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POLITYRA SPOJNOSCI W DOBIE KRYZYSU STREFY EURO

Streszczenie: Rozwazania przedstawione w artykule odnosza si¢ do sposobu, w jaki kryzys w stre-
fie euro wplynat na polityke spojnosci. W szczegdlnosci autor zamierza odpowiedzie¢ na pytania
dotyczace zjawisk obserwowanych w sytuacji kryzysowej w strefie euro (w latach 2010-2015), ale
w odniesieniu do obszaru polityki spdjnosci. Czy w tej polityce widoczny byl wzrost zarzadzania
miedzyrzadowego, a takze nieformalnej roli najwigkszych i najbogatszych panstw cztonkowskich?
Czy rosty kompetencje Komisji Europejskiej, ale bez zwigkszania jej autonomii wobec instytucji
miedzyrzadowych UE? Czy w odniesieniu do tej polityki ujawnito si¢ zjawisko zroznicowania in-
tegracji na ,,Europe dwoch predkosci” (lub segmentacji na strefe euro i reszte UE), czy tez istnieje
inna linia podzialu w ramach tej polityki?

Stowa kluczowe: polityka spdjnosci, kryzys strefy euro, zmiany zarzadzania, Europa dwoch pred-
kosci.

COHESION POLICY DURING THE CRISIS OF THE EUROZONE

Abstract: The main question of the paper concerns the way the eurozone crisis has affected co-
hesion policy. In particular, the author intends to answer the questions related to the phenomena
observed in the crisis in the eurozone (2010-2015), but in relation to the field of cohesion policy.
Did intergovernmental management and the informal role of the largest and richest Member States
become more visible in this policy? Did the European Commission’s powers grow, but without
increasing its autonomy in relation to the EU intergovernmental institutions? Did the crisis lead to
the emergence of a “two-speed Europe” (one segmented into the eurozone and the rest of the EU)
in cohesion policy? Or maybe is there another dividing line in this policy?

Keywords: cohesion policy, the eurozone crisis, management reforms, two-speed Europe.

Wprowadzenie'

W latach 2010-2015 Unia Gospodarcza i Walutowa (UGW) przezywata
powazne problemy ekonomiczne i polityczne, ktore wrecz zagrozily jej egzy-
stencji. Z ich powodu wprowadzono nowe metody zarzadzania i zainicjowano
szereg zmian instytucjonalnych. Sytuacja w strefie euro wptyneta na catg Unie
Europejska i na sposob jej funkcjonowania, zarowno pod wzgledem formalnym,
jak i nieformalnym. Eksperci wskazuja m.in. na wzrost znaczenia zarzadzania

! Niniejszy tekst powstat w ramach grantu NCN, nr UMO-2012/07/B/HS5/03902.
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migdzyrzadowego pod wptywem kryzysu, jak rowniez na rosncg role najwiek-
szych panstw cztonkowskich (Fabbrini 2013, s. 56; Hodson 2011; Puetter 2012;
Dinan 2012; Chang 2012). Inng zmiana bylo zwigkszenie uprawnien Komisji
Europejskiej, ale bez poprawy jej autonomii politycznej wzgledem instytucji
miedzyrzadowych (Cisotta 2013, 173; Copeland, James 2014). Nasility si¢ tez
procesy zroznicowanej integracji, zwlaszcza miedzy strefa euro i resztag UE,
co jest okreslane jako podzial na ,,Europe dwoch predkosci” (Ondarza 2013).
Podstawowe pytanie, ktore stawiam w tym artykule, dotyczy tego, czy wspomnia-
ny kryzys i powigzane z nim zmiany polityczne i instytucjonalne wptynety tez na
polityke spdjnosci. Jest to pytanie tym ciekawsze, jesli wezmie si¢ pod uwagg, ze
kryzys wspolnej waluty natozyt si¢ na kilkuletni okres przygotowywania zalozen
merytorycznych i regulacji dla polityki spdjnosci w kolejnym cyklu budzetowym
(po roku 2013). Przypadt takze w tym samym czasie, w ktorym negocjowano
kolejng wieloletnig perspektywe finansowa dla UE (. na lata 2014-2020).

Wplyw rzadéw narodowych na wypracowanie celow merytorycznych, ram or-
ganizacyjnych i finansowych w polityce spojnosci jest ogromny, pomimo tego,
ze to Komisja Europejska inicjuje wstepne zatozenia w tym wzgledzie. Finalne
decyzje regulacyjne podejmuja bowiem Rada UE i Parlament Europejski (PE),
a w sprawach finansowych duze znaczenie ma dodatkowo Rada Europejska.
Pytanie, jakie warto postawic, jest wigc takie, czy kryzys zwigkszyl role czynnika
miedzyrzadowego w stosunku do wezesniejszych cykli przygotowania polityki
spojnosci. Kolejne pytanie dotyczy tego, czy zarysowaly si¢ podziaty miedzy
poszczegdlnymi panstwami UE w trakcie negocjacji kolejnego okresu progra-
mowania polityki spojnosci, lub czy uwidocznita si¢ hierarchia wltadzy migdzy
panstwami silniejszymi, tzn. bardziej wptywowymi politycznie, oraz tymi stab-
szymi. A jesli tak, to od czego zalezala wspomniana asymetria wladzy w gronie
panstw cztonkowskich.

W tym kontekscie nalezy postawi¢ pytanie o rolg Komisji Europejskiej (KE)
w ksztaltowaniu polityki spojnosci. Jak wspomniano, w okresie planowania
Komisja ma wprawdzie inicjatywe legislacyjna, a wiec takze wypracowuje pod-
stawowe zalozenia merytoryczne i organizacyjne dla polityki spojnosci. Jednak
podstawowe decyzje podejmuja inne instytucje. Rola Komisji ro$nie natomiast
tradycyjnie w fazie implementowania omawianej polityki, a wigc wowczas, kie-
dy panstwa czlonkowskie 1 Parlament przyjety juz pakiet regulacji dla kolejnego
okresu polityki spdjnosci. Pytanie dotyczy jednak tego, czy kompetencje Komisji
wzrastaty w okresie kryzysu w odniesieniu do polityki spojnosci w podobny spo-
sob, jak to miato miejsce w stosunku do innych obszaréw zarzadzania gospodar-
czego (Copeland, James 2014; Cisotta 2013). A moze rosng tylko kompetencje
formalne (zwlaszcza dotyczace egzekucji od panstw UE okre$lonych warunkow
lub oczekiwan politycznych postawionych przez Radge), ale bez zwigkszenia
autonomii instytucjonalnej samej Komisji w stosunku do rzadéw narodowych
1 instytucji migdzyrzadowych? W praktyce oznaczaloby to, ze pomimo ze rosna
formalne kompetencje KE, to jej faktyczna pozycja polityczna wobec innych in-
stytucji unijnych lub niektorych panstw cztonkowskich mogla nawet ulec osta-
bieniu.
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Kryzys strefy euro byt tez okresem rosnacych podziatow politycznych i eko-
nomicznych w Europie, sposrod ktorych najwigksze znaczenie miata tendencja
do roznicowania integracji miedzy strefa euro a pozostala czescig UE. Warto
wigc sprawdzi¢, czy wspomniany podziat dotkngt w okresie kryzysu polityke
spojnosci. A moze jest to polityka, w ktorej funkcjonuje zupehie inny podziat
terytorialny i polityczny?

Jesli chodzi o strong metodologiczng niniejszej pracy, to zostata ona napisana
na podstawie dokumentéw europejskich i pochodzacych z panstw cztonkowskich
oraz w oparciu o analize literatury przedmiotu. Waznym zrddtem sg takze wywia-
dy przeprowadzone z kilkunastoma decydentami z panstw cztonkowskich i z in-
stytucji unijnych, obserwujacymi od wielu lat kulisy ksztaltowania i realizacji
polityki spojnosci UE. (W dalszej czesci tekstu beda nazywani uczestnikami ba-
dania). Osoby objete poglebionymi wywiadami byly zatrudnione w Radzie UE,
KE lub w Parlamencie Europejskim, a takze w administracji rzadowej lub samo-
rzadowej, gdzie wspodlpracowaly z instytucjami europejskimi w trakcie przygo-
towywania lub realizacji polityki spojnosci.

