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The European Union’s cohesion policy — genesis, evolution, current state

ABSTRAKT

Polska juz od ponad pigciu lat jest petnoprawnym czlonkiem Unii Europejskiej, a oznacza to m.in.
mozliwos$¢ otrzymywania wspotfinansowania z funduszy strukturalnych prowadzonych inwestycji.
Poniewaz znaczenie polityki spojnosci UE ciagle wzrasta konieczne jest przyjrzenie si¢ jej genezie
i ewolucji, gdyz umozliwi to zobrazowanie kierunku, w ktéorym ona podaza. Wigcej, wiedza ta moze
by¢ potrzebna podczas twardych negocjacji dotyczacych ksztattu polityki spojnosci po 2013 roku
iutrzymania statusu Polski jako jednego z najwigkszych beneficjentéw unijnego wsparcia finansowego.

Stowa kluczowe: polityka spojnosci, fundusze strukturalne, rozszerzenie

WSTEP

Trudno nie zgodzi¢ si¢ z opinig, ze w gospodarczo-politycznej sferze ludzkiej
aktywno$ci Unia Europejska przedstawia si¢ jako fenomen. Dzieje si¢ tak dlatego, ze
z jednej strony prezentuje ona sobg pr¢zng organizacj¢ migdzynarodowsg, permanen-
tnie zacie$niajagca wigzy integracyjne krajow cztonkowskich, z drugiej jednak strony,
w swym szeroko rozumianym dziataniu, przypomina coraz bardziej panstwo federalne'.
Jest to wigc organizacja nie tylko dysponujaca rozlegtymi uprawnieniami (tacznie
z sankcjami), czy duzym budzetem, ale i podejmujgca wysitek stalego usprawniania

' Por.: B. Rittberger, The Development of the European Parliament’s Powers, 2003, http://aei.pitt.
edu/2920/01/157.pdf (dostegp 12.4.2010).
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wiasnych mechanizméw dzialania. Mozna by nawet posung¢ si¢ do stwierdzenia, iz
w miar¢ rozwoju dojrzewa niejako do nowych wyzwan i je podejmuje. Wspomnia-
na sytuacja ma miejsce takze i w przypadku polityki spojnosci, rozumianej jako
instrument stuzacy wzmacnianiu spojnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej
(przestrzennej) w Unii Europejskiej (UE) przez zmniejszanie dysproporcji w poziomie
rozwoju roéznych regiondw oraz zacofania regionéw najmniej uprzywilejowanych,
w tym stref wiejskich?.

Nadmienié¢ nalezy, iz poczatki tej polityki byly niezwykle trudne. Brakowato
bowiem prawnych podstaw jej funkcjonowania, koordynacji dziatan instytucji
i przeptywu $rodkéw finansowych, wreszcie wspdlnych metod gromadzenia danych
statystycznych. Jednakze wraz ze zmiang sytuacji gospodarczo-politycznej wewnatrz
Wspdlnoty, i ona sama, i jej pola aktywnos$ci réwniez podlegaty ewolucji. Niewatpli-
wie takze 1 panstwa cztonkowskie musiaty dojrze¢ do tego, by prowadzi¢ polityke
rozwoju oparta na wspolnych zasadach. W celu jak najlepszego zrozumienia istoty
polityki spdjnosci, w znaczeniu i ksztalcie znanym nam dzisiaj, warto przesledzi¢
proces jej tworzenia a nastgpnie przeksztaltcania.

1. LATA 1952-1971

W Traktacie Paryskim o utworzeniu Europejskiej Wspdlnoty Wegla i Stali kwestia
spojnosci wewnetrznej organizacji zostata catkowicie pominigta. Dopiero w roku
1957, w Traktatach Rzymskich ustanawiajgcych Europejskg Wspdlnote Gospodarcza
i Europejska Wspolnote Energii Atomowej, znalazly swe miejsce pierwsze zapisy
odnoszace si¢ do wspolnej troski o rozwoj regionéw na terenie krajow cztonkowskich.
Niemniej jednak nasuwa si¢ pytanie, czy aby nie zabraklo wowczas politycznej woli,
by nie rzec odwagi, gdyz zapisy, o ktorych tu mowa, znalazty si¢ li tylko w Pream-
bule do Traktatu ustanawiajagcego EWG. Wobec powyzszego jasny staje si¢ fakt, iz
nie miaty one znaczenia wickszego od wyrazenia woli, wspodlnej troski, deklaracji,
a ich moc oddzialywania prawno-finansowego byta praktycznie Zadna. Uznano tam
jedynie, ze wsrod powodow, dla ktorych powotano EWG, wymieni¢ nalezy troske
,,0 Wzmocnienie jedno$ci swych gospodarek i zapewnienie ich harmonijnego rozwoju,
poprzez zmniejszenie rdznic istniejacych migdzy poszczegdlnymi regionami oraz
opoznienia regiondow mniej uprzywilejowanych”. Zapis ten byl takze o tyle dziwny,
poniewaz znany byl juz wowczas Raport Paula-Henri Spaaka, przewodniczacego
Miedzynarodowego Komitetu rozwazajacego zatozenia Traktatow Rzymskich, w kto-

2 W dokumentach unijnych polityka spdjnosci jawi si¢ jako ,,podstawowe, dostgpne na poziomie
wspolnotowym, narzgdzie stuzgce podniesieniu konkurencyjnosci i wzrostu w celu praktycznego wdro-
zenia Strategii Lizbonskiej [...]. Definiuje si¢ wiec ja jako polityke wzrostu, a nie redystrybucji, ktora
obejmuje aspekt socjalny, ekonomiczny i terytorialny oraz przyczynia si¢ do stworzenia zoptymalizo-
wanych warunkow zycia z punktu widzenia jednostki i ogotu”. Italian Presidency: Informal Ministerial
Meeting on Cohesion Policy. Background document for discussion - Rome, October 20th 2003, s. 1-2.
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rym sugerowano ,,trzy podstawowe kierunki dziatania Wspolnot, a mianowicie: (a)
wprowadzenie normalnych warunkéw konkurencji oraz zniesienia protekcjonizmu
i barier celnych; (b) ustalenie zasad i procedur polityki konkurencji; (c) powigkszenie
zasobow poprzez waloryzacje regiondw opoznionych w rozwoju i wykorzystania
pozostajacej bez pracy sity roboczej™.

W Traktacie o EWG niemal wszystkie sugestie Komitetu Spaaka, majace na
uwadze potozenie wigkszego nacisku na rozwoj regionéw i umozliwienie im petnego
wykorzystania ich wewngtrznych potencjatow, pominieto. Nie jest jednak jednoznacz-
nie pewne, dlaczego tak si¢ stato. Istnieje caty szereg domystow i spekulacji, sposrod
ktorych za najbardziej prawdopodobny uzna¢ mozna ten, w mysl ktoérego integracja,
ktorej zwienczeniem miato by¢ utworzenie wspolnego rynku, sama w sobie spowo-
dowa¢ miata spdjny, réwnomierny i zrownowazony rozwoj catego obszaru Wspolnot.
»Skutkiem ubocznym” nieuwzglednienia polityki spojnosci na poziomie Wspdlno-
towym w Traktacie stato si¢ takze potoczne myslenie o niej jako o materii, ktora
zajmowac si¢ winny tylko 1 wylacznie wladze krajow czlonkowskich, co w glownej
mierze wynikato z obaw tychze panstw przed erozjg wlasnej suwerennosci*.

Niemniej Traktat o EWG przynidst rowniez pewne pozytywne rozwigzania. Za
sukces jego tworcoOw uznaé nalezy powotanie do zycia dwoch instrumentow, ktore
w poczatkowej fazie swego funkcjonowania stanowily zalgzek przyszlej wspdlnoto-
wej polityki spojnosci. Byty nimi odpowiednio: (a) Europejski Fundusz Spoteczny
(EFS) — ktorego celem miato by¢ wspieranie mobilnosci mieszkancéw Wspolnot, ich
ksztatcenia, doksztalcania i przekwalifikowywania oraz wszelkie inwestycje w rozwoj
zasobow ludzkich; (b) Europejski Bank Inwestycyjny — ktorego zadaniem miato by¢
przyczynianie si¢ do zrownowazonego, rownomiernego i statego rozwoju wspolnego
rynku w interesie Wspdlnoty.

