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NOWE PARTNERSTWO NA RZECZ SPOJNOSCI
— TRZECI RAPORT KOMISJI EUROPEJSKIEJ
O SPOJNOSCI EKONOMICZNEJ I SPOLECZNEJ

Artykut ten jest om6éwieniem najwazniejszych tresci trzeciego raportu o sp6j-
noSci ekonomicznej i spotecznej'. Autor dotozyt starafi, by wyraznie rozdzieli¢
przedstawienie zawartoSci raportu od witasnych uwag i komentarzy, ktore
zZamieszczono w ostatniej czgs$ci opracowania.

Trzeci raport o spdjnosci ukazat si¢ w szczegdlnym momencie: w toku
ostrej debaty nad przysztoScia polityki spdjnoSci Unii oraz tuz przed po-
szerzeniem o 10 nowych panstw cztonkowskich.

Raport sklada sie z czterech gtéwnych czgsci:

Czes¢ pierwsza (sp6jnos$¢, konkurencyjnosé, zatrudnienie i wzrost — sytuacja
i trendy) omawia osiagnigty w Unii poziom spdjnosci spotecznej, ekonomicznej
i terytorialnej oraz czynniki wzrostu.

Czes¢ druga posSwigcono analizie wptywu, jaka na spdjno$¢ Unii majg
polityki wewnetrzne panstw czlonkowskich.

Czes¢ trzecia koncentruje si¢ z kolei na oméwieniu wplywu polityk Wspdl-
noty na konkurencyjno$¢, zatrudnienie i spdjnosc¢.

Czwarta cze$¢é zajmuje si¢ ogdlnym wptywem polityki spdjnosci na Unig,
podejmuje tez sprawe skutkOw poszerzenia.

Propozycja Komisji Europejskiej w sprawie polityki spdjnosci na nastgpny
okres planistyczny zostala przedstawiona w streszczeniu dokumentu.

Raport jest poprzedzony streszczeniem i opatrzony aneksami statystycznymi.
Wigkszosci analiz dokonano na podstawie danych z lat 90., aczkolwiek — zwta-
szcza w analizach jako$ciowych — pojawiaja si¢ liczne odwotania do obecnego
okresu planistycznego.

""A New Partnership for Cohesion: Convergence, Competitiveness, Cooperation. Third
Report on Economic and Social Cohesion, Brussels: CEC, February 2004. Komisja Europejska
opublikowata polska wersje raportu w maju 2004 r.
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1. Spéjnosé, konkurencyjnosé, zatrudnienie i wzrost

W ostatnich latach zr6znicowanie dochodéw i zatrudnienia w Unii Europe;j-
skiej zmalato. Na ten og6lny obraz sktadaja si¢ jednak r6ézne zjawiska, co widaé
najlepiej na przyktadzie panstw tzw. kohezyjnych, czyli dotad najbiedniejszych
w Unii (Irlandia, Grecja, Hiszpania, Portugalia). O ile Irlandia, wstapiwszy na
Sciezke szybkiego wzrostu, pomimo znacznego w ostatnich latach wzrostu
liczby ludnoSci, byta zdolna utrzymac roczne tempo wzrostu rzedu 8% (wobec
Srednio 2% w Unii), o tyle pozostale trzy kraje kohezyjne, mimo ze rozwijaty
si¢ w latach 1992-2002 szybciej niz $rednia w Unii, okazaty si¢ wrazliwe na
okresy dekoniunktury, zwtaszcza Grecja i Portugalia. W efekcie liderem zostata
Irlandia (wzrost z 71% S$redniej PKB w Unii w poczatku lat 90. do 117%
Sredniej w 2001 r.), w pozostatych krajach kohezyjnych w 2001 r. za§ PKB
siggnat 79% Sredniej (ale w Grecji tylko 67%). Interesujace, ze wzrost wskazni-
ka zatrudnienia — cho¢ wigkszy niz Srednio w Unii — takze byl najwigkszy
w Irlandii, najmniejszy za§ w Grecji. Irlandia wyrdzniata si¢ tez jednoczesnym
wysokim wzrostem zatrudnienia i produktywnosci. Warto zauwazy¢, ze znaczne
spowolnienie wzrostu w Unii Europejskiej od 2001 roku stosunkowo najmniej
dotkneto Grecje, co zapewne §wiadczy o jako$ci zasztych tam ostatnio zmian.

W raporcie podkresla si¢ — cho¢ nie bez zastrzezen zwiazanych z brakiem
danych za okres 2001-2003, ze dzigki szybszemu rozwojowi regionéw zaco-
fanych (zwtaszcza w krajach kohezyjnych) przez ostatnie lata zmniejszyty si¢
zréznicowania regionalne w Unii (stan r6znic PKB ilustruje ryc. 1). Pomimo
ogromnego wsparcia nie odnotowano szybszego wzrostu w nowych landach
Niemiec. Problemy rozwojowe przezywaja liczne regiony nieznacznie prze-
kraczajace granicg 75% Sredniego PKB, ktérym realnie zagraza spadek ponizej
tej granicy.

Na tym tle wazna jest sytuacja w krajach kandydujacych, ktére po okresie
wzrostu odnotowaty znaczace spowolnienie (zwtaszcza Malta i Polska), a og6l-
nie rzecz biorac, wzrostowi produktywnosci nie towarzyszyt wzrost zatrud-
nienia (zwlaszcza w Polsce w ciggu ostatnich 3 lat, gdzie i tak obserwuje si¢
najnizsze wskazniki zatrudnienia).