Wplyw Kkryzysu na polityke spojnosci

Kryzys w strefie euro wzmocnit tendencje do ograniczania finansow eu-
ropejskich, w tym réwniez przeznaczonych na inwestycje polityki spdjnosci.
Wprawdzie tego typu tendencja byla widoczna takze wczesniej, ale kryzys
utwierdzit szczegolnie argumenty najwiekszych platnikow netto do europejskie-
go budzetu, ktorzy domagali si¢ zmniejszenia sktadek panstw cztonkowskich.
Konieczno$¢ dokonywania oszczednosci w wiekszosci krajow Unii, wynikajaca
zaréwno z problemow ekonomicznych, jak i z zalecen samej UE, zwigkszyta
naciski najbogatszych panstw w sprawie ograniczenia skali finansowania euro-
pejskiego. Mozna to uzna¢ za kryzys zasady solidarnosci, ktéra to zasada byta
dotad podstawa dla dystrybucji §rodkow finansowych w Europie za posrednic-
twem unijnego budzetu. Jedng z najwazniejszych konsekwencji przedtuzajacych
si¢ problemoéw strefy euro byta bowiem rosngca nieche¢ najbogatszych spote-
czenstw w UE do finansowania kosztow kryzysu w najstabszych gospodarkach.
Negocjacje kolejnej perspektywy finansowej na lata 2014-2020 przypadty wigc
w szczegolnie niekorzystnym momencie. Efektem tego byto znaczace ogranicze-
nie wieloletniej perspektywy finansowej 2014-2020 w stosunku do poprzednie;j
na lata 2007-2013 o okoto 3,5% (liczonych w cenach statych z 2011 r.; por.
Kolling, Leal 2014, s. 10). Bylo to pierwsze tak znaczace obnizenie finansow
europejskich w historii integracji>. Drastycznie zmniejszono zwlaszcza zakres
ptatnosci w stosunku do zobowigzan, przez co zwigkszono ryzyko wynikajace
z trudnos$ci sfinansowania wszystkich zobowigzan UE w kolejnych budzetach
rocznych. Przyktadowo, na poczatku nowej perspektywy w 2014 r. zakres luki
w finansach unijnych przekraczat 23 mld euro. W rezultacie Komisja nie byta

2 Do tego czasu fundusze polityki spdjnosci wykazywaty niezmienng tendencje wzrostowa
(por.: Citi 2013, s. 1166).
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w stanie sfinansowa¢ niektorych faktur polityki spojnosci pod koniec 2014 r.
i musiala je odtozy¢ na kolejny rok (Toporowski 2014).

Budzet polityki spdjnosci na lata 2014-2020 zmniejszono w stosunku do po-
przedniej perspektywy o ponad 8% (Consilium 2013). Dodatkowo z ram polity-
ki spdjnosci wytaczono program ,.taczac Europe”, czyli instrument realizujacy
dzialania infrastrukturalne (transportowe, energetyczne i telekomunikacyjne)
o europejskim wymiarze, pomimo tego, ze cze¢$¢ srodkow na jego dziatanie ma
pochodzi¢ wlasnie z budzetu polityki spojnosci>. W obliczu trudno$ci gospo-
darczych — w duzej mierze o charakterze strukturalnym — nalezaloby zwigksza¢
skale niezbednych inwestycji publicznych w Europie, w tym przede wszystkim
wykorzystujac polityke spojnosci, majaca w zalozeniu shuzy¢ wspieraniu zmian
strukturalnych. Tymczasem kryzys stat si¢ okazja do tego, zeby ograniczy¢
podstawowy instrument europejski realizujacy tego typu dziatania w najuboz-
szych i najstabiej rozwijajacych sie panstwach i regionach UE. Spos$rod nowych
panstw cztonkowskich, ktére zostaly przyjete do UE po roku 2004 (nie liczac
Chorwacji), tylko Rumunia i Stowacja otrzymaly wigksze alokacje polityki spoj-
nosci w nowej perspektywie w porownaniu do poprzedniej (liczagc w cenach sta-
tych z 2011 r.; Fésiis 2014). Znaczaco obnizono fundusze tej polityki dla Grecji,
Hiszpanii, Cypru i Portugalii, w mniejszym stopniu dla Wtoch i Irlandii, a wigc
panstw przezywajacych najwigksze problemy wynikajgce z destabilizacji strefy
euro.

Innym skutkiem kryzysu byto poddanie $srodkow wydatkowanych w ramach
polityki spojnosci (tak zwanych europejskich funduszy strukturalnych i inwesty-
cyjnych, EFSI) znacznie silniejszemu rygorowi nadzoru i monitoringu (McCann,
Ortega-Argilés 2012). Inicjatorem takiego podejécia byta KE, ktora dostrzegla
w tym szans¢ na poprawe efektywnosci polityki spojnosci. Mozna bylo tez za-
obserwowac taka sama tendencje, ktora ujawnita sie¢ w okresie negocjacji wielo-
letniej perspektywy finansowe;j. Platnicy netto przekazujac fundusze do budzetu
unijnego, chcieli zwigkszy¢ kontrole nad nimi i wyeliminowac nieprawidlowo-
$ci. Jednoczesnie dazyli do tego, aby srodki niewykorzystane (lub niewtasciwie
wykorzystane przez beneficjentow) mogly powréci¢ do europejskiego budzetu
lub nawet do budzetow platnikéw netto (wywiad 6/2014). Swiadczy o tym za-
pis z podsumowania zwienczajacego dtugotrwate negocjacje miedzy panstwami
cztonkowskimi dotyczace unijnych finansow. ,,Instrumenty finansowe moga by¢
wdrazane wylacznie wtedy, gdy spehiajg rygorystyczne warunki”, a instytucje
europejskie powinny ,,dopilnowa¢, aby $rodki finansowe byly lepiej wydawa-
ne”, m.in. ,,naktadajgc odpowiednie warunki, przeprowadzajac rzetelne kontrole
i dokonujac skutecznych pomiaréw wynikow” (Rada Europejska 2013, s. 4-5).

W rezultacie w polityce spdjnosci na lata 2014-2020 wzmocniono tak zwang
warunkowo$¢ ex-ante, a wige dotyczacg niezbednych przygotowan i warunkow,
jakie musza zosta¢ spelnione w poszczegdlnych panstwach i regionach przed roz-

3 W latach 2014-2020 pula srodkoéw dla instrumentu ,,taczac Europe” wyniesie ponad 29
mld euro, z czego 10 mld euro zostanie przesuniete z Funduszu Spodjnosci, por. Rada Europejska
2013, s. 9.
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poczeciem realizacji tej polityki. Zaostrzono rowniez przepisy dotyczace spra-
wozdawczo$ci 1 monitorowania omawianej polityki, i to nie tylko w zakresie
wskaznikéw finansowych i produktu (ilo§¢ wydatkowanych $rodkow i zrealizo-
wanych operacji), ale przede wszystkim odnoszace si¢ do wynikow (lub wskaz-
nikow tak zwanego rezultatu), a wige oceniajace wpltyw podejmowanych dziatan
na realizacj¢ zaktadanych priorytetow i poprawe proceséw spoleczno-gospodar-
czych na okre$lonym terytorium (Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady UE nr 1303/2013, art. 27). Zdaniem niektorych respondentow objetych
badaniem, mialo to shuzy¢ poprawie jakosci polityki spdjnosci, a takze silniej-
szemu jej nakierowaniu na zwickszanie wzrostu i zatrudnienia oraz na wpro-
wadzanie niezbednych zmian strukturalnych w poszczegdlnych gospodarkach,
zgodnie z zatozeniami unijnej strategii ,,Europa 2020” (wywiad 5/2014). Wtasnie
dlatego zwigkszono centralizacj¢ programowania polityki spojnosci na szczeblu
europejskim, w tym poprzez wskazanie szeregu celow (tak zwanych tematycz-
nych) dla funduszy tej polityki, ktore nawigzuja wprost do wspomnianej stra-
tegii UE (Mendez 2013, s. 640, 644). Innym instrumentem wptywu programo-
wego ze strony UE s3 tak zwane umowy partnerskie zawierane przez Komisje¢
Europejska z rzadem danego panstwa. W ramach tych porozumien Komisja
zostala zobowigzana do wyegzekwowania realizacji nie tylko celow tematycz-
nych w krajach UE, ale rowniez warunkdéw ewaluacji ex-ante, a takze szeregu
innych warunkéw wynikajacych z osobnych przepisow prawa europejskiego lub
procedur zarzadzania gospodarczego, pozostajacego dotad poza ramami polity-
ki spdjnosci. Wzmacnianie kontroli i monitoringu ze strony Komisji moze pro-
wadzi¢ do zwigkszenia obcigzen biurokratycznych, a to skutkuje trudno$ciami
w realizacji celow merytorycznych i potencjalnymi utrudnieniami dla absorpcji
srodkéw unijnych (Mendez, Bachtler 2011; Porras-Gomez 2014, s. 183—-184).
Nawet sama Komisja przyznata, ze zaostrzone zasady kontroli nad implemen-
tacjg programow, bardziej rygorystyczne podejscie do ewaluacji ex-ante i kon-
troli finansowej, a takze skomplikowanie przepisow europejskich (poczynajac
od wiodacych dla polityki spdjnosci rozporzadzen) moze prowadzi¢ do wzrostu
cigzarow administracyjnych i op6znien wydatkowania srodkow europejskich
(European Commission 2014, s. 10—11). Z kolei wzrost centralizacji programo-
wania prowadzi do usztywnienia tego procesu zgodnie z wola przedstawicieli
instytucji unijnych, ale nie zawsze w nawigzaniu do lokalnych uwarunkowan
i potrzeb rozwojowych (wywiad 11/2014).

