bardzo starannie strzega swoich kompetencji w sferze europejskiej polityki
spojnosci. ,,Europa 2020 oznacza koncentracj¢ interwencji na poziomie central-
nym. Ukltad administracyjny Polski, ktéry jest kompatybilny z regionalizacja typu
NUTS, sprzyja wysokiej jakosci wykorzystania srodkéw funduszy strukturalnych.

8. Sposobu i zakresu finansowania wspélpracy transgranicznej panstw czton-
kowskich. Powszechnie wspodtpracg transgraniczng uznaje si¢ za jeden z podstawo-
wych instrumentéw wdrazania spdjnosci terytorialnej. Ta sfera interwencji Wspdlno-
ty cechuje si¢ takze duza wartoscig mnoznikowa. Dlatego pojawiaja si¢ propozycje
zasadniczego poszerzenia zakresu Celu 3., tak aby objatl wszystkie pola spdjnosci
terytorialnej, oraz zasadniczego zwigkszenia jego udziatu w alokacji, nawet do wiel-
kosci dwucyfrowe;j. Priorytet dla wspodlpracy przygranicznej pomi¢dzy regionami
panstw czlonkowskich nie budzi wigkszych watpliwosci. W latach 2007-2013 powo-
tano 13 migdzynarodowych jednostek terytorialnych, dla ktérych powstaty makrore-
gionalne dokumenty planistyczne. Pojawia si¢ pytanie, jak wykorzysta¢ wspétprace
w ramach tych obszaréw jako istotny element polityki spdjnosci. Dotychczasowe
doswiadczenia nie sa, niestety, zachg¢cajace. Dla Polski szczegélne znaczenie ma
wspolpraca w regionie panstw Morza Baltyckiego, znacznie mniejsze — w bardzo
obszernym terytorialnie makroregionie Europy Srodkowe;j'.

9. Sposobu ujecia wspolpracy transgranicznej z krajami sasiedzkimi. Model eu-
ropejskiej polityki spdjnosci okazatl si¢ mato skuteczny w stymulowaniu rozwoju
obszaréw potozonych wzdtuz zewngtrznych granic UE. Roéwnoczesnie, pomimo po-
zytywnych zmian w latach 2007-2013, wynikajacych z wprowadzenia Instrumentu
Sasiedztwa i1 Partnerstwa, wspodtpraca transgraniczna pozostata elementem polityki
zewngtrznej, cechujacym si¢ bardzo wysokim poziomem upolitycznienia. Dla Polski

14°S. Dotzbtasz, A. Raczyk, Wspéipraca transgraniczna w Polsce po akcesji do UE, Wolters Klu-
wer Business, Warszawa 2010.
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istotne znaczenie ma zasadnicza zmiana sentymentéw dotyczacych rozszerzen, co
oznacza, ze wschodnia granica Polski pozostanie przez kilka dekad zewngtrzna gra-
nica Unii Europejskiej. Bez zasadniczego zwigkszenia budzetu i nadania dziataniom
transgranicznym charakteru lokalnego nie jest mozliwe powstrzymanie degradacji
spoteczno-gospodarcze;j strefy przygraniczne;j.

4, Zakonczenie

Przedstawione rozwazania wskazuja, ze nie ma substytutu dla europejskiej polityki
spojnosci, ktora przyczynia si¢ do realizacji jej traktatowych wymiaréw: gospodar-
czego, spolecznego i terytorialnego. Jednak istotne sa takze inne wymiary: prze-
strzenny, polityczny, kulturowy, socjalny oraz srodowiskowy. W sumie istotny jest
walor integracyjny europejskiej polityki spojnosci, ktdrego nie moze zastapi¢ zadna
polityka Wspélnoty.

Potencjat tej polityki daje szans¢ na dokonczenie w Polsce wielu dziatan rozwo-
jowych w kolejnym wieloletnim okresie programowania funduszy strukturalnych
i Funduszu Spéjnosci.

Analiza ta dokumentuje takze potrzebg zasadniczej modyfikacji modelu polityki
regionalnej w Polsce, co wynika ze zmian w europejskiej polityce spojnosci, ukie-
runkowanych na zwigkszenie jej efektywnosci. Polska, bgdac najwigkszym benefi-
cjentem tej polityki, bedzie wywierata znaczacy wplyw na rozwiazania, jakie b¢da
obowiazywaty w latach 2014-2020.
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Summary: The paper discusses the current debate about reform of European Union cohesion
policy in the next programming period embracing the years 2014-2020. It presents key con-
clusions resulting from the most important documents: the Green Paper on Territorial Cohe-
sion and EU 2020 Strategy. The paper consists of four parts entitled: (1) Preconditions of EU
cohesion policy, (2) Importance of EU 2020 Strategy as a framework of community policies,
(3) Importance of European Union cohesion policy 2014-2020 for Poland, and (4) Summary.
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