W efekcie kraje nowo wstepujace zwigksza ludno§¢ Unii o prawie 20%, ale
PKB globalny tylko o 5%, wnoszac zarazem wysokie zroznicowanie (niskiego)
poziomu rozwoju, nie tylko na poziomie panstw, ale zwlaszcza regiondw,
zarowno w odniesieniu do dochodu, jak i zatrudnienia. Ogétem dochdd na
glowg mieszkanca nowej Unii zmaleje o 12,5%, co spowoduje m.in., ze 17
obecnych regionéw Celu 1 z przyczyn statystycznych przekroczy prog 75%
Sredniej. Istotnym problemem jest niezakonczona restrukturyzacja gospodarek
panstw akcesyjnych. Z przedstawianych scenariuszy wynika, ze poziom 75%
Sredniej w Unii liczacej 27 panstw Stowenia, Cypr, Czechy i Wegry osiag-
netyby w 2017 r., ale Polska okoto 2037 r. (przy zalozeniu wzrostu w krajach
akcesyjnych wynoszacego 4% rocznie). Przy zalozeniu wzrostu siggajacego
5% rocznie Polska osiagnetaby prog 75% okoto 2023 roku.
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Ryc. 1. Dochdd (PKB) na glowe mieszkafica w 2001 r. (Unia i kraje akcesyjne)
wedlug parytetu sity nabywczej

Zrédto: A New Parmership for Cohesion..., s. 5.
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Bezrobocie w Unii liczacej 15 panstw wynosito 9,1% w 2002 r. (ale w nie-
mieckich landach wschodnich okoto 20%, podobnie w Mezzogiorno). Bez-
robocie w krajach nowo wstepujacych w 2003 r. uznaje si¢ za bardzo powazny
problem (20% w Polsce, 16% na Stowacji, 14% w Butgarii). Mocno powiazane
z bezrobociem jest zagrozenie ubdstwem?, najwyzsze w Irlandii (21%), Grecji
(20%) i Portugalii (20%), najnizsze za§ w Czechach (8%) i na Wegrzech
(10%). Polska lokuje si¢ poSrodku — 15% (identycznie jak Francja i Malta).

Co sig tyczy spdjnoSci terytorialnej, za zagrozenie harmonijnego rozwoju
unijnej gospodarki uwaza si¢ zwlaszcza:

— koncentracj¢ ludnoSci i aktywnoSci ekonomicznej w obszarze centralnym

(18% powierzchni, 41% ludnosci i 75% wydatkéw na B+R w UE 15);

— nierownowage migdzy obszarami metropolitalnymi w pafnstwach cztonkow-
skich a pozostatymi obszarami;

— rosnace (tez pozadochodowe) zréznicowania wewngtrzregionalne (zanie-
czyszczenie Srodowiska, przeludnienie, wyludnienie);

— powstawanie w miastach stref ubdstwa i zagrozenie wykluczeniem spo-
fecznym;

— problemy rozwojowe 7 regionéw skrajnie peryferyjnych, 284 wysp i ob-
szarow gorskich.

Omawiajac czynniki determinujace wzrost, zatrudnienie i konkurencyjnos¢
(Strategia Lizbonska), raport podkresla potrzebg tworzenia na szczeblu europe;j-
skim, krajowym i regionalnym warunkéw sprzyjajacych innowacyjnosci, zatrud-
nieniu, ograniczeniu bezrobocia, skomunikowaniu Europy i ochronie §rodowis-
ka. Nie wchodzac w szczegéty diagnozy, mozna powiedzieé, ze z raportu
wynika istotne zr6znicowanie w rozwoju infrastruktury transportowej na nieko-
rzy$¢ regiondw peryferyjnych (zwtaszcza Europy Srodkowej i Wschodniej), co
utrudnia ich udzial w zyciu ekonomicznym Wspdlnoty. Istotne zréznicowania
dotycza tez zasobow ludzkich, jednak sytuacja w nowych panstwach cztonkow-
skich pod tym wzgledem jest nie gorsza, a czgsto lepsza niz w Europie Zachodniej
(z wytaczeniem studiéw wyzszych). Istotnym problemem jest upowszechnienie
form ciggtego szkolenia zawodowego: objetych nimi jest ponad 50% pracowni-
kéw w przedsigbiorstwach w Szwecji i Danii, ale do 10% w Rumunii i na Litwie.
Znaczace réznice dotycza tez wydatkdw na B+R, zaleznych przede wszystkim
od zamozno$ci pafistwa. W nowych panistwach cztonkowskich (podobnie jak
w starych) B+R koncentruje si¢ w najlepiej prosperujacych regionach. Podobnie
znaczne zroznicowania dotycza dostgpu do ICT (technologie informacyjne
i komunikacyjne), dramatycznie ograniczonego w Europie SrodkoweJ (dostep
gospodarstwa do Internetu): okoto 65% w Holandii i Danii, okoto 12% w Polsce,
ponizej 10% w Grecji, na Lotwie, Stowacji i w Bulgarii (2002 r.).

Takze problematyka ochrony §rodowiska wykazuje znaczna zmienno$¢: dla
niektérych regionéw problemem jest niedobér wody, zagospodarowanie od-

2 Procent 0s6b zyjacych w gospodarstwach domowych o dochodzie ponizej 60% S$redniego
dochodu w danym kraju (po uwzglednieniu transferéw spotecznych).
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paddéw, ochrona réznorodnosci biologicznej, a w ogdle wprowadzenie i utrzy-
manie standardéw ochrony S$rodowiska rozumianej jako integralna czg$¢
sp6jnosci.

2. Wplyw polityk krajowych na spdjnosé¢

Wydatki publiczne poszczegdlnych pafistw sa tacznie nieporéwnanie wigksze
od naktadéw funduszy strukturalnych, stad ich ogromne znaczenie dla ksztal-
towania zréznicowan regionalnych (nawet jeSli w ostatnim dziesiecioleciu
w krajach Unii wydatki publiczne — poza Portugalia — zmalaly w relacji do
PKB). Ostatnio malaty gtéwnie naktady socjalne. Na zbliZzonym poziomie
utrzymaly si¢ natomiast wydatki na zakup doébr i ustug (prawie 21% PKB,
gtéwnie wydatki na edukacje, zdrowie i ustugi spoteczne). Niskie (§rednio 2%
PKB) sa naktady inwestycyjne.