W nowym cyklu budzetowym po roku 2013 wprowadzono do polityki spdjno-
$ci szereg warunkow, ktore — jak to okreslono w szostym raporcie kohezyjnym —
nie sg bezposrednio powigzane z tg polityka i ze sposobem dzialania europejskich
funduszy strukturalnych i inwestycyjnych (Komisja Europejska 2014, s. 246—
247). Juz wcezesniej polityka spdjnosci byta wehikutem finansowym dla reali-
zacji innych dziatan UE, przyktadowo polityki ochrony $rodowiska (Argielles,
Benavides 2014). Podobnie bylo ze zmianami wynikajacymi wprost z sytuacji
kryzysu w strefie euro. Mam na mysli przede wszystkim wymogi tak zwane-
go semestru europejskiego, zwigzane m.in. z przestrzeganiem przez panstwa
cztonkowskie kryteriow fiskalnych (zwlaszcza procedury nadmiernego deficy-
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tu), a takze z realizacjg przez nie odpowiednich reform strukturalnych i dosto-
sowan makroekonomicznych zalecanych w ramach semestru. Nalezy zauwazyc¢,
ze wspomniane warunki dotyczg zardwno panstw strefy euro (w tym wynikaja
z regut pomocy Europejskiego Mechanizmu Stabilno$ci), jak rowniez wszyst-
kich innych cztonkéw UE. Co istotne, nieprzestrzeganie tych zewngtrznych wo-
bec polityki spdjnosci zobowigzan moze skutkowaé wstrzymaniem finansowania
z EFSIL

Zdaniem niektorych uczestnikdw badania oznacza to postuzenie si¢ w polityce
spojnosci zupetnie nowg logika, majaca zwigzek z dziataniami antykryzysowymi
podejmowanymi w strefie euro (wywiad 11/2014). Chodzi o potozenie nacisku na
oszczednosci budzetowe i podejmowanie (przede wszystkich w sektorze publicz-
nym) trudnych reform, majacych zmniejsza¢ obciazenia budzetow narodowych.
Sa to reformy zgodne z logika ujawniong w okresie kryzysu, a majaca w zatoze-
niach likwidowa¢ problem nadmiernego zadluzenia publicznego i nierbwnowagi
budzetowej. Grozba zawieszenia ptatnosci z funduszy strukturalnych i inwesty-
cyjnych ma by¢ przede wszystkim czynnikiem dyscyplinujgcym panstwa czton-
kowskie w realizacji wyzej wspomnianych celéw. Jednak tego typu dziatania
odbiegaja od priorytetow strategicznych polityki spojnosci, a faktycznie stuza
realizacji innej polityki europejskiej. Naruszajg tez cele traktatowe polityki spoj-
nosci, bowiem, zamiast przyczyniac si¢ do spojnosci w Europie, moga faktycznie
utrudni¢ najstabszym panstwom i regionom doganianie tych lepiej rozwijajacych
si¢ (np. w wyniku zawieszenia europejskich srodkéw pomocowych)*. Ponadto
wymog wprowadzania oszcz¢dno$ci budzetowych kieruje nas w zupetie inng
strong niz polityka inwestycyjna, ktéra wymaga dofinansowania z budzetow kra-
jowych. Biorgc pod uwage, ze dodatkowe warunki beda wigzaty si¢ z nowy-
mi procedurami i obcigzeniami biurokratycznymi, mozna stwierdzi¢, ze utrudni
to niepotrzebnie implementacje polityki spdjnosci oraz ograniczy absorpcje jej
srodkow finansowych (Grosse 2012).

W polityce spdjnosci po roku 2013 zwigkszono pulg srodkéw na finansowanie
dluzne (tzn. pozyczki, leasing lub gwarancje), ktore maja by¢ oparte na mecha-
nizmie dzwigni finansowej i powinny by¢ przeznaczone przede wszystkim dla
matych i $rednich przedsigbiorstw. Maja one zwigkszy¢ skale inwestycji zarow-
no przez zaangazowanie $rodkow sektora prywatnego, jak rowniez w wyniku
wydhluzenia okresu funkcjonowania tego typu mechanizméw pozyczkowych,
w zatozeniach co najmniej o osiem lat w stosunku do okresu kwalifikowalno-
$ci innych funduszy polityki spojnosci. Juz w latach 2007-2013 praktykowa-
no omawiane mechanizmy, ale kryzys sprzyjat dyskusji o zwigkszeniu skali ich
stosowania. Uczestnicy badania zwrocili uwage, ze jest to zasadnicza zmiana
omawiane] polityki, polegajaca na stopniowym odchodzeniu od bezzwrotnych
dotacji w stron¢ pozyczek (wywiad 10/2014). Sg one nie tylko trudniejsze w re-
alizacji dla potencjalnych beneficjentéw, ale rowniez powinny zosta¢ zwrdcone
do unijnego budzetu (cho¢ nawet osiem lat pozniej niz inne §rodki UE). W dobie

* Innym przyktadem ograniczenia mozliwos$ci realizacji traktatowych celéow polityki spdjno-
$ci s wymogi polityki konkurencji UE. Szerzej: Colomb, Santinha 2014.
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regresu solidarnosci i rozlicznych ograniczen dla europejskich finansow, zwigk-
szanie puli sSrodkow zwrotnych w polityce spdjnosci moze wiec by¢ korzystne
dla budzetu UE. Jest to takze zgodne z tendencja polityki antykryzysowej w stre-
fie euro, aby zamiast finansowania publicznego (z budzetdéw narodowych i za
posrednictwem budzetu unijnego), angazowaé przede wszystkim srodki sekto-
ra prywatnego. Tego typu tendencja uwidocznita si¢ zarowno w odniesieniu do
paktu dla wzrostu i zatrudnienia (inicjatywy Rady Europejskiej z 2012 roku), jak
réwniez Europejskiego Funduszu na rzecz Inwestycji Strategicznych (propozycji
szefa KE Jeana Claude’a Junckera z 2014 r., por. wywiad 9/2014).

Innym skutkiem kryzysu byto przyznanie dodatkowych alokacji finanso-
wych w polityce spojnosci na lata 2014-2020 dla panstw dotknietych klopota-
mi gospodarczymi (przede wszystkim dla najstabszych panstw strefy euro; Rada
Europejska 2013, s. 19 —20). Kolejng formg pomocy dla tych krajow byto obni-
zenie poziomu dofinansowania krajowego dla projektow realizowanych w okre-
sie kryzysu, jak rowniez ponowne rozdzielanie niewykorzystanych funduszy dla
poszczegdlnych panstw. W obu przypadkach glownymi beneficjentami dziatan
Komisji byly Irlandia, Portugalia, Grecja, Wtochy, Hiszpania i Cypr, a wigc kra-
je najbardziej dotkniete kryzysem wspolnej waluty (Komisja Europejska 2014,
s. 209). Wspomniane dziatania miaty przede wszystkim doraznie stabilizowaé
koniunktur¢ gospodarcza w panstwach obarczonych problemami (wywiad
11/2014). Oznacza to, ze polityka spojnosci byta w praktyce wykorzystywana
jako instrument antycyklicznego (a wigc doraznego) oddziatywania fiskalnego,
co odbiega od jej podstawowej roli narzedzia zmiany strukturalnej w wieloletniej
perspektywie czasu (Szlachta, Zaucha 2014). Nalezy tez pamigta¢, ze wymienio-
ne formy pomocy nie rekompensowaty w pelni poszczegolnym panstwom obni-
zenia skali finansowania polityki spojnosci w porownaniu do perspektywy na lata
2007-2013 (Fésiis 2014).

Wzrost miedzyrzadowosci czy wspolnotowosci?

