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Zmiany w systemie realizacji polityki spojnosci
w perspektywie finansowej 2014-2020

Polityka spdjnosci spotecznej, gospodarcze;j i terytorialnej jest poddawana cyklicz-
nym modyfikacjom, warunkowanym przez mechanizm wieloletnich ram finanso-
wych (WRF), ktorego ustanowienie stato si¢ wymogiem prawnym na mocy Traktatu
z Lizbony. Obecnie, jako okres programowania, przyjeto perspektywe siedmioletnia,
ktora gwarantuje mozliwo$¢ zachowania wtasciwych proporcji pomigdzy koniecz-
no$cig zapewnienia stabilnos$ci i ciggloéci finansowania, a wymogiem wprowadza-
nia modyfikacji wymuszanych zmianami uwarunkowan spotecznych, gospodarczych,
finansowych oraz techniczno-technologicznych. Zmiany wprowadzane w kolejnych
perspektywach finansowych sg wynikiem procesu decyzyjnego, w ktory zgodnie
z paradygmatem multi-level governance jest zaangazowana znaczgca liczba pod-
miotdw — w tym przede wszystkim panstwa cztonkowskie, instytucje unijne (ze
szczegblnym uwzglednieniem Komisji Europejskiej) oraz organizacje pozarzadowe.
W wyniku wielomiesigcznych negocjacji dochodzi do zmian zar6wno w obszarze
zasad i mechanizmow realizacji polityki spojnosci, jak i zalozen merytorycznych,
prowadzacych do ukierunkowania wsparcia na konkretne obszary. Zmiany wprowa-
dzone w systemie realizacji polityki spojnosci, ktore beda obowigzywaly w perspek-
tywie finansowej 2014-2020 majg charakter adaptacyjny. Stanowig przede wszystkim
reakcj¢ na problemy oraz wyzwania, z ktérymi zmierzy¢ muszg si¢ panstwa czton-
kowskie w czasie poglebiajacego si¢ kryzysu gospodarczego. Istotnym determinan-
tem jest takze koniecznos$¢ zwigkszenia efektywnosci wykorzystywania publicznych
srodkow finansowych. Najwazniejsze zmiany sg wprowadzane w ramach pakietu roz-
porzadzen dotyczacych funduszy Unii Europejskiej. Stanowig podstawe dla opraco-
wania aktow prawnych i ram instytucjonalnych systemu wdrazania polityk wspdlno-
towych na poziomie panstw czlonkowskich. Na obecnie zaawansowanym etapie prac
nad dokumentami implikujacymi gtéwnie zmiany w nowej perspektywie finansowej
mozna relatywnie precyzyjnie okresli¢ ksztatt planowanych rozwigzan prawno-insty-
tucjonalnych. W celu pelnego przedstawienia mozliwych konsekwencji wdrozenia
modyfikacji nalezy podda¢ analizie takze determinanty, ktére nalezy uzna¢ za ich
uzasadnienie, tj. problemy, wyzwania i zmiany uwarunkowan.
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Projekt rozporzadzenia ogdlnego! oraz pakiet projektdw rozporzadzen dotycza-
cych funduszy Unii Europejskiej w ramach polityki spojnosci (Europejski Fundusz
Rozwoju Regionalnego — EFRR, Europejski Fundusz Spoteczny — EFS oraz Fun-
dusz Spojnosci — FS) zostaly po raz pierwszy zaprezentowane przez Komisje Euro-
pejska 6 pazdziernika 2011 r. Niemniej jednak do ostatecznego przyje¢cia najwaz-
niejszych dokumentéw w tym zakresie dojdzie w trzecim lub czwartym kwartale
2013 r. Jedna z najistotniejszych zmian w nowej perspektywie finansowej w ramach
polityk Unii Europejskiej o celach strukturalnych bedzie wprowadzenie elementow
wspolnego programowania. Po raz pierwszy wspolne przepisy wprowadzone zostang
dla Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR), Europejskiego Fundu-
szu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz
Rozwoju Obszarow Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybac-
kiego (EFMiR). Jednolita regulacja obejmie zasady ogélne (partnerstwo, wielopo-
ziomowe zarzgdzanie, rOwnouprawnienie kobiet i mezczyzn oraz niedyskrymina-
cja, trwaty i zrbwnowazony rozwo6j oraz zgodno$¢ z prawodawstwem krajowym
1 unijnym), zasady planowania i programowania strategicznego oraz przepisy regulu-
jace ocen¢ wykonania, monitorowanie i sprawozdawczo$¢. Rownoczesnie wskazano
wspodlne elementy w obszarze zarzadzania i kontroli. Problemem, wskazywanym
obecnie przez ekspertow jako kluczowy, jest brak koordynacji pomigdzy interwen-
cjami wspotfinansowanymi w ramach polityk o celach strukturalnych. Poziom aloka-
cji finansowej polityki spdjnosci i wspolnej polityki rolnej (WPR) stanowi okoto 85%
catego budzetu Unii Europejskiej. Srodki przeznaczone na orientacje sektora rolnego
w ramach WPR stanowig w przyblizeniu 1/5 wsparcia udzielanego w ramach filaru
gwarancji rolnej?. Brak wspolnych przepisow wprowadzajacych jednolite elementy,
takich jak definicje, ogolne zasady finansowania, zasady monitorowania i ewaluacji
oraz nieprecyzyjne okreslenie celow i linii demarkacyjnej interwencji, w istotny spo-
sob ograniczajg mozliwos¢ osiggniecia efektu synergii, zwigkszaja koszty administra-
cyjne, a w skrajnych przypadkach znaczaco ograniczajg pozytywne oddziatywanie
interwencji finansowanych. W obecnej perspektywie finansowej pojawiajg sic dwa
gtowne, negatywne efekty braku zintegrowanego podejscia do spdjnosci: naktada-
nie si¢ nieskoordynowanych inwestycji oraz niewystarczajace wsparcie (w wymiarze
terytorialnym, przestrzennym lub tematycznym) udzielane w ramach wszystkich poli-
tyk Unii Europejskiej o celach strukturalnych. Brak skutecznej koordynacji dziatan
i $cistej koncentracji tematycznej to gtowne przyczyny niepowodzenia w zakresie