Zréznicowanie regionalne naktadéw publicznych niewiele zalezy od stopnia
decentralizacji panstw cztonkowskich, jako ze polityka w tym zakresie pozo-
staje w rekach rzadu centralnego. W wielu przypadkach dystrybucja wydatkéw
wigze si¢ nie ze zdolnoscia regionu do generowania dochodéw (i podatkéw),
lecz z postrzeganiem jego potrzeb. Przyktad Wielkiej Brytanii §wiadczy o tym,
ze najbiedniejsze regiony wydaja na gtowe mieszkanca dwukrotnie wigcej ze
srodkéw publicznych niz najbogatsze, przy czym te transferowane (niewy-
tworzone w regionie) Srodki wydatkowane sq raczej na konsumpcj¢ niz inwes-
tycje. Obserwacje t¢ potwierdzaja dane z Wtoch i Hiszpanii. W pafistwach
obficie czerpiacych z pomocy funduszy strukturalnych — zdaniem Komisji
— wida¢ mocniejsze powiazanie z nimi niektérych polityk krajowych (zatem
i wigksza sktonnos$¢ do inwestycji).

Znaczne zréznicowanie wiaze si¢ z naptywem inwestycji zagranicznych
(najwigcej w relacji do PKB uzyskata w latach 1999-2001 Irlandia — 21%
Sredniorocznie, najmniej Grecja — okoto 2% PKB). Zar6wno w krajach Pigt-
nastki, jak i wstepujacej dziesiatki, pomimo znaczacych zachet dla inwestoréw
zagranicznych w regionach stabiej rozwinietych, inwestycje trafiaja przede
wszystkim do tych najlepiej rozwinigtych. W wigkszoSci nowych panstw
cztonkowskich inwestorzy wybieraja regiony stoleczne (okoto 60% na Weg-
rzech, w Czechach i Stowacji). Wyjatkiem od tej reguty jest Polska (25%),
dysponujaca kilkoma aglomeracjami konkurujacymi z Warszawa o inwestycje.

3. Wplyw polityk Wspélnoty na spdjnosé

Strategicznym celem Unii jest zbudowanie do roku 2010 najsilniejszej
i najbardziej konkurencyjnej gospodarki (ugrupowania gospodarczego) Swiata,
zarazem wprowadzenie najwyzszych standardéw ochrony Srodowiska. Dla-
tego dla oceny wptywu polityk wspdlnotowych na sp6jnos¢ Unii szczegdlne
znaczenie maja efekty zwiazane z realizacja wyznaczajacych wyzej wymie-
nione cele Strategii Lizbofiskiej i Goteborskiej. Na rzecz realizacji Strategii
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Lizboniskiej, wspierajac budowe gospodarki opartej na wiedzy, podjgto dziata-
nia stuzace tworzeniu sieci wspotpracy i transferu technologii, takze w ujeciu
regionalnym, poprawie dostgpnosci MSP do kapitatu (zalazkowego, gwaran-
cyjnego i in.), rozbudowie systemu e-ustug publicznych. Szczyt w Barcelonie
sformutowat cel zwigkszenia naktadéw na badania i rozw6j z 2 do 3% PKB do
roku 2010 (w tym 2/3 w sektorze prywatnym). Istotnym elementem dziatan
byly i sq projekty realizowane przy wsparciu 5. i 6. Programu Ramowego oraz
Europejski Obszar Badawczy (ERA), majacy za cel zapobieganie fragmentacji
badan i podniesienie ich efektywnoSci w skali Unii. Podejmowane sa tez
dzialania na rzecz rozwoju zasobow ludzkich, zwtaszcza w ujgciu regional-
nym. Réwnolegle wspiera si¢ (ze sSrodkéw Europejskiego Funduszu Spoteczne-
go) realizacj¢ Europejskiej Strategii Zatrudnienia w zakresie osiagania wyzsze-
go wskaznika zatrudnienia, wiaczenia spolecznego i rownoSci plci. Zgodnie
z planem, do 2010 roku ubdstwo i wykluczenie spoteczne majq znikna¢ w Unii.

Duze znaczenie ma konsekwentne wigzanie dziatah na rzecz ochrony S$ro-
dowiska i spdjnosci. Mimo wysokich kosztéw polityka ochrony §rodowiska
stuzy¢ ma dtugofalowej redukcji kosztéw finansowych i spotecznych dzigki
usuni¢ciu zagrozen dla zdrowia. Nadal konieczne sa znaczne naktady, by
zrealizowaé dyrektywe o Zintegrowanej Prewencji i Kontroli Zanieczyszczen
(IPPC) oraz postanowienia Protokotu z Kioto.

Unia przypisuje rosngce znaczenie tworzeniu transeuropejskiej infrastruktury
stuzacej urzeczywistnieniu rynku wewngtrznego i poprawie spdjnosci spotecz-
nej i gospodarczej. Podobnie rzecz si¢ ma z ustugami stuzacymi zaspokojeniu
interesu ogé6lnego, ktére winny by¢ powszechnie dostepne, mieé wysoka
jakos$¢ i rozsadna ceng. W ramach polityki transportowej ponoszone sa znaczace
i skuteczne wydatki na transeuropejskie sieci transportowe, stuzace integracji
przestrzeni europejskiej i ograniczaniu transportu szkodliwego dla Srodowiska.
Podobnie podejmowane sa dzialania na rzecz bezpieczefistwa zaopatrzenia
w energi¢ (z naciskiem na Zrédla odnawialne, ktére maja zyska¢ 12% udzialu
w konsumpcji energii w 2010 roku).

Szczegdlne znaczenie — biorac pod uwage 46,5% udziatéw w budzecie Unii
w 2003 roku — ma Wspdlna Polityka Rolna®. CzgScia trwajacych reform jest
ograniczenie doptat, redukcja ptatnoSci bezposrednich, wsparcie rynkéw stuzace
obnizeniu cen, zwigkszenie naktadéw na rozwdj obszar6w wiejskich. Istotna
zmiang w zakresie ryboldwstwa jest odbudowa zasobow przez ograniczenie
polowdéw, co wymaga uporania si¢ z kosztami restrukturyzacji.

Unia prowadzi dzialania nad ograniczeniem pomocy panistwa, poddaniem
jej wigkszej kontroli i koordynacji z polityka UE, co ma sprzyja¢ poprawie
jej efektywnosci. W latach 1997-2001 pomoc publiczna na glowg mieszkarnca
zmalata §rednio w Unii o 10% (w Portugalii o 30%, we Wloszech o 19%).
Generalnie obowiazuje potwierdzona przez posiedzenia Rady w Sztokholmie

* 47 mld euro, z czego 10% na rozw6j obszaréw wiejskich, a 90% na wsparcie rynku i pomoc
bezposrednia.
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i Barcelonie zasada ,,mniej, lecz lepiej ukierunkowanej pomocy”. Od roku
2002 uprzywilejowano pomoc stuzgca tworzeniu nowych miejsc pracy, zwlasz-
cza w najstabszych regionach.