Polityka spdjnosci jest wspolnotowa, co oznacza, ze w czasie jej tworzenia
i zarzadzania nig angazuja si¢ wszystkie instytucje europejskie, a nie tylko te mie-
dzyrzadowe. Podczas tworzenia prawa unijnego, w tym réwniez rozporzadzen
okreslajacych sposob zarzadzania politykg spojnosci, inicjatywa ustawodawcza
nalezy do Komisji, ale decyzje podejmuje Rada UE i Parlament Europejski. Na
tym etapie rola czynnika miedzyrzadowego, a wigc wiadza panstw nad ksztattem
programowym i organizacyjnym omawianej polityki, jest najwigksza. Na kolej-
nym etapie wdrazania polityki spojnosci (czyli implementowania przyjetych roz-
porzadzen i dystrybucji srodkow unijnych), kluczowe znaczenie ma Komisja’.
Mozna nawet uznac, ze jej formalna pozycja rosnie w stosunku do panstw czton-

5 Andrew Evans rozroznia w polityce spojnosci etap procedur migdzyrzadowych (inter-
governmental procedures), ktory dotyczy przede wszystkim okreslenia ram traktatowych i finan-
sowych, oraz pdézniejszy okres procedur organicznych (organic procedures), koordynowanych
przez KE i opierajacych si¢ na kontraktach z administracja publiczna w panstwach czlonkow-
skich i partnerstwach spotecznych oraz terytorialnych. Por. Evans 1999, rozdz. 7, 8.
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kowskich, gdyz petni ona funkcje kontrolne i monitorujace w zakresie prawidto-
wej realizacji polityki spojnosci w tych panstwach. Czy kryzys zmienit opisywa-
ne tendencje w zakresie zarzadzania?

Wedtug uczestnikow badania wzrost roli instytucji miedzyrzadowych w czasie
kryzysu byt najbardziej widoczny podczas ksztattowania wieloletnich ram finan-
sowych na lata 2014-2020, co ma bezposrednie powiazanie z polityka spdjnosci
(wywiady 6/2014, 11/2014). Zwigkszyta si¢ zwlaszcza rola Rady Europejskiej
w tym procesie, pomimo tego, ze formalnie nie ma ona uprawnien legislacyj-
nych. Natomiast Komisja, cho¢ ma formalnie prawo inicjatywy ustawodawczej,
peita funkcje wyraznie drugoplanowg i jedynie pomocniczg (wywiad 3/2014).
Glowne znaczenie w opisywanym procesie miaty wiec instytucje miedzyrzado-
we (Rada Europejska i Rada UE) oraz Parlament Europejski.

Warto przypomnieé, ze zgodnie z traktatem lizbonskim Parlament ma nieco
stabsze kompetencje w odniesieniu do ustalania wieloletnich ram finansowych
niz np. w stosunku do uchwalania rocznego budzetu Unii. Ale nawet w tym
ostatnim wypadku to rzady narodowe sa pierwszoplanowymi aktorami, przynaj-
mniej w ocenie niektorych ekspertow (Schneider 2013). Wedtug innych eksper-
tow traktat lizbonski ograniczyt uprawnienia Parlamentu dotyczace budzetow
rocznych, zwlaszcza w zakresie zwigkszania wydatkow w ramach tak zwanych
prowizoriow budzetowych (Benedetto 2013). Zmniejszyt tez wtadze PE wobec
Rady w odniesieniu do perspektywy wieloletniej, m.in. utrudniajac wprowadza-
nie poprawek do ustalen rzgdow oraz reform dotyczacych struktury wptywow do
budzetu europejskiego (Wehner 2010). W ten sposdb zmiany traktatowe jeszcze
sprzed kryzysu sprzyjaly zachowaniu status quo w zakresie zrodet dochodowych
oraz utrudnity Parlamentowi podwyzszanie wielkoSci unijnego budzetu. W cza-
sie negocjacji wieloletnich ram finansowych na lata 2014-2020 rola mi¢dzyrza-
dowosci wzrosta kosztem uprawnien Parlamentu. I byto to zar6wno zwiagzane ze
zmieniong podstawg traktatowa dla tych negocjacji, jak rowniez wynikato z kry-
zysu, a zwlaszcza z presji niektorych rzadow (najwigcej ptacacych do budzetu
UE) na ograniczanie skali finansowania unijnego.

Jak si¢ wydaje, w czasie podejmowania decyzji o ramach finansowych na lata
2014-2020 Parlament nie byt rownorzednym partnerem dla przedstawicieli Rady.
Pozycja negocjacyjna europostow zostata ostabiona przez Rade Europejska, kto-
ra po trudnych pertraktacjach w swoim gronie podjeta najwazniejsze decyzje.
Odbywajace si¢ pozniej dos¢ krotkie negocjacje migdzy Radg UE, Parlamentem
i Komisjg utrzymaly zasadniczg wiekszos¢ decyzji szefow panstw i rzadow.
Wprowadzone korekty i uzupetnienia miaty znaczenie drugoplanowe, a niekie-
dy wrecz symboliczne. W dwoch najwazniejszych kwestiach, na ktorych zaleza-
to Parlamentowi, nie udato si¢ w ogoéle zmieni¢ decyzji miedzyrzadowych. Po
pierwsze, PE chcial w znaczacym stopniu podwyzszy¢ ramy finansowe ponad
pulapy obowiazujace w perspektywie na lata 2007-2013 (Parlament Europejski
2012). Tymczasem decyzje Rady Europejskiej obnizyty budzet wieloletni o bli-
sko 4%, w tym jeszcze bardziej zmniejszono niektore kategorie finansowe (na
przyktad srodki dla polityki spojnosci i dla polityki rolnej). W sprawie skali bu-
dzetu wieloletniego Parlament uzyskat jedynie symboliczne zwigkszenie finan-
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sowania jednego z programéw unijnych®. Po drugie, Parlamentowi zalezato na
wprowadzeniu reformy dochodéw do unijnego budzetu, a przede wszystkim na
ustanowieniu autentycznych dochodow wiasnych UE’ i ograniczeniu sktadek
panstw czlonkowskich do okoto 40% dochodow finansowych oraz na redukcji
szeregu wyjatkow 1 rabatow, jakie otrzymuja poszczegdlne kraje (Parlament
Europejski 2012). Rowniez i w tym wypadku Parlament nie uzyskat zadnych
koncesji od przedstawicieli Rady, za wyjatkiem mglistej obietnicy powotania
specjalnego zespolu roboczego, ktory zajmie si¢ analizg omawianego zagadnie-
nia. Wyniki pracy tego zespotu ma przedstawi¢ Komisja w 2016 roku. Warto tez
pamigtaé, ze wynegocjowany w Radzie Europejskiej pakiet finansowy, zamiast
ograniczy¢ wyjatki i niespdjnosci systemowe, obfituje w kolejne rabaty i wyla-
czenia dla poszczegdlnych panstw (przede wszystkim dla tak zwanych ptatnikow
netto). Ponadto panstwa cztonkowskie podejmowaty proby nieformalnego ogra-
niczania uprawnien PE w ramach negocjowania perspektywy na lata 2014-2020.
Przyktadow mozna poda¢ wiele: poczynajac od odmowy przesylania niektorych
dokumentoéw parlamentarzystom, prob wylaczania niektorych tematdéw z nego-
cjacji z PE, a skonczywszy na wilaczaniu do rozporzadzenia budzetowego wielu
kwestii legislacyjnych, ktére powinny znalez¢ si¢ w rozporzadzeniach sektoro-
wych objetych odmienng procedurg legislacyjna, dajaca Parlamentowi wigksze
uprawnienia decyzyjne (Parlament Europejski 2014).

