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Wplyw i praktyczne nastgpstwa Traktatu Lizbonskiego dla polityki spojnosci

1. Uwagi wstepne

W dniu 1 grudnia 2009 roku wszedt w zycie Traktat Lizbonski. Ma to istotny wptyw na
wszystkie polityki Unii Europejskiej (UE), bowiem zasadniczo modyfikuje ich ksztalt. Dla
Polski szczegolne znaczenie maja zmiany, jakie nastgpuja w europejskiej polityce spdjnosci,
bowiem jest to sfera interwencji UE, ktora wspiera prowadzenie w naszym kraju nowoczesnej
polityki rozwojowej, zarowno na poziomie krajowym jak tez regionalnym. Dzigki temu
nastgpuje systematyczne zmniejszanie dystansu w poziomie rozwoju spoteczno-
gospodarczego Polski wobec bardziej rozwinigtych panstw Wspolnoty, co rejestrujemy
zarbwno w odniesieniu do catego kraju, jak tez w przypadku poszczegélnych regionow
naszego kraju. Polska jest obecnie najwigkszym beneficjentem tej polityki, koncentrujac
ponad 20% $rodkéw uruchamianych w jej ramach. Jest to zarazem najwazniejsza pozycja
transferow finansowych z Unii Europejskiej na rzecz naszego kraju.

Od czasu reformy wprowadzonej przez komisarza Delorsa w 1988 roku Unia
Europejska programuje swoje polityki i budzet w wieloletnim horyzoncie czasowym, zgodnie
z zapisami traktatowymi na okres nie krotszy niz pi¢¢ lat. Ostatnie dwa takie okresy byty
siedmioletnie i dotyczyty lat 2000-2006 1 2007-2013. Aktualnie tocza si¢ w Unii Europejskiej
prace stuzace przygotowaniu rozwiazan budzetowych 1 regulacyjnych, jakie beda
obowiazywaty w kolejnej wieloletniej perspektywie na lata 2014-2020.

W przedstawionej ekspertyzie Autorzy skoncentrowali uwage na czterech kluczowych z
punktu widzenia przysztej polityki spojnosci tematach. Sa one nastepujace:

- traktatowy charakter spojnosci terytorialne;,
- strategia rozwoju oparta na nowoczesnych czynnikach,
- warunkowos¢ jako sposob finansowania réznych polityk UE,

- kompleksowos$¢ interwencji UE.
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Wymienione cztery tematy, chociaz nie wyczerpuja wszystkich wyzwan przed jakimi
stoi UE w sferze polityki spojnosci, to wydaje sig¢, ze beda tworzyly podstawowa rame
merytoryczna, wokot ktorej beda organizowane dyskusje i negocjacje w najblizszych

kilkunastu miesiacach.

2. Traktatowy charakter spdjnosci terytorialnej

W Unii Europejskiej w ostatnich kilkunastu latach nastgpuja systematyczne pozytywne
przewarto$ciowania dotyczace znaczenia wymiaru terytorialnego. W latach 1994-1999 we
Wspolnocie prowadzono prace nad Europejska Perspektywa Rozwoju Przestrzennego
(European Spatial Development Perspective - ESDP). Dokument koncowy majacy
indykatywny charakter przyjgto na szczycie ministrow polityki regionalnej i przestrzennej w
roku 1999 w Poczdamie. Zawieral on zatozenia rozwoju terytorialnego pigtnastu é6wczesnych
panstw cztonkowskich Wspolnoty do roku 2010.

W  okresie programowania 2000-2006 uruchomiono program naukowy ESPON
(European Spatial Planning Observation Network - Europejska Sie¢ Obserwacyjna
Planowania Przestrzennego). Efektem tych prac jest kilka raportow dotyczacych
najwazniejszych aspektow struktur przestrzennych terytorium Wspdlnoty. Program ten jest
kontynuowany w latach 2007-2013 1 dotyczy obszaru 27 panstw cztonkowskich oraz
Norwegii i Szwajcarii.

Kolejnym krokiem byta Agenda Terytorialna UE, przyjeta przez ministrow ds.
spojnosci terytorialnej w Lipsku 25 maja 2007 roku. Wskazano w niej na konieczno$¢
uwzglednienia w poszczegolnych politykach Wspdlnoty terytorialnych konsekwencji nowych
procesOw spoteczno-gospodarczych, takich jak: zmiany klimatyczne, przebieg procesow
demograficznych (starzenie si¢ spoteczenstw europejskich), konsekwencje rosnacych cen
energii oraz nastgpstwa globalizacji gospodarki Swiatowe;.

Kolejnym waznym etapem prac byla Zielona Ksigga na temat spojnosci terytorialne;j,
zaprezentowana przez Komisj¢ Europejska po kilkumiesigcznych konsultacjach spotecznych
w dniu 6 pazdziernika 2008 roku. W dokumencie tym wskazuje si¢ na nastgpujace kierunki
interwencji, ktore stuza bardziej zbilansowanemu i harmonijnemu rozwojowi terytorialnemu
catej Wspolnoty Europejskiej:

1. Koncentracja czyli pokonanie negatywnych konsekwencji zréznicowan
w zageszczeniu funkcji gospodarczych; wyrdznia si¢ nastgpujace obszary: duzych miast,
posrednie oraz wiejskie. Wskazuje sig, ze polityki Wspolnoty Europejskiej i1 panstw

cztonkowskich powinny zosta¢ dostosowane do specyfiki kazdego z tych typdéw obszarow.
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2. Powiazanie terytoridw czyli pokonanie dystansu. Podstawa sa wysokiej jako$ci
powiazania transportowe w ramach catej UE, ale takze dost¢p do ustug ochrony zdrowia,
edukacji, szerokopasmowego internetu, sieci energetycznych, centréw biznesowych
1 badawczych oraz ustug biznesowych.