' Whiosek w sprawie Rozporzqdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajgcego wspolne

przepisy dotyczqce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obsza-
row Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego objetych zakresem wspol-
nych ram strategicznych oraz ustanawiajqce przepisy ogolne dotyczqce Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego i Funduszu Spojnosci, oraz uchy-
lajgce rozporzqdzenie (WE) nr 1083/2006, KOM (2011) 615 (wersja ostateczna) z 06.10.2011.
1. Jedrzejezyk (red.), Ocena komplementarnosci dziatan Polityki Spojnosci, Wspolnej Polityki
Rolnej i Wspaolnej Polityki Rybackiej na obszarach wiejskich, Warszawa 2008, s. 27.
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osiagnigcia celow strategii lizbonskiej. Rozwigzanie problemu ma stanowi¢ bezpo-
srednie powigzanie celéow funduszy (tzw. programowanie strategiczne) ze Strategiq
na rzecz inteligentnego i zrownowazonego rozwoju sprzyjajgcego wilgczeniu spo-
tecznemu — Europa 2020°. Bezpo$rednim efektem dagzen jest wyznaczenie w pro-
jekcie rozporzadzenia ogdlnego, wspolnych celow tematycznych dla trzech polityk
Unii Europejskiej, do osiagniecia ktorych przyczynia¢ maja si¢ funkcjonujace w ich
ramach fundusze.

W Strategii Europa 2020 wyznaczono 5 celow ogolnych, ktére zostaty przeto-
zone na 11 szczegdtowych celow tematycznych (art. 9 projektu rozporzadzenia) —
»wspieranie badan naukowych, rozwoju technologicznego i innowacji, zwigkszenie
dostepnosci, stopnia wykorzystania i jakosci technologii informacyjno-komunika-
cyjnych, podnoszenie konkurencyjnosci matych i $rednich przedsigbiorstw, sektora
rolnego oraz sektora rybotowstwa i akwakultury, wspieranie przejscia na gospodarke
niskoemisyjng we wszystkich sektorach, promowanie dostosowania do zmiany kli-
matu, zapobiegania ryzyku i zarzadzania ryzykiem, ochrona srodowiska naturalnego
1 wspieranie efektywnosci wykorzystywania zasobéw, promowanie zréwnowazonego
transportu i usuwanie niedoboréw przepustowosci w dziataniu najwazniejszych infra-
struktur sieciowych, wspieranie zatrudnienia i mobilno$ci pracownikéw, wspieranie
wlaczenia spotecznego i walka z ubostwem, inwestowanie w edukacje, umiejetnosci
i uczenie si¢ przez cate zycie oraz wzmacnianie potencjatu instytucjonalnego i sku-
teczno$ci administracji publicznej”. W celu jeszcze silniejszego powigzania procesow
planowania i zarzadzania gospodarczego przewiduje si¢ wprowadzenie w ramach
polityki spdjnosci precyzyjnie okreslonych putapéw wsparcia, ktore zostang prze-
znaczone na realizacj¢ kazdego z celow tematycznych (ang. ring-fencing). Row-
nie istotnym elementem wzmacniajacym koordynacj¢ oraz koncentracj¢ tematyczna
w wymiarze horyzontalnym i wertykalnym bedzie wprowadzenie Wspolnych Ram
Strategicznych (WRS). Idea wprowadzenia instytucji prawnej pojawila si¢ w gtow-
nym nurcie debaty europejskiej za sprawg niezaleznego raportu przygotowanego na
zlecenie Dyrekceji Generalnej ds. Polityki Regionalnej Komisji Europejskiej przez
Fabrizio Barce*. Raport zespotu Barki identyfikuje gtéwne wyzwania i problemy
polityki spojnosci oraz wskazuje potencjalne sposoby ich rozwigzania. W zalozeniu
WRS maja stanowi¢ podstawowy dokument wymuszajacy programowanie zintegro-
wanego i skutecznego systemu realizacji i efektywne wdrazanie inwestycji finanso-
wanych w ramach EFRR, EFS, FS EFRROW oraz EFMiR. Wspdlne Ramy Strate-
giczne, zgodnie ze zmianami wprowadzonymi we wrze$niu 2012 r. do propozycji
pakietu legislacyjnego®, beda zatacznikiem do rozporzadzenia ogélnego. W art. 10

3 Europa 2020: Strategia na rzecz inteligentnego i zrownowazonego rozwoju sprzyjajgcego wig-

czeniu spotecznemu, KOM (2010) 2020 z 03.03.2010.

F. Barca, An agenda for a reformed cohesion policy. A place-based approach to meeting Euro-
pean Union challenges and expectations, Brussel 2010.

