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Abstract: Cohesion Policy of European Union after 2020. After accession to EU in 2004
European cohesion policy become key source of financing regional development in Poland. In
first part of this paper regional context of EU cohesion policy is presented. In second part issues
of current architecture of cohesion policy for 2014-2020 are tackled, also importance of Europe
2020 strategy is shown. In third part expected changes in European cohesion policy post 2020
and key outlines concerning negotiation position of Poland are developed.
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1. Kontekst regionalny europejskiej polityki spojnosci

Unia Europejska od czasu reformy Delorsa z 1988 r. programuje swoje polityki
i perspektywe finansowg w wieloletnim horyzoncie czasowym, a dotychczasowe takie
okresy dotyczyty lat: 1989-1993, 1994-1999, 2000-2006, 2007-2013 oraz 2014-2020.
Takie podej$cie umozliwito nowoczesne i kompleksowe o charakterze $redniookre-
sowym ksztaltowanie polityk europejskich. W wyniku reformy Delorsa pojawita si¢
aktywna europejska polityka spdjnosci, koncentrujaca ok. 1/3 wydatkow budzetowych
Unii Europejskiej postugujaca sie, jako instrumentami funduszami strukturalnymi
i Funduszem Spoéjnosci. Interwencja strukturalna Unii Europejskiej byta skierowana
przede wszystkim na rzecz regionow biednych oraz peryferyjnych, bowiem unia
gospodarcza 1 monetarna przynosi wigksze korzysci panstwom i regionom silnym
i centralnym.

Stopniowa ewolucja europejskiej polityki spojnosci prowadzita do objecia ta
polityka wszystkich regionow panstw cztonkowskich. Najszerszy zakres i intensyw-
nos¢ finansowania ze §rodkow europejskich dotyczy regiondw o produkcie krajowym
brutto (PKB) na mieszkanca wedtug parytetu sity nabywczej ponizej 75% S$redniej
Unii Europejskiej. Jako sposob podejscia do tej sfery interwencji europejskiej przyjeto
wieloszczeblowe zarzadzanie publiczne, zaktadajace aktywno$¢ poziomu europejskie-
go, krajowego, regionalnego i lokalnego. Rozwigzania europejskiej polityki spdjnosci
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w zakresie: programowania, finansowania, zarzadzania, wyboru projektow, monito-
ringu i ewaluacji staty si¢ podstawa ksztattowania polityki regionalnej panstw czton-
kowskich, szczegolnie w krajach bedacych jej najwigkszymi beneficjentami. Jako trzy
podstawowe kierunki aktywnosci tej polityki okreslono: kapitat ludzki, infrastrukturg
oraz sektor przedsigbiorstw, w tym szczegdlnie matych i $rednich. Finansowanie
przez europejska polityke spdjnosci byto uruchamiane w ramach Europejskich Fun-
duszy Strukturalnych i Inwestycyjnych (fundusze strukturalne i Fundusz Spojnosci).
Aktywnym aktorem w przypadku instrumentéw finansowych, uruchamianych w skali
krajowej, regionalnej i lokalnej stat si¢ Europejski Bank Inwestycyjny.

Od 2004 r., po akcesji dziesigciu krajow postkomunistycznych, cechujacych si¢
generalnie niskim poziomem rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz koncentracja
probleméw regionalnych, polityka spojnosci stata si¢ szczegdlnym wyzwaniem dla
Unii Europejskiej. Wymagato to znacznych srodkow oraz dostosowania kierunkow
interwencji do specyfiki spolecznej, gospodarczej i terytorialnej tych panstw.

Polska po akcesji do Unii Europejskiej od 1 maja 2004 r., dzigki wielko$ci mie-
rzonej liczbg ludnosci oraz w konsekwencji relatywnie niskiego poziomu rozwoju
spoteczno-gospodarczego stala si¢ stopniowo najwigkszym beneficjentem europejskiej
polityki spojnosci. W Polsce w latach 2007-2013 1 2014-2020 Europejskie Fundusze
Strukturalne i Inwestycyjne (EFSI) stanowig zrédto finansowania ok. 50% wartosci
inwestycji publicznych. Przyjety w Polsce zdecentralizowany model wdrazania euro-
pejskiej polityki spojnosci oznacza, ze ok. 40% $rodkow EFSI jest zarzadzanych przez
samorzady wojewddztw w ramach Regionalnych Programow Operacyjnych. Oznacza
to, ze samorzady szesnastu wojewddztw zarzadzaja wiekszymi srodkami niz jakikolwiek
kraj cztonkowski Unii Europejskiej. Dodatkowo, w ramach Krajowych Programow
Operacyjnych wiele dziatan jest ukierunkowanych regionalnie, co dotyczy nie tylko
programu operacyjnego Polski Wschodniej. Dlatego mozna sformutowac tezg, ze srodki
EFSI umozliwity zbudowanie w Polsce kompleksowej polityki regionalnej, sktadajacej
si¢ z dwoch wspotzaleznych segmentow: interregionalnego (rzadu wobec wojewodztw)
oraz intraregionalnego (samorzadu wojewodztwa wobec calego regionu).