Kolejny krok na drodze ku tworzeniu wspolnych rozwigzan systemowych w kwe-
stii rownomiernego rozwoju wszystkich regionow Wspdlnot poczyniony zostat
w latach 60. Szczegdlng rolg odgrywat wowczas Parlament Europejski, dzigki kto-
remu problematyka harmonijnego rozwoju calego obszaru Wspdlnot bezustannie
pozostawala w szerokim kregu kwestii politycznych wazkich zaréwno dla wladz
krajow cztonkowskich, jak i opinii publicznej. Ponadto, to wtasnie z jego polecenia
przygotowano, a nast¢pnie podano do publicznej wiadomosci, trzy raporty, w kto-
rych stwierdzano zywotng potrzebe podjecia wspolnego wysitku zmierzajacego do
zaktywizowania regionoéw biednych i zacofanych, petnego wykorzystania ich poten-

3 1. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w panstwach cztonkowskich, War-
szawa 2000, s. 62.

4 Por.: A. Maciaszczyk, Polityka regionalna i fundusze strukturalne Wspolnot Europejskich, [w:]
A. Maciaszczyk (red.), Integracja europejska — wybrane polityki wspolnotowe, 1.6dz 2001, s. 13-15 1 40-41.

5 Art. 3 lit. i) oraz art. 123-128 Traktatu ustanawiajgcego Europejska Wspdlnote Gospodarczg
z 25 marca 1957 roku. EFS powstat jednak dopiero w 1960 roku. Por.: Rozporzadzenie PE i Rady
nr 1784/99, Dz.U. UE nr L 213 z 13.8.1999, s. 106-109. Obecnie: Rozporzadzenie PE i Rady nr 1081/2006,
Dz.U. UE nr L 210 z 31.7.2006.
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cjatu oraz harmonizacji dziatan panstw cztonkowskich w tej materii®. ,,Na podstawie
wspomnianych raportéw i wynikow konferencji [...] polityka spojnosci zostata po
raz pierwszy wiaczona do »Sredniookresowego Programu Polityki Gospodarczej«,
ktory dotyczyt dziatan Wspdlnot na lata 1966-1970°7. Niestety, mimo pozytywnych
zapisdw o potrzebie zwickszania koordynacji dziatan i interwencji w ramach kra-
jowych polityk gospodarczych, brakowalo nadal zobowigzan prawnie wigzacych
poszczegdlne kraje.

W okresie tym pewne dziatania podjete zostaty takze przez éwczesng Komisje
Wspolnot Europejskich. W 1961 roku zorganizowata ona konferencje w catosci
poswigcong zagadnieniom polityki spojnosci. Przyczyng jej zorganizowania byla,
wowczas realna juz i w konicu dostrzezona przez Komisjg¢, mozliwo$¢é wystapienia
niekorzystnych tendencji wynikajacych z poglebiajacej si¢ integracji, takich jak
nieréwno$¢ rozwoju 1 marginalizacja regiondw biednych i peryferyjnych oraz dazen
do utworzenia wspdlnego rynku. Efektem byla m.in. konkluzja, iz nalezy dazy¢ do
stworzenia wspolnych mechanizméw dziatania.

Rok 1964 to z kolei data powotania do zycia kolejnego instrumentu wsparcia,
a mianowicie Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnych (EFOiGR)®.
Aczkolwiek powotano go — zasadniczo — do finansowania Wspdlnej Polityki Rolne;,
to jednak cze¢$¢ srodkéw finansowych przeznaczano na dziatania strukturalne i mo-
dernizacyjne w rolnictwie. Dziatania te, w my$l przyjetych zatozen, sprzyjaé¢ miaty
intensyfikacji rozwoju obszaréw wiejskich. Niemniej jednak ,,mimo stosowanego
wsparcia inwestycje [...] nie byty koordynowane w ramach wspolnej polityki, miaty
charakter sektorowy [...]".

W nastepstwie podpisania tzw. Traktatu Fuzyjnego, dzieki ktoremu doszto do
fuzji organéw EWWiS, EWG i EWEA, utworzono réwniez Dyrekcj¢ Generalng do
spraw Polityki Regionalnej (DG REGIO) przy Komisji WE. W ramach tej instytu-
cji postanowiono skumulowaé wszystkie dotychczas osobno funkcjonujgce stuzby
zajmujace si¢ problematyka regionalna, dzigki czemu stala si¢ ona niejako motorem
ksztattowania i wdrazania zalozen rozwoju regionéw. Mozna wigc powiedzie¢, iz
jej powstanie stanowito w swej istocie pierwsza probe skoordynowania dziatan kra-
jow cztonkowskich (m.in. poprzez kontrolowanie przeptywu srodkéw finansowych
wewnatrz panstw czlonkowskich, w tym $rodkoéw przeznaczonych na pomoc dla
regiondw'?), co bylo konsekwencja dostrzezenia (po)wagi tej kwestii.

¢ Byly to odpowiednio: Raport Motte’a z 9 maja 1960 roku, Raport Birkelbacka z 17 grudnia 1963
roku, Raport Rossiego z 9 pazdziernika 1964 roku.

7 K. Glgbicka, M. Grewinski, Kreowanie europejskiej polityki regionalnej, [w:] M. Grewinski (red.),
Przygotowanie Polski do absorpcji funduszy strukturalnych Unii Europejskiej, Warszawa 2003, s. 8-9.

8 Por.: Rozporzadzenie Rady nr 1257/99, Dz.U. UE nr L 160 z 26.6.1999 roku, s. 80-102; Rozpo-
rzadzenie KE nr 1750/99, Dz.U. UE nr L 214 z 13.8.1999 roku.

¢ K. Gawlikowska-Hueckel, Polityka regionalna — rozwdj, finansowanie i przyszitosé, [w:] Z. Bro-
decki (red.), Regiony, Warszawa 2005, s. 36.

10 Por.: I. Pietrzyk, op. cit., s. 69.
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Niewatpliwie do wzrostu znaczenia kwestii spojnosci na obszarze WE, w szcze-
golnosci za$ regiondw spotecznie 1 gospodarczo najstabszych, w znacznym stopniu
przyczynita si¢ takze — coraz realniejsza — wizja rozszerzenia Wspoélnot. Bylo to
istotne, poniewaz w poczet panstw cztonkowskich przyjete zosta¢ miaty kraje, od-
biegajace poziomem zaawansowania cywilizacyjnego od dotychczasowych cztonkow
Wspolnoty, a ponadto ktore byty rowniez silnie zrdznicowane wewngtrznie. Co wigcej,
zawarta w Raporcie (Planie) Wernera z 1970 roku koncepcja utworzenia Unii Gospo-
darczej 1 Walutowej, jesli miataby zosta¢ wprowadzona w zycie, wymuszata podjecie
natychmiastowych dzialan polegajacych m.in. na usunig¢ciu barier, ograniczen oraz
dysproporcji migdzy wszystkimi regionami, gdyz takowe stanowityby zagrozenie dla
urzeczywistnienia tak widzianej Unii. Warto w tym miejscu wspomnie¢, iz z ini-
cjatywy Komisji WE, Urzad Statystyczny WE stworzyt trojpoziomowy system tzw.
nomenklatury statystycznej, umozliwiajacy prowadzenie porownywalnych regionalnych
zestawien danych statystycznych, stuzacy do prowadzenia analiz oraz identyfikowania
kierunkow, stref i dziedzin najbardziej potrzebujacych i wymagajacych wsparcia.

2. LATA 1972-1985

Klimat wokot polityki spdjnosci tego okresu oddaje Raport Thompsona (1973)
— Raport o problemach regionalnych w powigkszonej Wspolnocie. Zaprezentowano
w nim stanowisko, ze problemy calego ugrupowania sg pochodng trudnosci regio-
nalnych panstw cztonkowskich. W zwigzku z tym autorzy raportu wysuneli postulat,
aby Komisja zajeta si¢ koordynacja polityk narodowych i ich regionalnymi skutkami,
a nie wspolna polityka spojnosci''.

Istotng cezure w procesie budowania finansowych podstaw przedstawiane;j
polityki stanowit juz jednak rok wczesniejszy, 1972, w ktérym podczas paryskiego
,»Szczytu” nadano ,,wymiar regionalny” dwom funduszom budzetowym Wspdlnot:
EFS oraz Sekcji Orientacji EFOiGR'. Podjgto takze decyzj¢ o powotlaniu do zycia
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR)", obawiajac si¢ konsekwen-
cji przyjecia w poczet cztonkow Wspolnoty trzech nowych panstw — Danii, Irlandii

' Por.: K. Gawlikowska-Hueckel, op. cit., s. 36-37.

12,0 regionalnym charakterze tych dwoch funduszy $wiadczy¢ moze fakt, ze 60% srodkoéw EFS
przeznaczano na zwalczanie bezrobocia w regionach schytkowych lub op6Znionych, natomiast 65%
srodkow EFOIGR skierowanych byto na poprawg struktury rolnictwa w regionach o niskim PKB na
jednego mieszkanca. Nalezy jednak pamigtac, ze udziat tych dwoch funduszy w budzecie WE siggat
tylko 5%” K. Gawlikowska-Hueckel, op. cit., s. 37.

