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TOMASZ GRZEGORZ GROSSE

Polityka spéjnosci w dobie kryzysu

europejskiej solidarnosci

Zmiana modelu integracji europejskie;j

kres przedluzajacego si¢ kryzysu gospodarczego w Europie (rozpoczgtego

w roku 2008) przyczynia si¢ do transformacji politycznej w Unii Europejskiej

(UE). Na naszych oczach dokonuje si¢ dos¢ istotne przejécie od wspélnoto-
wego modelu integracyjnego do modelu opierajacego si¢ na polityce sily
(power politics) dominujacych paristw cztonkowskich wobec tych stabszych!. W
ramach wspélnotowej wizji integracyjnej dazono do zachowania réwnowagi miedzy
réznymi instytucjami UE. Dotyczylo to przede wszystkim zréwnowazenia oddzialy-
wania cial miedzyrzadowych, reprezentujacych interesy panstw cztonkowskich wply-
wami pozostatych instytucji politycznych i technokratycznych (m.in. Parlamentu Eu-
ropejskiego i Komisji Europejskiej). Kryzys ostabit znaczenie Komisji Europejskiej i
innych organéw technokratycznych w UE. Wzmocnil natomiast role instytucji

mi¢dzyrzadowych?.
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W modelu wspélnotowym starano si¢ takze réwnowazy¢ wpltywy najwiekszych
panstw czltonkowskich. Wprawdzie byly one znacznie silniejsze niz oddzialywania
mniejszych krajéw, ale ich znaczenie polityczne bylo ograniczane za pomocg wielo-
stronnego systemu instytucji wspélnotowych, a takze poprzez dominujaca norme
solidarnosci. Jedna z gtéwnych zasad wspdlnotowych byto bowiem dazenie do solidar-
nego rozktadania kosztéw i korzysci wynikajacych z integracji europejskiej miedzy
panistwa czlonkowskie. Wprawdzie wigcej otrzymywaly te najbardziej wplywowe
w instytucjach europejskich, ale dbano o to, aby utrzymywac liczne preferencje dla
tych najstabszych. Przyktadem tej tendencji jest chocby polityka spéjnosci i inne
korzysci budzetowe dla najubozszych panstw Wspdlnoty. Wiasnie dlatego mniejsi
cztonkowie Unii Europejskiej godzili si¢ uczestniczy¢ w integracji europejskiej pomi-
mo tego, ze mieli mniejszy zakres wtadzy politycznej i oddawali znacznie wigcej wha-
snej suwerennosci niz kraje najwicksze. Suwerenno$¢ poszczegélnych panstw w UE
wiaze si¢ bowiem z wpltywem decyzyjnym na polityke europejska, a ten jest roztozony
nieréwnomiernie — wiecej wladzy maja przedstawiciele silniejszych cztonkéw Wspél-
noty. Mniejsze pafstwa godzily si¢ na te nieréwnowage w zamian za poprawe bezpie-
czefistwa (geopolitycznego i ekonomicznego), jak réwniez skuszone niewielkimi
preferencjami politycznymi i korzy$ciami materialnymi otrzymywanymi zgodnie z

zasadg solidarnosci.

Obecnie model wspélnotowy przezywa wyrazny kryzys lub nawet odchodzi
bezpowrotnie w zapomnienie. W modelu polityki sily ksztaltuje si¢ coraz bardziej
widoczna hierarchia wiadzy mig¢dzy padstwami centralnymi a peryferyjnymi. Kraje
centralne s3 najwigksze i najsilniejsze w systemie politycznym. Peryferyjne sg nie tylko
stabsze politycznie i ekonomicznie, ale réwniez geograficznie — najczesciej lezg one
na obrzezach obszaru UE. Hierarchia wtadzy przenika coraz bardziej polityk¢ prowa-
dzona w instytucjach wspélnotowych, nie tylko w tych miedzyrzadowych, ale réwniez
w pozostalych®. Sg one w coraz wigkszym stopniu zarazone nowymi tendencjami
politycznymi. Inaczej niz poprzednio coraz rzadziej peinig funkcje instytuciji tonuja-

cych nadmierng hierarchi¢ wladzy wsréd panistw cztonkowskich. Najwazniejsza
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konsekwencja przejécia do modelu power politics jest coraz wigksza nieréwnowaga w
dystrybucji kosztéw i korzysci plynacych z integracji europejskiej. Oznacza to, ze
paristwa najbardziej wplywowe politycznie przenosza koszty na te najstabsze, co w

rzeczywistosci niweczy dotychczasows zasadg solidar-

Podsumowujgc dotych- nosci. Przykladem tej tendencii jest taktyka antykryzy-

. . sowa Niemiec, ktére daza do minimalizowania
czasowe uwagi, nalezy

- kosztéw ratowania strefy euro (m.in. wymuszajac
uznad, ze pierwszoplano-
konsolidacje fiskalng i wewnetrzng dewaluacje w do-

LS I G tknietych kryzysem zadtuzenia panstwach Eurolandu,

WSpOlneJ Waluty 54 coraz starajac si¢ przerzuci¢ koszty na inwestoréw prywat-
silniejsze tendencje do nych itp.?). Jednoczeénie paristwa centralne starajg si¢
segmentacji Unii Euro- maksymalizowaé swoje korzysci ekonomiczne, m.in.

poprzez wzmacnianie wiasnej pozycji w systemie

pejskiej w sferze politycz-

o : politycznym. Instrumentem wladzy sa przyktadowo
nej I gospodarczej.
warunki ekonomiczne i polityczne stawiane paristwom

otrzymujacym pomoc z funduszy europejskich.
Dotyczy to przede wszystkim stabszych czlonkéw strefy euro i zdaniem niektérych
komentatoréw utrwala hierarchiczne relacje polityczne oraz nieréwnowage gospodar-
czg migdzy centrum a peryferiami wewngtrz Eurolandu’. Podobne tendencje sg coraz

bardziej widoczne takze w catej UE, w tym m.in. w polityce spéjnosci.

