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9. POLSKA W UNII EUROPEJSKIEJ

W OBLICZU RYZYKA UNII DWOCH PREDKOSCI |

Mechanizmy majqce ustabilizowac gospodarki panstw strefy euro mogg doprowadsic do
powstania Unii dwoch predkosci. Odpowieds polskiego rzqdu na to zagrosenie oceniam

pozytywnie.

Kryzys gospodarczy w strefie euro, a zwlaszcza sytuacja w krajach takich jak Grecja, Irlandia, Portu-
galia oraz Hiszpania, zwigksza presj¢ na wypracowanie mechanizméw systemowych zmniejszajacych
ryzyko wystapienia tego rodzaju problemoéw w przysziosci. Krajem, ktory najsilniej dazy do ich wpro-
wadzenia, s3 Niemcy, w najwigkszym stopniu ponoszace ci¢zar finansowania pakietéw ratunkowych.
Opracowywanie tych mechanizméw odbywa si¢ dwutorowo — z jednej strony prace prowadzone s3
w Radzie UE i koordynowane bezposrednio przez jej przewodniczgcego Hermana van Rompuya,
az drug1e; — przez kanclerz Angel¢ Merkel w Scistej wspoipracy z prezydentem Nicolasem Sarkozym.

© Oba te mechanizmy z zalozenia margmal:zu}q udzial takich instytucji wspélnotowych jak Komisja
Europejska czy tez Parlament Europejski. Po raz pierwszy z taka sifa w najwazniejszych kwestiach dla
przyszlosci UE stosowana jest metoda miedzyrzadowa, wzmacniana dodatkowo zapisami Traktatu
Lizbonskiego. W tym kontekscie glos takich krajow jak Polska, bedacych dodatkowo poza strefa euro,
ma ograniczone znaczenie. Pierwsze propozycje zostaly zaprezentowane przez Francje i Niemcy
4 lutego br. w formie tzw. Paktu Konkurencyjnosci i oznaczajg m.in.:

W Harmonizacjg fiskalng (rynek pracy i podatki). h
W Podniesienie wieku emerytalnego do 67 lat.

U Wpisanie limitéw zadluzenia do konstytucji krajowych.

4 Powigzanie wzrostu plac ze wzrostem wydajnosci pracy. - |

d Zwigkszenie inwestycji w badania i rozwoj, edukacje oraz w infrastrukture.

d Wzajemne uznawanie kwalifikacji i wyksztalcenia.

Pierwsze reakcje krajow czlonkowskich na te propozycje byty negatywne. Wigkszosé z nich pod-
kreslata, ze konieczna jest wigksza koordynacja polityk gospodarczych w UE, w tym fiskalnych, ale
propozycje Niemiec i Francji byly oceniane jako zbyt daleko idace.

Wazng odstong debaty nad nowymi mechanizmami zarzadzania gospodarczego w UE byl spe-
cjalny szczyt Rady UE 11 marca 2011 r., podczas ktérego przyjeto zalozenia tzw. Paktu dla Euro
(The Pact for the Euro). Przywodcy panstw UE zgodzili si¢ réwniez na wzmocnienie obecnego fun-
duszu ratunkowego (European Financial Stability Facility), tak aby zwiekszyé zaséb jego $rodkéw do
440 mld euro, a od 2013 r. limit pomocy ma si¢ zwiekszy¢ do 500 mld euro. Réwnoczesnie zlago-
dzono warunki pozyczki dla Grecji (obnizenie oprocentowania) w zamian za zobowigzanie Grecji