Zmieniony wniosek w sprawie Rozporzqdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawia-
jace wspolne przepisy dotyczqce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego
Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
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projektu niniejszego dokumentu okreslono, iz ich celem bedzie promowanie har-
monijnego, wyréwnanego i zrownowazonego rozwoju Unii Europejskiej, poprzez
wskazywanie wyraznego kierunku strategicznego dla procesu programowania oraz
utatwianie sektorowej i terytorialnej koordynacji interwencji Unii z funduszy obje-
tych zakresem Wspdlnych Ram Strategicznych oraz z innych wiasciwych polityk
1 instrumentow Unii, zgodnie z celami i zadaniami strategii Unii na rzecz inteli-
gentnego, trwatego wzrostu gospodarczego, sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu.
Gwarancja realizacji przyjetego zatozenia jest zobowigzanie panstw cztonkowskich
do uwzglednienia tego dokumentu wraz z zleceniami Rady Unii Europejskiej (RUE)
jako podstawy programowania na poziomie krajowym. WRS okreslaja srodki nie-
zbedne dla osiagnigcia celow tematycznych (kluczowe dziatania), ktoére w zatozeniu
autorow projektu dokumentu maja prowadzi¢ do uprzywilejowania srodkow prze-
znaczonych na zapewnienie wzrostu gospodarczego. Rownoczesnie wskazano poza-
dane mechanizmy koordynacji i zapewnienia komplementarnosci (postulat obnize-
nia kosztow administracyjnych), powtorzono zasady horyzontalne oraz wskazano
polityczne cele wdrazania funduszy objetych Wspdlnymi Ramami Strategicznymi.
Wyznaczenie celow politycznych nalezy traktowac jako probe reakcji na problemy
1 wyzwania stojace przed Unia Europejska, spowodowane negatywnymi, dtugotermi-
nowymi przemianami gospodarczymi, finansowymi, spolecznymi, demograficznymi
oraz terytorialnymi i przestrzennymi.

Nowe rozwigzania w zakresie programowania polityki spojnosci, wspolnej poli-
tyki rolnej oraz wspolnej polityki rybackiej, spowodowane koniecznos$cia wzmocnie-
nia zintegrowanego podejscia do spdjnosci, przekladajg si¢ na konieczno$¢ dostoso-
wania systemu dokumentéw i aktow prawnych w panstwach cztonkowskich. W obec-
nej perspektywie finansowej kluczowym dokumentem na poziomie krajowym, ktory
wyznacza ramy prawne dla wszystkich funduszy w ramach polityki spojnosci sa
Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013 (NSRO 2007-2013). W per-
spektywie finansowej 2014-2020 dokument ten zostanie zastgpiony przez Umowe
Partnerstwa, ktorej zatozenia sa obecnie przygotowywane przez Ministerstwo Roz-
woju Regionalnego. Dokument ten zostanie uzupetiony przez Umowe Stabilnos$ci
(w panstwach nalezacych do strefy euro) lub Umowe Konwergencji (w panstwa nie-
nalezacych do unii gospodarczej i walutowej). Ro6wnoczesnie dla kazdego z panstw
cztonkowskich, w oparciu o m.in. rekomendacje Rady Unii Europejskiej, opraco-
wany zostanie Krajowy Program Reform (KPR), ktorego realizacja bedzie podstawa
przyznania i utrzymywania wsparcia finansowego w ramach polityki spojnosci. Idea
wprowadzenia umow o partnerstwie w dziedzinie rozwoju i inwestycji, zawiera-
nych pomigdzy Komisja Europejska a poszczegolnymi panstwami cztonkowskimi,
zostata juz obszernie przedstawiona podczas przegladu budzetu Unii Europejskiej

Obszarow Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego objetych zakresem
wspolnych ram strategicznych oraz ustanawiajqce przepisy ogolne dotyczqce Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego i Funduszu Spojnosci,
oraz uchylajqce rozporzgdzenie Rady (WE) nr 1083/2006, KOM (2012) 496 (wersja ostateczna)
z 11.09.2012.
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w 2010 r.® Autorzy dokumentu przedstawili poglad, zgodnie z ktérym mechanizmy
zwigzane z tzw. zasada earmarkingu nie spehniajg wlasciwie swojej roli. Wprowadze-
nie niniejszej zasady w okresie programowania 2007-2014 byto préba wzmocnienia
wptywu polityki spdjnosci dla przyspieszenia realizacji zatozen strategii lizbonskiej.
Wyniki analizy przeprowadzonej przez zesp6t pod przewodnictwem Wima Koka
(tzw. Raport Koka’) jednoznacznie wskazywaty, iz negatywne skutki sa spowodo-
wane niewystarczajaca koncentracja na kluczowych celach oraz brakiem odpowied-
niego poziomu koordynacji polityk wspolnotowych. W konsekwencji dla panstw
UE-15 wprowadzono obligatoryjny wymdg przeznaczania w catym okresie progra-
mowania nie mniej niz 75% $rodkéw polityki spojnosci w panstwach cztonkow-
skich, objetych celem: konkurencyjnos¢ regionalna i zatrudnienie oraz minimum
60% srodkow w panstwach celu: konwergencja. Przyjete kategorie wydatkow, maja-
cych w zatozeniu promowa¢ innowacyjnos¢, konkurencyjno$¢ i tworzenie nowych
miejsc pracy okreslono nieprecyzyjnie, co w konsekwencji nie spowodowato wymu-
szenia wlasciwego poziomu koncentracji tematycznej na obszarach prorozwojowych.
W projekcie pakietu legislacyjnego dla polityki spojnosci Komisja Europejska usituje
zmieni¢ ten stan rzeczy, poprzez wprowadzenie wymogu opracowania wspomnia-
nych wyzej Umow Partnerstwa, Uméw Stabilnosci lub Konwergencji oraz Krajo-
wych Programow Reform, ktére wraz z pulapami wsparcia dla okreslonych obsza-
réw tematycznych maja stanowi¢ skuteczniejszy mechanizm ukierunkowania inter-
wencji finansowanych ze $rodkéw funduszy Unii Europejskiej. RoOwnoczesnie ww.
dokumenty stanowig podstawe wprowadzenia mechanizmoéw warunkowosci ex-ante.
Zgodnie z projektem pakietu legislacyjnego Umowa Partnerstwa bedzie dokumen-
tem, w ktorym panstwa cztonkowskie we wspolpracy z Komisjg Europejska doko-
naja transpozycji zalozen w zakresie obszaru wsparcia oraz systemu realizacji poli-
tyki spdjnosci, wspolnej polityki rolnej i wspdlnej polityki rybackiej. Rownocze-
$nie dokument ten stanowit bedzie podstawe zobowigzania panstw cztonkowskich
do osiggania celéw Unii, wyznaczonych w Strategii Europa 2020. Wptyw na osta-
teczny ksztalt dokumentow w kazdym z panstw cztonkowskich beda miaty specy-
ficzne zalecenia Rady Unii Europejskiej, przyjete na podstawie art. 121 ust. 2 oraz
art. 148 ust. 4 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)?, ktore doty-
cza ogodlnych kierunkow polityk gospodarczych i realizacji polityki zatrudnienia,
zgodnie z wytycznymi Unii Europejskiej w tym zakresie. W Polsce istotne znacze-
nie beda miaty dokumenty krajowe, takie jak Strategia Rozwoju Kraju 2020, Kra-
jowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020 oraz Koncepcja Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju 2030.