Podsumowujac dotychczasowe uwagi, nalezy uznaé, ze pierwszoplanows
konsekwencja kryzysu wspdlnej waluty sa coraz silniejsze tendencje do segmentacji
Unii Europejskiej w sferze politycznej i gospodarczej. W obszarze polityki wyraz tej
tendencji stanowi rosnaca wtadza silnych nad stabymi. Jest to zwiazane z procesami
podzialu na tzw. Europe dwéch predkosci, czyli z zarysowaniem réznych kregéw
integracyjnych w UE. Podstawa tych proceséw to wzmacnianie wtadzy paristw naleza-
cych do strefy euro, ktére ma nie tylko znaczenie nieformalne, ale jest w coraz
wigkszym stopniu wspierane poprzez zmiany instytucjonalne. Kluczowe znaczenie ma

skoncentrowanie wladzy i proceséw decyzyjnych w rekach przedstawicieli wiodacych
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panistw Unii oraz wykorzystanie politycznego podzialu na rézne kregi integracyjne do
wzmocnienia wplywu politycznego tych paristw na pozostate. Instrumenty rezimu
strefy euro, podobnie jak instytucje wspélnotowe, traca dotychczasowa autonomie i
zostaja w coraz wickszym stopniu podporzadkowane decyzjom instytucji mi¢dzyrza-

dowych oraz woli najwigkszych mocarstw europejskich.

W warstwie ekonomicznej zjawisko segmentacji utrwala nieréwny podziat
korzysci i kosztéw gospodarczych wynikajacych z proceséw integracyjnych miedzy
paristwa centralne i peryferyjne. Obejmuje to coraz silniejsza zaleznos¢ gospodarek
panistw peryferyjnych od paristw centralnych. Dotyczy to nie tylko $cistego powigzania
z koniunktura gospodarczg panujaca na rynkach centralnych, ale réwniez zaleznosci
gospodarek peryferyjnych od decyzji wiodacych aktoréw gospodarczych i politycznych
wywodzacych si¢ z gtéwnych paristw UE. Przyktadowo polityka spéjnosci jest jednym
z najwazniejszych instrumentéw pobudzajacych wzrost gospodarczy w Polsce i w in-
nych panstwach Europy Srodkowej. Jednoczesnie stuzy utrwaleniu egzogenicznosci
tych gospodarek i jest coraz silniej wykorzystywana do hierarchicznego wywierania
wplywu na paristwa peryferyjne®. Inny przejaw segmentacji stanowi wigksze zaintere-
sowanie problemami gospodarczymi strefy euro niz rozwojem panfstw pozostajacych
poza obszarem wspélnej waluty. Pociaga to za soba coraz silniejsze tendencje do
koncentrowania srodkéw polityki spéjnosci w dotknigtych kryzysem panstwach Euro-

landu.

Polityka spéjnosci w najnowszych dokumentach europejskich

Prace nad strategia polityki spéjnosci po roku 2013 nalezy analizowaé w kon-
tekscie powyzej opisanych tendencji politycznych. W pazdzierniku 2011 roku Komisja
Europejska (KE) przedlozyta pakiet projektéw regulujacych polityke spéjnosci. W ten
sposéb zainicjowata procedure legislacyjng oraz kolejny etap debaty europejskiej nad
zmianami tej polityki po roku 2013. Koniec tej dyskusji jest przewidywany na przeto-

mie 2012 i 2013 roku, powinno wéwczas nastgpi¢ przyjecie wspomnianych regulacji i
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uzgodnienie wieloletnich ram finansowych (na lata 2014-2020). Jest to decydujacy
etap dyskusji, w czasie ktérego beda ksztaltowane szczegéty przysztego systemu zarza-
dzania i ostateczne ramy finansowania polityki spéjnosci. Uszczegélowienie debaty
nad kierunkami programowymi polityki spéjnosci nastapito wraz z przedstawieniem

przez Komisje Europejska wspélnych ram strategicznych (2012)".

Dyskusja odbywa si¢ w szczeg6lnym momencie — w trakcie trwania powaznego
kryzysu strefy euro. Zwicksza to presje na ograniczanie wydatkéw europejskich.
Wplywa takze na zmiang sposobu zarzadzania w Unii Europejskiej (UE), w tym réw-
niez w obszarze przysztej polityki spéjnosci. W cieniu ozywionej dyskusji na temat
»2Europy dwéch predkosci” lub w kontekscie coraz wigkszej roli decyzyjnej najwick-
szych panstw czlonkowskich wida¢ dwa dodatkowe procesy. Sa to tendencje do
centralizacji zarzadzania oraz do hierarchicznego oddzialywania instytucji unijnych
na panstwa cztonkowskie (zwlaszcza na te mniej wptywowe politycznie).