Efekty interwencji europejskiej polityki spdjnosci w Polsce polegaja m.in. na:

e zbudowaniu nowoczesnej polityki rozwojowej w naszym kraju, prowadzone;j

na bazie wieloletnich dokumentéw programowych;

e kreowaniu potencjatu niezbednego do prowadzenia polityki rozwojowe;j, takze

na poziomie regionalnym, co umozliwito istotng decentralizacj¢ tej polityki;

e ograniczeniu, a czasami nawet eliminacji roznorodnych deficytow, w tym ad-

ministracyjnych oraz kulturowych i politycznych dotyczacych spoteczenstwa
obywatelskiego, co umozliwito instytucjonalizacje polityki rozwojowe;;

e lepszym wykorzystaniu endogenicznych potencjatdéw rozwojowych catego

kraju i poszczegolnych regionow przez ich udostgpnienie i zagospodarowanie;

e ograniczeniu réznorodnych brakow w zakresie podazowych czynnikow pro-

dukcji, w tym dotyczacych infrastruktury, sity roboczej, otoczenia biznesu itd.;
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e pozytywnym wpltywaniu na stan koniunktury gospodarczej, co stato si¢ moz-
liwe dzieki wydatkom ponoszonym w ramach tej polityki;

e sprawnym rozpowszechnianiu najlepszych §wiatowych i europejskich praktyk
(best practices) regionalnej polityki rozwojowej w roznych jej aspektach;

e wprowadzeniu monitoringu, ewaluacji, audytu oraz certyfikacji — jako po-
wszechnie stosowanych rozwigzan i praktyk.

W sumie mozna powiedzie¢, ze dzigki Unii Europejskiej Polska stata si¢ labora-

torium nowoczesnej polityki regionalne;.

2. Europejska polityka spojnosci w latach 2014-2020

W kolejnych wieloletnich okresach programowania nastepowato stopniowe prze-
suwanie priorytetow i alokacji tej polityki z dziatan prospdjnosciowych, czesto
o charakterze cywilizacyjnym, dostosowanych do specyfiki regionéw najbiedniej-
szych, na rzecz dziatan zorientowanych prokonkurencyjnie. Sprzyjato to zwiekszeniu
efektywnosci interwencji strukturalnej UE. Pojawita si¢ takze fundamentalna krytyka
europejskiej polityki spojnosci, bazujaca na ocenach jej efektywnosci oraz wskazujaca
na rézne nieprawidlowosci procesu jej wdrazania. W skrajnych ocenach prowadzito to
do kwestionowania jakiegokolwiek sensu prowadzenia tej polityki. Generalnie nowe
wyzwania spoteczno-gospodarcze pojawiajace si¢ przed Unig Europejska byty na ogot
adresowane do polityki spojnosci i bardziej lub mniej skutecznie podejmowane przez
te polityke.

W obecnym wieloletnim okresie programowania, obejmujacym lata 2014-2020,
wprowadzono wiele zmian w europejskiej polityce spdjnosci, ktore byly odpowie-
dzia na krytyke, ale tez stuzyly dostosowaniu tej polityki do biezacego kontekstu
rozwojowego $wiata, Unii Europejskiej oraz jej panstw cztonkowskich i regiondw.
Najwazniejsze z nich dotyczyly: szerszego wprowadzenia wymiaru terytorialnego oraz
blizszego powiazania polityki spdjnosci z polityka ekonomiczng Unii Europejskie;.