¢ Komunikat Komisji Europejskiej do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu

Ekonomiczno-Spotecznego, Komitetu Regionow oraz parlamentow narodowych — Przeglgd
budzetu UE, COM (2010) 700 z 19.10.2010.

W. Kok, Facing the challenge. The Lisbon strategy for growth and employment, Luxembourg
2004.

Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana), Dz. Urz. UE C 83/47
z30.03.2010.
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W procesie programowania zasada partnerstva powinna zostaé szczegélnie
uwzgledniona na poziomie krajowym w odniesieniu do organdw regionalnych i lokal-
nych (postulat zwickszenia wptywu o$rodkdw metropolitalnych), partneréw gospodar-
czych i spolecznych oraz podmiotow reprezentujacych spoteczenstwo obywatelskie
(organizacje pozarzadowe). Szczegolnej uwagi wymaga dostosowanie Wspdlnych Ram
Strategicznych do krajowych uwarunkowan, potrzeb, wyzwan i celéw. Zakres przed-
miotowy Umowy Partnerstwa obejmie w szczegdlnosci ramy strategiczne, zapew-
niajace koncentracje na kluczowych celach Unii Europejskiej, mechanizmy zapew-
niajace zintegrowane podej$cie terytorialne, rozwigzania majace zapewni¢ skuteczne
i efektywne wdrazanie funduszy objetych zakresem Wspolnych Ram Strategicznych.

W latach 2014-2020 powinno dojs¢ do wzmocnienia koordynacji pomigdzy pro-
rozwojowymi politykami Unii Europejskiej oraz koncentracji tematycznej. W obec-
nej perspektywie finansowej zakres Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia
2007-2013 obejmuje jedynie fundusze polityki spdjnosci. Umowa Partnerstwa bedzie
zawierala regulacje prawne, okre$lajagce krajowe programy operacyjne, zardOwno
w ramach polityki spojnosci, jak i wspolnej polityki rolnej oraz wspolnej polityki
rybackiej, programy europejskiej wspotpracy terytorialnej oraz regionalne programy
operacyjne w ramach polityki spdjnosci®’. Wytyczne makroekonomiczne, oparte
glownie na specyficznych dla kazdego panstwa zaleceniach RUE, zawarte zostana
w Krajowym Planie Reform (KPR). Zgodnie z zaleceniami z maja 2012 r.'° Polsce
rekomenduje si¢ podjecie dziatan, takich jak korekta nadmiernego deficytu budzeto-
wego, przeprowadzenie reform systemu fiskalnego, obnizenie bezrobocia wérdéd mto-
dych ludzi, zwigkszenie aktywnosci zawodowej kobiet, zapewnienie przedsiebior-
com warunkow sprzyjajacych innowacyjnosci oraz zwickszenie inwestycji w rozwoj
mocy wytworczych i wydajnosci w sektorze energetyki. KPR bedzie dokumentem
wzmacniajagcym powigzania pomig¢dzy Strategig Europa 2020 a funduszami objg¢tymi
Wspolnymi Ramami Strategicznymi. Dynamicznie zmiany w zakresie wyzwan eko-
nomicznych i finansowych, ktére sg nieodtgcznym elementem rzeczywistosci gospo-
darczej w Europie, stanowig podstawe dla koncepcji wymogu corocznych aktualiza-
¢ji KPR. Duze watpliwosci budzi jednakze sposob wprowadzania i planowany zakres
modyfikacji, a kwestia ta musi zosta¢ doprecyzowana w toku dalszych negocjacji.
Propozycja Komisji Europejskiej, obejmujaca utworzenie szerokiego katalogu spraw
zwigzanych z funduszami WRS, w ktorych decyzje podejmowane beda za posred-
nictwem aktow wykonawczych wydaje si¢ by¢ zbyt daleko idaca.

Postulatem, ktorego znaczenie jest nieustannie podkreslane w trakcie prac nad
ksztattem polityki spojnosci w nowej perspektywie finansowej jest wzmocnienie

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Prezentacja: Programowanie Perspektywy Finansowej
2014-2020 — Projekt Zatozenn Umowy Partnerstwa (04.10.2012), za: http://www.mrr.gov.pl/
fundusze/fundusze europe jskie 2014 2020/programowanie 2014 2020/umowa_partnerstwa/
strony/glowna.aspx (06.11.2012).