% % %

W toczacej si¢ w latach 2011-2012 dyskusji o przysztej polityce spéjnosci nikt
nie kwestionowal potrzeby utrzymania wspomnianej polityki w kolejnym okresie
budzetowym UE. O ile nie nastapi zatamanie strefy euro, srodki finansowe przezna-
czone na t¢ polityke pozostang zapewne na nieco mniejszym poziomie od dotychcza-
sowego. Komisja zaproponowata kwot¢ 336 mld euro na lata 2014-2020 (w obecnej
perspektywie finansowej jest to 347,5 mld euro). Ponadto dodatkowe 40 mld euro ma
zostaé przeznaczone na instrument ,Faczac Europe”, stuzacy wsparciu ponadnarodo-
wych inwestycji transportowych, energetycznych i telekomunikacyjnych. Bedzie on
powiazany z Funduszem Spéjnosci, a takze czg¢$ciowo z tego funduszu dofinansowany.
Wigkszos¢ panistw cztonkowskich zgodzita si¢, aby byla to podstawa dalszych nego-
cjacji. Istnieja réwniez szanse na to, ze Polska pozostanie tak jak obecnie najwickszym
beneficjentem tej polityki w wymiarze finansowym. Jest to zwigzane m.in. z tym, ze
jak wynika z dokumentéw Komisji Europejskiej, w dalszym ciggu gtéwnym odbiorca

srodk6éw finansowych (ok. 70% planowanych funduszy) beda prawdopodobnie regiony
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mniej rozwinigte, tj. takie, w ktérych poziom PKB wynosi ponizej 75% $redniej
unijne;j.

Kryzys strefy euro wplywa negatywnie na rozmowy o przysztym budzecie UE.
Przede wszystkim platnicy netto do tego budzetu wywieraja ogromna presj¢ na
zmniejszenie propozycji Komisji Europejskiej przynajmniej o 10%. Niektére paristwa
(m.in. Niemcy) domagajg si¢ oszczednosci siggajacych nawet 20%. Jak podsumowat
polski minister ds. europejskich Piotr Serafin, ,gra toczy si¢ o to, jak glebokie beda
cigcia”. Wspomniane redukcje nieuchronnie dotkng polityki spéjnosci. Kolejnym
postulatem silnie akcentowanym przez platnikéw netto
jest domaganie si¢ lepszego gospodarowania unijnymi Kryzys strefy euro wplywa
pieniedzmi, a wigc wprowadzenia $cislejszych kontroli i negatywnie na rozmowy o
nadzoru ze strony instytucji europejskich. Jest to powia- WO¥ARTZGselalile e TN U) O}
zane z warunkami coraz liczniej stawianymi beneficjen-

Przede wszystkim ptatnicy

tom polityki spéjnosci. Wida¢ réwniez mobilizacje pani-

netto do tego budzetu

stw najbardziej dotknigtych kryzysem Eurolandu

wywierajg ogromng presj
(Hiszpanii, Portugalii, Irlandii, Grecji), aby przeznaczyé¢ RS HEERE

jak najwicksza pule srodkéw spéjnosciowych na niwelo- 714 ZmnIcjszenic propozycyt

wanie skutkéw tego kryzysu. Jest to zwigzane z zabie- Komisji Europejskiej

gami dotyczacymi zmniejszenia kwot trafiajacych do dotychczasowych odbiorcéw
programéw polityki spéjnosci (m.in. paristw Europy Srodkowej). Przyktadem tego byt
postulat ograniczenia $rodkéw, ktére dane padstwo moze otrzymaé w kolejnej
perspektywie, do poziomu zapisanego w budzecie na lata 2007-2013. Propozycja ta
wplynetaby szczegélnie mocno na Polske’. Inne dziatania dotycza przeniesienia

niewykorzystanych srodkéw omawianej polityki do pafistw Eurolandu.

Kolejna propozycja jest stworzenie dodatkowego budzetu — réwnoleglego do
budzetu catej UE i przeznaczonego wytacznie dla czlonkéw strefy euro, ktéry mialtby
podobne zadania inwestycyjne co polityka spéjnosci’®. Jest to przyklad rozwigzania
systemowego, ktére poglebitoby podzial na ,Europe dwéch predkosci”. Warto

przypomnieé, ze nowo powstale fundusze ratunkowe dla Eurolandu (powotane w
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wigkszosci poza budzetem UE) dysponuja kwotami przynajmniej dwukrotnie
wigkszymi niz budzet polityki spéjnosci, a nawet poréwnywalnymi z cata wieloletnig
perspektywa finansowa UE.

% % %

Nowa polityka spéjnosci ma by¢ scisle powigzana ze strategia Europa 2020,
czego wyrazem jest przedstawienie jedenastu celéw tematycznych, ktére powinny by¢
obecne w programach spéjnosciowych'. Wsréd nich znajduja si¢ cele odnoszace
si¢ do rozwoju przedsiebiorczosci, innowacyjnosci, konkurencyjnosci gospodarczej,
jak réwniez wsparcia przechodzenia przedsiebiorstw do gospodarki niskoemisyjne;.
Jak si¢ wydaje, Polska powinna w kolejnym okresie budzetu UE skoncentrowaé si¢
wiasnie na tych priorytetach. Wynika to przede wszystkim z tego, ze polityka spéjno-
§ci powinna wspieraé trwaly rozwéj gospodarczy i budowaé nowy model konkurencyj-
nosci polskiej gospodarki. W stosunku do obecnie funkcjonujacego modelu powinien
on w mniejszym stopniu opiera¢ si¢ na przewadze tafszych kosztéw produkeji.
Korzystne jest to, ze Komisja proponuje wicksza koncentracje tematyczng na wybra-
nych dzialaniach, bioragc pod uwage z jednej strony cele strategii Europa 2020,
a z drugiej uwzgledniajac potrzeby krajowe i regionalne'. Stwarza to potencjalnie
mozliwo$¢ skupienia celéw omawianej polityki w Polsce na rozwoju innowacyjne;j

i niskoemisyjnej gospodarki.

