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Rola i skuteczność polityki spójności w zmniejszaniu dysproporcji rozwojowych w najbiedniejszych regionach Unii Europejskiej 

Polityka spójności Unii Europejskiej (UE) znajduje się obecnie w drugim roku okresu programowania ujętego w  perspektywie finansowej na lata 2007-13 . Przyjęto wytyczne strategiczne, znane są jej  główne kierunki, zatwierdzono nowe rozporządzenia określające spójność. Nadszedł czas by przy pomocy odpowiednich zaleceń nową politykę spójności uczynić jak najbardziej skuteczną. Opierając się na statystykach obrazujących efekty do tej pory już osiągnięte, znając także problemy, które nie pozwoliły niektórym państwom na pełne wykorzystanie środków strukturalnych w przeszłości, Unia stawia sobie obecnie za cel maksymalizację skuteczności polityki spójności, tak by jej wpływ był najbardziej widoczny i odczuwalny w szczególności w najbiedniejszych regionach UE. Niezmiernie istotnym zatem stalo się określenie zasad działania, które państwa członkowskie i UE mogłyby zastosować, aby osiągnąć maksymalne rezultaty w odniesieniu do spójności społecznej, gospodarczej i terytorialnej w tychże regionach. 
Obecnie 100 regionów, uważanych za najbiedniejsze, czyli takie, które nie osiągają 75% średniego poziomu PKB całej Unii, objętych jest celem konwergencji polityki spójności.. Fundusze przeznaczone na ich rozwój zostały zagwarantowane w perspektywie finansowej 2007-2013, obecnie konieczna jest ich efektywna absorpcja, tak, aby regiony najbiedniejsze osiągnęły docelowo  przynajmniej średni poziom rozwoju UE. Ogromne dysproporcje w rozwoju pomiędzy najbiedniejszymi i najbogatszymi regionami UE powinny dzięki temu stopniowo się zmniejszać, a szybki rozwój najbiedniejszych regionów leży w interesie całej Unii. Różnice w poziomie rozwoju regionów pod względem wysokości PKB na mieszkańca są obecnie w UE złożonej z 27 krajów znacznie większe, niż były w "starej" piętnastce. Dysproporcje obrazuje Tabela 1. stanowiąca zestawienie grupy piętnastu najbogatszych i piętnastu najbiedniejszych regionów Unii.
Tabela 1. Regionalny PKB na mieszkańca w UE 27, dane z 2004r. (wg PPS, EU27 = 100)
	Piętnastka regionów z najwyższym PKB
	Piętnastka regionów z najniższym PKB

	1
	Inner London (UK)
	303
	1
	Nord-Est (RO)
	24

	2
	Luxembourg (LU)
	251
	2
	Severozapaden (BG)
	26

	3
	Bruxelles-Cap. / Brussels Hfdst. (BE)
	248
	3
	Yuzhen tsentralen (BG)
	26

	4
	Hamburg (DE)
	195
	4
	Severen tsentralen (BG)
	26

	5
	Wien (AT)
	180
	5
	Sud-Muntenia (RO)
	28

	6
	Île de France (FR)
	175
	6
	Sud-Vest Oltenia (RO)
	29

	7
	Buckinghamshire&Oxfordshire  (UK)
	174
	7
	Severoiztochen (BG)
	29

	8
	Oberbayern (DE)
	169
	8
	Yugoiztochen (BG)
	30

	9
	Stockholm (SE)
	166
	9
	Sud-Est (RO)
	31

	10
	Utrecht (NL)
	158
	10
	Nord-Vest (RO)
	33

	11
	Darmstadt (DE)
	157
	11
	Lubelskie (PL)
	35

	12
	Praha (CZ)
	157
	12
	Podkarpackie (PL)
	35

	13
	Southern & Eastern (IE)
	157
	13
	Centru (RO)
	35

	14
	Bremen (DE)
	156
	14
	Podlaskie (PL)
	38

	15
	North Eastern Scotland (UK)
	154
	15
	Vest (RO)
	39


Źródło: Eurostat news release 23/2007 -19 February 2007

Powyższe dane opublikowane przez Eurostat pokazują ogromną lukę w rozwoju między najbogatszymi a najuboższymi regionami UE, przy czym w grupie najbogatszych z nowych krajów znalazł się jedynie czeski region ze stolicą  PRAGA, zaś piętnastce najuboższych  znalazły się regiony z trzech nowych w państw członkowskich , które dołączyły do Unii w dwóch ostatnich rozszerzeniach ( 2004 r. i 2007 r.). Bułgaria ( 5 regionów) , Rumunia ( 7 regionów) i  Polskja ( 3 regiony), znajdują się na początku swojej drogi do spójności i w państwach tych dodatkowo często brakuje jeszcze zdolności administracyjnych, umiejętności i praktyki w wykorzystywaniu dostępnych funduszy. 