W procesie ksztattowania pozafinansowych ram polityki spdjnosci na lata
2014-2020 Parlament Europejski mial znacznie wiecej do powiedzenia, gdyz
regulacje prawne byly w tych sprawach przyjmowane zwyklg procedurg legi-
slacyjna (dawniej okreslang mianem koodecyzji). PE wprowadzit szereg szcze-
gotowych rozwigzan do rozporzadzen okreslajacych sposob funkcjonowania
EFSI. Dotyczyly one m.in. zwigkszenia zakresu wyboru celow programowych
w ramach tak zwanej koncentracji tematycznej w polityce spdjnosci (thematic
concentration), jak rowniez umozliwiaty finansowanie inwestycji rozwojowych
takze w duzych przedsigbiorstwach (wczesniejsze propozycje KE ograniczaty si¢
tylko do matych i $rednich firm). Parlament przyczynit si¢ do poszerzenia i uela-
stycznienia mozliwo$ci inwestycyjnych, m.in. w zakresie infrastruktury kultural-
nej, turystyki, ochrony $rodowiska na lotniskach itp. Doprecyzowatl tez regula-
cje dotyczace zintegrowanych inwestycji terytorialnych (Integrated Territorial
Investment; wywiad 6/2014). Z kolei rola Komisji w tej fazie prac nad polityka
spojnosci miata charakter inicjujacy i koordynujacy, cho¢ nie decydujacy (wy-
wiad 3/2014). W sprawach ksztattowania ram programowych i organizacyjnych
omawianej polityki Komisja w mniejszym stopniu ustgpowata panstwom czton-
kowskim anizeli w kwestiach finansowych, a wiele z jej pierwotnych propozycji

¢ Chodzi o program dla 0sob najbardziej potrzebujacych, tj. Europejski Fundusz Pomocy Naj-
bardziej Potrzebujacym (Fund for European Aid to the Most Deprived). Zwigkszono finansowa-
nie tego funduszu o kwote jednego miliarda euro z Europejskiego Funduszu Spotecznego, co
w skali budzetu wieloletniego jest wielkoscia bez wigkszego znaczenia.

" Dochodami budzetu UE sg m.in. cta na artykuly importowane z panstw trzecich, cta na
artykuly rolne importowane z panstw trzecich oraz dochody z podatku VAT. Wszystkie one sa
jednak gromadzone przez panstwa cztonkowskie, a nastgpnie (w czgsci) przekazywane do UE.
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uzyskato aprobate zard6wno Rady, jak i Parlamentu (wywiad 12/2014). Nalezy
jednak podkresli¢, ze na poczatkowym etapie pracy w samej Komisji wszystkie
jej propozycje byty zawsze konsultowane z rzadami narodowymi i przedstawi-
cielami Rady. Komisja dgzyta rowniez do tego, aby uzyskaé poparcie wigkszos$ci
panstw dla swoich koncepcji (wywiad 5/2014). Wedtug uczestnikéw badania za-
sadnicze mechanizmy wypracowywania i przyjmowania rozwiazan legislacyj-
nych w omawianych sprawach nie ulegly w czasie kryzysu zmianom w porowna-
niu do wezesniejszych cykli w polityce spojnosci (wywiad 2/2014). Najwicksze
znaczenie — cho¢ nie tak duze, jak w sprawach stricte finansowych — miat tutaj,
tak jak wczesniej, czynnik miedzyrzadowy.

Jak wczesniej wspomniatem, rola Komisji Europejskiej rosnie na etapie im-
plementacji przyjetych rozwigzan. Dodatkowo w okresie kryzysu przyznano KE
szereg nowych uprawnien kontrolnych i monitorujacych, co zwigkszyto jej for-
malne kompetencje w procesach zarzadzania (wywiady 6/2014, 5/2014). Dotyczy
to zwlaszcza etapu negocjowania z pojedynczymi rzadami narodowymi umow
partnerstwa, egzekwowania warunkow ex-ante niezbednych dla wdrazania oma-
wianej polityki, a takze wlaczenia do tej polityki warunkow fiskalnych i makro-
ekonomicznych oraz reform strukturalnych wynikajacych z innych regulacji UE
lub zobowigzan poszczegolnych panstw cztonkowskich. W ten sposob kompe-
tencje Komisji w zakresie egzekucji przyjetych regulacji i warunkow w polityce
spojnosci niewatpliwie wzrosty (Porras-Gomez 2014). Ale czy zwigkszyla sie
autonomia Komisji, zwlaszcza wobec instytucji miedzyrzadowych?

W tej sprawie uczestnicy badania wskazywali na to, ze w porownaniu do
wcezesniejszego okresu zarzadzania ro$nie nadzor instytucji miedzyrzadowych
nad pracami KE (wywiad 5/2014; Marshall 2014, s. 1489). Rada do Spraw
Ogolnych ma co dwa lata omawia¢ realizacj¢ 1 wyniki dziatan EFSI, a takze
otrzymywa¢ od Komisji stosowne informacje, niezbedne dla oceny wszystkich
unijnych polityk i instrumentow, ktorych celem jest zwigkszanie wzrostu i za-
trudnienia w UE (Rada Europejska 2013, s. 36). Komisja zostata zobowigzana
do opracowania dla Rady sprawozdan strategicznych z realizacji wspomnianych
funduszy w 2017 1 2019 r., w celu zapewnienia regularnej debaty politycznej
miedzy panstwami cztonkowskimi (Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady UE nr 1303/2013). Ma to bezposrednie odniesienie do pozniejszej de-
cyzji KE w zakresie uruchomienia funduszy z tak zwanej rezerwy wykonania®
dla poszczegodlnych programow operacyjnych. Ponadto, finalne decyzje doty-
czace monitoringu warunkowos$ci fiskalnej i makroekonomicznej podejmuje
Rada, w szczegolnosci w zakresie zawieszenia platnosci na polityke spdjnosci
(Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady UE nr 1303/2013, art. 23).
Wedtug niektorych ocen wzrasta rowniez nadzor nad pracami Komisji ze strony
komitetu komitologicznego w polityce spdjnosci, tj. komitetu koordynujacego

8 Rezerwa wykonania w ramach EFSI w wysokosci 6% $rodkow finansowych jest pozosta-
wiona w ramach umoéw partnerstwa i poszczegolnych programow operacyjnych i ma w zatozeniu
stuzy¢ poprawie efektywnosci wydatkowania funduszy polityki spdjnosci. Szerzej: Rozporza-
dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady UE nr 1303/2013, art. 20.
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EFSI (wywiad 9/2014). Wspomina o tym sama Komisja, kiedy narzeka na ro-
sngcg tendencje do nadzoru Rady nad implementacja polityki spojnosci, co zda-
niem KE przyczynia si¢ do zwigkszenia obcigzen biurokratycznych (European
Commission 2014, s. 11).

Wszystkie te przyktady prowadzg do wniosku, ze okres kryzysu w strefie euro
sprzyjat zwiekszeniu formalnych uprawnien Komisji na etapie realizacji polityki
spojnosci, ale jednocze$nie wzmocnit nadzor nad jej pracami ze strony instytucji
miedzyrzadowych. Moze to oznaczaé, ze rosngce uprawnienia KE niekoniecznie
zwiekszaja jej autonomi¢ wobec instytucji migedzyrzadowych, a by¢ moze na-
wet t¢ autonomi¢ zmniejszaja wobec niektorych panstw cztonkowskich. Jeden
z uczestnikow badania wskazywal bowiem, ze dziatania kontrolne Komisji sa
bardziej intensywne w stosunku do najwiekszych beneficjentow polityki spdj-
nos$ci anizeli do platnikow netto do budzetu unijnego (wywiad 3/2014). Moze
to oznaczaé, ze Komisja realizuje oczekiwania krajow najwiecej wplacajacych
do budzetu UE — jak pamigtamy, silnie zaznaczone w okresie kryzysu i negocjo-
wania wieloletnich ram finansowych — aby bardziej skrupulatnie kontrolowac
wydatki polityki spojnosci. W ten sposob Komisja staje si¢ narzedziem realizacji
oczekiwan politycznych tych panstw, a takze moze przyczyniac¢ si¢ do nieréwne-
go traktowania beneficjentow i gtownych ,,darczyncéw” polityki spojnosci. Inny
rozmowca potwierdzit, ze po roku 2014 nastapit wzrost zaangazowania Komisji
w egzekwowanie regulacji europejskich, w tym przy wykorzystaniu nowych in-
strumentow warunkowosci ex-ante 1 w trakcie negocjowania umow partnerstwa
(wywiad 7/2014). Tak bylo zwlaszcza wobec panstw stabszych politycznie lub
wykazujacych biernos¢ wobec dziatan implementacyjnych KE. Uczestnicy ba-
dania wskazujg tez na to, ze presja ze strony Komisji niejednokrotnie dotyczy-
fa absorpcji srodkow finansowych i moze skutkowac skroceniem termindéw ich
kwalifikowalnosci, a tym samym zwiekszeniem ryzyka zwrotu niewykorzysta-
nych funduszy do budzetu UE.