13 Rozporzgdzenie Rady nr 724/75, Dz.U. WE nr L 073 z 21.3.1975 roku. Pierwszy raz wspomniano
w tym rozporzadzeniu o zasadzie dodatkowosci (Wstgp, akapit 14) oraz zapisano zasad¢ koordynacji
dziatan pomocowych Wspolnot (art. 5 E). Obecnie: Rozporzadzenie PE i Rady nr 1080/2006, Dz.U.
UE nr L 210 z 31.7.2006 roku.
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i Wielkiej Brytanii'. Ostatecznie zdecydowano si¢ powota¢ ten fundusz do zycia, by,
jak zaznaczono, ,,znosi¢ zasadnicze dysproporcje pomiedzy regionami na obszarze
Wspolnot, a w szczegdlnosci te, ktore sg konsekwencja przewagi rolnictwa, zmian
w strukturze przemystu i strukturalnego bezrobocia”®. Tego samego roku wzmocniono
réwniez — instytucjonalnie — Rad¢ i Komisje WE przez utworzenie Komitetu Polityki
Regionalnej. Do jego zadan zaliczono analizowanie problemow wystepujacych w regio-
nach, przygotowywanie i opiniowanie plandw (strategii) rozwoju regionalnego, ustugi
doradcze oraz czuwanie nad procesem koordynacji polityk panstw cztonkowskich.

Odtad zwyklo si¢ uwazaé, ze istnieje juz aktywna wspolnotowa polityka spdj-
no$ci. Niestety, ,,nie udato si¢ wowczas zdefiniowac kryteriow, ktore pozwalatyby
zobiektywizowaé oceng stopnia powagi problemow regionalnych w krajach czlon-
kowskich i dlatego zdecydowano si¢ na przydzielenie poszczegdlnym panstwom
tzw. kwot krajowych (quotas nationaux) funduszu, oznaczajacych okreslenie ex ante
statych udziatéw procentowych naleznych kazdemu panstwu z EFRR”'S. Poniewaz
wszystkie panstwa czlonkowskie, w wigkszym badz tez mniejszym stopniu, poprzez
subwencje, pragnety niejako odzyskiwaé jak najwigksza cze$¢ swoich wktadow do
wspolnego budzetu, rozdziat kwot oparto na zasadzie stusznego zwrotu (juste refour),
polegajacej na dzieleniu Srodkdw proporcjonalnie do wktadéw ponoszonych na rzecz
wspolnego budzetu. Oznaczato to jednak tyle, ze w praktyce najwigcej otrzymywaty
kraje najbogatsze, gdzie dysproporcje rozwojowe byty mniejsze anizeli w innych
panstwach cztonkowskich.

Istotny krok w kierunku wspotczesnego ksztattu polityki spojnosci Wspodlnot po-
czyniono w roku 1979. Podjeto woéwczas decyzje, iz do regut funkcjonowania EFRR
wprowadzona zostanie zasada polegajaca na przeznaczaniu 5% srodkow finansowych
tego funduszu, tzw. cz¢$ci pozakwotowej (hors quota), do wylacznej dyspozycji Komisji
WE. Tym zabiegiem podkreslono rosngcag role i znaczenie Wspolnot Europejskich
w procesie ksztatltowania europejskiej polityki spojnosci, a takze umozliwiono Ko-
misji WE, cho¢ w niewielkim stopniu, przeprowadzanie samodzielnych interwencji,
szczegolnie w miejscach, gdzie pomoc dotad nie docieratal”. Decyzja ta umozliwita
wigc zmiang dotychczasowej opcji polityki spdjnosci w kierunku zwickszania roli
Wspolnoty w podejmowanych dziataniach, a takze Swiadczyta o rosngcej roli czynnika
ponadnarodowego w ramach organizacji.

W pierwszych latach funkcjonowania EFRR nie spetnit, wbrew oczekiwaniom,
poktadanych w nim nadziei. Mialo to miejsce za sprawa swego rodzaju patologii
w wykorzystywaniu $rodkow finansowych tego funduszu. Panstwa czlonkowskie,
w tym gtéwnie Francja i Wielka Brytania, traktowatly bowiem dotacje jako swego

14 Por.: S. Dall’Erba, European Regional Development Policies: Historic and Current Issues, 2004,
http://aei.pitt.edu/2030/01/dallerba2.pdf (dostep 2.4.2010).

15 Art. 1 Rozporzgdzenia Rady nr 724/75, Dz.U. WE nr L 073 z 21.3.1975 roku.

1o 1. Pietrzyk, op. cit., s. 79. Por.: M. Keating, The Continental Meso: Regions in the European
Community, [w:] L.J. Sharpe (red.), The Rise of Meso Government in Europe, London 1993, s. 299-300.

17" Art. 2 pkt 3B Rozporzadzenia Rady nr 214/79, Dz.U. WE nr L 035 z 9.2.1979 roku.
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rodzaju ,,rekompensatg” wydatkéw ponoszonych z budzetéw krajowych na rzecz
budzetu wspolnotowego. Nie sprawdzita si¢ zatem, wspomniana powyzej, zasada
Juste refour. O niedoskonatosci przyjetych rozwiazan swiadczyl takze fakt, ze nie-
ktore kraje cztonkowskie obnizaty poziom wydatkow z budzetow narodowych na
dziatania spojnosciowe, co byto niezgodne z regulacjami wspdlnotowymi. Ponadto
Wspdlnota miata bardzo znikomy wplyw na selekcje¢ projektow przeznaczonych do
realizacji — w gtéwnej mierze spowodowane to bylo obawami wtadz krajowych o nad-
mierng ingerencj¢ instytucji wspoélnotowych w sprawy wewnetrzne poszczegdlnych
panstw.

Co wiecej, brakowato réwniez woli panstw cztonkowskich w kwestii publikowania
danych statystycznych o rozwoju gospodarczym, a dotyczacych przede wszystkim
rozwoju regionow. Niewatpliwie trudnoscig byt brak jednolitych kryteriow oceny
oraz niejednorodno$¢ metod gromadzenia i rodzaju danych statystycznych, co
skutecznie uniemozliwiato prowadzenie analiz porownawczych®®. , Jezeli zwazy si¢
ponadto niewielkie efekty redystrybucyjne funduszy [...] to wypada zauwazy¢, iz
sensownos$¢ tak pojmowanej europejskiej polityki spojnosci stawata pod znakiem
zapytania”",

Postepujace procesy integracyjne we Wspolnocie, przy jednoczesnym braku
wspoélnych mechanizméw omawianej polityki, niewatpliwie przyczyniaty si¢ do
poglebiania réoznic w poziomie rozwoju poszczegolnych panstw cztonkowskich i ich
regiondw. Rosnace dysproporcje znalazty wyraz nie tylko w wysokosci PKB per
capita czy poziomie bezrobocia, ale rowniez w czynnikach okreslajgcych mozliwos$ci
przyspieszenia wzrostu. W konsekwencji, ,,poglebiajace si¢ zréznicowanie poziomu
1 mozliwos$ci rozwoju réoznych regiondw i spotecznosci Wspdlnoty stawato sie czyn-
nikiem zagrazajacym kontynuacji proceséw integracyjnych”?°.

Wobec perspektywy kolejnego rozszerzenia Wspolnot, tym razem o Hiszpani¢
i Portugalig, a takze faktu cztonkostwa w strukturach integracyjnych Irlandii i Grecji,
krajow znajdujacych si¢ na zdecydowanie nizszym poziomie rozwoju spoteczno-
-gospodarczego, postanowiono znie$¢ system kwot krajowych w podziale §rodkoéw
finansowych EFRR i zastgpi¢ go tzw. systemem widetek interwencji?', polegajgcym
na procentowym okresleniu minimalnej i maksymalnej wysokos$ci wsparcia finan-
sowego dla poszczegbdlnych panstw. Dzigki temu zabiegowi uwzgledniono potrzeby
finansowe krajow stabszych oraz umozliwiono podniesienie wysokosci funduszy
EFRR, pozostajacych do wytacznej dyspozycji Komisji WE (11,5% $rodkéw). Nowos-

18 W tej kwestii nadal wiele jest do zrobienia, o czym $wiadczy chociazby inna metodologia liczenia
dtugu publicznego w Polsce i przez Eurostat.

9 1. Pietrzyk, op. cit., s. 84-85.