Regionom opóźnionym pod względem rozwoju, podlegającym restrukturyzacji lub dotkniętym przez szczególne utrudnienia geograficzne
, gospodarcze czy społeczne by osiągnęły zrównoważony rozwój, należy zapewnić oprócz dostępnych funduszy także pomoc ekspercką w rozwiązywaniu problemów i wsparcie techniczne by mogły sobie poradzić z trudnościami proceduralnymi związanymi z realizacją polityki spójności UE.

Jak pokazują liczne przykłady, dzięki polityce spójności wiele wcześniej ubogich regionów w Unii Europejskiej osiągnęło już pomyślny rozwój. Z pomocą funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności wszystkie cztery kraje, zwane wcześniej krajami kohezji, jak Irlandia, Grecja, Portugalia i Hiszpania - co obrazuje Tabela 2, odnotowały nadzwyczajny wzrost gospodarczy.
Tabela 2. Nadrabianie dysproporcji przez kraje kohezji w PKB na mieszkańca, UE=100

Hiszpania            Portugalia
              Grecja                 Irlandia

	1960
	60.76
	40.48
	44.78
	64.52

	1970
	74.89
	51.97
	64.50
	62.97

	1980
	74.46
	57.11
	71.79
	67.40

	1990
	77.94
	62.97
	59.41
	75.30

	2000
	82.29
	68.37
	65.51
	115.26

	2002
	84.48
	69.23
	66.59
	122.26


Źródło: „Catching-up in Europe: The experiences of Portugal, Spain and Greece in the Nineties”, Karl Aiginger; Wifo (Österreichisches Institut für wirtschaftsforschung) Working Papers, no 212, December 2003, p. 4.

Brak kompletnych danych statystycznych dotyczących rozwoju najbiedniejszych regionów czy nieporównywalność danych nie pozwalają na dokładną analizę, w jakim stopniu fundusze strukturalne przyczyniły się do rozwoju regionów. Niemniej jednak ogólnie analizując średni PKB widzimy, że na przestrzeni od lat 60 tych do 2002 r. średni PKB Hiszpanii wzrósł z 60,76% do prawie 85% średniego PKB Unii, średni PKB Portugali wzrósł z 40% do 69%, średni PKB Grecji wzrósł z 44% do 66% a Irlandii z 65% do 122% średniej unijnej.

Przyspieszenie wzrostu gospodarczego w najuboższych regionach jest niezbędnym warunkiem dla osiągnięcia i w długiej perspektywie utrzymania wysokiej stopy życiowej w całej Unii. Konwergencja regionów ma znaczenie zasadnicze, jeżeli w najbliższej przyszłości Unia ma być konkurencyjna i silna w skali globalnej. jeżeli regiony opóźnione w rozwoju nie będą dorównywać pozostałym regionom. Jeżeli regiony opóźnione ekonomicznie nie będą systematycznie zmniejszać dysproporcji w rozwoju, istnieje ryzyko, że różnice te jeszcze się powiększą. Odkładanie coraz większych kosztów na przyszłość spowoduje także zmniejszenie  efektów obecnych polityk. 

Koniecznym warunkiem pomyślnej realizacji programów i projektów jest zdolność instytucjonalna, ktorej równolegle powinien towarzyszyć rozwój zasobów ludzkich. Z doświadczenia pomocy przedakcesyjnej wynika, że różne programy wykazały znaczną liczbę niedociągnięć instytucjonalnych, administracyjnych oraz w zakresie zarządzania po stronie odbiorcy pomocy. Tych niedociągnięć nie usunięto jeszcze całkowicie. Jeżeli jednak środki mają zostać prawidłowo zainwestowane i wydatkowane, w najbliższej przyszłości niezbędne będzie rozwiązanie tych problemów. Kłopoty w absorpcji funduszy mogą najdotkliwiej odczuć najuboższe regiony, których  władzom często brakuje umiejętności i doświadczenia lub tzw. wkładu własnego, aby radzić sobie ze skomplikowanymi wymogami polityki spójności, w związku z czym mogą być niezdolne do aplikowania o środki, do których co do zasady są uprawnione.