Rosnace znaczenie w rozwoju przypisuje si¢ tez polityce sprawiedliwosci
i spraw wewngetrznych poprzez poprawe sprawnosci sadow i administracji, walke
z zorganizowang przestgpczoscia i korupcja, ktére ze szczegdlnym nasileniem
wystepuja w niektérych nowych krajach cztonkowskich. Poprawa zarzadzania
na granicach i skoordynowane podej$cie do probleméw migracji i azylantéw
uwazane sa za rOwnie wazne dla tworzenia warunkéw sprzyjajacych rozwojowi.

Jesli chodzi o postrzeganie i oceng¢ polityk wspdélnotowych na szczeblu
regionéw, badania wykazaly, Ze istnieje silna spoteczna tendencja do utozsamia-
nia tych polityk z finansowaniem wspdlnotowym. Szczegdlnie mocno widoczne
dla spotecznosci byty projekty finansowane przez fundusze strukturalne. Podobnie
obywatele Unii wyraZnie dostrzegaja efekty Wspodlnej Polityki Rolnej (przede
wszystkim w wyniku poprawy warunkéw zycia rolnikéw i restrukturyzacji
sektora). Z kolei pozytywne skutki jednolitego rynku i unii gospodarczej i waluto-
wej, cho¢ zauwazalne w wigkszosci przypadkéw, nie byly tak wyraziécie i bezpo-
Srednio odbierane (postrzegane) przez badanych przedstawicieli opinii spoteczne;j.

=

. Wplyw i warto$¢ dodana polityk strukturalnych

Oddzialywanie polityk strukturalnych przedstawiono, analizujac:

— ich wktad w rozwdj regiondw zacofanych,

— ich efekty poza regionami Celu 1,

— ich role¢ w umacnianiu wspdtpracy i tworzeniu sieci,

— rolg Europejskiego Funduszu Spotecznego w promowaniu zatrudnienia,
edukacji i szkolen,

— metody realizacji i ich wplyw na modernizacj¢ zarzadzania politykami
krajowymi,

— osiagnigcia wsparcia przedakcesyjnego w nowych pafistwach cztonkowskich.
W raporcie zwraca si¢ uwage, ze skutecznos$¢ interwencji zalezy w duzym

stopniu takze od ogdlniejszych czynnikéw, takich jak stabilne i korzystne

ramy gospodarki, przemySlany wybdr priorytetdw strategicznych, stopa absor-

pcji finansowej zalezna od zdolno$ci administracyjnej i instytucjonalnej oraz

jakoSci generowanych projektow.

Regiony Celu 1

Wielko$§¢ naktadéw funduszy strukturalnych jest umiarkowana i nie prze-
kracza 0,5% PKB*, ale koncentruje si¢ na regionach najubozszych (3/4 srodkéw
trafia do regionéw zamieszkanych przez 1/4 ludnoSci Unii). Powoduja one
efekt dzwigni, sprzyjajac wzrostowi inwestycji w mniej zamoznych krajach.
Srodki funduszy w regionach Celu 1 w latach 2000-2006 podzielono w skali

* W istocie nie przekracza 0,4% PKB.
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Unii gtéwnie na projekty infrastrukturalne (41%), §rodowisko produkcyjne
(34%) oraz zasoby ludzkie (23%) i inne (2%)’.

Fundusze maja powazny wplyw na poprawe dostgpnosci regionéw dzigki
wsparciu transeuropejskich sieci transportowych, cho¢ oczekuje si¢ poprawy
koordynacji transgranicznej w tym zakresie, by systemy transportowe wspierane
przez Uni¢ byly rzeczywiScie zintegrowane. Znaczne (i rosnace) Srodki (1,2
mld euro rocznie) przekazywane sa na badania i rozwdj oraz innowacje.
Zwigkszono potencjat badawczy regionéw zacofanych, aczkolwiek odnotowano
tez przypadki przeinwestowania o$rodkéw badawczych, niezdolnych do pet-
nego wykorzystania przekazanych im zasobow. Rosng naktady na spoteczei-
stwo informacyjne, gtéwnie w regionach Celu 1.

Rozwdj zatrudnienia i zasobdéw ludzkich w latach 2000-2006 konsumuje
9 mld euro, z czego potowa przypada na regiony Celu 1 (hiszpariskie — 28%,
niemieckie — 19%). Pomoc Europejskiego Funduszu Spotecznego miata i ma
szczegblne znaczenie dla paistw biedniejszych.

Obserwuje si¢ proces przyspieszonego ,,nadganiania” przez regiony Celu 1,
jak tez zmniejszanie roznic pomigdzy nimi. Podstaw tego upatruje si¢ w znacz-
nym przyroScie produktywnoSci (tab. 1). Zmniejszanie zréznicowan terytorial-
nych w Unii (mierzonych PKB) jest szczegdlnie dobrze widoczne na przy-
ktadzie czterech panstw kohezyjnych (Irlandia, Grecja, Hiszpania, Portugalia).

Tab. 1. Zbieznos$¢ regionalna

Li L PKB na gtowe¢ mieszkarica
iczba regiondéw

(% stopy wzrostu)
1980-1988
Wszystkie regiony UE 15 197 2,0
Regiony Celu 1 55 1,9
Pozostate regiony 142 2,0
1988-1994
Wszystkie regiony UE 15 197 1,3
Regiony Celu 1 55 1,4
Pozostate regiony 142 1,2
1994-2001
Wszystkie regiony UE 15 197 2,3
Regiony Celu 1 55 2,6
Pozostate regiony 142 2,1

Zrodto: A New Parmership for Cohesion..., s. 146.

Z innych analiz wynika, Ze zwtaszcza w poczatkowym okresie przyspieszenia
rozwoju moze doj$¢ do konfliktu pomigdzy konwergencja poziomu krajowego
i regionalnego. Problem ten — jak si¢ zdaje — czeka nowe panstwa cztonkow-

> A New Partnership for Cohesion..., s. 142.
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skie, zmuszone do wyboru miedzy wzrostem dochodu narodowego a redukcja
zréznicowan regionalnych.