3. Wspolpraca czyli pokonanie podzialdéw. Chodzi migdzy innymi o rozwinigcie
réoznych innowacyjnych form wspolpracy transgranicznej, pokonanie negatywnych
konsekwencji réznych granic, w tym takze regionalnych, rozwinigcie struktur kooperacji dla
rozwigzywania problemow transgranicznych oraz skuteczne podejmowanie probleméw
nieznajacych granic administracyjnych, (migdzy innymi obejmujacych s$rodowisko
przyrodnicze i gospodarke wodna). Istotnym wymiarem w obszarze wspotpracy jest takze
wspieranie tworzenia réznego rodzaju sieci.

4. Podjgcie probleméw regiondw o specjalnych cechach geograficznych oraz obszarow
o szczegolnych wyzwaniach rozwojowych. Jako przyktady wymienia si¢: regiony o niskiej
gestosci zaludnienia, regiony wiejskie, a takze regiony przygraniczne potozone wzdiuz
zewngtrznych granic UE.

Zmiany i rozwd¢j ekonomicznych teorii sa takze istotna inspiracja dla formutowania
propozycji modyfikacji polityki regionalnej Wspolnoty. W tradycyjnym podejsciu teoria
neoklasyczna byla aprzestrzenna, bowiem wiaczenie wymiaru terytorialnego powodowato
zasadnicze komplikacje w modelowaniu proceséw rozwoju spoteczno-gospodarczego.
W ostatnich kilkunastu latach dokonuje si¢ zasadniczy przetom polegajacy mi¢dzy innymi na
wprowadzeniu do polityk publicznych rekomendacji wynikajacych z ekonomii miejsc oraz
ekonomii przeplywow. W sferze ksztaltowania polityki rozwoju regionalnego istotne
inspiracje wynikaja z raportow Banku Swiatowego, OECD oraz UE.' Pisze si¢ w nich
o nowym paradygmacie polityki regionalnej, czgsto kwestionujac tradycyjna polityke
spojnosci.

Domknigciem tych zmian stat si¢ Traktat Lizbonski podpisany przez wszystkie kraje
UE juz w 2007 roku, ktory zostal ratyfikowany przez ostatni kraj cztonkowski jesienia
ubiegltego roku, a wszedt w zycie dopiero 1 grudnia 2009 roku. Bedzie on podstawa
funkcjonowania UE w nadchodzacych dekadach. Artykut 3 Traktatu zawiera przepis ,,(Unia)

wspiera spojnos¢ gospodarcza, spoteczng i terytorialng oraz solidarno$¢ migdzy panstwami

! Patrz m. in.: Regional Policy Challenges. New Issues and Good Practices, OECD Paris, 31 March 2009;
Regions 2020. An Assessment of Future Challenges fo EU Regions, Council of The European Community,
SEC(200802868 final, Brussels, 14/11/2008; World Development Report 2009. Reshaping Economic
Geography, The World Bank, Washington D. C., 2009.
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cztonkowskimi”.? Jest to bardziej szczegdlowo rozwijane w dalszej czeéci traktatu

zatytutowanej ,,Polityka spdjnosci”. Sa to artykuly Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej o nowych numerach 174-178, gdzie okresla si¢ zakres kolejnych raportow
kohezyjnych, jako dokumentow obejmujacych trzy wymiary spojnosci: gospodarczy,
spoteczny i terytorialny. Raporty te sa kluczowym dokumentem w zakresie polityki spdjnosci
UE przygotowywanym co trzy lata, w ktorych charakteryzuje si¢ procesy realne i regulacyjne
w skali UE dotyczace ukladu terytorialnego panstw cztonkowskich oraz regionéw typu
NUTS.?> Oznacza to, ze kolejny raport kohezyjny UE, jaki ma zosta¢ przedstawiony
w listopadzie 2010 roku powinien zawiera¢ analizy 1 wnioski dotyczace takze spdjnosci
terytorialne;.

Polske cechuje bardzo niski poziom spojnosci terytorialnej, czego wyrazem sa bardzo
niskie poziomy dostgpnosci poszczegoélnych regionow, podregiondéw i miast, niski poziom
zaangazowania we wspoélprace typu sieciowego oraz zbyt ograniczony poziom dostosowania
polityk publicznych do zréznicowanego terytorialnie kontekstu rozwojowego. Szczegodlnie
niski poziom spojnosci terytorialnej (izolacja przestrzenna) cechuje Polsk¢ Wschodnia, co
przektada si¢ na wyzsze koszty transakcyjne sektora prywatnego oraz ogranicza mozliwosci
korzystania z mozliwosci jakie stwarza nowoczesna gospodarka rynkowa. Dlatego
wprowadzenie do menu europejskiej polityki spojnosci wymiaru spojnosci terytorialnej jest
bardzo korzystne dla regiondw, podregiondw i miast Polski, umozliwiajac im szersze
korzystanie z mozliwos$ci jakie stwarza integracja europejska. Oczywiscie dobra dostepnosé
moze prowadzi¢ do opisanego w literaturze naukowej efektu wymywania potencjatu
rozwojowego ze stabszych obszarow, ale nie moze to by¢ uzasadnieniem dla ograniczania
réznorodnych dziatan.

Dlatego mozna sformutowaé nastepujace wnioski i rekomendacje:

A. Spojnos¢ terytorialna powinna zosta¢ wprowadzona w kolejnym okresie
programowania na lata 2014-2020 do praktyki funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnos$ci
jako rownie istotna jak spdjnos$¢ gospodarcza i spoteczna. Matryca struktury interwencji UE
powinny by¢ cztery kierunki zidentyfikowane w Zielonej Ksigdze, jakimi sa:

1) dostosowanie polityki do specyfiki obszaru ze wzgledu na poziom koncentracji,

2 J. Barcz, Przewodnik po Traktacie z Lizbony. Traktaty stanowiace Unie Europejska. Stan obecny oraz teksty
skonsolidowane w brzmieniu Traktatu z Lizbony, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2008.