Zalecenie Rady w sprawie krajowego programu reform Polski z 2012 r. oraz zawierajgce opinig
Rady na temat przedstawionego przez Polske programu konwergencji na lata 2012-2015, KOM
(2012) 323 (wersja ostateczna) z 30.05.2012.
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zasady warunkowo$ci. Projekt rozporzadzenia wspolnego dla funduszy WRS prze-
widuje zarowno mechanizmy warunkowosci ex-ante oraz warunkowosci ex-post,
majgce stuzy¢ stymulowaniu motywacji panstw cztonkowskich i ich regionéw do
zwigkszenia skutecznos$ci polityki spojnosci, wspdlnej polityki rolnej i wspdlnej poli-
tyki rybackiej. Uwarunkowania wstepne zostang wprowadzone na poziomie pro-
gramdw operacyjnych, a od ich spelnienia lub przyjecia w Umowie Partnerstwa
planu dzialan temu stuzacych (wraz ze szczegétowym harmonogramem) zalezala
bedzie decyzja o uruchomieniu transferéw finansowych. Brak osiagniecia zatozen
do 31 grudnia 2016 r. lub dokonanie przez Komisj¢ Europejska oceny stwierdzaja-
cej niewystarczajace postepy, moze skutkowaé zawieszeniem wszystkich lub czg-
$ci platnosci okresowych. W celu uniknigcia konsekwencji finansowych panstwa
cztonkowskie bedg musialy spetni¢ warunek terminowej transpozycji prawa unijnego
oraz przygotowania rozwigzan prawnych i systemowych, niezbednych dla ulatwie-
nia interwencji w poszczegdlnych obszarach tematycznych!!. Celem wprowadzenia
warunkowos$¢ ex-post jest natomiast silniejsze ukierunkowanie wsparcia finansowego
pochodzacego z funduszy objetych Wspolnymi Ramami Strategicznymi na osigga-
nie okreslonych wynikoéw. Zachete stanowita bedzie rezerwa na wykonanie, na ktorg
przewidziano 5% catkowitej alokacji finansowej kazdego z funduszy oraz catkowitej
alokacji dla kazdego z panstw cztonkowskich. Podstawa dla rozdzielenia $rodkéw
rezerwy finansowej bedzie dwukrotna ocena wykonania programéw operacyjnych
(przewidziana na rok 2017 i 2019), w trakcie ktorej zostanie zbadany stopien o0sig-
gnigcia celow posrednich programéw na poziomie priorytetow. Przydziat rezerwy
na wykonanie przeprowadzi Komisja Europejska we wspotpracy z panstwami czton-
kowskimi i zwigzany bedzie ze zmiang programéw operacyjnych, ktorych dotyczy
przydzielenie rezerwy. Kwestig priorytetowa w obszarze warunkowosci ex-post sta-
nie si¢ w najblizszym czasie opracowanie kompromisowego rozwigzania w zakre-
sie okreslenia celéw posrednich, a takze wartos$ci docelowych dla poszczegdlnych
panstw. Nalezy réwniez zwroci¢ uwage na konieczno$¢ zmniejszenia znaczenia
wskaznikow o charakterze finansowym, ktére moga doprowadzi¢ do nadmiernej
koncentracji na tempie i poziomie absorpcji, a nie jakosci wdrazanych projektow!2.
Zagrozenie w tym zakresie jest tym wigksze, ze dojdzie prawdopodobnie do zaostrze-
nia warunkéw wynikajacych z zasady automatycznego anulowania zobowiazan
(tzw. zasada n+), zgodnie z ktora Srodki przyznane danemu panstwu na dany rok

" Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Programowanie perspektywy finansowej 2014—2020.

Uwarunkowania strategiczne, Warszawa 2012.

Stanowisko Rzgdu RP dot. wniosku Komisji ws. Rozporzqdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
ustanawiajgcego wspolne przepisy dotyczqce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego
objetych zakresem wspolnych ram strategicznych oraz ustanawiajqce przepisy ogolne dotyczgce
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego i Fun-
duszu Spojnosci oraz uchylajgce rozporzqdzenie (WE) nr 1083/2006 (tzw. rozporzadzenie dla
funduszy Wspdlnych ram strategicznych 2014-2020), s. 14.
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(oznaczany jako n) moga by¢ wydatkowane przez kolejne dwa lub trzy lata. Po tym
czasie $rodki finansowe pozostajace w budzecie wspolnotowym, a niebedace weze-
$niej objete zakresem poprawnego wniosku o ptatnos¢ okresowa, zostajg anulowane.

Uzupetnieniem opisanych mechanizméw warunkowosci ex-ante 1 ex-post bedzie
warunkowos$¢ makroekonomiczna, ktoérej wprowadzenie jest zwigzane ze wzmacnia-
niem zaleznos$ci pomig¢dzy zarzadzaniem gospodarczym w Unii Europejskiej a fun-
duszami Wspdlnych Ram Strategicznych. W zatozeniu rozwiazanie to ma dopro-
wadzi¢ do maksymalizacji wpltywu interwencji finansowych na wzrost gospodarczy
1 konkurencyjnos¢.

Interesujacym rozwigzaniem, majacym przyczyni¢ si¢ do uproszczenia proce-
dur wdrazania interwencji finansowych oraz podniesienia skutecznosci jest row-
niez nowy, specyficzny dla polityki spdjnosci mechanizm — Wspolny Plan Dziatania
(ang. Join Action Plan — JAP). Innowacyjne podejscie polega w tym przypadku na
definiowaniu i zarzadzaniu operacjami w odniesieniu do planowanych produktow,
uslug oraz rezultatow. Jest to proba praktycznej realizacji postulatu koncentracji na
wynikach, jednakze z wylaczeniem projektéw polegajacych na udostgpnieniu infra-
struktury. Beneficjentem Wspolnych Planow Dziatania, obejmujacych wyznaczong
grupe projektow, bedzie mogt by¢ jedynie podmiot prawa publicznego. Przewidziano
réwnocze$nie konieczno$¢ przeznaczenia na realizacj¢ JAP wsparcia publicznego
w wysokosci nie mniejszej niz 10 mln euro lub w wysokosci odpowiadajacej mini-
mum 20% wsparcia publicznego w ramach programu operacyjnego lub programow
operacyjnych.