W tym kontekscie dobrze si¢ stalo, ze przewidziano likwidacje istniejacych
obecnie celéw polityki spéjnosci. Wprowadzaly one de facto podzial regionéw na te,
ktére rozwijaja gléwnie innowacje i konkurencyjng gospodarke (tj. te lepiej rozwinig-
te), oraz te, ktére budujg gtéwnie infrastruktur¢ podstawows (najstabsze regiony).
Obecnie istnieje juz propozycja gtéwnego celu polityki spéjnosci, tj. ,Inwestycje na
rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia”, ktéry ma wspiera¢ wszystkie regiony.
Niemniej tendencja do dzielenia regionéw na kategorie jest nadal obecna w mysleniu
urzednikéw KE. Swiadezy o tym proponowany podziat srodkéw w ramach Europej-

skiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR) na innowacyjna gospodarke miedzy
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poszczegélne grupy regionéw. Regiony bardziej rozwinigte i tzw. przejéciowe (znajdu-
jace sie miedzy najlepiej i najstabiej rozwijajgcymi si¢) maja otrzymaé 80% funduszy
przeznaczonych na inwestycje poprawiajace efektywno$¢ energetyczng, odnawialne
zrédla energii, B&R, innowacyjno$¢ oraz konkurencyjno§¢ matych i $rednich
przedsigbiorstw. Te mniej rozwinigte, w ktérych znalazta si¢ wigkszos$¢ polskich wo-
jewédztw (poza mazowieckim), powinny przeznaczy¢ okoto 50% na te same cele. Jest
to przykiad koncentrowania wydatkéw w najwigkszym stopniu stuzacych pobudzaniu
konkurencyjnosci gospodarczej w regionach wyzej rozwinigtych, ktére w duzym
stopniu s3 umiejscowione w panstwach centralnych.

% %k %

Jak wezesniej wspomniatem, silng tendencja w dyskusji o budzecie wieloletnim
Wspélnoty na lata 2014-2020 jest wywieranie presji przez niektéra paristwa na
ograniczenie finansowania wydatkéw UE, w tym réwniez polityki spdjnosci.
Niezaleznie od ostatecznego rezultatu tej debaty mozna zauwazy¢ niepokojaca
tendencje. Dotyczy ona takiego konstruowania przepiséw w ramach nowej polityki
spéjnosci, aby w rzeczywistosci ogranicza¢ mozliwosci tatwego i skutecznego
pozyskiwania srodkéw z budzetu UE. Oznaczatoby to w praktyce, Ze niewykorzystane
przez poszczegélne panstwa $rodki finansowe mogtyby zostaé przeznaczone na inne
cele europejskie lub wrécityby do budzetéw narodowych. Przyktadem tej tendencji jest
przeniesienie §rodkéw z funduszy strukturalnych do paristw dotknietych kryzysem

strefy euro, o ktérym zdecydowano na czerwcowym szczycie Eurolandu®.

W dokumentach przygotowujacych nowa polityke spéjnosci wystepuja takze
inne rozwiazania, ktére moga ograniczy¢ putap dostepnych srodkéw finansowych.
Temu stuzy m.in. wprowadzenie zaostrzonego capping’u, czyli obnizenie poziomu
dostepnych funduszy z obecnych 4 do 2,5%" PKB danego paristwa cztonkowskiego.
Warto przypomnieé, ze w obecnym okresie budzetowym UE alokacja dla naszego
kraju wynosi ponad 3% PKB. Jest to propozycja grozna zwlaszcza w przypadku

prognozowanego ostabienia tempa wzrostu gospodarczego w Europie. Niepokojace
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jest planowane coroczne zamykanie wydatkéw w programach operacyjnych, skutkuja-
ce mozliwoscig utraty czgsci pieniedzy oraz wymuszajace bardziej skrupulatne kontrole

beneficjentéw.

Inny przyklad stanowi wprowadzanie bardziej rygorystycznych warunkéw
wykorzystywania $rodkéw. Autorzy literatury przedmiotu™ juz dawno zauwazyli
pewna tendencje wystepujaca od lat w polityce spéjnosci. Mianowicie kolejno
wprowadzane przepisy majace na celu poprawe jakosci wydatkowania $rodkéw nie
przyczyniaja sie wcale do tego celu. Mnoza natomiast trudnosci biurokratyczne i
utrudniajg wykorzystywanie srodkéw finansowych. Najnowsze propozycje regulacyjne
Komisji zaktadajg znacznie bardziej rozbudowane procedury nadzorcze, w tym doty-
czace sprawozdawczodci. Idea warunkowosci — cho¢ uzasadniona merytorycznie — po-
zwala na zawieszenie kolejnych wyptat z funduszéw europejskich w przypadku stwier-
dzenia braku postepéw w realizacji celéw i nieosiagania wskaznikéw zaktadanych w

projekcie. Bedzie to bez watpienia utrudnialo pozyskiwanie funduszy z UE.