Fundusze strukturalne sprzyjaja wzrostowi handlu i inwestycji w relacjach
migdzy krajami czlonkowskimi. W ciagu ostatniego dziesigciolecia handel
panstw kohezyjnych z pozostalymi paistwami Unii podwoit si¢. Rozbudowa
sieci transportowych istotnie przyczynia si¢ do podniesienia dochodéw w re-
gionach peryferyjnych (np. budowa autostrad Egnathia i Pathe zwigkszyta
dochéd greckiej Macedonii Wschodniej o okoto 9%).

Regiony Celu 2

Fundusze strukturalne finansujq takze dziatania poza regionami najbiedniej-
szymi. Pomoc taka jest kierowana do obszaréw (podregiondéw) nie tyle zacofa-
nych, co pokonujacych strukturalne trudnosci rozwojowe (tzw. Cel 2). Wsparcie
(w latach 2000-2006 wynoszace 3,2 mld euro rocznie, w sumie 11,5% funduszy
strukturalnych) na ogét przeznaczano dotad na infrastrukture (27%), przedsie-
biorczo$é (25%) oraz szkolenia (do 20%)°. Ocenia si¢, ze naktady na Cel 2
pozwolity stworzy¢ w latach 1994-1999 okoto 500 tys. miejsc pracy netto.
Z pomocy skorzystato tez okoto 300 tys. MSP. W regionach Celu 2 bezrobocie
malato szybciej niz w pozostatych regionach (aczkolwiek towarzyszyt temu
zjawisku nieco wolniejszy niz gdzie indziej wzrost PKB). Nalezy podkresli¢
znaczny wklad w poprawe stanu §rodowiska na restrukturyzowanych obszarach.

Istotnym wnioskiem z analizy obszar6éw Celu 2 jest potrzeba odpowiedniego
definiowania objetych nim (sub)regionéw (winny by¢ na tyle duze, by umoz-
liwi¢ zintegrowane dzialania) oraz wydluzenia okresu realizacji (by uniknaé
dominacji matych projektéw krétkoterminowych, o niewielkim znaczeniu dla
rozwoju strategicznego).

Ograniczone okazaly si¢ efekty finansowania wzrostu efektywnoSci i kon-
kurencyjnosci gospodarstw rolnych (dawny Cel 5a, dziatajacy przed 2000 r.).
Skorzystali z nich gtéwnie wielcy producenci rolni, handel detaliczny i hurtowy.
W przypadku Celu 5b (gtéwnie dywersyfikacja obszar6w wiejskich i tworzenie
miejsc pracy) podkresla si¢ m.in. efekty w postaci modernizacji infrastruktury,
rozwoju przedsigbiorczos$ci i turystyki, renowacji wsi i ochrony §rodowiska.

Duza wage przywiazuje si¢ do efektéw dziatahi Europejskiego Funduszu
Spotecznego (EFS), cho¢ — co podkres§la Komisja w raporcie — nie jest tatwo
uzyskaé dane statystyczne ilustrujace jego role. Po 2000 roku $ciSle powigzano
EFS z Europejska Strategia Zatrudnienia. Okoto 60% Srodkéw EFS (34 mld
euro w latach 2000-2006) jest przeznaczonych na szkolenia i modernizacje
edukacji i szkolen, 14% na rozwdj przedsigbiorczosci, 19% na adaptacje firm
i pracownikéw do nowych technologii i warunkéw rynkowych, pozostate 7%
— na réwno$¢ szans.

Z. pozytywna ocena autoréw raportu spotkata si¢ inicjatywa wspolnotowa
INTERREG (zwtaszcza Linia A, transgraniczna), aczkolwiek zwraca si¢ uwage,

% Dane za lata 1994-1999.
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7e przyczyniala si¢ ona przede wszystkim do poprawy jakosci zycia. Najwieksze
sukcesy wspotpracy odnotowano tam, gdzie program koncentrowat si¢ na niewie-
lu priorytetach, lecz byty one strategiczne. Nie bez znaczenia byta tez zdolnos¢
administracyjna (zarzadzania): szczeg6lnie staba okazata si¢ tam, gdzie na granicy
stykaty si¢ r6zne systemy regulacyjne (PHARE, TACIS, CARDS, MEDA).

Przychylnie oceniono takze inicjatyw¢ URBAN, podnoszaca jako$¢ zycia,
potencjal ekonomiczny objgtych obszardw, lokalny kapitat spoteczny. Podkresla
si¢ potrzebg lepszej koordynacji z dziataniami na rzecz rozwoju obszaréw
miejskich w ramach Celu 1 i 2.

Podobnie oceniono inicjatywy zwiazane z rynkiem pracy (ADAPT, EM-
PLOYMENT i obecnie istniejaca EQUAL), stuzace budowaniu partnerstw
lokalnych i regionalnych, wymianie do§wiadczef i katalizowaniu zmian w dzia-
taniach wobec rynku pracy.

W przypadku inicjatywy LEADER+ podkreSlano jej korzystne oddziatywa-
nie na tworzenie partnerstw lokalnych na obszarach wiejskich, inicjatywy
oddolne na rzecz strategicznego rozwoju, wspotprace migdzyregionalna (tez
w formie sieci), wreszcie decentralizacj¢ zarzadzania.

W praktyce krajow cztonkowskich wyrdznia si¢ trzy modele zarzadzania
funduszami:

— wysoce scentralizowany, na ogét dotyczacy programéw sektorowych;
— zdecentralizowany, na ogo6t stosowany w programach regionalnych;
— mieszany.

W ostatnich latach obserwuje si¢ postgpy procesu decentralizacji, takze
w krajach o tradycyjnie scentralizowanej administracji. Stopniowo tez programy
Celu 2 w coraz wigkszym stopniu podlegaja integracji w ramach struktur
polityki regionalne;.