Konieczna jest przede wszystkim : 

· poprawa jakości administracji, aby regiony otrzymujące środki były w stanie wchłonąć i efektywnie wykorzystać pomoc

· pomoc techniczna, zwłaszcza w przygotowaniu realizacji nowych projektów

· wysoka jakość, w wymiarze zewnętrznym w postaci wiedzy specjalistycznej, lecz również w wymiarze wewnętrznym, który obejmuje wiedzę o tym, co jest naprawdę potrzebne

· odpowiednia kontrola jakości projektów i wydatkowania środków, jak również ocena trwałości już zrealizowanych projektów.

Ponadto dystrybucja środków musi być oparta na przejrzystych regułach i zrozumiałych kryteriach. Przyznane fundusze powinny szybko docierać do regionów kwalifikujących się do ich otrzymania. Czasami upływa zbyt dużo czasu, zanim środki dotrą do beneficjentów, co w efekcie powoduje ogólny wzrost kosztów projektu. 

Na system wykorzystania funduszy strukturalnych mają wpływ trzy różne poziomy właściwych uregulowań: przepisy wspólnotowe, ramy krajowe oraz praktyki na poziomie regionalnym. W celu uniknięcia różnychinterpretacji obowiazujących przepisów oraz przyspieszenia wykonania programów okonieczne jest maksymalne uproszczenie procedur.

Właściwe zarządzanie funduszami strukturalnymi wymaga także koordynacji na poziomach – politycznym, technicznym i administracyjnym. 

Konieczna jest synergia między politykami, zarówno europejskimi, jak i krajowymi. Polityki te powinny się uzupełniać, a nie być ze sobą sprzeczne. Terytorialna koncentracja korzyści innych polityk europejskich w poszczególnych krajach i regionach może osłabić wpływ polityk rozwoju. Rozwój regionalny musi mieć również wymiar społeczny oraz środowiskowy. Dla wzmocnienia spójności i skutecznego rozwoju najbiedniejszych regionów konieczne jest, zatem zmobilizowanie i pełne uczestnictwo wszystkich zainteresowanych stron. Wpływ ewentualnych zakłóceń występujących pomiędzy politykami powinien zostać uwzględniony i poddany analizie podczas śródokresowego przeglądu budżetu Wspólnoty w 2009 r. . W czwartym sprawozdaniu w sprawie spójności gospodarczej i społecznej z uwagi na objęty badaniem okres analiza obejmuje tylko część najbiedniejszych regionów w nowych państwach czlonkowskich. 

Polityka spójności nie wiąże się jedynie ze środkami finansowymi, dotyczy również partnerstwa różnych podmiotów. Do zwiększenia efektu dźwigni nie wystarczy działanie i współpraca na jednym poziomie, należy stworzyć odpowiedni system wymiany doświadczeń, który może przyczynić się do wypracowania norm i standardów, które zwiększą zdolności administracyjne.

Wzrost gospodarczy wykazuje tendencję do koncentracji wokół niektórych obszarów. Zjawisko to jest szczególnie widoczne w krajach Europy Środkowo-Wschodniej, gdzie najszybciej rozwijają się regiony wokół miast stołecznych. Wzrost w obszarach miejskich przy coraz większej konkurencyjności może pod wieloma względami służyć jako katalizator rozwoju w okolicznych społecznościach wiejskich. Może też negatywnie wpływać na regiony dotknięte ubóstwem ekonomicznym, gdzie brak podstawowej infrastruktury, utrudniony dostęp do usług użytku publicznego i wysokie bezrobocie przyczyniają się do wyludnienia i jeszcze głębszej stagnacji ekonomicznej. Regiony wykazujące  tego typu problemy  potrzebują odpowiedniej polityki wspierającej przedsiębiorczość oraz strukturę demograficzną regionu .