20 M. Ciepielewska, Polityka regionalna i strukturalna Wspolnoty Europejskiej, [w:] E. Kawecka-
-Wyrzykowska, E. Synowiec (red.), Unia Europejska. Przygotowania Polski do czlonkostwa, Warszawa
2001, s. 384-385.

21 Art. 1 Rozporzadzenia Rady nr 3641/85, Dz.U. WE nr L 350 z 27.12.1985 roku. Por.: K. Gaw-
likowska-Hueckel, op. cit., s. 42.
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cig bylo réwniez wycofywanie si¢ z dotowania programow inwestycyjnych na rzecz
programoéw krajowych lub wspolnotowych (w zaleznosci od ich zasiggu), z ktorych
te ostatnie byly poczatkiem pozniejszych Inicjatyw Wspdlnotowych. Po raz kolejny
zatem wzmocniono pozycje Komisji w strukturze instytucjonalnej WE. Stworzono
réwniez narzedzie, ktore pozwalato, w pewnym stopniu, kierowa¢ strumien funduszy
do tych panstw cztonkowskich, ktore bardziej tego potrzebowaly lub ktore lepiej
radzity sobie z ich efektywnym wydatkowaniem.

3. LATA 1986-1999

Jednolity Akt Europejski (JAE) stanowit kolejny wazny krok w procesie tworzenia
europejskiej polityki spdjnosci. Juz w Preambule JAE wskazano, ze panstwa czton-
kowskie pragna ,,poprawia¢ sytuacj¢ gospodarcza i spoteczng poprzez [...] dazenie do
osiggania nowych celow, a takze zapewnia¢ sprawniejsze funkcjonowanie Wspodlnot
poprzez umozliwienie ich instytucjom wykonywania ich uprawnien w warunkach
najbardziej sprzyjajacych interesom Wspodlnoty”. Na tym jednak nie poprzestano,
gdyz — co bylo nieporéwnanie wazniejsze — do Traktatu o EWG z 1957 roku dodano
»Iytul V — Spojnos¢ gospodarcza i spoteczna”.

Dzigki temu w prawie pierwotnym znalazt si¢ zapis (nowy art. 130a Traktatu
o EWG) moéwiacy, ze ,,w celu wspierania swego harmonijnego rozwoju Wspdlnota
rozwija i prowadzi dziatania zmierzajgce do wzmocnienia swej spdjnosci gospodar-
czej 1 spotecznej. W szczegolnosci Wspolnota zmierza do zmniejszenia dysproporcji
w poziomach rozwoju réznych regiondéw oraz do zmniejszenia zacofania regionow
mniej uprzywilejowanych”. Co wigcej, w art. 130b Traktatu o EWG uznano, iz ,,[...]
Wspolnota wspiera osigganie tych celow przez dziatania, ktore podejmuje za posred-
nictwem Funduszy Strukturalnych, Europejskiego Banku Inwestycyjnego oraz innych
istniejacych instrumentéw finansowych”. Dodano réwniez artykut 130c, na mocy
ktorego okreslono role i zadania EFRR i uznano, iz ,,ma on na celu przyczynianie
si¢ do korygowania podstawowych dysproporcji regionalnych we Wspolnocie poprzez
udzial w rozwoju i dostosowaniu strukturalnym regionéw opo6znionych w rozwoju
oraz w przeksztatcaniu upadajacych regionéw przemystowych”. Powyzsze zapisy po-
zwalajg stwierdzi¢ z calg stanowczoscia, iz stanowig one punkt zwrotny w podejsciu
do polityki spojnosci catego ugrupowania — kwestia bowiem spdjnego jego rozwoju
stala si¢ jedng z wazniejszych wspolnych polityk.

W ramach Wspolnot dojrzewata bowiem juz woéwczas §wiadomos¢ koniecznos$ci
przeprowadzenia gruntownych reform polityki spojnosci i zwiazanych z nig Funduszy
Strukturalnych. Dowodem na zmiang postrzegania roli Wspoélnoty w tym wzgledzie
jest Rezolucja Parlamentu WE, otwarcie pi¢tnujaca mizerne efekty dotychczaso-
wych interwencji. W dokumencie tym wytknieto: (1) zbyt mata sume dostgpnych
srodkow finansowych; (2) zbyt wielkg liczbe, nadmierne zréznicowanie i niejasnos¢
celow funduszy; (3) objecie pomocg zbyt rozleglego obszaru WE; (4) nadmierng
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liczbe realizowanych projektow; (5) nadmierne ukierunkowanie pomocy na rozwoj
infrastruktury zamiast na inwestycje produkcyjne; (6) traktowanie przez panstwa
cztonkowskie pomocy WE jako refundacji ponoszonych na rzecz wspdlnego budzetu
obcigzen finansowych; (7) nadmiernie optymistyczne, mgliste i ogolne programy
rozwoju regionalnego®.

Konieczno$¢ przeprowadzenia glebokich zmian w funkcjonowaniu tak fundu-
szy europejskich, jak polityki spojnosci byta podyktowana nie tyle otwieraniem si¢
Wspolnoty na nowe kraje, ile jego konsekwencjg w postaci poglebiania si¢ dysproporcji
na jej obszarze. Nie bez znaczenia bylo tutaj rowniez wspomniane wejscie w zycie
postanowien Jednolitego Aktu Europejskiego. Wszystkie te czynniki staty si¢ pod-
stawg stworzenia pakietu reform przez 6wczesnego przewodniczacego Komisji WE,
Jacquesa Delorsa. Ten tzw. Pierwszy Pakiet Delorsa, objat m.in.: (a) zwickszenie puli
srodkow finansowych dostepnych w ramach polityki spdjnosci; (b) przebudowe struk-
tury celéw i priorytetow wsparcia, a takze metod zarzadzania i kontroli; okreslenie
wyraznych zasad wykorzystania Funduszy Strukturalnych (koncentracja, wieloletnie
programowanie, wzmocnienie partnerstwa, uzupetniania, subsydiarnosci, koordynacji,
monitorowania i kontroli); (¢) likwidacje Komitetu Polityki Regionalnej; (d) powotanie
przy Komisji WE Komitetu Rozwoju i Rekonwersji Regionow jako instytucji doradczej
w odniesieniu do zarzgdzania srodkami Funduszy Strukturalnych; (e) przeniesienie
na Komisj¢ WE okreslania gléwnych celéw i priorytetow polityki spojnosci.

Wydaje si¢ jednak, iz najpowazniejszg zmiang byto odejscie od — powszechnie
uprzednio stosowanej — praktyki przedstawiania przez panstwa licznych indywi-
dualnych projektow do dofinansowania, o waskim zasiggu przedmiotowym i cza-
sowym. ,,Po reformie Funduszy Strukturalnych panstwa zostaty zobowigzane do
zglaszania Komisji WE programow obejmujacych trzy do pigciu lat, stanowigcych
czg$¢ sktadowa szerszych plandw rozwoju czy restrukturyzacji regionéw lub sfery
dziatalno$ci gospodarczej. Co wigcej, programy te musiaty by¢ zbiezne z prioryte-
tami wynikajacymi ze strategii przyjetej na szczeblu Wspolnoty”?*. Powigzano wigc
polityke spojnosci z wieloletnim programowaniem na poziomie panstw, jak i calego
ugrupowania. Konsekwencja tego zabiegu byto wyeliminowanie, w znacznym stopniu,
projektow i programow pozostajgcych ze sobg w sprzecznosci, a takze zmniejszenie
znaczenia i wplywu czynnika politycznego w panstwach cztonkowskich na ksztatt
wspolnej polityki spdjnosci.

22 Por.: pkt 6 European Parliament Resolution on Community regional policy and the role of the
regions, Dz.U. WE nr C 326 z 19.12.1988 roku.