Kluczowa zmiana podstaw prawnych europejskiej polityki spojnosci wigze si¢
z wejsciem w zycie, od 1 grudnia 2009 r., Traktatu Lizbonskiego, po jego ratyfiko-
waniu przez wszystkie kraje cztonkowskie Unii Europejskiej. W artykule trzecim
Traktatu, okreslajacym cele Unii, zapisano ze: (Unia) wspiera spojnos¢ gospodar-
czq, spoteczng i terytorialng oraz solidarnos¢ miedzy krajami cztonkowskimi [Barcz
2008]. Rozwini¢to te teze w artykutach 174-178 (dawne 158-162). W Traktacie Liz-
bonskim potwierdzono wysoka range europejskiej polityki spojnosci, zobowigzano
panstwa cztonkowskie do prowadzenia wiasnej polityki regionalnej, niesprzecznej
z polityka europejska oraz potwierdzono szczegodlng range raportow kohezyjnych,
przedstawianych przez Komisje Europejska raz na trzy lata. Uzupetniono takze
spojnos$¢ gospodarczg i spoteczng trzecim wymiarem — terytorialnym. Oznacza to
zasadnicze dowarto$ciowanie dziatan zorientowanych m.in. na: poprawg dostepnosci
terytorialnej, sieciowanie wspolpracy w uktadach terytorialnych oraz bardziej ak-
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tywne, niz dotychczas, podjecie polityki miejskiej. Oznacza to takze, ze wystepujaca
juz od Traktatu Rzymskiego sp6jnos¢ gospodarcza i spoleczna zostata uzupetniona
0 spojnos¢ terytorialng. Zapisy rozporzadzen zawieraja jedenascie celow tematycz-
nych, ktore sg przedmiotem finansowania ze $rodkéw EFSI w latach 2014-2020
[Komisja Europejska 2012]. Sa one nast¢pujace: (1) wzmacnianie badan, rozwoju
technologicznego i innowacji; (2) wzmacnianie dostgpu do i wykorzystania oraz
jakosci informacyjnych i komunikacyjnych technologii; (3) wzmacnianie konkuren-
cyjnosci MSP, sektora rolnictwa (EFRROW) oraz rybotdéwstwa i sektora akwakultury
(EFMiR); (4) wspieranie przesuniecia w kierunku niskoweglowej gospodarki we
wszystkich sektorach gospodarki; (5) promowanie adaptacji do zmian klimatycznych,
zabezpieczania przed i zarzadzania ryzykiem; (6) ochranianie sSrodowiska i promowa-
nie efektywnosci zasobow, (7) promowanie zrownowazonego transportu i usuwanie
waskich gardet w podstawowej infrastrukturze sieciowej, (8) promowanie zatrud-
nienia i wspieranie mobilnos$ci sity roboczej, (9) promowanie integracji spotecznej
i zwalczania bezrobocia, (10) inwestowanie w edukacje¢, umiejetnosci oraz uczenie si¢
przez cale zycie, a takze (11) wzmacnianie potencjatu instytucjonalnego i sprawne;j
administracji publiczne;j.

Erozja pozycji gospodarczej Unii Europejskiej i jej panstw cztonkowskich wy-
magala zaangazowania wszystkich polityk europejskich na rzecz obrony pozycji
gospodarczej i politycznej Europy, przez wykorzystanie potencjatu innowacyjnego,
technologicznego, badan i rozwoju itd. W 2000 r. przyjeto Strategie Lizbonska, uzu-
petiona w 2001 r. na Szczycie w Goeteborgu o priorytet zrOwnowazonego rozwoju
zaktadajacej odwrocenie niekorzystnych tendencji. Brak skuteczno$ci wdrazania tej
strategii doprowadzil do przyjecia w 2005 r. Odnowionej Strategii Lizbonskiej. Jako
podstawe wszystkich polityk tej organizacji w dekadzie lat dwudziestych XXI w.
przyjeto juz w 2010 r. Strategi¢ Europa 2020 [Komisja Europejska 2010].

Znaczenie Strategii Europa 2020 podkresla obowigzujace zatozenie, ze celem
europejskiej polityki spojnosci i innych polityk europejskich w latach 2014-2020 jest
i bedzie przede wszystkim skuteczne wdrozenie tej strategii. Jako priorytety Strategii
Europa 2020 okreslono: (1) rozwdj gospodarki opartej na wiedzy i innowacjach; (2)
promocje gospodarki oszczedzajacej zasoby, zielonej i konkurencyjnej oraz (3) sprzy-
janie gospodarce o wysokim zatrudnieniu, zapewniajacej wysoka spdjnos¢ spoleczna
i terytorialng. Strategia Europa 2020 ma by¢ wdrazana za pomocg siedmiu flagowych
inicjatyw, jakimi sg: (1) innowacyjna Europa; (2) mtodzi w ruchu; (3) digitalna agen-
da dla Europy; (4) oszczedzajaca zasoby Europa; (5) polityka przemystowa dla ery
globalizacji; (6) agenda dla nowych umiejgtnosci 1 miejsc pracy oraz (7) europejska
platforma przeciw biedzie.

W wyniku konsultacji spotecznych polityka spdjnosci zostata wymieniona jako
instrument wdrazania Strategii Europa 2020. Pojawily si¢ nastgpujace odniesienia do
europejskiej polityki spdjnosci: 1. Wazne, aby korzysci ze wzrostu gospodarczego roz-
kladaly si¢ rowno w catej Unii, w tym w regionach bardziej oddalonych, zwiekszajgc
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w ten sposob spojnosc oraz 2. Bardzo waznym elementem Strategii EU 2020 bedzie
nadal kwestia spojnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej, tak aby wykorzystac
calg energie i potencjat i skierowa¢ je na realizacje priorytetow strategii.