Miasta – jako bieguny rozwoju – także  doświadczają specyficznych problemów związanych z istnieniem np. tzw. dzielnic biedy, wielkich blokowisk , gdzie problemowi wykluczenia społecznego, powinna przeciwdziałać skuteczna polityka miejska. 

Przystępując do kompleksowego planu walki z zapóźnieniem ekonomicznym , konieczne jest określenie szczególnych potrzeb najbiedniejszych regionów oraz znalezienie odpowiednich mechanizmów pobudzających ich rozwój, wykorzystujących ich zasoby naturalne, bogactwo kulturowe i środowisko pod kątem zarówno ich ochrony jak i rozwoju. Kwestią zasadniczą jest ustalenie, jakie są główne przyczyny problemów konkretnego  regionu oraz skoncentrowanie funduszy na odpowiednich celach zapewniajacych trwały rozwój. 

Skuteczne rozwiązanie problemów, z jakimi borykają się najbiedniejsze regiony UE wymaga zrównoważonego i dostosowanego do ich charakterystycznych potrzeb programu. Władze budując wieloletnie plany powinny uwzględniać przede wszystkim trwałość realizowanych projektów i ich wpływ na rozwój regionu. Pierwszeństwo powinny mieć projekty związane przede wszystkim z dostępnością regionu, a zatem z infrastrukturą transportową i teleinformatyczną. Stworzenie tego typu bazy poparte odpowiednimi zachętami ekonomicznymi podniesie atrakcyjność inwestycyjną regionu i w efekcie przyniesie trwały rozwój gospodarczy, przyczyniając się do zmniejszania dysproporcji rozwojowych.

W przypadku krajów objętych Funduszem Spójności należy stworzyć „podstawy” infrastrukturalne dla innych inwestycji. Konkurencyjność i cel spójności nie stoją we wzajemnej sprzeczności, istotne jest jednak zrozumienie, w których przypadkach efekt dźwigni podwyższa wzrost. Aby osiągnąć pewien poziom konkurencyjności, ubogie regiony muszą nie tylko posiadać odpowiednio rozwiniętą podstawową infrastrukturę , ale muszą także inwestować w edukację i budowanie kapitału ludzkiego. Zasoby ludzkie są gwarantem przyszłego rozwoju stanowiąc bardzo ważny czynnik decydujący o atrakcyjności regionu dla inwestorów. 

Kwestią zasadniczą jest większe wykorzystanie i promocja partnerstwa publiczno-prywatnego ( PPP) dla rozwoju najuboższych regionów. Konieczne jest ustalenie zasad wprowadzania w życie partnerstwa publiczno-prywatnego i zmniejszenie przeszkód w tym zakresie. Zaangażowanie kapitału prywatnego jest kluczowym aspektem, który pobudza dodatkowe inwestycje. W wielu nowych państwach członkowskich niechętnie sięga się po prywatno-publiczne finansowanie, brakuje przejrzystych reguł i doświadczeń w tym zakresie. 

Istniejące od 2007 r. nowe inicjatywy wspólnotowe : JASPERS, JEREMIE i JESSICA
 mogą stanowić doskonałe narzędzia pomocy dla rozwoju regionów, miast, także dla małych i średnich przedsiębiorstw (MŚP) . Aby jednak zapewnić pełne wykorzystanie i skuteczność tych instrumentów zwłaszcza w najuboższych regionach , państwa czlonkowskie i Komisja Europejska powinny podjąć większe wysiłki w celu ich promowania . 

Rozwój gospodarczy jest ściśle związany z innowacjami, te zaś mogą być kluczowym elementem rozwoju regionalnego. Polityka spójności UE musi być ukierunkowana zgodnie ze strategią lizbońską na zwiększenie zdolności innowacyjnych UE,  zatem istotnym jest, aby w dążeniu do tego celu nie pomijano najuboższych regionów. Ważnym czynnikiem we wspieraniu innowacji jest także poprawa jakości przepisów w krajach UE, tak by przepisy wspierały, a nie blokowały procesów innowacji w istotnych sektorach gospodarki. 