Kolejnym przejawem potencjalnego ograniczania wydatkowanych funduszy
moze by¢ tzw. warunkowo$¢ makroekonomiczna'®. Jest ona powigzana z procedurg
semestru europejskiego (wprowadzona w 2011 r.) oraz z koniecznoscig weryfikowania
przez instytucje europejskie Krajowego Programu Reform!, Programu Konwergen-
cji'®, a takze z podpisanym przez polski rzad tzw. paktem euro plus'®. Warunkowos¢
makroekonomiczna umozliwia zawieszenie (w catosci lub w czgsci) platnosei na poli-
tyke spéjnosci w przypadku niespelniania przez dane paristwo czlonkowskie
warunkéw, ktére wynikaja z uzgodnieri dotyczacych kryteriéw fiskalnych. Przyktado-
wo chodzi o brak odpowiednich postepéw w zakresie korygowania nadmiernego
deficytu lub niewystarczajacych dziatan naprawczych w zakresie reform systemu finan-
séw publicznych itp. Jest to wyraz coraz silniejszej tendencji do zastgpowania

w polityce spéjnosci zasady solidarnosci hierarchiczng warunkowoscig polityczna.
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Spetnianie kryteriéw fiskalnych nie powinno by¢ warunkiem otrzymywania
pomocy w ramach polityki spéjnosci. Wspomniana polityka jest potencjalnie jedynym
instrumentem pomocowym UE stuzacym poprawie konkurencyjnosci gospodarczej i

wzrostowi gospodarczemu w stabiej rozwijajacych si¢ panstwach i regionach UE.

Drziatania na rzecz kon-
solidacji fiskalnej ogra-
niczajg najczesciej tem-
po wzrostu, a takze mo-
ga powodowac trudno-

§ci w znalezieniu srod-

A bez skutecznej poprawy struktury gospodarczej i wzro-
stu PKB nie s3 mozliwe efektywne dziatania reformujace
system finanséw publicznych. Dziatania na rzecz konso-
lidacji fiskalnej ograniczaja najczesciej tempo wzrostu, a
takze moga powodowaé trudnosci w znalezieniu srod-
kéw publicznych niezbednych do wspétfinansowania

inwestycji polityki spéjnosci. Juz obecnie w Polsce trud-

. _ niej jest prowadzi¢ duze inwestycje w ramach tej polityki
kéw publicznych nie-
z uwagi na ryzyko przekroczenia poziomu 55% diugu

zbednych do wspotti-

publicznego w relacji do PKB*. Dodatkowo minister

nansowania Inwestycji finanséw naktada na samorzady terytorialne ograniczenia

polityki spéjnosci.

w zakresie deficytu, ktére utrudnia prowadzenie inwesty-

cji spéjnosciowych?’. Biorac pod uwage te uwarunkowa-

nia, jak réwniez trudno$ci wiazace si¢ ze spetnieniem w ostatnim okresie przez Polske
wymogu zmniejszania deficytu budzetowego® — warunki makroekonomiczne stanowia

duze ryzyko dla absorpcji srodkéw w ramach polityki spéjnosci.

O ile warunkowo$¢ makroekonomiczng nalezy oceni¢ krytycznie, o tyle
dobrym pomystem jest wprowadzenie systemowego rozwiazania zmniejszajacego o 10
% poziom wymaganego wspétfinansowania przez panstwa cztonkowskie majace trud-
nosci budzetowe?. Dotyczy to zwlaszcza krajéw otrzymujacych wsparcie finansowe z
UE lub z europejskiego mechanizmu stabilnosci (przeznaczonego jedynie dla czton-
kéw strefy euro). Moze to ulatwic¢ realizacje polityki spéjnosci w okresie kryzysu fi-
nanséw publicznych. Jednoczesnie przyktad ten ilustruje sprzecznos$¢ migdzy propozy-
cjami Komisji Europejskiej. Z jednej strony wprowadza si¢ niewielkie utatwienia fi-

nansowe, a z drugiej grozi catkowitym zawieszeniem finansowania polityki spéjnosci.
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Whtasnie dlatego kryteria oceny makroekonomicznej nie powinny by¢ warunkiem

otrzymywania §rodkéw z polityki spéjnosci.

Innym sposobem ograniczania wielkosci funduszy w regionach stabiej rozwija-
jacych sie (w tym réwniez w wigkszosci polskich wojewédztw) jest propozycja podzia-
tu $rodkéw z Europejskiego Funduszu Spotecznego (EFS). Jedynie w 25% maja one
by¢ alokowane w wyzej wymienionych regionach (podczas gdy w innych bedzie to od
40 do 52%)*. Takze propozycja zwigkszania instrumentéw kredytowych w ramach
polityki spéjnosci moze prowadzi¢ do faktycznego ograniczenia $rodkéw przeznaczo-
nych na polityke spdjnosci. Jest to zwiazane z tym, ze procedury ubiegania si¢ o kredyt
sg najczesciej trudniejsze i bardziej wymagajace od procedur regulujacych starania o
dotacje (poza kontrolg ze strony urzednikéw bedzie trzeba sie poddaé weryfikacji
prowadzonej przez banki lub przez inne instytucje finansowe). Formuta stosowania
instrumentéw finansowych dotyczy¢ bedzie przede wszystkim projektéw oferowanych
przedsicbiorstwom lub takich, ktére rokuja mozliwosci przyniesienia korzysci
finansowych®. Oznacza to, ze bedzie utrudniata absorpcj¢ funduszy zwiaszcza
w segmencie najbardziej istotnym dla rozwoju Polski i w obszarze stymulowania
wzrostu gospodarczego, a wiec w dziedzinie wspierania przedsigbiorczosci. Ponadto
moze zniechecaé niektérych beneficjentéw do udzialu w tego typu projektach (tym
bardziej jesli beda réwnolegle dostepne konkursy o bezzwrotne dotacje). Dodaé nale-
zy, ze w Polsce stosunkowo niewiele matych i érednich podmiotéw gospodarczych
dokonuje inwestycji, wykorzystujac kredyt bankowy. Najczgsciej inwestycje takie sg

realizowane ze srodkéw wlasnych lub z bezzwrotnych dotacj.