2 M. Ciepielewska, op. cit., s. 390-391. Por.: P. McAleavy, S. De Rynck, Regional or Local?
The EU’s Future Partners in Cohesion Policy, 1997, http:/www.iue.it/RSCAS/WP-Texts/97 55.html
(dostep 6.4.2010); A. Benz, B. Eberlein, Regions in European Governance: The Logic of Multi-Level
Interaction, 1998, http://www.iue.it/RSCAS/WP-Texts/98 31.html (dostep 30.3.2010); E.R. Thielemann,
Europeanisation and Institutional Compatibility: Implementing European Regional Policy in Germa-
ny, 2000, http:/www.qub.ac.uk/schools/SchoolofPoliticsInternationalStudiesandPhilosophy/FileStore/
EuropeanisationFiles/Filetoupload,38443,en.pdf, (dost¢p 9.4.2010).
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Tabela 1. Pomoc finansowa WE w ramach polityki spdjnosci w latach 1989-1993

Udzial EFRR EFS EFOlQR, Sejl.<c_]a Ogotem lata 1989-
‘. Orientacji 1993
roéznych
Cele ; :
celow mln Udziat mln Udziat mln Udziat mln | Udziat
0,
W% | BCU | w% | ECU | w%) | ECU | w% | ECU |(w %)
Cel 1
Cel 2 64,0 25 040 56,7 12 119 27,4 7017 15,9 41 176 100
Cele 3 11,6 5618 75,2 1854 24,8 - -- 7472 100
4 12,6 -- -- 8 081 100 -- -- 8 081 100
2,5 -- - - - 1622 100 1622 100
Cel 5a
Cel 5b 4,6 1310 44,1 417 14,5 1244 41,9 2971 100
, 100 31 968 46,7 22 471 35,0 9 883 18,3 64 322 100
Ogotem

Zrodto: The Structural Funds: Initial assessment of the 1989-1993 programming period, European Com-
mission, Brussels 1995, s. 4

Kolejny pakiet reform, zwany Drugim Pakietem Delorsa, zostal wykorzystany
podczas prac przygotowujacych kolejny Traktat, ktory podpisano w Maastricht 7 lutego
1992 roku. Aczkolwiek jego zasadniczym celem miato by¢ umozliwienie poglebienia
unii gospodarczo-walutowej i utworzenie Unii Europejskiej, nie zapomniano jednakze
o innych kwestiach spoleczno-gospodarczych i politycznych, w tym wilasnie o polityce
spojnosci. Zaznaczy¢ trzeba, ze w tym czasie doszto juz do zjednoczenia Niemiec,
a ponadto rysowata si¢ perspektywa kolejnego rozszerzenia Wspolnoty o Austrig,
Szwecje i Finlandig.

Przede wszystkim po raz kolejny zwigkszono pulg dostepnych $rodkéw finan-
sowych Funduszy Strukturalnych, utworzono Komitet Regionéw (KR) i Fundusz
Spojnosci (FS). Ponadto art. 130a akapit 2 Traktatu o EWG zostat przeformutowany
i brzmial teraz: ,,W szczegdlno$ci Wspdlnota zmierza do zmniejszenia dysproporcji
w poziomach rozwoju réznych regiondéw i zacofania regionéw najmniej uprzywi-
lejowanych, w tym stref wiejskich”. Traktat z Maastricht wzmocnit przy tym role
Parlamentu Europejskiego (PE) w okreslaniu priorytetow polityki spdjnosci oraz misji
i koordynacji funduszy. ,,Propozycje Komisji w tej dziedzinie musiaty odtad uzyskac
aprobate PE, ktory na biezgco ma by¢ takze informowany o realizacji programow
finansowanych z Funduszy Strukturalnych”?*. Co wigcej, w 1993 roku, w wyniku
trwajacych od kilku lat procesow polegajacych na koncentracji sSrodkow i1 koordynacji
dziatan, powstat czwarty fundusz strukturalny — Finansowy Instrument Wspierania
Rybotéwstwa (FTIWR)>.

2 1. Pietrzyk, op. cit., s. 113.

% Co ciekawe, zaden Traktat nie wspomina o Finansowym Instrumencie Wspierania Rybotow-
stwa (FIWR), cho¢ wymienia z nazwy pozostate trzy fundusze strukturalne (art. 159 akapit 1 Traktatu
Amsterdamskiego - dawny art. 130b). Jako fundusz strukturalny wymieniony byt za to w art. 2 ust. 2
Rozporzadzenia Rady nr 1260/99, Dz.U. UE nr L 161 z 26.6.1999 roku.
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W kwestii Komitetu Regionow zauwazy¢ przyjdzie, ze juz duzo wczesniej, bo
w 1982 roku, PE postulowal — za sprawg naciskow przedstawicieli wtadz lokalnych
i regionalnych — utworzenie akredytowanej instytucji, ktéra mogtaby przemawiac
w imieniu tychze wladz, a to w celu prowadzenia statych konsultacji w dziedzinie
unijnej polityki spojnosci®. Powstanie organu doradczego, sktadajacego si¢ z repre-
zentantow wspolnot regionalnych i lokalnych, zostato umozliwione dzigki nowym
zapisom w Traktacie o EWG, czyli art. 198a-198c (obecnie art. 305-307 Traktatu
o funkcjonowaniu UE). Posrednio §wiadczylo to réwniez o rosnacej roli regionow
i polityki spojnosci w jej wspolnotowym wymiarze. Jednakze instytucja ta nie byta —
i doda¢ trzeba, Zze nadal nie jest pozbawiona stabosci, takich jak m.in.: (1) zaleznos¢
struktury personalnej od panstw cztonkowskich, ktore desygnuja swoich reprezentan-
tow; (2) brak wlasnego budzetu (czgs¢ budzetu Komitetu Ekonimiczno-Spotecznego
UE); (3) posiadanie wytacznie funkcji opiniodawczych i doradczych; (4) brak prawa
do wystgpowania do Trybunatu Sprawiedliwosci UE ze skargami. Niemniej jednak
KR ma wplyw na podniesienie wéréd wtadz lokalnych i regionalnych, znajomosci
unijnych polityk.

O Funduszu Spéjnosci przyjdzie powiedzieé, iz w momencie powstawania dziatat
niezaleznie do Funduszy Strukturalnych i wedtug odrebnych zasad. Podmiotami, ktore
uprawnione zostaty do staran o wsparcie w ramach FS byty (i sg) panstwa cztonkow-
skie, a nie ich regiony. Kryterium kwalifikujagcym panstwa do uzyskania dotacji byt
(i jest nadal) poziom DNB per capita nizszy niz 90% $redniej dla Wspolnoty. Tak
przyjete rozwigzanie spowodowalo objecie w 0wczesnej sytuacji przez FS zakresem
swojego dziatania: Grecji, Irlandii, Hiszpanii i Portugalii?’.

W 1995 roku rozpoczgto prace majace na celu doprowadzenie do kolejnej mo-
dyfikacji Traktatow. Ich efektem byt Traktat Amsterdamski®, ktorego gtéwnym
zatozeniem bylo usprawnienie dziatania UE po przystapieniu do niej kolejnych trzech
panstw: Austrii, Finlandii i Szwecji. Na jego mocy po raz kolejny uszczegoétowiono
zapisy dwoch artykutow: (1) art. 2. brzmiat teraz: ,,Zadaniem Wspolnoty jest, przez
ustanowienie wspolnego rynku, unii gospodarczej i walutowej oraz urzeczywistnianie
wspolnych polityk lub dzialan okreslonych w artykutach 3. i 4., popieranie w calej
Wspdlnocie harmonijnego, zrownowazonego i stalego rozwoju dziatalnosci gospo-
darczej, wysokiego poziomu zatrudnienia i ochrony socjalnej, rdéwnosci mezczyzn
i kobiet, statego 1 nieinflacyjnego wzrostu, wysokiego stopnia konkurencyjnos$ci
i konwergencji dokonan gospodarczych, wysokiego poziomu ochrony i poprawy
jakosci $rodowiska naturalnego, podwyzszania poziomu i jakosci zycia, spojnosci
gospodarczej i spotecznej oraz solidarnos$ci migdzy panstwami cztonkowskimi”;
(b) art. 158. (dawny art. 130a akapit 2. Traktatu EWG) brzmial natomiast odtad:

26 Pkt 13 European Parliament Resolution on the role of the regions in the construction of a de-
mocratic Europe and the outcome of the Conference of the Regions, Dz.U. WE nr C 125 z 17.5.1982 roku.

7 Por.: Rozporzadzenie Rady nr 1164/94, Dz.U. UE nr L 130 z 25.5.1994 roku. Obecnie: Rozpo-
rzadzenie Rady nr 1084/2006, Dz.U. UE nr L 210 z 31.7.2006 roku.

2 Pozniejszy Traktat Nicejski w kwestii polityki spojnosci nie przewidywatl zadnych zmian.
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»W szczegblno$ci Wspolnota zmierza do zmniejszenia dysproporcji w poziomach
rozwoju réznych regiondw oraz zacofania regionow lub wysp najmniej uprzywilejo-
wanych, w tym obszaréw wiejskich”.