Strategia Europa 2020 stala si¢ w zwigzku z tym podstawa wszystkich polityk
Unii Europejskiej, ktore majg stymulowac pozytywne zmiany w gospodarce i spo-
feczenstwie Unii Europejskiej w obecnej dekadzie. Europejska polityka spojnosci
w latach 2014-2020 bedzie miata oczywiscie kluczowe znaczenie dla skutecznego
wdrozenia tej strategii, bowiem dysponuje niezbednymi $rodkami i instrumentami.
Inne istotne zmiany wspomagajace taka ewolucje tej polityki to: warunkowos¢ za-
ktadajgca uzaleznienie finansowania od spelienia warunkéw makroekonomicznych,
a takze wprowadzenie rezerwy programowania, ktdrej uruchomienie jest zalezne od
spetnienia wymienionych warunkow.

Mimo wielu staran podjetych w ramach rozporzadzen na lata 2014-2020, stuza-
cych osiagnieciu kompleksowosci interwencji wszystkich funduszy EFSI oraz inte-
gracji wszystkich pigciu funduszy w ramach Umow Partnerstwa obserwujemy pewna
niespojnos¢ interwencji Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europej-
skiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spojnosci sktadajacych si¢ na polityke
spojnoscei, a takze Europejskiego Funduszu Rolnego Rozwoju Obszarow Wiejskich
i Funduszu Morskiego i Rybackiego [Ministerstwo Rozwoju Regionalnego 2014].
Wedhug Umowy Partnerstwa specyficzne potencjaty i problemy terytorialne to: Polska
Wschodnia, miasta wojewddzkie i ich obszary funkcjonalne, miasta i dzielnice wyma-
gajace rewitalizacji, obszary wiejskie, w szczegdlnosci o najnizszy poziomie dostepu
do dobr i ustug warunkujacych mozliwosci rozwojowe, a takze obszary przygraniczne
[Ministerstwo Rozwoju 2015].

Polska, obok Rumunii i Stowacji, jest jednym z trzech panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej, ktorych alokacja w ramach europejskiej polityki spojnosci w latach
2014-2020 jest wieksza niz w latach 2007-2013. W negocjacjach z Komisja Europe;j-
ska Polska obronita regionalny wymiar europejskiej polityki spojnosci, a wyrazem
tego jest 16 Regionalnych Programow Operacyjnych na lata 2014-2020. Programy te
koncentrujg ok. 32 mld EUR, czyli wiecej niz koperta krajowa w jakimkolwiek kraju
cztonkowskim UE [Szlachta, Zaleski 2010]. Istotne znaczenie ma takze Krajowy Pro-
gram Operacyjny Polska Wschodnia, o wartosci 2 mld EUR, zorientowany na wsparcie
rozwoju spoteczno-gospodarczego pigciu najbiedniejszych wojewodztw: lubelskiego,
podkarpackiego, podlaskiego, $wictokrzyskiego i warminsko-mazurskiego. W okresie
tym nastapita zmiana struktury ukierunkowania wydatkéw europejskiej polityki spoj-
no$ci w Polsce. W poréwnaniu z okresem 2007-2013 udziat wydatkow na otoczenie
sprzyjajace przedsigbiorczosci i innowacjom zwigkszyt sie z 21,2% do 24,9%; na
srodowisko i efektywne gospodarowanie zasobami z 16,0% do 20,4%. Stabilny jest
udziat wydatkow zorientowanych na wspieranie spdjnosci spotecznej i aktywnosci
zawodowej (odpowiednio 20,7% i 20,0%). Znacznemu zmniejszeniu ulegt udziat
wydatkow na infrastrukture sieciowa z 42,2% do 34,7%.
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3. Oczekiwane zmiany w europejskiej polityki spojnosci po 2020 r.
i zalozenia dotyczace pozycji negocjacyjnej Polski

Korekty polityk UE bedg zwigzane z procesami i zjawiskami zachodzacymi w ska-
li $wiatowej oraz w ramach Unii Europejskiej. Megatrendy w gospodarce swiatowej
sa generalnie bardzo niekorzystne dla Europy, bowiem pozycja gospodarcza panstw
europejskich systematycznie pogarsza si¢, szczegolnie wzgledem tzw. nowych panstw
przemystowych, przede wszystkim, takich jak Chiny czy Indie.

W pracach prognostycznych i foresightowych wskazuje si¢ na kluczowe znaczenie
polityki spojnosci [ESPON 2014]. Jednak ze wzgledu na negatywne konsekwencje
globalnego kryzysu gospodarczego, rosnacy dtug publiczny, biezace deficyty bu-
dzetowe oraz inne zakldcenia proceséw rozwojowych panstw cztonkowskich UE,
wieloletnia perspektywa finansowa Unii Europejskiej znajduje si¢ pod bardzo silng
presja na ograniczenie skali wydatkéw [Monti et al. 2016]. Dlatego po 2020 r. praw-
dopodobnie w znacznie wigkszym stopniu niz w poprzednich wieloletnich okresach
przysztos$c¢ europejskiej polityki spdjnosci zalezy od wynikéw negocjacji dotyczacych
skali i ogélnego ukierunkowania kolejnej wieloletniej perspektywy finansowej. Unia
Europejska dotknigta jest roznymi zjawiskami kryzysowymi, a ich doskonata synte-
tyczng ilustracjg stat si¢ Brexit.