Raport odnosi si¢ takze do dos§wiadczen programdéw przedakcesyjnych,
pozytywnie oceniajac ISPA, wzglednie pozytywnie SAPARD i milczeniem
pomijajac oceng¢ PHARE. Zwraca si¢ uwage na wielkie r6znice w dokonanym
na lata 2004-2006 w poszczegdlnych nowych krajach cztonkowskich podziale
Srodkdw migdzy priorytety (np. na infrastruktur¢ w Stowenii przeznaczono
19%, ale na Cyprze 78%, na inwestycje produkcyjne w Stowenii 54%, w Cze-
chach 14%). Podkredla si¢ tez, ze programy rozwoju nowych pafstw czgsto
charakteryzuja si¢ rozproszeniem celéw i priorytetéw i brakiem wizji strategicz-
nej. W pierwszych latach po akcesji za gldwny problem uznaje si¢ w raporcie
zdolno$¢ administracyjna.

5. Propozycja reformy polityki spéjnosci’
Konstruujac reforme polityki spdjnosci (projekt przyjety przez Komisje Euro-
pejska 10 lutego 2004 r. 1 wlaczony do raportu), odwotano si¢ do czterech wyzwan:

7 Faktycznie w raporcie ta jego cze$¢ jest fragmentem streszczenia. Dla celéw tej prezentacji
wyodregbniono ja na koniec, co wydaje si¢ logicznym i usprawiedliwionym zabiegiem.
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— potrzeby umocnienia spdjnosci w poszerzonej Unii (PKB w wyniku po-
szerzenia zmaleje o 12,5%),
— wzmocnienia priorytetéw Unii,
— podniesienia jakosci dla promowania bardziej (z)rownowazonego® rozwoju.
Odwotujac si¢ do debaty w sprawie sp6jnosci, Komisja podkre§la uniwer-
salne dla wszystkich krajow cztonkowskich kwestie konkurencyjnosci, (z)row-
nowazonego rozwoju oraz restrukturyzacji ekonomicznej i spotecznej, jakie
postuzyty za podstawe sformutowania nowych rozwiazan. Analizujac dalsze
propozycje, nie mozna nie uwzglednia¢ dotychczasowej struktury wydatkdw
w ramach polityki spdjnoSci na poszczeg6lne kraje cztonkowskie (ryc. 2).
% PKB
30

’

) 13,0
Cinne

[l obszary Celu 1 _

25 2,5

2,0 2,0
1,5 1,5
1,0 1,0

0,5 0,5

0,0 0,0
PT EL ES IE IT FI DE UK FR AT SE NLBE DK LU

Ryc. 2. Fundusze strukturalne w poszczegdlnych paiistwach UE 15 jako procent
ich dochodu (PKB), lata 2000-2006

Zrédto: A New Partnership for Cohesion..., s. 138.

Komisja proponuje skoncentrowaé dziatania na trzech priorytetach (celach).

5.1. ZbieznoSci — wsparcie na rzecz wzrostu i tworzenia miejsc pracy w stabie;j
rozwinig¢tych panstwach i regionach

Cel ten zostatby skierowany na regiony stabo rozwiniete, o poziomie PKB na
jednego mieszkanica nieprzekraczajacym 75% $redniej w Unii. Gléwne zadania
to tworzenie warunkoéw prorozwojowego dziatania na rzecz faktycznej konwer-
gencji. Komisja proponuje tez objecie Celem 1 tych regionéw Europy Zachod-
niej, ktére w wyniku tzw. efektu statystycznego® stracityby prawo do wsparcia
Celu 1. Ciekawe, ze Komisja oferuje im wyzsze (cho¢ nie podaje, o ile) wsparcie

8 Termin (z)réwnowazony, eksponujacy uzyciem nawiasu réznice miedzy trybem dokonanym
i niedokonanym, zostal uzyty w celu oddania sensu okre§lenia ,balanced and sustainable
development”.

° Obnizenie PKB w Unii 0 12,5% w wyniku poszerzenia o nowe pafistwa powoduje sztuczna
popraweg potozenia niektérych regionéw w relacji do progu 75%. Dotad plasowaty si¢ one
ponizej 75%, od 1 maja faktycznie (ale statystycznie) ich dochdd przekracza 75%.
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przejSciowe, niz stosowano dotad. Finansowanie ,,zbieznoSci” pochodzitoby
z funduszu regionalnego (EFRR), spotecznego (EFS) i Funduszu Spdjnosci.

5.2. Regionalna konkurencyjno$¢ i zatrudnienie: przewidywanie i promowanie
zmiany

Priorytet ten w szczegdlnoSci kladzie nacisk na problemy dotyczace nie
tylko biednych regionéw i panstw, lecz catej Unii w zwiazku z globalizacja,
szybkimi zmianami otoczenia i restrukturyzacja, rozwojem opartym na wiedzy
itp. Komisja uwzglednia tez fakt rozczarowujacej dotad realizacji Strategii
Lizbofiskiej. Wobec obszaréw lepiej rozwini¢tych Komisja proponuje podjgcie
programdw regionalnych oraz krajowych. Finansowanie pochodzitoby wytacz-
nie z funduszu regionalnego (EFRR).

5.3. Europejska wspdtpraca terytorialna: promocja harmonijnego i (z)réwno-
wazonego rozwoju terytorium Unii

Priorytet odwotuje si¢ do do§wiadczen zgromadzonych m.in. w ramach
inicjatywy INTERREG i koncentruje si¢ wokdt zintegrowanych, podlegtych
jednej jednostce zarzadzajacej, programéw sprzyjajacych osiaganiu priorytetow
Strategii Lizboniskiej i Goteborskiej. W zasadzie pomocg objeto by regiony
przygraniczne kategorii NUTS III, finansowanie dostarczatby fundusz regionalny
(EFRR). Wart podkreSlenia jest pomyst tworzenia do celéw zarzadzania progra-
mami nowego instrumentu prawnego w formie Przygranicznej Zwierzchnosci
Regionalnej (Cross-border regional authority), de facto nowego typu administra-
cji'®. Na granicach zewngtrznych uruchomione zostatyby dziatania Nowego
Instrumentu Sasiedztwa, po obu stronach granicy. Proponuje si¢ tez, by wspdtpra-
c¢ migdzyregionalng (dotad INTERREG) wtaczy¢ do krajowych programéw
regionalnych. Podobnie problemy rozwoju obszaréw miejskich zostatyby wtaczo-
ne do programéw krajowych lub (wspdtpraca miast) do nowego priorytetu 3.