> NUTS (Nomenclature of Units for Territorial Statistics), w Polsce nazwane NTS (Nomenklatura Terytorialna
Statystyki). Uniwersalna regionalizacja Unii Europejskiej, ktéra uwzglednia pigé poziomow. W Polsce NUTS 1
sa to makroregiony - 6 obszarow ktore stanowia grupy wojewodztw, NUTS 2 to wojewodztwa, NUTS 3
podregiony - 66 jednostek terytorialnych , NUTS 4 zwane takze LAU 1 (Local Administration Units) sa to
powiaty, a NUTS 5 zwane rowniez LAU 2 sg to miasta i gminy. W europejskiej polityce spdjnosci znaczenie
maja jednostki terytorialne typu NUTS 2 i NUTS 3.

6
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2) poprawianie dostgpnosci i eliminowanie zjawiska izolacji przestrzennej,

3) stymulowanie wspotpracy typu sieciowego potaczone z eliminowaniem negatywnego
wplywu granic wewnetrznych oraz

4) w ograniczonym zakresie podjgcie interwencji w odniesieniu do specyficznych,
wyjatkowo poszkodowanych obszarow.

B. UE niewatpliwie powinna zmierza¢ do okreslenia terytorialnych standardow
dostgpnosci do ustug publicznych. Oczywiscie poziomy palety gwarantowanych ustug
poczatkowo musza by¢ zréznicowane, w zwiazku z poziomem rozwoju panstw i regiondw
UE. W pracach ESPON przyj¢to, ze miasto 100-tysigczne powinno gwarantowac taka palete
ustug wyzszego rzedu oraz ze czas dojazdu do takich o§rodkow nie powinien przekraczac 45
minut. W Europie i w Polsce sa znaczace terytorialnie obszary nie pokryte taka dostgpnoscia.
Wymusza to poprawianie jakos$ci infrastruktury transportowej oraz by¢ moze traktowanie
nieco mniejszych miast potozonych w regionach peryferyjnych jako osrodkéw $swiadczenia
takich ustug. Oczywiscie szczegdlnym problemem jest zapewnienie postulowanych
standardow dostgpnosci do ustug publicznych w warunkach zmniejszajacej si¢ liczby
ludnos$ci Europy.

C. Problemy terytorialne UE czgsto sa powodowane procesami zachodzacymi
w blizszym 1 dalszym otoczeniu. Dlatego trzeba szerzej podja¢ kwesti¢ interesow
terytorialnych UE wzdtuz zewngtrznych granic w takich obszarach jak: gospodarka wodna,
ochrona s$rodowiska przyrodniczego, powiazania transportowe, wspolpraca transgraniczna
tak, aby modyfikujac instrument sasiedztwa i partnerstwa stopniowo eliminowac patologie
1 pozytywnie oddzialywa¢ na procesy spdjnosci terytorialnej. W aktualnym modelu tego
instrumentu dominuje podej$cie nastawione na wymiar polityczny, a nie na spoleczno-

gospodarczy, w tym takze regionalny.

3. Strategia rozwoju oparta na nowoczesnych czynnikach

Odniesienia te na poziomie Wspdlnoty Europejskiej zawieraja trzy podstawowe
dokumenty, jakimi sa: (1) Strategia Lizbonska z 2000 roku, (2) Odnowiona Strategia
Lizbonska z 2005 roku oraz (3) Strategia Europa 2020 z 2010 roku.

Wspolnota Europejska w ubieglym wieku tracita dystans w zakresie badan naukowych
1 postepu technologicznego wzglgdem USA 1 Japonii. Brak byto dokumentu programowego
wychodzacego poza Sredniookresowe programowanie budzetu i polityk Wspolnoty, ostatnio
dotyczace kolejnych okresow siedmioletnich - 2000-2006 1 2007-2013. Doprowadzito to do
przyjecia w roku 2000 na szczycie w Lizbonie strategii uzupetnionej w roku 2001 na szczycie

w Goteborgu o elementy trwatego i1 zrbwnowazonego rozwoju, zaktadajacej, ze juz do roku

7



Biuro Analiz i Dokumentacji, Dzial Analiz i Opracowan Tematycznych

2010 UE stanie si¢ najbardziej konkurencyjna gospodarka $wiatowa. Jako misj¢ Strategii
Lizbonskiej (SL) okreslono zasadnicze zwigkszenie wydatkow na badania i rozwdj, z okoto
2% PKB do okoto 3% PKB, czyli poziomu rejestrowanego w USA. Jako sposob wdrazania
przyjeto otwarta metode koordynacji, czyli realizowanie priorytetow SL poprzez
poszczegoblne kraje cztonkowskie.

Nie majac jakichkolwiek watpliwosci odno$nie potrzeby takiego ukierunkowania
interwencji UE warto zwroci¢ uwagg na fakt, ze spowodowato to istotne kontrowersje w
sferze polityki rozwoju regionalnego. We wspomnianym juz wcze$niej raporcie Banku
Swiatowego gloryfikowana jest koncentracja $rodkéw w najsilniejszych regionach
metropolitalnych 1 dokumentuje si¢ przewagi modelu zaktadajacego brak zwiazku pomigdzy
tworzeniem 1 podzialem dochodu narodowego. Dlatego biedne i slabo rozwinigte regiony
powinny otrzymywacé srodki finansowe, bowiem ich aktywizacja ekonomiczna nie ma sensu,
bedac nieefektywnym wykorzystaniem ograniczonych §rodkéw publicznych. Poglady te sa
podstawa formutowania tezy o potrzebie koncentracji alokacji finansowych polityki
regionalnej] w najsilniejszych metropoliach i ograniczenia skali interwencji w regionach
problemowych.