Juz obecnie ma miejsce aktywna dyskusja naukowa na temat przysztosci euro-
pejskiej polityki spdjnosci [ERPRC 2014 i 2015]. Budowane sa scenariusze przy-
sztosci Unii Europejskiej, w tym takze zaktadajace rezygnacj¢ z polityki spojnosci
[European Commission 2017]. Wskazuje si¢ w nich na niskg europejska wartos¢
dodang polityki spojnosci. Znacznie bardziej zrbwnowazone analizy sa przedsta-
wione przez przedstawicieli DG REGIO [European Regional Science Association
2015; Landabaso 2015; Monfort 2015]. Podmiotem, ktory dokumentuje znaczenie
tej polityki jest Komitet Regionow prezentujacy formalne stanowisko [ Committee of
the Regions 2017]. Aktywnym uczestnikiem tego dialogu jest Zwigzek Wojewodztw
RP, ktory takze przygotowat formalne stanowisko [Zwigzek Wojewodztw RP 2016;
Szlachta 2016].

Zatozenia wszystkich $redniookresowych strategii Polski, w tym takze Strategii na
rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju zaktadaja, Ze istotnym zrodlem finansowania polity-
ki gospodarczej w Polsce bedzie Unia Europejska, w tym przede wszystkim europejska
polityka spdjnosci [Ministerstwo Rozwoju Regionalnego 2012; Ministerstwo Rozwoju
2017]. Niestety po 2020 r. globalne strumienie srodkow EFSI, w tym takze alokacje
na rzecz Polski, zmniejszg si¢ znacznie, nawet jesli obecnie obowiazujace reguty gry
nie uleglyby w najblizszych latach istotnej zmianie. Wynika to z pojawienia si¢ wielu
niekorzystnych przestanek, takich jak:

A. Konsekwencje Brexitu. Zjednoczone Krolestwo, mimo rabatu brytyjskiego,
byto i jest waznym ptatnikiem netto do budzetu Unii Europejskiej. Po 2020 r. wskutek
opuszczenia Unii Europejskiej przez Zjednoczone Kroélestwo tych srodkéw zabraknie.
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Takze ze wzgledu na wysoki poziom produktu krajowego brutto na mieszkanca oraz
liczbe ludnosci bedzie miat miejsce tzw. efekt statystyczny, czyli poprawa wskaznikoéw
regionow polskich wynikajaca z Brexitu znacznie bogatszych regionéw Zjednoczone-
go Kroélestwa. Po odejséciu z Unii Europejskiej Zjednoczonego Krolestwa istnieje takze
znacznie wigksze niz wczesniej prawdopodobienstwo, ze bedziemy mieli w przyszto-
$ci dwa budzety: jeden dla strefy euro i drugi ogolny.

B. Konsekwencje kryzysu gospodarczego w krajach Europy Poludniowej.
Pogorszenie si¢ pozycji gospodarczej Hiszpanii, Wtoch, Grecji i Portugalii w wyniku
kryzysu gospodarczego, jaki rozpoczat si¢ w 2008 r. jest dramatyczne. Sprawito to, ze
wiele regionéw w tych krajach traci dotychczasowa kategorie ze wzgledu na europe;j-
ska polityke spojnosci, przesuwajac si¢ z grupy regiondw przejsciowych do obszardéw
biednych lub z grupy regiondw wysoko rozwinictych do obszaréw przejSciowych.
Oznacza to znaczne zwigkszenie grupy beneficjentow z tej czgsci Europy, pretenduja-
cych do ograniczonych srodkéw europejskiej polityki spojnosci.

C. Konsekwencje sukcesu gospodarczego Polski. Jak juz wspomniano wczesniej
najbardziej hojne wsparcie ze §rodkow EFSI dotyczy regionéw, w ktorych produkt
krajowy brutto na mieszkanca wedlug parytetu sity nabywczej nie przekracza 75%
sredniej UE, znacznie mniej szczodre jest finansowanie przewidziane dla regionow
przejsciowych o PKB na mieszkanca wedtug parytetu sity nabywczej od 75% do 90%
sredniej UE. Zdecydowanie najmniejsze strumienie finansowe trafiaja do regiondw
najbogatszych. W wyniku wysokiej dynamiki rozwojowej regionow zwigzanych
z duzymi aglomeracjami miejskimi Mazowsze juz obecnie awansowato do grupy
najbogatszych regionow Unii Europejskiej, a kolejne dwa wojewddztwa, takie jak:
dolnoslaskie i wielkopolskie oraz ewentualnie takze $laskie najprawdopodobniej
znajda si¢ po 2020 r. w grupie regionow przejsciowych.