W odniesieniu do instrumentéw rozwoju obszardw wiejskich i restruk-
turyzacji sektora rybotéwstwa Komisja proponuje ich zintegrowanie w formie
jednego instrumentu w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej. Z kolei inicjatywa
LEADER zostataby wilaczona do gtéwnego nurtu programowania.

Co si¢ tyczy sytemu zarzadzania, jego gldwne cechy w proponowanym
systemie wiaza si¢ z:

— bardziej strategicznym podejsSciem,

— uproszczeniem programowania (w tym rezygnacja z ,,uzupetnieni”, wtacze-
niem inicjatyw w gtéwny nurt dziatan i likwidacja innych funduszy niz
regionalny, spoleczny i spdjnosci),

1 Mimo ze jest to zupetnie nowy byt prawny, Rada Ministrow w przyjetym 30 kwietnia
2004 r. (tuz przed organizowanym w Brukseli Forum Spdjnosdci) stanowisku wobec nowej
polityki spdjnosci nie podjeta tego watku.
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— wzmocnieniem zasad krajowych w sprawie uprawnionych kosztéw,
uproszczeniem systemu kontroli finansowej,

utrzymaniem zasady dodatkowosci,

umocnieniem partnerstwa i koordynacji.

Ogolne zestawienie proponowanych zmian w stosunku do okresu 2000-2006
przedstawia tab. 2.

Tab. 2. Instrumenty i cele: poréwnanie

2000-2006 2007-2013
Cele Iqstrumenty Cele In.strurnenty
finansowe finansowe
Fundusz Spéjnosci Fundusz Zbieznos¢, Fundusz
Spdjnosci konkurencyjno§é Spdjnosci
Cel 1 (regiony stabo |EFRR EFRR
rozwiniete) EFS EFS
EFO i GR
(Orientacja)
FIRR
Cel 2 EFRR Regionalna
EFS konkurencyjnosé
i zatrudnienie
Cel 3 EFS — poziom regionalny |EFRR

— poziom krajowy
(Europejska Strategia

Zatrudnienia) EFS
INTERREG EFRR Europejska EFRR
URBAN EFRR wspolpraca

terytorialna
EQUAL ESF
LEADER + EFOiGR

(Orientacja)

Rozwdj obszaréw EFOiGR
wiejskich (Gwarancja)
i restrukturyzacja FIRR
rybotéwstwa poza
Celem 1
9 celow 6 instrumentéw |3 cele 3 instrumenty

Zrédlo: na podstawie A New Partnership for Cohesion..., fig. 1, s. xli.

Na lata 2007-2013 Komisja proponuje przeznaczy¢ na polityke spdjnosci
0,41% PNB (344,9 mld euro). Z tej kwoty priorytet ,,zbiezno$¢” otrzymatby
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78%, priorytet 2 (,,konkurencyjnos$¢ i zatrudnienie”) — 18%, a ,,wspdtpraca
terytorialna” — 4%"".

Tabela 2 ilustruje proponowany udziat ,,starych” i ,,nowych” krajow czton-
kowskich w wydatkach polityki spdjnoSci. Jak z niej wynika, w roku 2011
nowe kraje (N 12) zaczetyby dominowaé jako biorcy'?.

70 000  min euro (w cenach z 2004 r.) % PNB w UE 27 1 8,25
60 000 [ T T SOt S SR 0,44
wydatki w UE 15 jako procent PNB UE 27 R O S-S SURIUUCI CEPRRE B 41 0,40
50000 [ — — _—_ __ 1 0,36
- = {1 0,32
40 000 - - - 1] 028
— = — L 1 0,24

30 000 H I I — =] ’
/T 7 1 0,20
L ? Z Z Z 1 0,16
20 000 datk Z/Z 7/? {1 012
10 000 H % 1 0,08
41 0,04
0 0,00

lata 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

i1 rozwoj obszaréw wiejskich [] wydatki dla UE 15 wydatki dla N 12

Ryc. 3. Wydatki na polityke spdjnosci w latach 2000-2013

Zrédto: A New Partnership for Cohesion..., s. XXXViii.

Zakonczenie

Osoby Sledzace bieg reform instytucjonalnych w Unii orientuja si¢ Swietnie,
7e waza si¢ losy polityki spdjnosci, a kierunkowe decyzje podjete dzi§ moga
mie¢ niezwykle silny wplyw na decyzje dotyczace okresu po 2013 roku.
Whbrew temu, co wielu sadzi, problem nie pojawil si¢ w zwiazku z poszerze-
niem UE o 10 biedniejszych panstw, lecz istnial, odkad polityka sp6jnoSci
zaczgla zajmowal tak powazna pozycje we wspolnym budzecie. Komisja
przedstawiajac ten raport i propozycj¢ reform, wielokrotnie odwotuje sig
bezpoSrednio lub poSrednio do giéwnych argumentéw 1 stanowisk podnoszo-
nych w debacie, w ktérej skadinad glos nowych pafistw cztonkowskich jest
stabo styszalny. Jak zwykle, w debacie takiej krotkofalowe interesy panstw
cztonkowskich i ich grup mieszaja si¢ ze strategicznymi interesami wspdlnymi
(stabo bronionymi ostatnio), argumenty racjonalne za$ ze stereotypami i poli-
tycznymi grami wyborczymi.

' Skadinad w odniesieniu do budzetu trzeba pamietaé, Zze jednym z pomystéw Komisji
Europejskiej (w ramach porzadkowania instytucjonalnego) jest wilaczenie do budzetu dwéch
powaznych pozycji, ktére dotad pozostawaty poza nim (miaty forme ,,sktadki” panstw czion-
kowskich). Chodzi o Europejski Fundusz Rozwoju (pomoc dla bytych kolonii europejskich; nie
myli¢ z EFRR) oraz Fundusz Solidarnoéci (powstaly w reakcji na katastrofalne powodzie
ostatnich lat). Budzet bylby zatem zarazem nie mniejszy, ale faktycznie mniejszy niz dotad.