Podzialy i hierarchia miedzy panstwami czlonkowskimi

Dla niniejszego badania istotne znaczenie ma pytanie o to, czy w okresie
kryzysu uwidocznily si¢ roznice wptywu politycznego miedzy poszczegolnymi
panstwami czlonkowskimi lub wrecz zarysowata hierarchia wtadzy miedzy nimi
w polityce spojnosci. Dla negocjacji finansowych podstawowe znaczenie miat
podzial miedzy ptatnikami netto do budzetu unijnego’ a najwiekszymi benefi-
cjentami omawianej polityki skupionymi w grupie ,,przyjaciot polityki spdjno-
$ci”!%. Platnicy netto to nie tylko najbogatsze panstwa UE, ale i z reguty najbar-
dziej wpltywowe, a z racji swojego potozenia geograficznego i roli politycznej sa

? Do grupy ptatnikoéw netto do budzetu UE naleza: Austria, Belgia, Dania, Finlandia, Fran-
cja, Holandia, Luksemburg, Niemcy, Szwecja, Wielka Brytania i Wtochy.

1 Do grupy ,,przyjaciot spojnosci” nalezaty: Butgaria, Czechy, Estonia, Grecja, Hiszpania,
Litwa, Lotwa, Malta, Polska, Portugalia, Rumunia, Stowacja, Stowenia i Wegry oraz Chorwacja
(przed przystapieniem do UE brata udziat w tej grupie w roli obserwatora).
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niekiedy uznawane za centralne dla proceséw decyzyjnych w UE!. Tymczasem
grupe ,,przyjaciol spojnosci” tworzyly panstwa ubozsze, wywodzace si¢ ze $rod-
kowo-wschodniej lub potudniowej czgsci UE. Wigkszos$¢ sposrdd nich to nowi
cztonkowie, ktorzy przystapili do Unii po roku 2004. Panstwa te sg uznawane za
mniej wpltywowe politycznie lub majace status krajow peryferyjnych.

Wprowadzenia cie¢ w budzecie polityki spojnosci najbardziej energicznie do-
pominata si¢ Wielka Brytania, Holandia i panstwa skandynawskie. Te ostatnie
podkreslaly potrzebe przesunigcia tych wydatkéw na polityke innowacyjng UE
(ktorej sa jednym z najwiekszych beneficjentow) lub ewentualnie proponowaty
nakierowanie polityki spojnosci w wigkszym stopniu na rozwoj innowacyjnej go-
spodarki (wywiad 6/2014). O wptywach politycznych omawianej grupy $wiadczy
przede wszystkim ograniczenie budzetu polityki spojnosci na lata 2014-2020,
jak rowniez wprowadzenie restrykcyjnego putapu maksymalnej pomocy UE dla
panstw bedacych najwigkszymi beneficjentami tej polityki w wysokosci 2,35%
ich PKB (Rada Europejska 2013, s. 18). Innym przejawem wptywu najbogat-
szych panstw bylo zwigkszenie alokacji dla tak zwanych regionow przejsciowych
(majacych PKB miedzy 75 a 90% sredniej w UE). Dotyczy to m.in. regionéw
niemieckich, brytyjskich, francuskich, holenderskich i wloskich (Kélling, Leal
2014, s. 11). W porownaniu do funduszy przeznaczonych w poprzedniej per-
spektywie finansowej (2007-2013), regiony przejsciowe otrzymaty wigksza alo-
kacje na lata 2014-2020 (poprawa z 7,5% cato$ci polityki spdjnosci do 10,8%).
Wazrosty takze fundusze dla regiondw najbogatszych w UE (z 12,9 do 16,5%).
Tymczasem fundusze dla region6w najstabszych, a wiec tych, do ktorych przede
wszystkim powinna by¢ adresowana polityka spojnosci — zostaly zmniejszone
(z 59 do 53,5%.; Komisja Europejska 2014, s. 187). Warto tez zwroci¢ uwage,
ze érodki dla nowych panstw cztonkowskich z Europy Srodkowo-Wschodniej
stanowia tylko ok. potowy budzetu omawianej polityki, pomimo tego, ze pan-
stwa te sg znacznie ubozsze od zachodnich sgsiadow (European Council 2014b).
Polityka spojnosci stata si¢ wiec nie tylko obszarem oszczednosci, ale rowniez
okazja do zastosowania zasady ,,stusznego zwrotu” (juste retour) sktadki naj-
wigkszych platnikow do budzetu UE. Omawiang tendencj¢ mozna byto zaob-
serwowaé juz wezesniej. Swiadczy o tym m.in. to, ze alokacja finansowa dla
gtéwnego beneficjenta budzetu europejskiego, czyli dla Polski, byta w roku 2013
zaledwie o kilkanascie procent wigksza od tej otrzymywanej przez najbogatsze
panstwa UE: Francj¢ i Niemcy'?. Opisywany trend zaostrzyt si¢ jednak w okresie
kryzysu (wywiad 22/2014).

' Na wynik negocjacji finansowych w UE wplyw maja przede wszystkim panstwa dysponu-
jace najwieksza sitg gloséw oraz bedace gtdéwnymi ptatnikami do unijnego budzetu. Por. Schnei-
der 2013, s. 473.

12 Biorac pod uwage taczng skale finansowania, na dziatania w ramach polityki spdjnosci,
wspolnej polityki rolnej i polityki innowacyjnej UE Francja otrzymata w 2013 r. 86% $rodkéw
alokowanych dla Polski, a Niemcy ok. 80%. O ile jednak stosunek wydatkéw UE w polityce
spojnosci na rzecz Polski i Niemiec jest jak dwa do jednego, o tyle w polityce innowacyjnej — jak
osiem do jednego na korzy$¢ Niemiec. Por. European Council 2014a.
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Niektorzy respondenci zwracali uwage na to, ze o rozwigzaniach pozabu-
dzetowych dla polityki spdjnosci decydowatly rézne konfiguracje wielu panstw
cztonkowskich, nie tylko najbogatszych (wywiady 5/2014, 6/2014). Niemniej
takze w tych sprawach widoczny byt wplyw ptatnikow netto. To wtasnie za spra-
wa ich zabiegow zaostrzono w omawianej polityce nadzor nad efektywnoscia
wydatkowania §rodkéw. Symptomatycznym zachowaniem byto wedtug jednego
z uczestnikow badania zablokowanie przez niektore najbogatsze panstwa prosby
Rumunii, Butgarii, Czech i Stowacji o wydtuzenie konczacego si¢ dla nich okre-
su dostepnosci srodkow z polityki spdjnosci na lata 20072013 (wywiad 6/2014).
Panstwom Europy Srodkowej chodzito o zmniejszenie ryzyka koniecznosci
zwrotu niewykorzystanych funduszy do budzetu UE. Zdaniem tego rozmowcy
zaostrzenie regulacji w polityce spdjnosci po roku 2013 nie bylto jedynie podyk-
towane checig zwickszenia efektywnosci omawianej polityki, ale takze miato na
celu zwigkszenie trudno$ci w przysztej absorpcji srodkow europejskich.

Tak jak wcze$niej wspomniano, waznym skutkiem kryzysu byto wprowadze-
nie do polityki spdjnosci warunkowosci makroekonomicznej, na czym zalezato
przede wszystkim politykom niemieckim. Poza tym rola Niemiec sprowadzata
si¢ bardziej do funkcji ,,arbitra” przesadzajacego spory migdzy innymi panstwa-
mi anizeli promotora wlasnego stanowiska (wywiad 3/2014). Jednocze$nie o po-
zycji Berlina w negocjacjach §wiadczy to, ze potrafit zablokowac niekorzystne
dla siebie propozycje, a jednoczesnie trudno byto komukolwiek forsowac jakie$
pomysty bez akceptacji ze strony najwickszej potegi gospodarczej 1 gtownego
ptatnika do budzetu UE (wywiad 8/2014).

Podsumowujac, mozna uzna¢, ze efekt negocjacji dotyczacych polityki spoj-
nosci w nowym cyklu budzetowym byt wynikiem szerokiego kompromisu mig-
dzy panstwami czlonkowskimi. W poszczegdlnych sprawach organizacyjnych
lub merytorycznych decydujaca wiekszos¢ tworzyty rézne konfiguracje panstw
cztonkowskich. Nie mozna tutaj moéwi¢ o wspolnym bloku krajow Europy
Srodkowo-Wschodniej. Wspétpraca tych panstw stabla jeszcze w czasie nego-
cjacji finansowych, kiedy okazato sie, ze jedne panstwa traca wiecej funduszy niz
inne. Bylo to zapewne jedng z przyczyn ich ustgpstw negocjacyjnych. Niemniej
w kwestiach zasadniczych, zwlaszcza powigzanych z aspektami finansowymi (w
tym wplywajacymi na mozliwos$ci przysztej absorpcji) — decydowaty najbogat-
sze panstwa, bedace gtownymi ptatnikami do budzetu UE. Kraje stabsze eko-
nomicznie musialy ustgpowac, aby zachowac polityke spojnosci w jak najmnie;j
ograniczonym ksztalcie finansowym i organizacyjnym. Przykltadem moze by¢
cho¢by stanowisko polskiego rzadu, ktory od poczatku popierat zwickszenie nad-
zoru nad wydatkami srodkéw w polityce spojnosci. Byto to nie tylko zwigzane
z checia poprawy efektywnosci tej polityki, ale rowniez stanowito ukton poli-
tyczny wobec obaw najwazniejszych ptatnikow netto (Polska jest najwickszym
beneficjentem omawianej polityki). Ponadto, w celu zwigkszenia zainteresowa-
nia tych panstw dalszym funkcjonowaniem polityki spdjnosci, Polska podkre-
$lata konieczno$¢ kierowania funduszy do calej UE, w tym rowniez do panstw
najbogatszych (wywiad 5/2014; Rada Ministrow 2010).