Dla trwałego rozwoju najbiedniejszych regionów kluczowym zadaniem jest  aktywne wspieranie przedsiębiorczości,  zwłaszcza wśród osób wchodzących na rynek pracy jak również wśród grup dotkniętych wykluczeniem społecznym, zwłaszcza dlugotrwale  bezrobotnych.

Niezbędnym elementem spójności społecznej w UE jest także równość szans na rynku pracy , wdrażanie polityk, które nie dyskryminują spoleczeństwa ze względu na płeć , wiek czy niepelnospraność. 

Podsumowując pierwsze dwa lata absorpcji środków przez  kraje członkowskie, które przystąpiły do UE w 2004 - pomimo istotnych postępów gospodarczych już osiągniętych, jak  statystyki pokazują wystąpiły znaczne trudności z wydatkowaniem środków. Wiele projektów znalazło się na granicy ostatecznych terminów realizacji i w konsekwencji może dojść do niewykorzystania  w pełni dostępnych dla nich do 2006 r. funduszy. Przyczyną trudności z reguły była szeroko rozumianą nieskuteczność administracyjna. Tabela 3 pokazuje pierwsze analizy dotyczące stopienia, absorbcji środków strukturalnych w nowych krajach członkowskich na 3 miesiące przed zamknięciem okresu programowania 2004-2006.
Tabela 3.

	Absorpcja funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności w UE-10 

(maj 2004-wrzesień 2006)

	w milionach euro
	(1) Zobowiązania
	(2) Płatności
	(2)/(1)

	UE-10
	21 494.5
	5 622.8
	26.2%

	Czechy
	2 224.3
	521.9
	23.5%

	Estonia
	604.4
	177.7
	29.4%

	Cypr
	93.6
	18.1
	19.3%

	Łotwa
	1 092.8
	274.8
	25.2%

	Litwa
	1 380.0
	353.9
	25.6%

	Węgry
	2 945.9
	959.0
	32.6%

	Malta
	86.4
	22.7
	26.2%

	Polska
	11 015.2
	2 701.5
	24.5%

	Słowenia
	415.5
	141.9
	34.1%

	Słowacja
	1 636.6
	451.6
	27.6%


Źródło: Prezentacja Dr Dalii Grybauskaité, Komisarza odpowiedzialnego za programowanie finansowe i budżet. Bruksela, 21 września 2006.
Wykazane powyżej stosunkowo niski stopień absorpcji , skłonił zarówno Komisję  Europejską jak i kraje członkowskie do wytężonych prac związanych z przyspieszeniem realizacji programów. Nalezy dodać, że kraje nowej "dziesiątki" ( UE 10) realną implementację  środków praktycznie rozpoczęły dopiero po zatwierdzeniu dokumentów programowych w 2004 , czyli w roku  2005 r. 

Sytuacja z każdym miesiącem ulegała poprawie . W maju 2007 współczynnik średnich płatności dla Funduszy Strukturalnych wynosił już 48.8 % , wahajac się w poszczególnych krajach od 38.7 % na Cyprze - do 64.1 % w Słowenii.
. Komisja oceniła jako satysfakcjonujące przyspieszenie wdrażania programów strukturalnych ze strony nowych  UE 10. 
Na koniec czerwca 2007 r. najlepiej z wydatkowaniem środków z Funduszu Spójności radziły sobie : Cypr , Czechy , Estonia, Słowacja i Łotwa  osiągając poziom powyżej 40%, najsłabiej wypadły Malta i Polska  - poniżej 30 %. 
Na koniec 2007 r. ogólny stopień wykorzystania środków  unijnych np. w Polsce według Ministerstwa Rozwoju Regionalnego osiągnął 66% , zakładano , że może wynieść nawet 80%, ale na tempo rozliczeń Polski z UE negatywnie wpływały dodatkowo częste zmiany struktur administracyjnych i niedobór kadr.