Pojecie spojnosci terytorialnej funkcjonuje w gtdéwnym nurcie debaty europejskiej
od czasu rozpoczecia prac nad Traktatem z Amsterdamu, jednakze jej osiagniecie
stato si¢ oficjalnym celem Unii Europejskiej dopiero w 2009 r., wraz z wejsciem
w zycie Traktatu z Lizbony. Zgodnie ze zmienionym art. 4 Traktatu o Unii Europej-
skiej spojnos¢ gospodarcza, spoteczna i terytorialna jest obszarem kompetencji dzie-
lonej pomigdzy panstwami cztonkowskimi a Unig Europejska. Chociaz cel osiggnie-
cia spdjnosci terytorialnej zostal umocowany na poziomie traktatowym, definiowanie
tego pojecie nadal przysparza wielu problemow. W trakcie debaty europejskiej na
temat spojnosci terytorialnej jest prezentowana niezmiennie szeroka gama sprzecz-
nych stanowisk. Mozna wskaza¢ trzy gtéwne podejscia definicyjne. W pierwszym
z nich nacisk jest ktadziony na konieczno$¢ wykorzystywania endogenicznych czyn-
niko6w wzrostu na poziomie regionalnym i lokalnym oraz likwidacje barier unie-
mozliwiajacych efektywne wykorzystywanie zasobdéw. Regionalna dywersyfikacja,
policentrycznos$¢ 1 dekoncentracja dziatalnosci gospodarczej w uktadzie terytorial-
nym sg postrzegane w tym przypadku jako aspekt pozytywny. Spojnos¢ terytorialna
definiowana jest rowniez jako stan, w ktérym zostaje zapewniony rownomierny
dostep do ustug dla mieszkancow i przedsigbiorcow oraz dochodzi do podnoszenia
standardu zycia. Podejscie to wynika z poprzedniego paradygmatu polityki spdjno-
$ci, zgodnie z ktérym interwencje finansowe byty ukierunkowywane w duzej mie-
rze na wyréwnywanie poziomu rozwojowego w poszczegolnych panstwach czion-
kowskich. W tym przypadku spdjnos¢ terytorialng mozna rozpatrywaé jako teryto-
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rialny wymiar zréwnowazonego rozwoju. W systemie realizacji polityki spojnosci
po 2014 r. przewidziano mechanizmy, majace w wymierny sposob wzmocni¢ podej-
Scie terytorialne, ktore w zalozeniu powinno utatwi¢ osiagnigcie spojnosci spolecz-
nej, gospodarczej i terytorialnej. Obecnie prawie cale wsparcie finansowe kierowane
do panstw czlonkowskich jest przekazywane i wdrazane na szczeblu centralnym
i regionalnym, czyli poziomie NUTS 2 (z ang. Nomenclature of Statistical Territo-
rial Units), odpowiadajagcemu obszarom wielkosci polskich wojewddztw. Po 2014 r.
przewidziano wprowadzenie trzech kategorii regionéw: regiony bardziej rozwini¢te
(PKB per capita na poziomie wyzszym niz 90% S$redniego PKB dla UE-27), regiony
mniej rozwinigte (PKB per capita na poziomie mniejszym niz 75% $redniego PKB
dla UE-27) oraz regiony przejsciowe (PKB per capita na poziomie 75-90% sred-
niego PKB dla UE-27) Podejscie to, ze wzgledu na wysoki stopien dywersyfikacji
wewnetrznej regionow administracyjnych oraz niewystarczajace uwzglednienie roli
obszaréw metropolitalnych i funkcjonalnych wymaga zmiany, polegajacej na sil-
niejszym i bardziej precyzyjnym ukierunkowaniu §rodkow finansowych w uktadzie
terytorialnym (wyznaczenie obszarow interwencji strategicznej). W Polsce za obszary
interwencji strategicznej uznane zostang prawdopodobnie m.in. miasta wojewddzkie
1 ich obszary funkcjonalne, sredniej wielkosci aglomeracje wymagajgce rewitalizacji,
obszary przygraniczne oraz obszary wiejskie o najnizszym poziomie dostgpu do dobr
i ustug. Rownoczes$nie w planowanym pakiecie rozporzadzen dla polityki spdjnosci
przewidziano mechanizm Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych (ZIT), majacy
na celu wzmocnienie roli obszaréw silnie zurbanizowanych i ich obszaréow funkcjo-
nalnych w systemie wielopoziomowego zarzadzania.

Konieczno§¢ zwigkszenia wptywu na programowanie i wdrazanie funduszy
Wspolnych Ram Strategicznych wynika ze szczegdlnej roli osrodkéw metropolital-
nych w stymulowaniu wzrostu gospodarczego, generowaniu nowych miejsc pracy
oraz zapewnianiu dostepu ustug. Istota rozwigzania jest wydzielenie alokacji na
poziomie kazdej z osi priorytetowych (centralnych i regionalnych programéw ope-
racyjnych), dzigki czemu powstanie mozliwo$¢ podejmowania wielowymiarowych
1 wielosektorowych interwencji finansowych. Propozycja legislacyjna nie zawiera
bezwzglednego wymogu wykorzystywania srodkéw wchodzacych w sktad wszyst-
kich funduszy WRS. Zalecane jest jednakze wykorzystywanie jak najwigkszej ich
liczby. Dopuszczono mozliwo$¢ finansowania mechanizmu za posrednictwem dota-
cji bezzwrotnych oraz instrumentéw inzynierii finansowej, takich jak np. fundusze
pozyczkowe i porgczeniowe. Rozwigzanie to moze przyczyni¢ si¢ do osiagnigcia
efektu mnoznikowego, dzigki czemu wzrosnie efektywno$¢ kapitatu przeznaczo-
nego na finansowanie dziatan proinnowacyjnych oraz prorozwojowych. Glownym
zatozeniem ZIT jest wspieranie osiagania celow i zatozen strategii terytorialnych,
ktére powinny by¢ wyznaczane na podstawie szczegdtowej analizy terytorium wspar-
cia, czynnikdw wzrostu oraz barier rozwojowych. Zgodnie z art. 99 projektu roz-
porzadzenia ogdlnego za wdrozenia interwencji w ramach osi priorytetowych odpo-
wiedzialna bedzie instytucja zarzadzajaca, ktdéra moze przekazac realizacje calosci
lub czesci zadan zwigzanych z zarzadzaniem, monitoringiem, kontrolg, ewaluacjg
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do jednej lub kilku instytucji posredniczacych. Moga by¢ nimi wladze samorza-
dowe, witadze miejskie, regionalne organizacje ds. rozwoju, organizacje pozarza-
dowe. Wprowadzenie tego rozwigzania przyczyni si¢ do wzmocnienia roli osrodkéw
miejskich. Wymagane jest jednakze przeprowadzenie w kazdym z panstw cztonkow-
skich analizy prawnej, ktéra wykaze zgodno$¢ z prawem przyjetych zatozen. Nalezy
podkresli¢, ze ZIT nie beda stanowity instrumentu obligatoryjnego — wprowadzenie
uzaleznione bedzie od decyzji poszczegdlnych panstw czionkowskich.