D. Konsekwencje zmian w sposobie statystycznej rejestracji produktu krajo-
wego brutto i innych kategorii ekonomicznych zwiazanych z tworzeniem docho-
du narodowego w ukladach terytorialnych. EUROSTAT zaktada przyspieszenie
rejestracji statystycznej zwigzanej w tworzeniem dochodu narodowego, w tym PKB
o jeden rok, co w przypadku kraju rozwijajacego si¢ nieco szybciej niz cata Unia Eu-
ropejska oznacza znaczng poprawe wskaznikow statystycznych. Dodatkowo zamierza
si¢ odnosi¢ dochdd narodowy do faktycznie zamieszkatych w danym kraju i regionie
rezydentow, a nie do formalnie rejestrowanych obywateli. Poniewaz wedtug réznych
szacunkow Polska utracita w wyniku migracji ponad dwa miliony mieszkancow, ozna-
cza to znaczng statystyczng poprawe wskaznikow per capita.

Wsparcie rozwoju regionalnego w Polsce w ramach europejskiej polityki spoj-
no$ci ma znacznie wigksze znaczenie niz wymieniona wcze$niej skala finansowania,
jaka jest dostepna w ramach regionalnych programéw operacyjnych [Gawlikowska-
-Hueckel, Szlachta 2016]. Erozja wsparcia z Unii Europejskiej oznacza pilng potrzebe
konsekwentnego poszerzania w nadchodzacych latach krajowego segmentu polityki
regionalne;j.
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Kolejnym wyzwaniem stojacym przed Polskg sg spodziewane zmiany ukierunko-
wania interwencji strukturalnej Unii Europejskiej po 2020 r. Oczywiste jest, ze nieza-
leznie od ograniczenia wielko$ci budzetu UE mozna spodziewac si¢ istotnych korekt
priorytetow tej interwencji. Najwazniejsze tematy, jakie bedg wymagaty negocjacji
dotycza m.in. nastgpujacych kwestii:

A. Dalsze przesuniecie Srodkow EFSI z segmentu dotyczacego spojnosci na
rzecz segmentu interwencji zorientowanego na konkurencyjnos¢. Ogolna pozycja
gospodarcza Polski i jej regiondw, a takze podmiotow gospodarczych oznacza, ze
skuteczne ubieganie si¢ o te srodki bedzie dla wigkszos$ci potencjalnych beneficjentéw
wielkim wyzwaniem. Towarzyszy¢ temu bedzie najprawdopodobniej dalsze ograni-
czenie zakresu instrumentéw grantowych na rzecz zwrotnych. W Polsce sektor matych
1 srednich przedsicbiorstw oraz wigkszo§¢ samorzadow sg bardzo stabe kapitalowo,
co moze by¢ barierg szerszego korzystania z instrumentow finansowych. Ograniczy to
mozliwo$ci prowadzenia aktywnej polityki regionalnej w odniesieniu do najstabszych
ekonomicznie obszarow.

B. Dalsza centralizacja interwencji strukturalnej UE. Kwestia ta dotyczy
przynajmniej dwoch wybordéw. Pierwszy z nich polega na tym, ze $rodki strukturalne
mogg by¢ zarzadzane centralnie na poziomie europejskim albo w formule dzielonej
migdzy panstwem cztonkowskim i Komisjg Europejska. Generalnie rejestrujemy
presje na zasadnicze zwigkszenie skali sSrodkow, ktore sg zarzadzane centralnie przez
Komisj¢ Europejska. Tego typu inicjatywy zyskuja kolejne przywileje ze strony Ko-
misji Europejskiej, widoczne szczegdlnie w poroéwnaniu z dzialaniami realizowanymi
w formule zarzgdzania dzielonego. Sprzyja to centralizacji interwencji, tam gdzie jest
mozliwy wybor, bowiem beneficjenci staraja si¢ unikna¢ skomplikowanych procedur
administracyjnych, jakie sag wilasciwe dla programow i projektow finansowanych
w ramach europejskiej polityki spojnosci. Drugi wybdr polega na okresleniu skali
srodkow zarzadzanych na poziomie krajowym w ramach krajowych programéw sekto-
rowych i na poziomie regionalnym w ramach regionalnych programoéw operacyjnych.
W krajach cztonkowskich UE w latach 2014-2020 obserwujemy generalnie odwrot
od programo6w regionalnych na rzecz programéw sektorowych, co zasadniczo ostabia
polityke regionalng. Taka tendencja prawdopodobnie bedzie umacniata si¢ po 2020 r.
Polska jest, jak dotad, jednym z niewielu przyktadow konsekwentnego wzmacniania
segmentu regionalnego polityki spojnosci.