Brak skuteczno$ci wdrazania tej strategii oraz osiagania zaktadanych rezultatow
doprowadzil w roku 2005 do przyjgcia Odnowionej Strategii Lizbonskiej. Przyj¢to w niej, ze
wszystkie polityki UE powinny zosta¢ podporzadkowane Odnowionej Strategii Lizbonskie;j.
Wyrazem tego byto przyjecie indykatywnego zalozenia, ze w regionach Celu pierwszego
(konwergencja) europejskiej polityki spdjnosci przynajmniej 60% sSrodkow UE powinno
zosta¢ przeznaczone na tak zwane priorytety lizbonskie, a w regionach Celu 2
(konkurencyjno$¢) powinny praktycznie stanowi¢ jedyny kierunek finansowania.

Pomimo ograniczonej skuteczno$ci wdrazania tych dwu edycji strategii nalezy zwrocié
uwage na ich znaczenie, bowiem wprowadzily one do regionalnych strategii i programow
operacyjnych w szerokim zakresie takie kategorie ekonomiczne jak: gospodarka oparta na
wiedzy, spoteczenstwo informacyjne, informacyjne i komunikacyjne technologie, podatne na
innowacje regiony (learning regions) itd.

W roku 2009 Unia Europejska przedstawita dokument Europa 2020 (EU 2020), ktory
zostal poprawiony i uzupetniony po konsultacjach spotecznych w marcu 2010 roku. Strategia
EU 2020 ma zastapi¢ Strategi¢ Lizbonska oraz by¢ podstawa nowych, zintegrowanych

wytycznych na rzecz wzrostu i zatrudnienia, dotyczacych polityki makroekonomicznej,
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mikroekonomicznej i rynku pracy.* Jako priorytety rozwoju spoteczno-gospodarczego UE do

roku 2020 zaproponowano:

e rozwdj gospodarki opartej na wiedzy i innowacjach,

e promocj¢ gospodarki oszczg¢dzajacej zasoby, zielonej i konkurencyjne;,

e sprzyjanie gospodarce o wysokim zatrudnieniu, zapewniajacej wysoka spdjnos¢ spoteczna
1 terytorialna.

Na tej podstawie sformutowano nastgpujace cele jakie powinny zosta¢ osiagnigte przez kraje

cztonkowskie UE do roku 2020:

e 75— procentowy wskaznik zatrudnienia dla grupy wiekowej dotyczacej rocznikow 20-64,

e 3% produktu krajowego brutto przeznaczanego na badania i rozwoj,

e 20/20/20 w zakresie klimatu i energetyki, czyli zmniejszenie emisji CO* o 20%,
zwigkszenie udzialu odnawialnych Zrédel energii do 20% oraz poprawa efektywnos$ci
energetycznej o0 20%,

e udzial mlodziezy konczacej wczesniej edukacj¢ na poszczegdlnych poziomach
zminimalizowany do 10% 1 minimum 40% milodziezy w odpowiednich rocznikach
konczacych studia,

e 20 milionéw ludzi mniej pozostajacych w strefie ubostwa.

Jak wida¢ nie wystepuje pelna zgodno$¢ pomigdzy tymi priorytetami i celami. Ich poziomy

nie uwzgledniaja zréznicowanej sytuacji wyjsciowej poszczegdlnych panstw cztonkowskich.

Jako sposob wdrazania wymieniono tzw. inicjatywy flagowe, ktére zostaly ulozone

w uktadzie sektorowym, zupelnie pomijajac wymiar regionalny.

Mimo swoich niewatpliwych i szeroko eksponowanych przez Komisj¢ Europejska zalet
Strategia EU 2020 ma szereg stabosci z punktu widzenia wzmocnienia regionalnego wymiaru
polityk rozwojowych. Sa one nastgpujace:

A. Jest aprzestrzenna, zostatla napisana w tradycyjnym nurcie ekonomii, catkowicie
abstrahuje od nowych nurtow naukowych, zwiazanych z ekonomia miejsc 1 ekonomia
przeptywow;

B. Wyrazem bardzo tradycyjnego podejscia do problematyki rozwoju spoteczno-
gospodarczego jest powracanie pojgcia 1 konceptu polityki przemystowej jako uniwersalnego
remedium na kryzysogenne struktury spoleczno-gospodarcze. Wedtug EU 2020 polityka
przemystowa uzupehniajaca polityke makroekonomiczna ma by¢ w najblizszej dekadzie

podstawowym instrumentem interwencji w UE;

* Communication from the Commission to the European Council. Europe 2000. A strategy for smart, sustainable
and inclusive growth, European Commission, Brussels, March 2010.
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C. Procesy rozwojowe w EU 2020 widzi si¢ przede wszystkim w partnerstwie panstw
cztonkowskich 1 instytucji UE. Niemal pomija poziom regionalny i lokalny jako waznych
aktoréw stymulowania procesow rozwojowych oraz wielopoziomowe zarzadzanie publiczne
(multilevel governance);

D. Calkowicie pominigto spdjnos¢ gospodarcza, a bardzo tradycyjnie ujgto spdjnose¢
spoteczna 1 terytorialng. Propozycje programowe zawarte w EU 2020 oznaczaja praktyczne
wyprowadzenie Europejskiego Funduszu Spolecznego z europejskiej polityki spojnosci
i nadanie temu instrumentowi wiodacego charakteru i wymiaru socjalnego;

E. Wedlug EU 2020 podstawowym sposobem skutecznego podjgcia 1 ewentualnego
rozwigzania probleméw majacych wymiar terytorialny w UE jest wzrost mobilnosci sity
roboczej oraz redukcja negatywnego oddziatywania granic wewngtrznych pomigdzy
panstwami cztonkowskimi. Oznacza to, ze kluczowe znaczenie ma oddzialywanie na
emigrantow 1 preferencje dla przemieszczen sity roboczej, a nie kapitatu. Polega to na tym, ze
moze mie¢ miejsce wyprowadzanie sity roboczej ze stabych regionow albo lokalizowanie
inwestycji w takich regionach bazujace na aktywizacji ich potencjalow rozwojowych. Takie
podejscie nie tworzy przestanek dla nowoczesnego ujgcia spojnosci terytorialne;j,
poprawiajacej parametry lokalizacyjne miejsc.