Czgsto dostrzeganym problemem w obecnej perspektywie finansowej jest zbyt
male zaangazowanie podmiotéw na szczeblu lokalnym we wdrazanie dziatan pro-
rozwojowych zar6wno w ramach polityki spojnosci, jak i wspolnej polityki rolnej.
W wyniku braku aktywnosci lokalnych organizacji interwencje finansowe sg w nie-
wystarczajacym stopniu dostosowane do specyficznych uwarunkowan, a przemiany
strukturalne, polegajace m.in. na wprowadzaniu nowoczesnych technologii i dywer-
syfikacji dziatalno$ci gospodarczej na terenach wiejskich, zachodza zbyt wolno. Pro-
mowanie eksperymentowania i mobilizacja podmiotéw lokalnych zostaty wskazane
w trakcie debaty nad kierunkami reformy polityki spojnosci przez Fabrizio Barce
jako jeden z filar6w zmian w zakresie zarzadzania. Barca wskazuje, iz stymulowanie
aktywnosci przyczyni si¢ do wzmocnienia procesu tworzenia wiedzy i specyficznych
preferencji w obszarach, do ktorych jest kierowana pomoc prorozwojowa. Proba
wzmocnienia roli lokalnych podmiotow w ramach WPR jest inicjatywa LEADER,
funkcjonujaca w roznych formach od 1991 r. Wzmocnienie oddolnego podejscia
(ang. bottom-up approach) w nowej perspektywie finansowej, zgodnie z propozy-
cja Komisji Europejskiej, spowodowaé ma mechanizm Rozwoju kierowanego przez
spotecznos¢ lokalng (RKSL). Bedzie dotyczy¢ kompleksowego wsparcia, polegaja-
cego na pokryciu kosztow dziatan przygotowawczych (w tym opracowanie strategii
rozwoju lokalnego), kosztow aktywizacji podmiotow, kosztow biezgcych, kosztow
realizacji operacji zaplanowanych w ramach strategii oraz przygotowania i realizacji
dziatan w zakresie wspotpracy z lokalng grupg dziatania. Zgodnie z paradygmatem
zintegrowanego podejscia do rozwoju w ramach RKSL zostanie umozliwione finan-
sowanie dziatan przez wszystkie fundusze, objete Wspolnymi Ramami Strategicz-
nymi. Szczegbdlne znaczenie w procesie koordynacji oraz ukierunkowania wsparcia
beda miaty strategie rozwoju lokalnego oraz grupy rozwoju lokalnego.

Strategie rozwoju lokalnego przyczynia si¢ przede wszystkim do ukierunkowania
wsparcia na konkretnych terytoriach subregionalnych oraz grupach ludnosci. Zgodnie
z propozycja legislacyjng KE strategie powinny by¢ przygotowywane przez zainte-
resowane podmioty (przedstawicieli publicznych i prywatnych lokalnych interesow
spoleczno-gospodarczych), ktorych forme instytucjonalng bedg stanowity lokalne
grupy dziatania. W trakcie procesu planowania strategicznego powinno dojs¢ do
zdefiniowania obszaru i grup objetych wsparciem, przeprowadzenia analizy SWOT,
wyznaczenia celéw i dziatan planowanych do realizacji oraz wskazania konkretnego
planu finansowego oraz mechanizméw zarzadzania i sprawozdawczo$ci. Instytucje
opowiedziane za wybdr i1 zatwierdzenie strategii dokonajg réwniez oceny zintegro-
wanego i innowacyjnego charakteru planowanych dziatan oraz analizy zgodnosci
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z celami i zasadami obowigzujagcymi w ramach funduszy Wspolnych Ram Strate-
gicznych, ktorych srodki zostaty przewidziane na finansowanie strategii.

Lokalne grupy dziatania, bedace zinstytucjonalizowang forma organizacji pod-
miotéw lokalnych, beda odpowiedzialne zaréwno za programowanie rozwoju lokal-
nego w ramach strategii, jak i osiggni¢cie zaktadanych celéw. Do zadan lokalnych
grup dziatania bedzie nalezalo m.in. zwigkszanie zdolno$ci podmiotow lokalnych
do programowania i realizacji dziatan prorozwojowych, opracowanie przejrzystego
mechanizmu wyboru operacji, zapewnienie spdjnosci operacji z zatwierdzong stra-
tegia rozwoju lokalnego, opracowanie i realizacja procedur administracyjnych zwia-
zanych z procedurg dofinansowywania projektoéw w ramach strategii oraz monito-
rowanie strategii.