2 T w tym wlasnie roku odbylaby si¢ debata nad zmianami w polityce sp6jnosci na kolejny
okres.
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Ryc. 4. Fundusze strukturalne w latach 2004-2006: obszary objete Celem 1
i Celem 2

Zrédto: A New Parmership for Cohesion..., fig. 4.1.
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Za utrzymaniem polityki sp6jnosci w zblizonym wymiarze (cho¢ niekoniecz-
nie w tej samej formule) niewatpliwie przemawia przedstawiona w raporcie
z jednej strony poprawa efektywnoSci polityki strukturalnej (zwlaszcza wobec
biednych regiondéw i panstw), z drugiej za§ ewidentny wzrost zrdéZnicowan
wewngetrznych w zwiazku z trwajacym poszerzeniem o panstwa Europy Srod-
kowej i Wschodniej. Za jej zmiana z kolei przemawia stosunkowo niska
w skali globalnej konkurencyjno$¢ Unii Europejskiej jako ugrupowania gos-
podarczego (mimo ze najwigkszego w skali globalnej). Pierwsze lata do§wiad-
czefi z wdrazaniem Strategii Lizbonskiej pokazuja, Ze przy obecnym stanie
rzeczy Unia nie osiggnie zatozonego na rok 2010 celu, jakim jest stworzenie
najnowoczesniejszej, opartej na wiedzy, najbardziej konkurencyjnej gospodarki
Swiata. Debata zatem musi uwzglednia¢ zaréwno wymiar globalny, jak we-
wnetrzny.

Propozycja Komisji zdaje si¢ — zgodnie z tradycjg — prébg kompromisu.
Czas pokaze, czy tym razem kompromis okaze si¢ do przyjecia w catoSci lub
wigkszoSci dla wszystkich paistw cztonkowskich, zwlaszcza tych najbardziej
wplywowych i aktywnych w debacie.

Polski punkt widzenia w tych sprawach przyjal form¢ stanowiska Rady
Ministréw z 30 kwietnia 2004 r. Stanowisko to — przy widocznej miejscami
niekonsekwencji'® — jest generalnie przychylne propozycjom Komisji, aczkol-
wiek w kilku sprawach zachowuje rezerwe, a w dwoch wyraza zdecydowany
sprzeciw (chodzi o utworzenie tzw. Funduszu Wzrostu oraz wszelkie zmiany,
nawet pozornie nieznaczne, ktére moglyby w przysztosci utatwia¢ renacjonaliza-
cje polityki strukturalnej, zwlaszcza regionalnej)'®. Przed nami wszakze pozo-
staje nie tylko ocena skutkéw krétko- i §rednioterminowych, ale tez dtugoter-
minowych. Pamigtajac o atrakcyjnie brzmiacej propozycji przesunigcia wigk-
szoSci §rodkéw na tradycyjna polityke spdjnosci w krajach Europy grodkowej
i Wschodniej, nalezaloby rozwazy¢ jej dlugofalowe skutki polityczne. Czy
jakakolwiek polityka zorientowana niemal w catoSci na stabiej rozwinigte,
peryferyjne pafistwa i regiony ma szanse dtugo opiera¢ si¢ marginalizacji przy
— w najlepszym przypadku — obojetnosci podatnikéw panstw zamoznych,
pozbawionych dostgpu do znacznych Srodkéw polityki spojnosci? Co jest
wazniejsze: dostgp przez kilka lat do wigkszych Srodkéw czy stworzenie
trwatego mechanizmu wsparcia dla wszystkich regionéw stabo rozwinigtych
i problemowych, niezaleznie od ich potozenia na terytorium Unii? Czy waz-
niejsze dla nas sa intensywne dziatania na rzecz Strategii Lizbofiskiej (rozwdj
oparty na wiedzy), czy maksymalizacja korzySci z udziatu w funduszu rolnym
i rybotéweczym?

3 Np. generalnie, choé¢ powSciagliwie, popiera dziatania na rzecz Strategii Lizbofiskiej,
a zarazem bardzo si¢ niepokoi o $rodki dla polskiego rolnictwa. Trudno si¢ oprze¢ wrazeniu, Ze
to ministerialna lista zyczeni i zazalen, nie za$ spdjne stanowisko rzadu. Zob. www.funduszest-
rukturalne.gov.pl.

4 Stanowisko Polski w sprawie polityki spdéjnosci Unii Europejskiej w latach 2007-2013,
przyjete przez Rade Ministréw 30 kwietnia 2004 r.
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Nie po raz pierwszy okazuje si¢, ze bez punktu odniesienia w postaci
catosSciowej strategii rozwoju kraju'® trudno wiasciwie powiedzie¢, co i dla-
czego w nowej polityce spojnosci dtugofalowo lezy w naszym interesie. To,
jak tez fakt, ze wsiadamy do rozpgdzonego pociagu integracji, Ze wytgzona
praca pod presjq czasu nad przygotowaniem do akcesji nieuchronnie usung¢ta
w cien inne wazne kwestie strategiczne, przyczynito si¢ niewatpliwie do
reaktywnosci, nie za$ proaktywnoSci Polski w sprawach reform polityki sp6j-
noSci. Bez przywrdcenia rangi planowaniu strategicznemu, bez rzetelnych
symulacji skutkéw reform, trudno bedzie wzia¢ znaczacy, aktywny i pozytywny
udziat w debacie zar6wno obecnej, jak i przysztych. Czy blisko 40-milionowe
pafnstwo moze sobie na to pozwolié?

'S Narodowy Plan Rozwoju wbrew nazwie koncentruje si¢ wylacznie na tych dziataniach, do
ktérych mozna uzyska¢ dofinansowanie z polityki sp6jnosci Unii. Nie przypadkiem podstawa
dla NPR bylo 6 strategii (4 pod katem 4 istniejacych funduszy strukturalnych, 2 na potrzeby
wlaczenia w pomoc Funduszu Spdjnosci, oferujacego potowe Srodkéw na wielkie projekty
ochrony Srodowiska, druga za$§ na sieci transportowe). Ostatni szeroko zakrojony dokument
strategiczny (Polska 2025, przyjety przez Rad¢ Ministrow w 2001 roku) mimo oczywistej
postepujacej dezaktualizacji nadal ma walory, ktérych ostatnio nie wykorzystano.