F. Zasadniczo pominigto kwesti¢ wspierania dyfuzji procesow rozwojowych. Jesli EU
2020 bezposrednio i posrednio stymuluje koncentracj¢ przestrzenna czynnikdéw produkcji
w wiodacych regionach Europy, rosnace znaczenie ma przenoszenie impulsow rozwojowych
na obszary posrednie 1 peryferyjne, ktére sa znacznie slabiej wyposazone w nowoczesne
czynniki produkcji.

Jak wida¢ z tego opisu, strategia EU 2020 zostata napisana z pozycji najsilniejszych
panstw Unii Europejskiej. Postepujac konsekwentnie nalezaloby ograniczy¢ zakres
merytoryczny i zasigg terytorialny europejskiej polityki spdjnosci, a priorytety budzetowe UE
powinny zosta¢ ustrukturyzowane w uktadzie proponowanych w EU 2020 obszaréw
tematycznych. Najprawdopodobniej strategia EU 2020 przyjgta w proponowanym pierwotnie
ksztatcie moglaby stanowi¢ podstawe ograniczenia alokacji dla Polski, uruchamianych
w ramach europejskiej polityki spojnosci. Nalezatoby bowiem wspiera¢ polityki sektorowe,
organizowa¢ konkursy na poziomie Komisji Europejskiej, unikajac w miar¢ mozliwo$ci
prealokacji, a priorytety powinny by¢ ustalane dla regiondow najsilniejszych. Poniewaz
w dziesigciu najsilniejszych regionach UE wydaje si¢ okolo 50% s$rodkéw na badania
1 T0zw0j, W oczywisty sposob to one bylyby beneficjentami tego procesu. Dlatego takie
znaczenie dla Polski ma powiazanie procesowania dokumentu strategii EU 2020 z dyskusja

budzetowa oraz zapewnienie, ze polityka spojnosci bedzie kluczowym instrumentem
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wdrazania tej strategii. Zgodnie z najwazniejszymi wnioskami Polski zgloszonymi w ramach
konsultacji: (1) EU 2020 powinna by¢ zorientowana terytorialnie, (2) polityka spojnosci
powinna by¢ traktowana jako podstawowy instrument wdrazania EU 2020, (3) rozwdj
infrastruktury powinien by¢ takze celem EU 2020 oraz (4) Europejski Fundusz Spoteczny
powinien by¢ takze w latach 2014-2020 instrumentem polityki rozwojowej UE.

Oczywiscie zwrdcenie uwagi na potrzebg programowania rozwoju spoleczno-
gospodarczego w $redniookresowym horyzoncie czasowym, realizowanego w oparciu
0 nowoczesne czynniki rozwoju, jest bardzo istotnym pozytywnym przestaniem tego
dokumentu.

W wyniku przeprowadzenia konsultacji spotecznych w kilku miejscach dokumentu EU
2020 dopisano spdjnos¢ spoteczna, gospodarcza i terytorialng, w niektdrych bez specjalnego
sensu, mozna powiedzie¢ - rytualnie. Jednak sprawito to, ze dokument, ktéry poczatkowo byt
wrogi wobec europejskiej polityki spdjnosci utracit taki charakter, bowiem mozemy obecnie
staraC si¢ okresli¢ w jaki sposob polityka spojnosci bedzie stuzyta wdrazaniu strategii Europa
2020.

Na tle przedstawionego nurtu mozna okresli¢ nastgpujace wnioski odno$nie
spojnosciowego uje¢cia strategii EU 2020:

A. Europejska polityka spojnosci jest podstawowym sposobem przeniesienia zatozen
dokumentu EU 2020 na poziom regionalny. Nie da si¢ osiagna¢ celéw zakladanych w nowej
strategii lizbonskiej jedynie w oparciu o uklad sektorowy, bez wykorzystania potencjatu
uktadu regionalnego. Aby tak si¢ stalo takze w europejskiej polityce spojnosci po roku 2013
muszg istnie¢ przypisane Strategii EU 2020 linie budzetowe.

B. Europa jest znacznie bardziej zrdéznicowana regionalnie niz USA czy Japonia.
W  wielu regionach brak jest umiej¢tnosci adaptacji innowacji. Dlatego istnieje
niebezpieczenstwo dlugotrwalej 1 trwatej dualizacji struktur spoteczno-gospodarczych Unii
Europejskiej. Uruchamianie $rodkoéw europejskich na wdrazanie strategii EU 2020
w procedurach konkursowych oznaczaloby ogromna koncentracj¢ alokacji w bardzo niewielu
regionach. Dlatego takze w stabszych panstwach i regionach UE musza zosta¢ wygenerowane
»prolizbonskie” naktady oraz okreslony minimalny pulap alokacji na tego typu priorytety

1 dzialania.

4. Warunkowos$¢ jako sposob finansowania réznych polityk UE
Jednym z kluczowych problemow ksztaltowania polityki ekonomicznej catej UE
i poszczegdlnych panstw cztonkowskich jest tak zwany policy mix, polegajacy na koherencji

wewngtrznej w ramach dwu polityk makroekonomicznych - polityki monetarnej i polityki
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budzetowej (fiskalnej). Polityka monetarna w ramach strefy euro znajduje si¢ pod kontrola
Europejskiego Banku Centralnego, ktéry stoi na strazy ,,zdrowej polityki”, czego wyrazem
jest precyzyjna kontrola wielkosci emisji wspdlnej waluty oraz inflacji w strefie euro.
W przypadku polityki budzetowej kompetencje sa zlokalizowane na poziomie rzadow panstw
cztonkowskich. Jako dopuszczalny poziom deficytu budzetowego przyjmuje si¢ wielkos¢
niewynoszaca wigcej niz 3% produktu krajowego brutto. Obecnie 25 panstw UE przekracza
ten poziom, niektéore bardzo znaczaco. Doprowadzitlo to do pojawienia si¢ syndromu
»greckiego”, gdy deficyt siegajacy nawet 15% produktu krajowego brutto stal si¢ §miertelnym
zagrozeniem dla strefy euro, a posrednio dla catej gospodarki UE. Tak duze deficyty biezace
oznaczaja tez istotny wzrost poziomu dlugu publicznego panstw Unii Europejskiej powyzej
uznawanego za dopuszczalny poziomu 60% w relacji do produktu krajowego brutto, co moze
prowadzi¢ do problemdw jego obstugi i przerzuca na przyszie pokolenia cigzar jego splaty.