Komisja zapowiada®, ze pomyst ,innowacyjnych instrumentéw finansowych”
bedzie w przyszlosci stosowany na wigksza skale we wszystkich rodzajach inwestycji
i w stosunku do wszystkich kategorii beneficjentéw. Takie rozszerzenie tych instru-
mentéw przyniesie zapewne dalsze ograniczanie mozliwosci wykorzystywania fundu-
szy UE. Przykladowo podmioty publiczne zamiast znalezienia tylko wymaganego
wspoifinansowania beda musialy wylozyé caloéé srodkéw na projekt inwestycyjny

(cho¢ jego splacanie bedzie roztozone w dluzszym okresie). Takie ograniczenie bgdzie
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dotkliwe zwtaszcza w sytuacji konsolidacji fiskalnej, ktéra ogranicza wielkos$é srodkéw
inwestycyjnych dostepnych w budzetach wiadz publicznych. Juz obecnie przewiduje
si¢, ze w okresie 2014-2020 w projektach unijnych VAT nie bedzie kosztem kwalifi-
kowanym. Ograniczy to mozliwosci finansowania inwestycji w ramach

polityki spéjnosci przez publicznych (i prywatnych) beneficjentéw.

Nalezy réwniez zwréci¢ uwage na ryzykowna z polskiego punktu widzenia
propozycj¢ wprowadzenia mechanizméw konkursowych do instrumentu transeuropej-
skich sieci transportowych (inicjatywa ,Eaczac Europg”). Cze¢sé srodkéw w ramach
Funduszu Spéjnosci (10 mld EUR) zostanie przeznaczona na finansowanie sieci
transportowych za pomoca tego instrumentu. Srodki z Funduszu Spéjnosci beda réw-
niez podlegaly procedurze konkursowej, cho¢ prawdopodobnie tylko migdzy
pafistwami uprawnionymi do korzystania z tego funduszu. Zdaniem ekspertéw*
polskie podmioty moga mie¢ powazne trudno$ci w wygrywaniu tych konkurséw,
zwazywszy na klopoty w przygotowywaniu projektéw transportowych w naszym kraju.
Podobne sa doswiadczenia udziatu w innego typu procedurach konkursowych w UE.
Przyktadowo z 7 Programu Ramowego do korica 2011 roku polscy uczestniczy
pozyskali jedynie 200 mln euro z 53,2 mld euro oferowanych przez Brukselg w latach
2007-2013%. Nie mniej istotne jest jednak to, ze w ten sposéb mozna stopniowo
odchodzi¢ od kopert narodowych na rzecz konkurséw w polityce spdjnosci.
W podobny sposéb odchodzi si¢ juz obecnie od dotacji na rzecz instrumentéw jedynie
kredytujacych inwestycje.

% %k %

W ramach nowej polityki spéjnosci Komisja dazy do wigkszego zintegrowania
dziatan rozwojowych zaréwno w uktadzie przestrzennym, jak i programowym. Jest to
idea idaca we wlasciwym kierunku, gdyz pozwala na bardziej efektywne wykorzysty-
wanie funduszy koniecznych do rozwoju danego obszaru. Jest takze zgodna z licznymi
postulatami ekspertéw?. Komisja wprowadza trzy nowe inicjatywy majace integrowac

zarzadzanie. Pierwszym jest instrument lokalnych grup dzialania, wprowadzony do
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polityki spéjnosci na podstawie dobrych doswiadczenn plynacych z podejscia
LEADER i z programéw rozwoju obszaréw wiejskich. Majg one by¢ uruchamiane
na podstawie strategii rozwoju lokalnego i skoncentrowane na wyznaczonym teryto-
rium subregionalnym. Beda zapewne wykorzystywane przede wszystkim do wspiera-
nia obszaréw wiejskich. Co bardzo istotne, moga by¢ finansowane z wielu funduszy

UE i w ramach réznych priorytetéw programu operacyjnego.

Drugi pomyst to instrument zintegrowanych inwestycji terytorialnych. Jego
celem jest zarzadzanie dziataniami w ramach réznych priorytetéw lub programéw
operacyjnych na wybranym terytorium. Beda to dzialania prowadzone na podstawie

strategii rozwoju obszaréw miejskich lub innych strategii

W ramach nowej polityki

i paktéw terytorialnych. Komisja proponuje, aby co
najmniej 5% srodkéw Europejskiego Funduszu Rozwoju gpejmodtcl Ko ciry
Regionalnego bylo przeznaczanych na rozwdj obszaréw do wigkszego zintegro-

miejskich w ramach zintegrowanych inwestycji teryto- WRUZNIENerATECIbderar eyler

rialnych®. Ponadto moga one by¢ finansowane z Euro- wych zaréwno w ukladzie
pejskiego Funduszu Spotecznego. Biorac pod uwage to, proestrzennym, jak i pro-
jak duze znaczenie maja osrodki miejskie dla rozwoju

gramowym.
regionalnego — zwlaszcza w stabszych regionach — nalezy

uznaé, ze propozycje Komisji ida w dobrym kierunku.
Warto jednak dazy¢ do tego, aby srodki przeznaczone na ten cel byly organizowane w
ramach programéw regionalnych, a nie np. w osobnym programie miejskim. Chodzi o
jak najsilniejsze zintegrowanie dzialari, ktére wspierajg miasta, z rozwojem regional-

nym.