C. Silna presja na dalsze biurokratyzowanie interwencji europejskiej polityki
spojnosci. Wszystkie kraje cztonkowskie podkreslaja w swoich stanowiskach na temat
europejskiej polityki spojnosci potrzebe zasadniczego uproszczenia tej polityki, cze-
g0 wyrazem jest pojecie simplification. Mimo takiej postawy panstw cztonkowskich
w kazdym kolejnym okresie programowania polityka ta jest coraz bardziej obcigzona
réznymi wymogami o charakterze administracyjnym i kontrolnym. Zasada proporcjo-
nalnosci, czyli dostosowanie wymogow zarzadzania i kontroli do wielkosci alokacji,
staje si¢ pojeciem czysto akademickim. Generuje to w regionach i miastach, a takze
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u wielu potencjalnych beneficjentow nieche¢ do europejskiej polityki spojnosci, ko-
jarzonej z olbrzymimi nakladami niezbednej pracy administracyjnej i represyjnym
systemem wielokrotnej kontroli. Rozporzadzenia dotyczace europejskiej polityki
spdjnosci z okresu na okres staja si¢ coraz obfitsze, co nawet utrudnia realizacje misji
europejskiej polityki spdjnosci [Komisja Europejska 2012]. Zasadnicze uproszczenie
europejskiej polityki spojnosci po 2020 r. jest podstawowym wymogiem racjonalizacji
interwencji strukturalnej UE. Dlatego musi by¢ konsekwentnie promowane ograni-
czenie pracy administracyjnej zwigzanej z wdrazaniem, nalezy zredukowac liczbe
indykatywnych wytycznych UE oraz zredukowac liczbe dodatkowych wytycznych
i obowigzujgcych interpretacji na poziomie panstw cztonkowskich.

D. Zmiany w modelu finansowania przedsiewzie¢ podejmowanych w ramach
europejskiej polityki spéjnosci. Jedng z tendencji jest dgzenie do podwyzszenia
wielko$ci wktadu wlasnego, a wyrazem jest propozycja wyzszego poziomu wspot-
finansowania. Jest to wyzwanie dla stabszych ekonomicznie samorzadow lokalnych
oraz podmiotdéw sektora przedsiebiorstw, w tym szczeg6lnie mikro-, matych i Srednich
podmiotéw. Inng wazng decyzja jest zakres instrumentow zwrotnych i bezzwrotnych.
Jednoznaczng tendencja jest zdecydowany priorytet dla instrumentow finansowych
kosztem grantow. Jest to zagrozenie dla realizacji funkcji spdjnosciowej polityki
rozwojowej, w tym takze polityki regionalnej. Instrumenty zwrotne uruchamiane na
zasadzie rewolwingowej umozliwiaja oczywiscie zasadnicze zwigkszenie skali wspar-
cia przedsiewzig¢ rozwojowych, takze po zakonczeniu danego okresu programowania.

E. Kryteria alokacji Srodkow europejskiej polityki spojnosci (formuta). Kwe-
stia ta dotyczy przede wszystkim dwoch funduszy strukturalnych: Europejskiego
Funduszy Rozwoju Regionalnego (EFRR) i Europejskiego Funduszu Spotecznego
(EFS). Od czasu reformy Delorsa najwazniejszym beneficjentem europejskiej polityki
spojnosci staty si¢ najbiedniejsze regiony, identyfikowane na poziomie obszaréw typu
NUTS 2 (Nomenclature of Units for Territporial Statistics). Od wielu juz lat w Unii
Europejskiej toczy si¢ debata pod hastem poza PKB (beyond GDP), wskazujaca na
potrzebe uzupetnienia produktu krajowego brutto o inne mierniki, przede wszystkim
bazujace na HDI (Human Development Index). W skrajnych opiniach wskazuje si¢
nawet na mozliwo$¢ wyeliminowania tej kategorii ekonomicznej, jako podstawy
interwencji strukturalnej UE. Wskazuje si¢ takze na rozne stabosci miernika PKB
1 znaczne opoznienia w jego rejestracji w uktadach terytorialnych. W odniesieniu do
Funduszu Spojnosci zasadniczo akceptowane jest przyjecie, jako miernika Dochodu
Narodowego Brutto na mieszkanca wedhlug parytetu sity nabywczej na poziomie ca-
tego kraju, a wielkoscia graniczng jest 90% $redniej Unii Europejskiej. W przypadku
Polski ze wzgledu na zakres deficytow w zakresie infrastruktury technicznej powinni-
$my dazy¢ do utrzymania dotychczasowych zasad kwalifikowalnosci oraz tworzenia
kopert krajowych Funduszu Spéjnosci. Uzupehiajace znaczenie ma pulap transferow
funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci okreslany na poziomie panstw czton-
kowskich (capping). W XXI w. jest on systematycznie obnizany w kolejnych okresach

27



www.czasopisma.pan.pl P N www.journals.pan.pl
= |
\ ~_/

programowania, w latach 2014-2020 dla Polski wynosi 2,35% PKB $redniorocznie. Po
2020 r. nie powinno nastgpowac dalsze obnizanie pulapu transferéw na rzecz panstw
beneficjentéw europejskiej polityki spojnosci, a putapy te powinny by¢ identyczne dla
wszystkich krajow cztonkowskich UE. Rozmigkczanie roli PKB, jako kluczowego
miernika polityki spojnosci nalezy odczytywaé negatywnie, bowiem juz samo przej-
$cie z wartos$ci naturalnych do wielkosci rejestrowanych wedlug parytetu sity nabyw-
czej znakomicie poprawia statystyczny obraz sytuacji stabszych regiondéw i panstw.