Polska w warunkach kryzysu spoteczno-gospodarczego, podobnie jak inne kraje UE,
takze zasadniczo zwigkszyla poziom deficytu do okoto 7% produktu krajowego brutto w roku
2010, a dlug publiczny w tym samym roku przekroczyt juz 50% PKB. Oznacza to oczywiscie
konieczno$¢ zasadniczej sanacji finanséw publicznych.’

Sytuacja taka wymaga pilnej sanacji. Juz w regulacjach prawnych dotyczacych
Funduszu Spojnosci na lata 2007-2013 pojawit si¢ nastgpujacy przepis: A) Jesli Rada podjgta
decyzje o istnieniu nadmiernego deficytu w panstwie czlonkowskim, B) stwierdzita, ze
panstwo cztonkowskie nie podjgto skutecznego dzialania w odpowiedzi na zalecenie Rady,
C) Moze podjac decyzje o wstrzymaniu catosci lub czesci zobowiazan wobec danego panstwa
cztonkowskiego ze skutkiem od 1 stycznia nastgpnego roku. Przepis ten pozostal jak dotad
martwy pomimo prowadzenia przez niektore kraje bardzo luznej polityki budzetowej
(fiskalnej) i niepodejmowania stosownych dziatan sanacyjnych.

Obecnie, powolujac si¢ na rozwiagzania traktatowe, forsuje si¢ przepisy, ktore
pozwolityby w latach 2014-2020 na karanie panstw czlonkowskich o nadmiernych deficytach
budzetowych, utrata alokacji funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci. Jest to
opisywane jako zwiazek pomiedzy polityka makroekonomiczna a reformami strukturalnymi,
ktorych nosnikiem jest przede wszystkim europejska polityka spojnosci. W skrajnych

propozycjach fundusze mogtyby by¢ przesuwane nawet pomigdzy krajami cztonkowskimi,

> Faktycznie, aby zachowywa¢ porownywalno$¢ sytuacji Polski z innymi krajami UE nalezaloby zmniejszy¢
wielkos$¢ tego deficytu o okoto 1,7%, czyli wptaty do OFE, co zmnigjsza ten poziom do nieco ponad 5% PKB
oraz uwzgledni¢ zgromadzone przez Otwarte Fundusze Emerytalne $rodki, co zmniejsza ogolny dtug publiczny
do okoto 35%. Polska jest w ten sposob ,karana” przez UE za wprowadzone wczesniej reformy systemu
emerytalnego. Jednak nie moze to stanowi¢ powodu do samouspokojenia, bowiem skala deficytu i dlugu
publicznego w naszym kraju sa juz obecnie niepokojace.
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w mniej ambitnych scenariuszach bylyby oszczgdno$ciami wydatkéw budzetowych UE.
Zaktada sig, ze mechanizmy zabierania alokacji moglyby by¢ uruchamiane niejako
automatycznie, a mogtoby to dotyczy¢ zarowno strony podazowej jak tez popytowej funduszy
europejskiej polityki spojnosci.

Takie rozwiazanie jest $miertelnym zagrozeniem dla Polski, bowiem oznaczatoby
mozliwo$¢ zasadniczego ograniczenia skali alokacji funduszy strukturalnych i1 Funduszu
Spojnosci w trakcie wdrazania programow europejskich, w poréwnaniu z pierwotnie
wynegocjowang alokacja.

Krytyka tej propozycji moze by¢ prowadzona w rézny sposob, tutaj zestawiamy jedynie
kilka najbardziej oczywistych argumentdéw:

A. Za wdrazanie polityki budzetowej (fiskalnej) odpowiedzialne sa rzady
poszczegdlnych panstw cztonkowskich, za wdrazanie polityki spdjnosci rzady i wiladze
regionalne, przy czym zdecydowana wigkszoscia $srodkow zarzadza uktad regionalny.
W Polsce zakladamy, ze w latach 2014-2020 ponad 50% s$rodkéw funduszy strukturalnych
bedzie zarzadzane na poziomie regionalnym. W krajach zbyt bogatych aby mie¢ dostgp do
Funduszu Spdjnosci (powyzej 90% sredniego unijnego dochodu narodowego brutto na
mieszkanca) udzial ten jest nawet wigkszy. Oznacza to, ze samorzady regionalne beda karane
za polityke Rzadu, na ktéra nie maja najmniejszego wpltywu.

B. Alokacje europejskiej polityki spojnosci dotycza wszystkich panstw UE, jednak
koncentracja $rodk6w ma miejsce w krajach i regionach kohezyjnych. W sumie okoto
27-30% s$rodkoéw finansowania tej polityki powinno w latach 2014-2020 trafi¢ do Polski.
W zwiazku z tym ,,ukaranie” bedzie mozliwe przede wszystkim w przypadku nowych panstw
cztonkowskich, a Polska bedzie najbardziej wdzigcznym obiektem do demonstrowania
sanacji polityki budzetowej UE i osiagania oszczednos$ci wydatkow Unii Europejskie;j.
W przypadku bogatych panstw UE fundusze strukturalne uruchamiane w ramach Celu 2
(konkurencyjno$¢) na poziomie regionalnym wynosza okolo 20 euro $redniorocznie na
jednego mieszkanca. Oznacza to, ze kara dla tych panstw nie bedzie bolesna, a zarazem
postawi pod znakiem zapytania sensowno$¢ jakiejkolwiek interwencji strukturalnej w tych
regionach ze strony UE.