Mechanizm Rozwoju kierowanego przez spotecznos¢ lokalng moze przyczynic¢
si¢ do wzrostu znaczenia podmiotdow innych niz nalezace do administracji publicz-
nej, jednakze generuje niebezpieczenstwo promowania partykularnych intereséw oraz
podejmowania dziatan nastawionych na pozyskiwanie osobistych korzysci (ang. rent
seeking). Impulsem do niwelowania zagrozen tego typu moze sta¢ si¢ wprowadzenie
obligatoryjnego zakazu posiadania wigkszosci przez ktérgkolwiek z grup zaangazo-
wanych w procesie decyzyjnym. W propozycji legislacyjnej przewidziano przepis,
zgodnie z ktorym zadna z grup bioracych udzial w mechanizmie RKSL nie moze
dysponowaé wigcej niz 49% gloséw. W zwiazku z powyzszym nie wystapi prze-
waga jednego podmiotu, petnigcego funkcje lidera lokalnej grupy dziatania, wynika-
jaca jedynie z bezwzglednej wigkszosci glosow. Potencjalnie nadal bedzie wystgpo-
wala przewaga wynikajaca z uprzywilejowanej sytuacji administracyjno-finansowe;j,
ktora w praktyce moze niwelowaé korzysci pltynace z proponowanego rozwigzania.
W zwiazku z powyzszym nalezy pozytywnie oceni¢ proponowane rozwigzanie pole-
gajace na ustanowieniu w ramach RKSL jednolitej, odrgbnej struktury, powotanej do
realizacji zadan wynikajacych z procesu zarzadzania. Wprowadzenie zakazu posia-
dania przez podmiot bezwzglednej wickszosci gtoséw nie doprowadzi réwniez do
wystepujacego na szczeblu lokalnym problemu wspolnej realizacji partykularnych
interes6w przez przedstawicieli administracji publicznej oraz przedstawicieli srodo-
wiska przedsiebiorcow. Nieprawidtowosci we wdrazaniu interwencji finansowanych
na szczeblu lokalnym sg bardzo czeste w obecnej perspektywie finansowej, dlatego
w tym zakresie powinno dazy¢ si¢ do wypracowania szczegdtowych i precyzyjnych
regulacji, juz na poziomie rozporzadzenia ogdlnego.

Zmiany w systemie realizacji polityki spdjnosci, poddane analizie w niniejszym
artykule, stanowia jedynie cze$¢ planowanych modyfikacji, ktore zostaly uwzgled-
nione w wyniku trwajacego procesu debaty strategicznej, zapoczatkowanego publi-
kacjg pigtego raportu na temat spojnosci spotecznej, gospodarczej i terytorialnej'®. Za
podstawe selekcji zagadnien przyjete zostato kryterium istotno$ci oraz innowacyjnosci

13 Komisja Europejska, Pigty raport na temat spéjnosci gospodarczej, spolecznej i terytorialnej:
inwestowanie w przysztos¢ Europy, za: http://ec.europa.eu/regional policy/sources/docoffic/offi-
cial/reports/cohesionS/index en.cfm (08.12.2012).
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rozwigzan proponowanych w projekcie pakietu legislacyjnego przedstawionego przez
Komisj¢ Europejska. Rownoczesnie nalezy jednoznacznie podkreslic, iz ksztatt opi-
sywanych zagadnien moze ulec znaczacym modyfikacjom, a ostatecznie wigzace
rozwigzania prawne zostang przyjete w I i IV kwartale 2013 r.

Changes in the System of Conducting EU Cohesion Policy
in the Financial Perspective of 2014-2010

Abstract

The subject of this article are the planned changes in the system of conducting EU
Cohesion Policy in the Financial Perspective of 2014-2020. The choice of analysed
issues was made on the basis of criteria of significance and innovation of proposed
solutions. The foreground of the reflections is the proposal of legislative regulations
for cohesion policy, which also encloses general regulations for Common Agricul-
ture Policy (CAP) and Common Fisheries Policy (CFP), and was presented by the
European Commission in October 2011 and modified in September 2012. The aim
of this publication is to present the most significant modifications which will influ-
ence the programming process, and as a consequence the implementation of financial
interventions as a part of Cohesion Policy Funds (European Regional Development
Fund, European Social Fund and Cohesion Fund) after 2014. The analysis of changes
is complemented with short description of reasons for their implementation and an
attempt of evaluation based on the criterion of relevance and effectiveness.
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Streszczenie

Przedmiotem niniejszego artykutu sg zmiany planowane w systemie realizacji
polityki spdjnosci w perspektywie finansowej 2014-2020. Wybdr zagadnien podda-
nych analizie zostal dokonany w oparciu o kryterium istotno$ci oraz innowacyjnosci
proponowanych rozwigzan. Podstawe rozwazan stanowi propozycja pakietu legisla-
cyjnego rozporzadzen dla polityki spdjnosci, obejmujacych rowniez wspolne prze-
pisy dla wspolnej polityki rolnej (WPR) oraz wspolnej polityki rybackiej, ktory zostal
przedstawiony przez Komisj¢ Europejska w pazdzierniku 2011 r., a nastgpnie zmody-
fikowany we wrzesniu 2012 r. Celem publikacji jest przedstawienie najistotniejszych
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modyfikacji, ktore beda miaty wptyw na proces programowania, a nastgpnie wdraza-
nia interwencji finansowanych w ramach funduszy polityki spojnosci (Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego i Funduszu
Spdjnosei) po 2014 r. Analizowane zmiany zostalty w miar¢ mozliwosci wyznaczane
przez syntetyczng forme opracowania, uzupetione o krétki opis przyczyn wprowa-
dzenia oraz prob¢ oceny w oparciu o kryterium zasadnosci i efektywnoSci.

Stowa kluczowe: polityka spojnosci, polityka regionalna, perspektywa finansowa
20142020, fundusze UE, Unia Europejska, Europejski Fundusz Rozwoju Regional-
nego, Europejski Fundusz Spoteczny