Trzecim przykladem zintegrowanego podejécia jest propozycja Wspélnego
planu dziatania (Joint action plan)*'. Ma ona w zalozeniu utatwi¢ wydatkowanie
§rodkéw przeznaczonych na polityke spéjnosci, zwlaszeza na realizacje wielu réznych
migkkich zadan finansowanych z Europejskiego Funduszu Spotecznego. Mozna sig
jednak spodziewal wielu probleméw organizacyjnych. Pomijajac to, ze wyplata

kolejnych srodkéw w ramach tej procedury ma by¢ warunkowana osigganiem wymier-
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nych rezultatéw, przewiduje si¢ centralizacje zarzadzania. Wniosek w ramach
omawianej procedury ma sktadaé panstwo czlonkowskie, a decyzje podejmowaé Ko-
misja Europejska. Bedzie to wydluzato procesy decyzyjne (Komisja zadecyduje w
ciggu 6 miesiecy), a tym samym — utrudniato biezacg realizacj¢ programéw operacyj-
nych. Ponadto jest to nowa i dodatkowa procedura, a w Polsce wlasciwie nie istnieja
instytucje wyspecjalizowane w prowadzeniu tego typu dziatan koordynacyjnych.
Bedzie wigc wymagata wprowadzenia obok dotychczasowych — nowych dokumentéw,
dziatari operacyjnych i zapewne zatrudnienia kolejnych urzednikéw. Propozycja
Komisji przewiduje m.in. powotanie komitetu sterujacego dla kazdego wspélnego pla-
nu dziatan.

% %k %

W czerweu 2012 roku europejscy przywédey podijeli zobowigzanie dotyczace
podjecia dziataii majacych stymulowaé wzrost gospodarczy. Cho¢ formalnie zapropo-
nowane instrumenty maja obejmowac cata UE, to beda one zapewne skoncentrowane
w strefie euro. Chodzi m.in. o dokapitalizowanie i zwickszenie kredytéw z Europej-
skiego Banku Inwestycyjnego, wypuszczenie tzw. obligacji inwestycyjnych (project
bonds) majacych finansowad projekty infrastrukturalne oraz o realokacje niewykorzy-
stanych funduszy z unijnej polityki spéjnosci. W tym ostatnim przypadku mozna
spodziewaé si¢ tego, ze zaostrzone kryteria formalne realizacji tej polityki
m.in. w Polsce beda zwigkszaly pule $rodkéw kierowana do najstabszych paristw
Eurolandu. Wspomniane rozwiazanie nie jest wiec korzystne dla Europy Srodkowej
i innych paristw bedacych poza strefa euro. Ponadto przewidywane $rodki finansowe
(deklarowane na wyrost w wysokosci 120 mld euro) mogg okazac si¢ niewystarczajace
wobec skali zapasci panstw potudniowej Europy. Trudno wiec uznaé, aby politycy
skutecznie uporali si¢ z problemem nadmiernych zréznicowan strukturalnych w strefie
euro. Bedzie to w najblizszym okresie podstawowy problem rozsadzajacy unie walu-
tows, sklaniajacy ja zarazem do przekazywania coraz wigkszych $rodkéw z polityki

spéjnosci do peryferyjnych parnistw Eurolandu.

www.natolin.edu.pl



15

Przy tej okazji warto wspomnie¢ o innej tendencji stuzacej segmentacji geogra-
ficznej w UE i wykorzystujacej $rodki finansowe polityki spéjnosci. Dotyczy ona
poglebiajacej si¢ wspétpracy makroregionalnej w Europie. Przykladem sa dziatania
podjete w ramach Strategii UE dla regionu Morza Baltyckiego oraz Strategii UE dla
regionu Dunaju. Przy projektowaniu wszystkich programéw przysziej polityki spéjno-
§ci, jak réwniez uméw partnerskich zawieranych miedzy danym paristwem a Komisja
Europejska niezb¢dne bedzie uwzglednienie strategii makroregionalnych i strategii
dotyczacych basenéw morskich. Pociggnie to za soba koncentracje srodkéw europej-
skich przeznaczonych na finansowanie projektéw realizowanych w ramach tych
strategii. W szczegélnosci dotyczy to tzw. wspéipracy terytorialnej podejmowane;j
w ramach polityki spéjnosci (obejmujacej relacje transgraniczne), na ktéra zostato

przeznaczonych ok. 12% srodkéw z budzetu omawianej polityki.

Podsumowanie

W wyniku kryzysu strefy euro coraz bardziej widoczna jest zmiana wspélnoto-
wego modelu integracji europejskiej. Pod wpltywem tej zmiany znajduje si¢ polityka
spéjnosci. Rosnie przewaga paristw centralnych bedacych ptatnikami netto do budzetu
UE nad odbiorcami pomocy spéjnosciowej. Wyrazem tego jest coraz silniejsza warun-
kowos$¢ przyznawania $rodkéw finansowych. Stabnie takze solidarno$¢ miedzy
bogatymi a ubogimi cztonkami Wspdélnoty, bedaca dotad podstawows zasada polityki
spéjnosci. Innym zjawiskiem jest post¢pujaca segmentacja polityczna i terytorialna
wewnatrz UE. Jej skutek to malejace znaczenie polityki spéjnosci wobec instrumen-
téw pomocowych tworzonych w celu ratowania strefy euro. Inny przejaw ostabienia
europejskiej solidarnoéci stanowia préby zwigkszenia mozliwosci wykorzystania
srodkéw spojnosciowych w paristwach i regionach Eurolandu. Towarzyszy temu
tendencja do koncentracji funduszy na strategie makroregionalne, co moze dodatkowo