Zbliża się  okres ostatecznych rozliczeń pomocy unijnej za okres 2004-2006. Końcową  datą dla kwalifikowalności wydatków dla funduszy strukturalnych będzie koniec 2008 r. w przypadku projektów realizowanych w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR) i Europejskiego Funduszu Społecznego (EFS) oraz koniec 2010 r. w przypadku projektów realizowanych w ramach Funduszu Spójności. Komisja Europejska rozpoczęła już w 2007 r. ocenę ex post celów 1, 2 i 3 za okres 2000–2006
, która będzie dotyczyć skutków wykorzystania środków z funduszy strukturalnych we wszystkich 25 państwach członkowskich przed dniem 1 stycznia 2007 r. oraz w ramach której zostaną zebrane informacje na temat sposobów wykorzystania funduszy, czyli na co wydano środki, co dzięki nim osiągnięto i jaka była skuteczność systemów wykonania budżetu. Wyniki tej oceny bedą udostępnione w 2009 r. Ocena ex post Funduszu Spójności rozpocznie się dopiero w 2009 r.,  a jej wyniki poznamy w 2010 r. Późniejszy termin przeprowadzenia oceny Funduszu Spójności wynika z charakteru realizowanych projektów i potrzeby ukończenia jak największej liczby z nich, tak aby można bylo ich skutki można poddać ocenie.

W chwili obecnej
 absorpcja środków z funduszy strukturalnych – EFRR i EFS – w krajach kwalifikujących się do ich pozyskiwania jest wyższa niż w przypadku Funduszu Spójności. Współczynnik absorpcji wynosi 79,7% w przypadku Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej, 72% dla EFRR, 65,29% dla EFS i 44% dla Funduszu Spójności w dziesięciu nowych państwach członkowskich. W przypadku wszystkich programów operacyjnych w ramach funduszy strukturalnych przestrzegano dotychczas zasady n+2 i nie doszło do utraty środków budżetowych (z wyjątkiem Słowenii w przypadku programu EQUAL i Słowacji w przypadku celu 3). Obecna sytuacja wskazuje zdaniem Komisji Europejskij na zadowalające postępy w zakresie realizacji projektów i przestrzegania zaplanowanych harmonogramów.

Zdecydowana większość projektów w ramach Funduszu Spójności wciąż znajduje się w fazie realizacji i zostaną one ukończone dopiero w 2010 r. Ostateczna data kwalifikowalności wydatków w przypadku Funduszu Spójności to dzień 31 grudnia 2010 r. Stuprocentowa absorpcja będzie zależeć przede wszystkim od terminowej realizacji projektów i takiegoż poświadczenia wydatków wobec Komisji. Chociaż wykorzystanie Funduszu Spójności jest nieco wolniejsze niż w przypadku EFRR i EFS, na obecnym etapie nie ma powodów do twierdzenia, że absorpcja będzie odbiegać od dotychczasowych standardów. Wieksze trudności w realizacji można zaobserwować jedynie w sektorze ochrony środowiska (Polska i Litwa). Większość opóźnień wynika z zawiłości technicznej i administracyjnej projektów. Jednak zdaniem Komisji Europejskiej zainteresowane kraje starają się usprawnić proces realizacji projektów i usuwania błędów administracyjnych. Na obecnym etapie, przyzałożeniu, że kraje poradzą z zaistnialymi problemami można oczekiwać, że absorpcja środków na lata 2004–2006 będzie dobra.

Na wstepną ocenę wpływu obecnie inwestowanych środków w najuboższych regionach UE na zmniejszanie dysproporcji rozwojowych musimy poczekać przynajmniej do momentu  przeglądu śródokresowego w 2009, jego rezultat będzie miał kluczowe znaczenie dla przyszłej polityki spójności Unii na lata 2014-2020.
�	 regiony ultraperyferyjne, wyspy, górzyste, słabo zaludnione 


�JASPERS - inicjatywa na rzecz pomocy w procesie przygotowywania dużych projektów infrastrukturalnych  (Joint Assistance to Support Projects in European Regions)


JEREMIE - poprawa dostępu do kapitału dla małych i średnich przedsiębiorstw (MŚP) oraz mikro-przedsiębiorstw w regionach (Joint European Resources for Micro to Medium Entreprises)


JESSICA - inicjatywa na rzecz rozwoju obszarów miejskich (Joint European Support for Sustainable Investment in City Areas)





� Źródło : Komisji Europejskiej , stan na  11 maja 2007.


� Cele polityki spójności w latach 2007-2013: Cel 1. - Konwergencja, Cel 2. - Konkurencyjność i zatrudnienie w regionach, Cel 3. - Europejska Współpraca Terytorialna.


�Żródło komisja Europejska , stan na 17 stycznia 2008 r