C. Strategiczne dokumenty programowe Polski 1 innych panstw czlonkowskich
zawieraja zestaw spojnych i wzajemnie powigzanych priorytetow i dziatan. Wyeliminowanie
czesci alokacji nawet w warunkach sprawnego i1 zgodnego z regutami UE wdrazania
europejskiej polityki spdjnosci spowoduje niespdOjnos¢ realizowanej strategii zarOwno na

poziomie krajowym 1 regionalnym. Dodatkowo bedzie to paradoksalnie prowadzito do
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powigkszania si¢ nierOwnowagi makroekonomicznej w krajach poddawanych takim
praktykom.

Dlatego ogo6lny wniosek jest oczywisty - trzeba zdecydowanie odrzuca¢ warunkowos¢
w proponowanym obecnie ksztatcie. Jesli mimo braku sensownych merytorycznych
przestanek zostanie ona wprowadzona, nalezy zabezpieczy¢ polityke spojnosci réoznorodnymi
wentylami bezpieczenstwa, bowiem mozliwosci stosowania praktyk dyskryminacyjnych,
uznaniowos$ci i roznorodnych manipulacji sa wyjatkowo duze, a krajem szczegélnie

narazonym na takie dziatania bytaby Polska.

5. Kompleksowos¢ interwencji Wspolnoty

Jednym z podstawowych walorow europejskiej polityki spdjnosci stalo sig
wprowadzenie w reformie Delorsa z 1988 kompleksowej interwencji funduszy
strukturalnych, ktora wykorzystuje jako podstawowych aktorow uktad regionalny UE.
Wyrazem takiego podejscia stalo si¢ przygotowywanie caloSciowych wieloletnich
dokumentéw programowych na poziomie panstw i1 regionow UE. W sposob catosciowy
podjeto interwencje ze strony czterech funduszy strukturalnych, uzupetionych od roku 1993
o Fundusz Spojnosci. Dzigki temu wuzyskano bardzo logiczny model pozytywnego
oddziatywania ze strony UE na zmiany strukturalne w poszczegolnych panstwach i regionach.
Brak bylo niestety, pomimo formalnych zapisow 1 ,zakle¢”, uzgadniania pomigdzy
poszczegolnymi politykami UE. Oznaczalo to czgsto pojawianie si¢ sprzecznosci kierunkdéw
interwencji pomiedzy roznymi politykami UE.

Od roku 2007 wprowadzono szereg zmian rozbijajacych ten spojny wewngtrznie model
interwencji UE. Zmiany te polegaly migdzy innymi na: wyprowadzeniu Europejskiego
Funduszu Rolnego Rozwoju Obszarow Wiejskich i Europejskiego Funduszu Rybackiego do
odpowiednio: Wspdlnej Polityki Rolnej i Wspolnej Polityki Rybackiej. Spowodowato to
paradoksalna sytuacjg, w ktorej wigcej srodkéw na rozwoj obszaréw wiejskich jest obecnie
generowanych przez Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego i Europejski Fundusz
Spoteczny niz przypisany temu Europejski Fundusz Rolny Rozwoju Obszaréw Wiejskich
(EFRROW). Prowadzilo to do centralizacji wdrazania EFRROW 1 dualizacji polityki
rozwojowej w panstwach cztonkowskich, szczegdlnie bolesnej w krajach o niskiej kulturze
administracyjnej.

Kolejna zmiana bylo wprowadzenie jednofunduszowos$ci programoéw operacyjnych.
Oznaczato to, ze w latach 2007-2013 program operacyjny nie moze by¢ finansowany
rownoczes$nie ze srodkow Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Europejskiego

Funduszu Spolecznego. Wskutek tego stworzono model europejskiej polityki regionalnej
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bardzo wygodny dla administracji brukselskiej, natomiast skrajnie nieprzyjazny dla
administracji regionalnej, ktora otrzymuje S$rodki w ramach trzech réznych systemow.
Problemem jest takze fakt, ze hardware i software pozostaja w ramach réznych programow
operacyjnych. W sumie utrudnia to decentralizacjg polityki spojnosci Unii Europejskie;.

Obecnie pojawiaja si¢ kolejne propozycje dekompozycji europejskiej polityki spojnosci
poprzez wyprowadzenie z niej Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz nadanie mu przede
wszystkim charakteru socjalnego. Wprowadzenie takich zmian oznaczatoby dalsza
segmentacje¢ interwencji UE. W regionach Celu 1 (konwergencja) nalezatoby wowczas
kreowa¢ jaki$ nowy quasi spoleczny fundusz, nastawiony na prorozwojowe dziatania
w zakresie kapitatu ludzkiego (lub tak ukierunkowaé¢ fragment EFRR). W regionach Celu 2
(konkurencyjno$¢) okoto 50% $rodkow uruchamianych jest w ramach Europejskiego
Funduszu Spotecznego. Postawitoby to pod znakiem zapytania sens interwencji UE w takich
regionach. Oczywiscie nie mozna wykluczy¢ pojawiania si¢ kolejnych propozycji wykluczen
z europejskiej polityki spojnosci dotyczacych migdzy innymi finansowania infrastruktury
transportowej, $rodowiskowej, energetycznej itd. Oznaczatloby to w sumie sektoryzacjg
interwencji strukturalnej UE i degradacje walorow podejscia regionalnego, wlasciwego
europejskiej polityce spdjnosci.

Z przeprowadzonej analizy wynikaja nastgpujace wnioski i rekomendacje:

1. Niezbgdne jest przygotowanie dla kolejnego wieloletniego okresu po roku 2013
kompleksowego dokumentu programowego na poziomie UE, ktéry bedzie tworzyl ramy
strategiczne dla interwencji polityk UE w przebieg procesoOw rozwoju na poziomie panstw
1 regionow. Polityka spdjnosci powinna zosta¢ uzupetniona o regionalne aspekty interwencji
ze strony innych polityk UE, w tym przede wszystkim Wspdlnej Polityki Rolnej, bowiem
rozw0j obszaréw wiejskich w wielu krajach, w tym takze w Polsce, odgrywa w dalszym ciagu
istotna role.