W tej fazie dyskusji nad przyszla politykg spojnosci trudno jest przedstawic
kompleksowa i cato$ciowa pozycje negocjacyjng Polski. Jednak kilka elementow tej
pozycji jest juz w miar¢ oczywistych, a dotyczg one nast¢pujacych spraw:

A. Niezbedne jest wzmacnianie koordynacji pomigdzy trzema segmentami inter-
wencji UE zorientowane;j terytorialnie: polityki regionalnej, polityki miejskiej i poli-
tyki rozwoju obszaréw wiejskich. W ramach instrumentow i programéw sektorowych
i problemowych UE powinien by¢ konsekwentnie wzmacniany wymiar terytorialny.

B. Polityka spdjnosci powinna by¢ zorientowana na wszystkie regiony UE,
z utrzymaniem, jako podstawy sity interwencji wielkosci PKB na mieszkanca wedtug
parytetu sity nabywczej, z utrzymaniem zdecydowanego priorytetu interwencji dla
regionow najbiedniejszych.

C. Systematycznie powinny by¢é wzmacniane instrumenty polityki miejskiej
i polityki wspierania rozwoju lokalnego, traktowane jako elementy operacyjnej te-
rytorializacji interwencji strukturalnej UE. Stuzy¢ temu powinna takze identyfikacja
potencjatéw i1 problemow terytorialnych.

D. Zasada pomocniczo$ci oznacza, ze potrzebujemy utrzymania kopert krajowych
oraz we wszystkich krajach cztonkowskich, ktore widza taka potrzebe, uruchamiania
Regionalnych Programéw Operacyjnych. Znaczenie uktadu regionalnego i lokalnego
w ramach wieloszczeblowego zarzadzania publicznego oraz widoczno$¢ na poziomie
obywateli zapewniaja europejskiej polityce szczegdlnag pozycje.

E. Takze w ramach segmentu spojnosciowego europejskiej polityki spojnosci po-
winny nastepowac przesunigcia na rzecz dziatan stuzacych budowaniu konkurencyjno-
$ci, czego wyrazem powinno by¢ m.in. poszerzanie zakresu instrumentéw zwrotnych,
koncentracja rzeczowa i terytorialna interwencji strukturalnej UE.

F. Wspotpraca transgraniczna jest sferg interwencji europejskiej polityki spojnosci
o istotnej wartosci dodanej i efektach demonstracyjnych, dlatego udziatl alokacji na jej
rzecz powinien zosta¢ zwigkszony. W przypadku wspdlpracy wzdhuz zewnetrznych
granic UE powinien zosta¢ poszerzony segment regionalny, wdrazany na tym pozio-
mie administracyjnym.

G. Uproszcezenie powinno by¢ bezwzglednym priorytetem interwencji UE pode;j-
mowanej w ramach europejskiej polityki spdjnosci. Konsekwentne stosowanie zasady
proporcjonalnosci powinno ograniczy¢ niepotrzebnie generowane wysokie koszty
administracyjne.
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H. Niezbe¢dne jest pozostawienie niewielkiej w sumie czg¢sci §rodkow EFSI na eks-
perymentowanie, wymiang najlepszych praktyk, wykorzystanie nowych mozliwosci
o charakterze innowacyjnym, bowiem wigzg si¢ z tym potencjalnie najwicksze efekty
mnoznikowe.

I. Postulowane przez wielu partnerow uelastycznianie europejskiej polityki spoj-
nos$ci nie powinno by¢ realizowane za pomoca poszerzania skali rezerwy programowa-
nia. Z tego punktu widzenia niekorzystne sa wszelkie usztywnienia struktury alokacji.
W obowigzujacym modelu interwencji strukturalnej UE niezbedne jest utrzymanie
siedmioletniego okresu programowania.

J. Nalezy przyspieszy¢ proces negocjowania regulacji i alokacji finansowych, tak
aby w nowy okres programowania wejs¢ od pierwszego stycznia 2021 r. 1 unikngé
negatywnych konsekwencji cyklu finansowania funduszy europejskich, gdy srodkow
EFSI jest bardzo duzo w niektorych latach i bardzo mato w innych latach.

Dla Polski kluczowym partnerem w negocjacjach jest Komitet Regionow, stojacy
konsekwentnie na pozycji zachowania unikalnego charakteru europejskiej polityki
spojnosci, co wynika z wstepnej propozycji tej instytucji dotyczacej europejskiej po-
lityki spojnosci po 2020 r. [Komitet Regionow 2016].
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