poglebi¢ geograficzng segmentacje w Europie.
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Widoczna jest takze stopniowa centralizacja decyzji w rekach Komisji
Europejskiej. Dotyczy to zwlaszcza propozycji wyznaczania wspélnych ram
strategicznych, ktéry to dokument ma kluczowe znaczenie dla strategicznego plano-
wania nowej polityki spéjnosci. Komisja powinna mie¢ ograniczone mozliwosci kie-
rowania rekomendacji merytorycznych dotyczacych programowania polityki spéjnosci
przez poszczegélne paristwa, a takze odnoszacych si¢ do przygotowywanych przez nie
dokumentéw strategicznych. W ten sposéb programowanie omawianej polityki bytoby
bardziej zdecentralizowane, a wiec lepiej dostosowane do lokalnych uwarunkowan
i zgodne z celami krajowej polityki rozwoju. Innym przyktadem tendencji centraliza-
cyjnej jest w ostatnim okresie wzmocnienie uprawniern Komisji w zakresie dyscypli-
nowania polityki fiskalnej prowadzonej na poziomie narodowym (tzw. semestr
europejski), jak réwniez jej roli kontrolnej w ramach nowej polityki spéjnosci.
Omawiany problem ma szersze odniesienie do zmian ustrojowo-politycznych
zachodzacych w UE. Szczegélnie niebezpieczna jest tendencja do podporzadkowania
dziatait Komisji wytycznym ze strony najwiekszych cztonkéw Unii. Przy jednoczesnej

centralizacji zarzadzania zwigksza to przewage paristw centralnych nad peryferyjnymi.

Wiele propozycji Komisji mnozy trudnosci urzednicze, m.in. poprzez
stawianie kolejnych warunkéw i dziatania nadzorcze. Podobny charakter moze mieé
inicjatywa Wspdlnego planu dziatania. Cho¢ pomysty Komisji sg najczgsciej podykto-
wane checig poprawy jakosci polityki spéjnosci, moga paradoksalnie przyczynic si¢ do
skutku odwrotnego, a takze znaczaco utrudni¢ absorpcje $rodkéw pomocowych.

W rezultacie bedzie to na r¢ke ptatnikom netto do budzetu UE.

W tym kontekscie krytycznie nalezy oceni¢ pomyst warunkowosci makroeko-
nomicznej. Jest ona sprzeczna z podstawowymi celami i solidarystyczng podstawg
dzialania polityki spéjnosci. Podobnie nalezy oceni¢ stopniowe przechodzenie
w ramach polityki spéjnosci od bezzwrotnych dotacji do instrumentéw finansowych,
a takze dystrybucj¢ niektérych funduszy poprzez ogélnoeuropejskie konkursy.
Wprawdzie polityka spéjnosci ma na celu wsparcie rozwoju gospodarczego i konku-

rencyjnosci rynkowej, ale przede wszystkim w stabszych panstwach i regionach.
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Nalezy pamigtaé, ze stabsze podmioty majg ograniczone mozliwoéci konkurowania
z tymi najlepszymi, jak réwniez nie moga w pelni opiera¢ si¢ na zwrotnych

instrumentach kredytowych.

Wszystkie te argumenty dowodza, ze celem polskiej dyplomacji powinna by¢
nie tylko walka o jak najwickszy budzet polityki spéjnosci, ale réwniez oddziatywanie
na powstajace regulacje, aby nie ograniczaly one nadmiernie mozliwosci pozyskiwania
srodkéw przez polskich beneficjentéw. Réwnie istotne jest przyspieszenie prac nad
uksztaltowaniem krajowego systemu polityki rozwoju, autonomicznego wobec

programéw pomocowych UE.

(Wrzesien 2012)

TOMASZ GRZEGORZ GROSSE jest profesorem w Instytucie Studiéw Politycz-
nych PAN oraz ekspertem Instytutu Spraw Publicznych.
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ski, Rostowski znéw dokreca srubg samorzadom, ,,Gazeta Wyborcza”, 09.12.2011.

?2.0d maja 2009 roku Polska jest objeta procedura nadmiernego deficytu. Por. Council Recommenda-
tion of 10 July 2012...

» Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajace wspélne przepisy..., art. 22.

2+ Ibidem, s. 12; Q&A on the legislative package of EU regional, employment and social policy for
2014-2020, MEMO/11/663, Brussels, 6.10.2011.

» Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajace wspélne przepisy..., s. 10.
% Tbidem.

7 Por. A. Furgalski, Kosztowne pomysty Brukseli na transport w Unii, ,Rzeczpospolita”, 16.11.2011;

A. Stefaniska, Gorzkie zwycigstwo w sprawie unijnego budzetu, ,Rzeczpospolita”, 20.10.2011.
2 A. Osiecki, Nie siggamy po dotacje wprost z Brukseli, ,Rzeczpospolita”, 11.10.2011.

¥ Wigcej: T. G. Grosse, £. Hardt, Sektorowa czy zintegrowana, czyli o optymalnej strategii rozwoju
polskiej wsi, ,Pro Oeconomia” Fundacja Ewaluacji i Badan Ekonomicznych, Wydawnictwo Key Text,

Warszawa 2010.

0 Por. Projekt rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie przepiséw szczegétowych
dotyczacych Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i celu ,Inwestycje na rzecz wzrostu go-
spodarczego i zatrudnienia” oraz w sprawie uchylenia rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006,

KOM(2011) 614 wersja ostateczna, Bruksela, dnia 6.10.2011, art. 7.
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31 Wiegcej: Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajace wspdlne przepisy...,

art. 96-98.
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