Tabela 2. Pomoc finansowa UE w ramach polityki spojnosci w latach 1994-1999

EFOiGR, Sekcja Ogotem lata
EFRR EFS ] 8 FIWR
Orientacji 1994-1999

Cele Cele (%)
min Udziat mln | Udziat| mln |Udziat| miln Udziat mln | Udziat
ECU (W %) ECU | (w%) | ECU | (w%) | ECU W %) ECU | (W %)
Cel 1 67,7 59 029 60,2 22781 | 23,2 | 14315 | 14,6 1802 1,8 97932 | 100
Cel 2 11,0 12 330 77,5 3586 | 22,5 0 -- 0 - 15916 100
Cel 3 9,1 0 - 13208 | 100 0 - 0 - 13208 | 100
Cel 4 1,8 0 - 2597 100 0 - 0 - 2 597 100
Cel 5a 4,6 0 - 0 -- 5742 82,2 850 17,8 6592 100
Cel 5b 52 3304 439 1055 14,0 3163 42,1 0 - 7522 100
Cel 6 0,5 355 42,7 178 21,4 289 34,7 8 0,2 830 100
Ogotem 100 75018 51,9 43 411 | 30,0 | 23508 | 16,3 2 661 1,8 144 598 100

Zrodto: 11th Annual Report on the Structural Funds, European Commission, Brussels-Luxembourg 2000, s. 29

Kilka panstw cztonkowskich, z reguty bedacych ptatnikami netto do wspolnego
budzetu, pomimo przeprowadzenia wielu reform unijnej polityki spdjnosci, uwazato
jednak, iz nastapit w niej kryzys. Gtosno mowiono o nieefektywnosci dotychczaso-
wych rozwigzan prawnych, instytucjonalnych i finansowych, a w rezultacie o nie-
zadowalajacym zmniejszaniu dysproporcji cywilizacyjnych na obszarze UE. Coraz
donosniejsze stawaly sie takze glosy moéwigce o koniecznosci wzmozenia kontroli
zarzadzania 1 wydatkowania funduszy oraz domagajace si¢ uproszczenia systemu
decyzyjnego, w tym wprowadzenia klarownych i jasnych kryteriow podejmowania
decyzji. Co wigcej, zarzucano Brukseli nadmierne i zbyt kosztowne zbiurokratyzowa-
nie procedur, co w efekcie prowadzito do dtugich okreséw oczekiwania na przeptyw
srodkéw finansowych do beneficjentow?.

Koncéwka lat 90. to, po raz kolejny, rysujaca si¢ wizja rozszerzenia Unii Euro-
pejskiej. Jednakze tym razem mialo to by¢ wydarzenie niezwyklej wagi historycznej,
bowiem w poczet krajow cztonkowskich przyjete miaty zosta¢ panstwa z Europy
Srodkowej i Wschodniej, ktore dopiero kilkanascie lat wezesniej odzyskaty swoja
suwerenno$¢. Pomimo wazko$ci wydarzenia, jakim miato by¢ ponowne zjednoczenie
kontynentu, w krajach cztonkowskich pojawily si¢ pewne obawy, czy istotnie inte-
gracja ta bedzie korzystna dla samej Unii Europejskiej. Zacofane gospodarki krajow
kandydujacych, ogromne zréznicowania w rozwoju regionow, a takze liczne trudnos$ci

2 Por.: J. Bachtler, Reforming the Structural Funds: Challenges for EU Regional Policy, “European
Planning Studies” 1998, nr 6, s. 645-675.
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spoleczne sprawity, ze to rozszerzenie stato si¢ zarazem najwickszym wyzwaniem
politycznym i gospodarczym w calej historii integracji europejskie;.

4. LATA 2000-2006

Podczas szczytu w Berlinie 24-25 marca 1999 roku, po bardzo ozywionej dyskusji,
w trakcie ktorej ujawnito si¢ powazne zréoznicowanie interesow panstw cztonkow-
skich, przyjeto dokument Agenda 2000, ktory stanowit szkic planowanego rozwoju
UE na lata 2000-2006%. Zdaniem Krystyny Gawlikowskiej-Hueckel ,,Agenda 2000
stanowila kompromis uwzgledniajacy interesy krajow kandydujacych oraz byta proba
odejscia od traktowania polityki spojnosci wytacznie w kategoriach ponoszonych na
nig naktadéw’?!. Po raz kolejny zreformowano list¢ priorytetowych Celow wsparcia
z Funduszy Strukturalnych, redukujac ich liczb¢ do trzech®, posrednio przyczyniajac
si¢ takze do wzmocnienia zasady koncentracji oraz, w dalszej kolejnos$ci, zredukowano
(do czterech) liczbg Inicjatyw Wspolnotowych.

Pula przewidywanych $rodkow finansowych ustalona zostata na poziomie 195
miliardéw euro (plus 18 mld euro Funduszu Spdjnosci), co stanowito 37% catego
budzetu UE. Postanowiono réwniez wydtuzy¢ okres planowania (programowania)
do 7 lat, co w zamysle miato uczyni¢ unijng polityke spdjnosci bardziej niezalezng
od wptywu czynnikéw politycznych w poszczegoélnych panstwach cztonkowskich.
W okresie tym zdecydowano rowniez o uchyleniu dotychczas obowigzujacych regu-
lamindéw 1 rozporzadzen dotyczacych instrumentéw finansowych i zastapieniu ich
nowymi, bardziej przejrzystymi i zaktualizowanymi**. Wreszcie, po raz pierwszy
w swej historii, Unia Europejska postanowita udzieli¢ wsparcia finansowego krajom
do niej kandydujacym (fundusze przedakcesyjne: PHARE, ISPA, SAPARD).

W tym miejscu wypada wspomnie¢ takze o Traktacie ustanawiajagcym Konsty-
tucj¢ dla Europy. Cho¢ procedury ratyfikacyjne w panstwach cztonkowskich zostaty
zawieszone, istotny jest fakt, iz problematyce unijnej polityki spdjnosci poswigcono

30 Por.: Agenda 2000. Unia Europejska rozszerzona i silniejsza, Bruksela 1997, s. 10; M. Soveroski,
Agenda 2000: A Blueprint for Successful EU Enlargement?, http://aei.pitt.edu/777/01/scop98 1 4.pdf
(dostep 9.4.2010).

31 K. Gawlikowska-Hueckel, op. cit., s. 49.

32 Cel 1: promowanie rozwoju i dostosowan strukturalnych w regionach stabiej rozwinietych
(finansowany z budzetow EFS, EFOiGR, EFRR, FIWR); Cel 2: wspieranie gospodarczej i spotecznej
konwersji obszaréw stojacych w obliczu problemoéw strukturalnych (finansowany z budzetow EFS
i EFRR); Cel 3: wspieranie adaptacji i modernizacji polityk i systemow ksztalcenia, szkolenia i zatrud-
nienia (finansowany z budzetu EFS). Por.: art. 3 ust. 1, art. 4 ust. 1-9 i art. 5 Rozporzadzenia Rady nr
1260/99, Dz.U. UE nr L 161 z 26.6.1999 roku.

3 Zachowano: INTERREG, URBAN, EQUAL, LEADER. Procentowy udziat Inicjatyw Wspol-
notowych w wydatkach z funduszy strukturalnych zmniejszono z 9% do 5,35%.

3% Przyktadowo w Rozporzadzeniu Rady nr 1260/99 uj¢to wszystkie zasady dotyczace pomocy
finansowej UE dotychczas rozproszone po wielu innych dokumentach i aktach prawnych.
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w nim kilka uregulowan. Cho¢ posrednio dotyczy jej kilka artykutow, z tresci kto-
rych wysnu¢ mozna, jakie sg jej priorytety, cele i zadania, najwazniejszy jest art. I11-
220%, ktadgcy nacisk na wskazanie regiondéw i obszarow najbardziej wymagajgcych
wsparcia Unii Europejskie;j.

Wspomnie¢ rowniez nalezy o postanowieniach Traktatu Lizbonskiego. Ot6z
na mocy jego zapisoOw do polityki spojnosci Unii Europejskiej dodano tzw. wymiar
terytorialny. Zgodnie z ta zasada Unia ,,wspiera spdjno$¢ gospodarcza, spoteczna
i terytorialng oraz solidarno$¢ migdzy panstwami cztonkowskimi”*. Jest to wyrazne
wyrazenie woli wzmocnienia tego wymiaru, ktory byt uprzednio silnie akcentowany
w Strategicznych Wytycznych Wspolnoty dla Spojnosci, gdzie wielokrotnie podkre-
$lano znaczenie obszaréw miejskich i wiejskich dla osiggania wzrostu gospodar-
czego?’.