2. W przypadku regionalnych programéw operacyjnych powinno si¢ powrdci¢ do
modelu ich finansowania zar6wno z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, jak tez
z FEuropejskiego Funduszu Spotecznego. Umozliwiloby to zastosowanie szerokiej
1 kompleksowej palety dziatan rozwojowych, koordynowanych przez uktad regionalny.
W miar¢ mozliwosci powinno objac to takze regionalnie zarzadzane priorytety i dzialania
Europejskiego Funduszu Rolnego Rozwoju Obszaréw Wiejskich.

3. Nie do przyjecia jest dalsza dekompozycja europejskiej polityki spdjnosci, czego
wyrazem jest propozycja wydzielenia Europejskiego Funduszu Spotecznego. Oznaczatoby to
brak kompleksowo$ci interwencji europejskiej polityki spdjnosci oraz degradacje

rozwojowych funkcji Europejskiego Funduszu Spolecznego. Wlasciwie nalezaloby nawet
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postulowac rozszerzenie misji Europejskiego Funduszu Spotecznego o kwestie spoteczenstwa
obywatelskiego. EFS powinien by¢ w latach 2014-2020 kluczowym instrumentem

wprowadzania na poziomie regionalnym i lokalnym strategii EU 2020.

6. Zakonczenie

Jak wynika z przedstawionej analizy pojawiaja si¢ obecnie, wbrew filozofii przepisow
Traktatu Lizbonskiego, proby ograniczenia skali interwencji europejskiej polityki spdjnosci
1 ograniczenia jej misji. Nalezy pamigtaé, ze spojnos¢ spoteczna, gospodarcza i terytorialna
maja charakter traktatowy, jednak mozemy takze dazy¢ do spojnosci politycznej (standardy
zycia politycznego i partycypacji spoteczenstwa obywatelskiego), kulturowej (unikalne
dziedzictwo Europy 1 ksztaltowanie standardow cywilizacyjnych), $rodowiskowe;j
(kompleksowe podejscie do $rodowiska przyrodniczego przetamujace negatywne
konsekwencje granic panstwowych). Wymienione dazenia powinny by¢ (nie jako traktatowe),
realizowane w sposob nienaruszajacy priorytetu spdjnosci traktatowych.

Wielko$¢ srodkéw jaka bedzie dostgpna w latach 2014-2020 w ramach tej polityki
zalezy przede wszystkim od wielkosci ogolnego budzetu UE. Podstawowa pozycja wptywow
jest sktadka ze strony panstw cztonkowskich. Jest to niekorzystne, bowiem przez kraje
ptatnikow netto jest odbierane jako uciazliwa ,,danina” niezaleznie od tego, ze bardzo duza
cze$¢ srodkéw funduszy wraca do najbogatszych panstw i regionéw UE (towary i ushugi
dostarczane w ramach projektow europejskich).” Dlatego Polska powinna zabiegaé
o wzbogacenie dochodéw UE o inne niz skladka panstw cztonkowskich tytuty (migdzy
innymi o automatyczny odpis z VAT) oraz o duzy budzet ogdlny Unii Europejskie;j.
Ograniczenie wielkosci budzetu UE bedzie prowadzi¢ do wigcej niz proporcjonalnego
zmniejszenia skali wydatkow rozwojowych, takich jak europejska polityka spdjnosci, ze
wzgledu na znaczaca skalg sztywnych ptatnosci w tym budzecie.

Dla Polski celem negocjacyjnym powinno by¢:

e uzyskanie alokacji zblizonej do putapu 4% produktu krajowego brutto,
e utrzymanie prorozwojowego charakteru polityki spdjnosci.

Poniewaz alokacja ta jest liczona w odniesieniu do pigciu funduszy, z ktérych dwa
znalazly si¢ od roku 2007 poza polityka spojnosci (Europejski Fundusz Rolny Rozwoju
Obszaréw Wiejskich oraz Fundusz Rybotowstwa), to faktyczny pulap transferow funduszy

strukturalnych i Funduszu Spojnosci zblizony jest do 3,5% produktu krajowego brutto

6. Bradley, G. Untiedt, J. Zaleski, The economic return of cohesion e xpenditure for member states,
EMDS/GEFRA/WARR, Brussels, European Parliament, 2009.
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panstwa beneficjenta. Oznacza to, ze w cenach stalych z 2011 roku Polska moze liczy¢ na
trzycyfrowa alokacje w miliardach euro. W ,,Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego 2010-
2020. Regiony, miasta, obszary wiejskie” zostata wymieniona kwota 100 miliardow euro,
a przez Autoréw szacowana jest nawet na okoto 120 miliardow euro.

Bardzo silne w niektorych kregach eksperckich sa tendencje promowania zasadniczego
zawgzenia europejskiej polityki spojnosci do funkcji socjalno-wyréwnawczych. Jako
minimalny zakres finansowania okresla si¢ wowczas: bardzo biedne regiony (na przyktad
ponizej 50% s$redniego unijnego PKB), wspolprace transgraniczna w jej trzech formach
(przygraniczna, ponadnarodowa i1 mig¢dzyregionalna) oraz infrastrukturg techniczna, przede
wszystkim transportowa 1 $rodowiskowa. Oznaczaloby to w praktyce ograniczenie
zainteresowania ta polityka ze strony starych panstw cztonkowskich UE, jej swoista
»gettoizacje” w nowych krajach czionkowskich, zanik mozliwo$ci wymiany najlepszych
doswiadczen oraz pozostanie poza gtownym nurtem polityki rozwojowej UE. Nalezy
pamigta¢, ze Polska potrzebuje czasu, aby stopniowo w coraz szerszym zakresie mogta
uczestniczy¢ w priorytetach 1 dzialaniach zwiazanych z konkurencyjnoscia, dlatego

ograniczenie tej sfery interwencji europejskiej polityki spojnosci nie lezy w naszym interesie.
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