18 TOMASZ GRZEGORZ GROSSE

Linia podzialu w polityce spéjnosci

Podstawowa linia podziatu w polityce spojnosci wiedzie migdzy panstwami
i regionami rozwijajacymi si¢ stabiej a tymi lepiej rozwinigtymi. Od wielu lat
gléwnym sposobem mierzenia tego podziatu jest kryterium 75% PKB na miesz-
kanca w stosunku do $redniej w UE (McCann, Ortega-Argilés 2012, s. 427). Jest
to sposob delimitacji regionéw najstabiej rozwijajacych si¢ w Europie, ktore
otrzymuja wickszo$¢ funduszy polityki spojnosci. Granica migdzy tymi regiona-
mi a pozostalymi (tak zwanymi przejsciowymi oraz lepiej rozwini¢tymi) oddzie-
la Europe Srodkowo-Wschodnig (a wiec cztonkéw UE, ktorzy zostali przyjeci
po roku 2004) od czgsci zachodniej i pétnocnej kontynentu. Do grupy najbied-
niejszych nalezg tez niektore regiony z potudnia Europy, przede wszystkim por-
tugalskie, greckie, wloskie i hiszpanskie. Innym sposobem demarkacji w poli-
tyce spdjnosci — tym razem migdzy panstwami cztonkowskimi — jest wskaznik
90% PKB na mieszkanca wobec $redniej w UE, stosowany przy kwalifikowaniu
do Funduszu Spojnosci. Daje on bardzo podobny obraz réznic w Europie, co
wskaznik mierzony na poziomie regionalnym. Ponownie oddziela on nowe pan-
stwa cztonkowskie ze wschodu od reszty UE, poza wyjatkiem Grecji i Portugalii.
Gloéwna granica w polityce spdjnosci dzieli wigc Europe na dwie wyrazne czgsci,
cho¢ nie jest to podziat pokrywajacy si¢ z granicami strefy euro. Jest to raczej
linia oddzielajaca biedng czgs¢ Europy od bogatej, ktora to linia w duzym stop-
niu pokrywa si¢ z podziatem gospodarczym i politycznym miedzy peryferiami
(wschodnimi i potudniowymi) a czescig centralng, do ktorej nalezg panstwa zato-
zycielskie Wspolnoty oraz ptatnicy netto do unijnego budzetu.

Podziatl na regiony rozwijajace si¢ stabiej oraz lepiej odgrywat pewna role
w polityce spojnosci juz wezesniej, przed kryzysem strefy euro. Istotne znacze-
nie ma to, ze podziat ten steruje celami strategicznymi i ukierunkowuje wydat-
ki w polityce spojnosci odmiennie w poszczegolnych typach regionéw. W tych
najstabszych inwestycje w poprzednich cyklach budzetowych byty skierowane
przede wszystkim na infrastrukture podstawowg (transportows, telekomunikacyj-
ng i energetyczng). Natomiast w regionach lepiej rozwijajacych si¢ w wigkszym
stopniu wspierano rozwoj kapitatu ludzkiego, przedsigbiorczosci i innowacyjnej
gospodarki (McCann, Ortega-Argilés 2013; Komisja Europejska 2014, s. 206).
Proporcje migdzy tymi kategoriami wydatkow sa szczegdlnie widoczne, kiedy
poréwna sie $rodki przeznaczone dla nowych cztonkéw z Europy Srodkowo-
Wschodniej i dla reszty UE. Przyktadowo w latach 2004-2006 w nowych pan-
stwach cztonkowskich Unia Europejska skierowata fundusze polityki spojnosci
w okoto 70% na infrastrukturg podstawowag i tylko w 14% na przedsiebiorczo$¢
oraz innowacj¢ oraz tyle samo na kapitat ludzki. W latach 2007-2013 w tych sa-
mych krajach na infrastrukture przeznaczyla 57% $rodkow, na przedsigbiorczos¢
i innowacje ok. 25% i ok. 12% na zasoby ludzkie (Komisja Europejska 2014,
s. 206). W lepiej rozwijajacych si¢ panstwach UE w tym samym okresie prio-
rytety ksztattowaty si¢ zgota odwrotnie. Przewage miato wsparcie dla przedsie-
biorczos$ci i innowacji (36%) oraz zasobow ludzkich (38%), a infrastruktura pod-
stawowa miata mniejsze znaczenie (ok. 26%; Komisja Europejska 2014, s. 263).
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Regiony najbogatsze miaty wiec przede wszystkim inwestowa¢ w innowacyjng
gospodarke 1 zasoby ludzkie, za$ te najstabsze budowa¢ w pierwszym rzedzie
infrastrukture podstawowa. Takie kierunki rozwoju moga wprawdzie przyczy-
ni¢ si¢ do efektu popytowego w najstabszych gospodarkach, a wigc dostarczy¢
krotkookresowego impulsu wspierajacego wzrost zatrudnienia i konsumpcji.
W mniejszym stopniu buduja natomiast efekt podazowy, majacy kluczowe zna-
czenie dla dlugofalowego wzrostu, zmian strukturalnych i poprawy konkurencyj-
nosci lokalnych gospodarek (Churski i in. 2014; Kozak 2014; Rodriguez-Pose,
Fratesi 2004; Dotti 2013, s. 601). Tego typu ukierunkowanie §rodkoéw europe;j-
skich moze tez prowadzi¢ do utrwalenia ,,podziatu pracy” w Europie mi¢dzy re-
gionami centralnymi, opierajacymi konkurencyjno$¢ na innowacyjnej gospodar-
ce, a tymi peryferyjnymi, ktore wykorzystuja tansza site robocza i nizsze koszty
produkcji (Jauhiainen 2014, s. 707; Grosse 2010).

Kryzys przyniost niewiele zmian w opisywanych tendencjach. Wprawdzie po-
lityke spdjnosci na lata 20142020 udato si¢ w wiekszym stopniu (i we wszystkich
typach regionéw) ukierunkowaé na rozwoj przedsigbiorczosci i innowacyjnosci
(McCann, Ortega-Argilés 2013, s. 411-413; Grosse 2013; Klimowicz 2014), ale
nadal z wyrazng preferencja dla panstw lepiej rozwinigtych (ok. 44,5% calej alo-
kacji w porownaniu do 35% na te same cele w panstwach o stabszym rozwoju)".
Jeszcze wigksza dysproporcja migdzy tymi panstwami istnieje w przypadku wy-
datkow na zasoby ludzkie (ponad 41% w bogatszych wobec ok. 26% w biedniej-
szych). Inwestycje infrastrukturalne nadal przewazaja w panstwach stabiej roz-
wijajacych sig (blisko 40% wobec 15% w tych lepiej rozwijajacych si¢; Komisja
Europejska 2014, s. 261, 263). W przypadku infrastruktury sieciowej wydatki
polityki spojnosci w panstwach stabszych gospodarczo bedg niemal pigciokrot-
nie wigksze niz w tych lepiej rozwinigtych (Komisja Europejska 2014, s. 261).