5. POLITYKA SPOJNOSCI W LATACH 2007-2013

W dniu 5 maja 2006 roku Rada ds. Ekonomicznych i Finansowych (ECOFIN)
osiggneta porozumienie polityczne wobec catego pakietu legislacyjnego dotyczace-
go polityki spojnosci UE na lata 2007-2013. Ostateczne przyjecie przez Rade UE
wspolnego stanowiska w odniesieniu do rozporzadzen przyjmowanych w procedurze
wspotdecydowania (dotyczacych EFRR, EFS i Europejskiego Ugrupowania Wspotpra-
cy Terytorialnej — EUWT), po zakonczeniu prac prawnikéw i jezykoznawcdw Rady
UE oraz Parlamentu Europejskiego, mialo miejsce 12 czerwca 2006 roku. Decyzja
PE o zaakceptowaniu catego pakietu legislacyjnego zapadta podczas sesji plenarnej
4 lipca 2006 roku i umozliwita ostateczne przyjecie przez ECOFIN 11 lipca 2006
roku rozporzadzen podlegajacych procedurze zgody (tj. rozporzadzenia ogdlnego

%W celu wspierania harmonijnego rozwoju catej Unii, rozwija ona i prowadzi dziatania stuzace
wzmocnieniu jej spdjnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej. W szczegdélnosci Unia zmierza do
zmniejszenia dysproporcji w poziomach rozwoju réznych regionéw oraz zacofania regionéw najmnie;j
uprzywilejowanych. Wérod regionow, o ktorych mowa, szczegdlng uwage poswigca si¢ obszarom
wiejskim, obszarom podlegajacym przemianom przemystowym i obszarom, ktdre cierpig na skutek
powaznych lub trwatych trudnos$ci naturalnych lub demograficznych, takim jak najbardziej na péinoc
wysunigte regiony o bardzo stabym zaludnieniu oraz regiony wyspiarskie, transgraniczne i gorskie”
[w:] art. 111-220 Traktatu ustanawiajacego Konstytucje¢ dla Europy, Dz.U. UE nr C 310 z 16.12.2004
roku.

36 Art. 2 ust. 3 Traktatu z Lizbony zmieniajacego Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy
Wspolnote Europejska, podpisany w Lizbonie 13 grudnia 2007 roku, Dz.U. UE nr C 306 z 17.12.2007
roku.

37 Por.: L. Wosik, Wplyw uksztattowania instytucji prawnych prawa krajowego na proces rozdziatu
funduszy strukturalnych. Dotychczasowe doswiadczenia i wnioski na przysztosé, [w:] Polityka spojno-
Sci — ocena i wyzwania. Materialy z konferencji, Warszawa 2008, s. 57-61; K. Hermann-Pawlowska,
Przysztos¢ administracji na rzecz rozwoju realizujqcej polityke spojnosci UE po 2013 roku — wyzwania
i rekomendacje, [w:] Polityka spojnosci — ocena i wyzwania. Materialy z konferencji, Warszawa 2008,
s. 346-347.
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i rozporzadzenia dotyczacego Funduszu Spojnosci), a nastepnie ich opublikowanie
31 lipca 2006 roku w Dzienniku Urzedowym UE?®.

Do podstawowych zalozen przyjetej reformy polityki spojnosci na lata 2007-2013
zaliczy¢ nalezy: (1) zachowanie znaczenia i skali wielko$ci budzetu tej polityki (utrzy-
manie nakierowania polityki na wszystkie panstwa czlonkowskie oraz utrzymanie
budzetu polityki poziomie ponad 1/3 catego budzetu UE); (2) koncentracj¢ dziatan
na trzech nowych celach: (a) Cel Konwergencja — ukierunkowany na przyspieszenie
konwergencji najstabiej rozwinigtych panstw cztonkowskich i regionéw poprzez popra-
we warunkéw wzrostu i zatrudnienia; (b) Cel Konkurencyjno$¢ regionalna i zatrud-
nienie — ukierunkowany na zwiekszanie konkurencyjnosci i atrakcyjnosci regionow,
jak réwniez zatrudnienia; (c) Cel Europejska Wspotpraca Terytorialna (kontynuacja
Inicjatywy Wspdlnotowej INTERREG) — ukierunkowany na umacnianie wspolpracy
transgranicznej, transnarodowej i mi¢dzyregionalnej; (3) ograniczenie liczby Funduszy
Strukturalnych do dwoch, tj. EFRR i EFS oraz zachowanie, niebgdacego funduszem
strukturalnym, Funduszu Spojnosci (zostal wigczony do glownego nurtu programowania
i funkcjonuje odtad na podobnych zasadach jak Fundusze Strukturalne); (4) zlikwidowa-
nie Inicjatyw Wspolnotowych (EQUAL, INTERREG, LEADER, URBAN) i wlaczenie
ich specyficznych dziedzin wsparcia do trzech nowych celéw polityki spojnosci; (5)
uproszczenie systemu wdrazania poprzez: nowe dokumenty programowania, rezygnacje
z uzupelnien programow operacyjnych, monofunduszowe programowanie, zarzgdza-
nie oraz alokowanie srodkéw na poziomie priorytetow a nie dzialan, wprowadzenie
krajowych regut kwalifikowalnosci kosztow (zamiast wspolnotowych); (6) zachowa-
nie elementarnych zasad: wieloletniego programowania, dodatkowosci, partnerstwa,
wspotfinansowania i ewaluacji; (7) podniesienie putapu, mozliwego do uzyskania,
maksymalnego dofinansowania z dotychczasowych 75% do 85% wartosci inwestycji.

Warto podkresli¢ takze, Ze istotnym elementem, kolejnej juz, reformy polityki
spojnosci Unii Europejskiej, jest jej Scislejsze powigzanie z realizacja zamierzen
przedstawionych w Strategii Lizbonskiej*. Stalo si¢ to mozliwe w duzej mierze
dzigki wigkszemu niz dotychczas podporzadkowaniu celow tejze polityki wymogom
wzmocnienia konkurencyjnosci i innowacyjno$ci gospodarki, a przez to uczynienie
z unijnej polityki spojnosci filaru realizacji Strategii Lizbonskiej. 7 tego wzgledu
wszystkie kraje cztonkowskie UE zostaty zobligowane do przeznaczenia na re-
alizacj¢ dziatan bezposrednio przyczyniajacych si¢ do osiggania celow Strategii
odpowiednio 60% srodkéw polityki spojnosci otrzymywanych w ramach Celu Kon-

3% Podstawowe rozporzadzenia pakietu legislacyjnego to: (1) Rozporzadzenie PE i Rady nr 1080/2006,
Dz.U. UE nr L 210 z 31.7.2006 roku; (2) Rozporzadzenie PE i Rady nr 1081/2006, Dz.U. UE nr L 210
z 31.7.2006 roku; (3) Rozporzadzenie PE i Rady nr 1082/2006, Dz.U. UE nr L 210 z 31.7.2006 roku; (4)
Rozporzadzenie Rady nr 1083/2006, Dz.U. UE nr L 210 z 31.7.2006 roku; (5) Rozporzadzenie Rady
nr 1084/2006, Dz.U. UE nr L 210 z 31.7.2006 roku; (6) Rozporzadzenie KE nr 1828/2006, Dz.U. UE
nr L 371 z 27.12.2006 roku.

3 Szerzej o tym w: Strategicznych Wytycznych Wspodlnoty dla spojnosci gospodarczej, spotecznej
i terytorialnej na lata 2007-2013 [w:] Decyzja Rady nr 702/2006, Dz.U. UE nr L 291 z 21.10.2006 roku.
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wergencja oraz 75% w ramach Celu Konkurencyjno$¢ regionalna i zatrudnienie*.
Takie rozwigzanie, w dtuzszej perspektywie czasowej, wydaje si¢ korzystne réwniez
dla Polski.