Okres ktopotoéw strefy euro przyniost tez ozywiona dyskusje o potrzebie po-
wotania osobnych instrumentéw antykryzysowych, ktore miatyby prowadzi¢
podobnego typu inwestycje strukturalne co polityka spdjnosci. Warto zwrdcic
uwage na kilka propozycji. Pierwsza byt Pakt dla wzrostu i zatrudnienia, zaini-
cjowany przez Rade Europejska w czerwcu 2012 r. (Rada Europejska 2012a,
s. 7-9). Miat dysponowac¢ budzetem ok. 120 mld euro, pochodzacych ze srodkow
i gwarancji finansowych Europejskiego Banku Inwestycyjnego (EBI), euroobli-
gacji infrastrukturalnych oraz niewykorzystanych srodkéw z polityki spdjnosci.
Program mial by¢ skierowany do panstw pograzonych w ktopotach gospodar-
czych, przede wszystkim nalezacych do strefy euro. Na uwage zastuguje to, ze
cze¢$¢ funduszy miata pochodzi¢ z budzetu polityki spdjnosci, co oznacza, ze
trudno$ci wykorzystywania srodkow w tej polityce mogty przyczynic si¢ do zasi-
lenia innego programu inwestycyjnego UE. Omawiany pakt tylko w niewielkim

13 QOdbiciem tej tendencji sg zasady tak zwanej koncentracji tematycznej, a wigc proporcje
wydatkéw z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego na badania i rozwdj, innowacje,
agend¢ cyfrowa, wsparcie matych i $rednich przedsigbiorstw oraz gospodarke niskoemisyjna.
W regionach lepiej rozwinigtych wydatki na te cele powinny wynie$¢ co najmniej 80% puli §rod-
kow tego funduszu. W przypadku stabiej rozwinigtych — 50%. Por. Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady UE nr 1301/2013, art. 4.
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stopniu zostat zrealizowany w praktyce. Za jego kolejng odstong mozna uznaé
propozycje Europejskiego Funduszu na rzecz Inwestycji Strategicznych z 2014
roku. Ma on dysponowac¢ pula 315 mld euro, cho¢ w praktyce pomyst opiera si¢
jedynie na gwarancjach udzielanych przez EBI i budzet UE (w tym z instrumen-
tu ,.Laczac Europe”, korzystajacego z funduszy polityki spojnosci). Zasadnicza
czes$¢ srodkdw ma pochodzi¢ od inwestorow prywatnych, co moze przyczynic sie
do fiaska tego programu (Montanino 2014). Kolejnym pomystem byto wprowa-
dzenie osobnego budzetu dla strefy euro, okreslanego zamiennie jako ,,potencjat
fiskalny” lub ,,mechanizm solidarno$ci” (Rada Europejska 2012b, s. 5; European
Parliament 2013). Mial on by¢ przeznaczony na dofinansowanie inwestycji struk-
turalnych w zamian za zobowigzanie poszczegodlnych panstw do wprowadzania
reform wewnetrznych. Wstepne deklaracje polityczne szacowaly ten instrument
na okoto 20 mld euro, co czynilo z niego raczej stabe narzgdzie antykryzysowe.
Dos¢ szybko dyskusja migdzy panstwami czlonkowskimi na temat tego mechani-
zmu zostata zawieszona. W praktyce oznaczato to, ze gldwnym instrumentem eu-
ropejskim w zakresie inwestycji i zmian strukturalnych pozostata polityka spoj-
nosci, a logika interweniowania w skali catej UE okazata si¢ wazniejsza anizeli
prowadzenie dziatan tylko dla unii walutowe;j.

Whioski

Kryzys w strefie euro wywart dos¢ duzy wptyw na polityke spdjnosci. Wzmocnit
pewne wczesniejsze tendencje w zarzadzaniu nig oraz wprowadzit do niej nowe
elementy. W nowym cyklu, po roku 2013, ograniczono m.in. zakres finansowania
polityki spdjnosci i dodano sporo obciazen biurokratycznych, w tym wynikaja-
cych z bardziej rygorystycznego nadzoru i kontroli nad wydatkami. Postawiono
tej polityce nowe warunki, m.in. fiskalne i makroekonomiczne. Cz¢$¢ sposrdd in-
nowacji wynikata z checi poprawy efektywnosci omawianej polityki, zwtaszcza
w zakresie osiggania zmian strukturalnych, a takze poprawy wzrostu i zatrudnie-
nia, zgodnie z celami strategii ,,Europa 2020”. Wspomniane zmiany byly tez efek-
tem naciskow przede wszystkim ze strony platnikow netto do budzetu UE, w celu
zaostrzenia rezimu nadzorczego nad funduszami europejskimi lub ich wykorzy-
stania do skuteczniejszego wymuszenia dziatan antykryzysowych.

Kryzys ozywit dyskusje¢ na temat specjalnych instrumentdéw inwestycyjnych
poza polityka spojnosci, przeznaczonych przede wszystkim dla strefy euro, cho¢
nie doprowadzil do efektywnego wprowadzenia tych pomystow w zycie (przy-
najmniej do konca 2015 r.). Zadecydowata o tym z jednej strony niechg¢ najbo-
gatszych panstw Unii Gospodarczej i Walutowej (przede wszystkim Niemiec,
Holandii i Finlandii) do finansowania tego typu dziatan. Z drugiej strony poja-
wil si¢ opor krajow spoza strefy euro wobec mechanizmu ,,Europy dwoéch pred-
kosci”, a wiec podziatlu miedzy unia walutowa a reszta UE. Kraje te wyrazaty
obawy, ze wprowadzanie mechanizméw podobnych do polityki spdjnosci wy-
facznie dla strefy euro moze ograniczy¢ srodki dla tej polityki, a nawet pod-
wazy¢ jej dalszy sens istnienia (wywiad 11/2014). Linia podziatu na ,,Europe
dwoéch predkosci” nie uwidocznita si¢ wigc poki co w polityce spojnosci. Nie



POLITYKA SPOJNOSCI W DOBIE KRYZYSU STREFY EURO 21

udalo si¢ tez przekierowac tej polityki w wigkszym stopniu na rzecz pograzonej
w kryzysie Unii Gospodarczej i Walutowej, za wyjatkiem do$¢ drobnych ko-
rekt w perspektywie na lata 2007-2013 oraz dodatkowych alokacji na lata 2014—
2020. Zadecydowala o tym determinacja beneficjentow tej polityki, skupionych
w grupie ,,przyjaciot spojnosci” i wywodzacych sie przede wszystkim z Europy
Srodkowo-Wschodniej, ktorzy bronili dotychczasowych zasad podziatu $rodkow
finansowych preferencyjnych dla tej czgsci UE. Jednak ten wzgledny sukces
zostal okupiony ustepstwami wobec najwickszych ptatnikéw netto do unijnego
budzetu. Ceng bylo zmniejszenie skali finansowania omawianej polityki i prze-
kierowanie cze¢$ci funduszy z obszarow peryferyjnych do centralnych w UE.
Utrzymano tez wczesniejszy podziat na regiony slabiej i lepiej rozwinigte, wraz
ze specyficznym ukierunkowaniem priorytetow rozwojowych dla tych kategorii,
a takze wprowadzono silniejszg kontrole i nowe warunki makroekonomiczne.
Niektérzy twierdza, ze rosngca warunkowos¢ stala si¢ gtownym sposobem za-
rzadzania przestrzennego w UE, zwlaszcza w Europie Srodkowo-Wschodniej
(Jauhiainen 2014, s. 702).

Wszystko to wskazuje na hierarchi¢ wladzy w polityce spojnosci, ktora
uprzywilejowuje panstwa bedace ptatnikami netto do budzetu UE i gléwnymi
gospodarkami europejskimi. Obroncy polityki spojnosci wywodzacy sie przede
wszystkim z Europy Srodkowo-Wschodniej musieli ustapi¢ w wielu istotnych
dla ksztaltu tej polityki kwestiach, a takze w wiekszym stopniu niz wczesniej
podzieli¢ si¢ funduszami z panstwami bogatszymi. Roéznice wptywu miedzy
obydwiema grupami krajéw uwidocznily si¢ przede wszystkim w okresie ne-
gocjowania ram nowego cyklu tej polityki na lata 2014-2020, ale moga by¢ tez
widoczne w czasie jej implementacji, jesli Komisja Europejska bedzie bardziej
restrykcyjnie podchodzi¢ do swoich obowigzkow w stosunku do panstw mniej
aktywnych lub stabszych politycznie na arenie unijne;.

Okres kryzysu w strefie euro wzmocnit tendencje migdzyrzadowosci w po-
lityce unijnej. Byto to widoczne takze w polityce spojnosci, zwlaszcza w fazie
przygotowywania ram finansowych i regulacyjnych dla jej nowej perspektywy.
Natomiast na etapie realizacyjnym wzmocniono szereg kompetencji Komisji
Europejskiej, jednak przy jednoczesnym silniejszym nadzorze nad jej pracami ze
strony instytucji migdzyrzadowych. Niektore kwestie o wymiarze politycznym,
dotyczace przede wszystkim decyzji o zawieszeniu platnosci, bedzie podejmo-
wata Rada. Moze to wskazywac na to, ze wzmocnienie uprawnien formalnych
KE nie bedzie zwigkszalo autonomii tej instytucji wobec instytucji mi¢dzyrza-
dowych.
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