Tabela 3. Roczny podzial srodkow Funduszy Strukturalnych na zobowigzania
w latach 2000-2006 i 2007-2013 (w mln euro)

Ogotem

k
Okres (w mld euro)

Alokacje roczne (w mln euro)

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006
29430 | 28840 | 28250 | 27670 | 27080 | 27080 | 26660

2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013
42863 | 43318 | 43862 | 43860 | 44073 | 44723 | 45342

2000-2006 195 000

2007-2013 308 041

Zrédto: opracowanie whasne oraz Zatacznik 1 Rozporzadzenia Rady nr 1083/2006 [w:] Dz.U. UE nr L
210 z 31.7.2006 roku

W art. 8. Rozporzadzenia ogdlnego 1083/2006 ustawodawca unijny przewidziat
takze regulacje dotyczace tzw. wsparcia przejsciowego. Dotyczy ono tych panstw
i ich regionow, ktore na skutek rozszerzenia Unii Europejskiej na wschod, a co za
tym idzie obnizenia poziomu PKB catego ugrupowania, nie kwalifikowatyby si¢ do
otrzymywania wsparcia w ramach nowych celdw polityki spojnosci. Postanowiono
zatem utrzymac dla nich, cho¢ nieco mniejsza, pomoc, by nie wywotywaé w tych
panstwach i regionach ,,szoku” finansowego zwigzanego z brakiem doptywu funduszy
europejskich. Wsparcie przej$ciowe i szczegdlne moze dotyczyé*: (a) w ramach Celu
Konwergencja — regionéw poziomu NUTS 11, ktore kwalifikowatyby si¢ do pomocy
w ramach Celu Konwergencja, gdyby prog kwalifikowalnos$ci pozostat na poziomie
75% sredniego PKB UE-15, ale ktore tracg status kwalifikowalnosci, poniewaz ich
nominalny PKB na mieszkanca przekroczy 75% S$redniego PKB w UE-25; (b) w ra-
mach Celu Konwergencja do finansowania z Funduszu Spdjnosci — panstw czton-
kowskich kwalifikowalnych do finansowania z Funduszu Spojnosci w 2006 roku,
ktore utrzymatyby ten status, gdyby prog kwalifikowalno$ci pozostat na poziomie
90% $redniego DNB w UE-15, ale ktore traca status kwalifikowalno$ci, poniewaz ich
nominalny DNB per capita przekroczy 90% sredniego DNB w UE-25; (c) w ramach
Celu Konkurencyjno$¢ regionalna i zatrudnienie — regionow poziomu NUTS II obje-
tych w catosci celem 1 w 2006 roku, ktérych nominalny PKB per capita przekroczy
75% $redniego PKB w UE-15.

40 Por.: Komentarz do aktéw prawnych Wspélnot Europejskich w zakresie funduszy strukturalnych
i Funduszu Spojnosci na lata 2007-2013, Warszawa 2006, s. 35.

4l Komisja Europejska zobligowana zostata, by niezwlocznie po wejsciu w zycie Rozporzadzenia
1083/2006, przyja¢ wykaz panstw i regiondw spetniajacych kryteria do otrzymania wsparcia przejSciowego
i szczegblnego. Wykaz ten obowigzywac ma od dnia 1 stycznia 2007 roku do dnia 31 grudnia 2013 roku.
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6. UWAGI KONCOWE

Preambuta Traktatu Rzymskiego z 1957 roku, ustanawiajacego Europejska Wspol-
note Gospodarczg, odwolywata si¢ do woli ,,wzmocnienia spdjnosci gospodarczej
i spolecznej w perspektywie harmonijnego, zréwnowazonego i trwatego rozwoju
Wspolnot”. Nie wskazano jednak wowczas, ktéra konkretnie polityka ma wspierac
procesy osiagania tego celu. Stad efektem przyjecia regulacji — w tym ksztalcie —
stalo si¢ potoczne myslenie o polityce rozwoju jako o kwestii, ktora zajmowaé si¢
powinny tylko i wylacznie wladze krajowe.

Taki stan rzeczy utrzymywat si¢ do potowy lat 70., kiedy wyposazono wspdlng
polityke spojnosci w instrumenty finansowe. Wraz z kolejnymi reformami wewngtrz-
nymi Wspdlnot ewoluowaty réwniez formy wsparcia finansowego. Coraz bardziej
zarzucano ide¢ reagowania na potrzeby regionow zacofanych, natomiast chetniej
sktaniano si¢ ku aktywnemu kreowaniu warunkow rozwoju i nadawaniu — za posred-
nictwem nowych form finansowania — impulsow reformom strukturalnym. Gtéwnym
obszarem wsparcia staly si¢ inwestycje w infrastrukture podstawowa, zasoby ludzkie
oraz przedsigbiorczos¢. Kierunek ten ulegt wzmocnieniu dzigki powiazaniu polityki
spojnosci z odnowiong Strategiq Lizbonskg. Od tego momentu dzialania podejmowane
w ramach wspomnianej polityki majg by¢ nie tylko ukierunkowane na inwestycje
konwergencyjne, ale takze na umacnianie wzrostu gospodarczego i podnoszenie stopy
zatrudnienia. Na ten czas polityka spdjnosci stata si¢ zatem najistotniejszg polityka
UE skierowang do panstw czlonkowskich i ich regiondéw, zwlaszcza za$ krajow
przyjetych do Unii w 2004 1 2007 roku.

Nie brakuje glosow, zwtaszcza w obecnych kryzysowych czasach, dowodzacych,
iz polityka spdjnosci, prowadzona w sposob madry i zrownowazony, moze by¢ ,.kotem
zamachowym”, niezwykle istotnym czynnikiem w rozwoju zaréwno poszczegéolnych
panstw, jak i ich regionow. Wiecej, jak podkresla Danuta Hiibner, ,,jutro bedzie ona
bardziej potrzebna niz wczoraj ze wzgledu na powickszenie réznic pomigdzy regio-
nami w rozszerzonej Unii Europejskiej, jak rowniez asymetryczny wptyw globalizacji
na europejskie regiony”™.

Nalezy zatem w tym miejscu podkresli¢, ze negocjacje dotyczace ksztattu polityki
spojnosci po roku 2013 juz trwaja. Mozna jednak zatozy¢, iz status jednego z wick-
szych beneficjentéw unijnego wsparcia finansowego utrzyma Polska i w nast¢pnej
perspektywie finansowej obejmujacej, dla przypomnienia, lata 2014-2020. Wobec
tego w najblizszych latach polskie wojewodztwa bgdg swego rodzaju laboratorium
przedstawianej unijnej polityki. To wtasnie na obszarze Polski i jej regiondw testowane
bgda nowe rozwigzania przyjete na potrzeby lat 2007-2013. Brak osiagania zalozonych
celow, niska efektywnos$¢ wykorzystania srodkéw w odniesieniu do innych polityk

42 D. Hibner, Final Conclusions — Cohesion and the Lisbon Agenda: the Role of the Regions,
2005, http://ec.europa.eu/regional policy/sources/docconf/lisbon/doc/conclusions_hubner 0303 en.pdf
(dostep 13.4.2010).



38 RAFAL WILLA

wspoélnotowych i dziatan krajowych, czy tez niemozno$¢ ich zagospodarowania
ze wzgledu na brak odpowiedniego potencjatu administracyjnego i sprzyjajacego
srodowiska prawnego, bedzie nie tylko argumentem dla przeciwnikdéw prowadzenia
polityki spdjnosci w jej dotychczasowej skali i zasiggu, ale bedzie przede wszystkim
marnowaniem szansy na wzrost dynamiki rozwoju, przed ktoérg stoi nasz kraj.
Blizszy oglad strategicznych dokumentéw programowania polityki spdjnosci
w Polsce w latach 2000-2006 i 2007-2013 prowadzi¢ musi do wniosku, ze odrzucony
zostat taki model polityki, ktéry polega na wspieraniu jedynie region6w najbardziej
konkurencyjnych. W niemal wszystkich polskich dokumentach rzadowych nacisk
potozony zostat na podej$cie wyrownawcze, tj. skoncentrowane na przeciwdziataniu
marginalizacji i degradacji spoteczno-gospodarczej niektorych regionow. Mimo skie-
rowania do nich pomocy finansowej, zwlaszcza na procesy kohezyjne i restruktury-
zacyjne, nie udalo si¢ doprowadzi¢ do znaczacych przeksztalcen, ktdére umozliwityby
tym obszarom pelne rozwinigcie wlasnego potencjatu i zdolnos$ci konkurencyjnych.
Tymczasem w art. 174. Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej zawarto
postanowienie dotyczace koniecznosci zapewnienia wysokiego stopnia spojnosci gospo-
darczej, spotecznej i terytorialnej panstw cztonkowskich. Trudno jednakze wyobrazi¢
sobie osigganie powyzszego celu bez podnoszenia konkurencyjnosci gospodarczej
i innowacyjnos$ci panstw i regionow. Wobec powyzszego wolno zaryzykowaé twier-
dzenie, iz w Polsce optymalnym modelem polityki spojnosci nadal bedzie kombinacja
dziatan spojnosciowych oraz sprzyjajacych budowie gospodarki opartej na wiedzy, przy
jednoczesnym zwickszaniu — kosztem podejscia wyréwnawczego — znaczenia konku-
rencyjnosci. Czy jednak przyjete rozwigzania okaza si¢ stuszne, dopiero czas pokaze.

ABSTRACT

Poland has been a rightful member of the EU for five years now, which means among many the
ability to use the co-financing of the investments by the structural funds. Since the importance of the
cohesion policy is still growing it seems indispensible to have a look at the genesis and the evolution of
this policy. Such an analysis will enable to illustrate the direction in which it is shaped by successive
reforms and at the same time to prepare Poland for hard negotiations about the shape of the cohesion
policy after 2013 and the maintenance of Poland as one of the largest EU financial support beneficiaries.
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