" Instytut Nauk Ekonomicznych PAN. Artykul przedstawia wylacznie poglady jego autora, a nie instytucji, z kt6-
rymi jest zwigzany.
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do szybszej prywatyzacji majatku panstwowego. Decyzje te uspokoity rynki finansowe, chociaz pozo-
staje pytanie, czy Srodki funduszu wystarczylyby, gdyby w kiopotach znalazly si¢ duze gospodarki,
takie jak np. Hiszpania. Warto doda¢, ze przyznana w zeszlym roku pozyczka dla Grecji w wysoko-
éci 110 mld euro nie spowodowata zdecydowanej poprawy sytuacji tego kraju, ktorego potrzeby
pozyczkowe sg nadal znaczace.
Zapisy Paktu nie uwzgledniajg wielu wyijéciowych propozycji Niemiec i Francji, a zwlaszcza
inicjatywy na rzecz harmonizacji podatkéw. W konkluzjach szczytu pozostal jedynie zapis, iZ
,(...) podatki bezposrednie pozostaja w kompetenciji panstw cztonkowskich. Efektywna koordy-
nacja polityki podatkowej jest niezbgdnym elementem lepszej koordynaciji polityki gospodarczej
w strefie euro, tak aby wspierac konsolidacjg fiskalng i wzrost gospodarczy. W tym"kontekégfé
pafistwa czlonkowskie zobowiazuja si¢ do podjecia rozméw na temat zakresu polityki podatko-
wej, w szczegblnosci w celu zapewnienia wymiany najlepszych praktyk, unikania szkodliwych
dzialan i wypracowania wnioskow do walki z naduzyciami i oszustwami podatkowymi” (s. 11)
Nie ma wiec tutaj stowa o ujednoliceniu bazy i stawek podatkowych. Zdecydowat glownie sta
nowczy sprzeciw Irlandii, gdzie CIT wynosi obecnie jedynie 12,5%. Uwazam jednak, ze mozn
sie spodziewac rosnacej presji ze strony krajow UE na Irlandie, aby ta w mniejszym stopniu
konkurowala z innymi panstwami Unii poziomem podatkéw od osob prawnych. Niemcy argu
mentuja, ze postawa Irlandii jest nie do przyjecia, gdyz to one (ale tez Wielka Brytania, Dani
i Szwecja) finansuja irlandzki pakiet ratunkowy, a Irlandia przejmuje te wplywy podatkowe, ktore:
mogltyby zasili¢ niemiecki budzet. Wydaje sig, ze w kwestii ujednolicenia systemow podatkowyﬂ:h :
gtowne kraje zasilajace pakiety ratunkowe uzyskaja wsparcie instytucji wspolnotowych, gdyz, po
pierwsze, Komisja Europejska zobowiazala si¢ do przedstawienia w ciagu »kilku tygodni” pro-
pozycji ujednolicenia bazy podatkowej, a, po drugie, nalezy sie spodziewac mocniejszego wlacze:
nia si¢ do gry Parlamentu Europejskiego, ktory ze swej natury zwykle opowiada si¢ za harmont
zacja fiskalng, w tym podatkowas.
Debata nad nowym mechanizmem koordynacji gospodarczej w UE w szczegdlnej sytuacji sta-
wia Polske, ktora nie nalezy do strefy euro. W konkluzjach ze szczytu Rady UE z 11 mar i
zapisano jednak, ze do Paktu beda mogty dolaczy¢ kraje, ktore nie przyjely euro. Premier D. Tus
stusznie zapowiedzial, ze Polska przystgpi do Paktu dobrowolnie, aby mie¢ wplyw na ksztait
wanie polityki gospodarczej w UE, tym bardziej ze nasz kraj juz wprowadzil kilka mechanizmé
m.in. progi zadtuzenia wpisane do Konstytucji, ktére proponuje si¢ w Pakcie. Co wiecej, to Po
ska zainicjowata debatg o poglebieniu wspdlnego rynku, przygotowujac tzw. apel o zapewnie
wzrostu w UE. Pod listem w tej sprawie skierowanym do przewodniczacego J. Barroso 1 H. va
Rompuya podpisali sig, oprocz Polski, przywodcy Wielk}ej Brytanii, Holandii, Finlandii, Lit
Estonii, Lotwy, Danii i Szwecji. W apelu podkresla sig konieczno$§é realnej liberalizacji rynk
ustug w UE, ktéry pomimo wprowadzenia Dyrektywy Usfugowej nadal cierpi na nadmiar regu
lacji wydatnie ograniczajacych konkurencje. List ten zostat dostrzezony przez gléwnych aktoré
procesu integracji, a W konkluzjach szczytu Rady UE z 24—25 marca w punkcie 7 znalazio s
silne odniesienie do kluczowej roli wspolnego rynku w stymulowaniu wzrostu gospodarczeg
w UE.
~ Sam szezyt z kofica marca nie przyniést istotnych modyfikacji wczeéniej zaproponowanege:
Paktu dla Euro, ktéry obecnie nosi nazwg Pakt Euro Plus, w skiad ktorego weszly panstwa strefg
* euro oraz Polska, Bulgaria, Dania, Litwa, Lotwa i Rumunia. Trzeba jednak podkresli¢, ze naw
po przystapieniu Polski do Paktu jej pozycja w gronie tych panstw nie bedzie silna, a to ze wzglg
na pozostawanie poza strefa euro. Pamigtac¢ nalezy, ze rownolegle do Paktu dzialac quzié’ Eu
-, pejski Mechanizm Stabilizujacy (European Stability Mechanism), skiadajacy sig¢ tylko z pans
" strefy euro, ktorego celem bedzie interweniowanie w sytuacji kryzysow fiskalnych. Mechanizmem:
‘bedzie zarzadzala rada dyrektorow, a do podjecia decyzji bedzie potrzebne co najmniej 80% gi
sow, za$ liczba gloséw posiadanych przez pafistwo—uczestnika Mechanizmu bedzie proporcjonal
do jego wkiadu kapitalowego do funduszu. Decydujacy glos beda wige miaty Niemcy. Zle sie sta ;
7e tego typu mechanizmami nie zarzadzaja instytucje europejskie, takie jak Komisja Europeisk&
W diugim okresie tak silne oparcie si¢ na metodzie migdzyrzadowej moze by¢ niebezpieczne dia

procesu integracji.
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Dyskusja na temat nowych mechanizmdw zarzqdzania gospodarczego w UE Juz teraz ma
silne implikacje dla ksztaltu budzetu Wipdlnoty po 2013 r., a zwlaszcza dla polityki spoj-
nosci. Odpowiednie mechanizmy warunkowosci w polityce spajnosci mogq zwigkszyc efek-
tywnos¢ wykorzystania jej srodkow w Polsce.

Mechanizmy stabilizujace sytuacje fiskalng panstw strefy euro bgda kosztowne, co moze oznaczad,
iz wydatki na nowe zarzadzanie gospodarcze w Unii stana si¢ konkurencyjne dla budzetu UE (kraje
strefy euro juz teraz zobowiazaly si¢ do bezposredniego zasilenia funduszu stabilizacyjnego kwota
80 mld euro). W rezultacie jeszcze bardziej zwiekszy si¢ presja glownych piatnikow netto, a zarazem
panstw _ﬁgﬁaﬁg‘s:gjggy_c_h_ﬁéﬁc;yw;agupkowé, na zmniejszenie wielkosci budzetu Wspélnoty, tym bar-
dziej e platnicy ci beda mieli duzo wigkszy wptyw na sposéb wydatkowania funduszy z mechani-
Zmusrabﬁﬁé‘:‘ymegamzWsp()lnotowego budzetu. W takiej sytuacji najbardziej moze ucierpiec
polityka spojnosci, gdyz Wspélna Polityka Rolna raczej diametralnie nie zmieni charakteru, a to ze
wzgledu na silny opor wielu panstw, m.in. Francji, przed wigkszymi zmianami. Polityka spojnosci
ma zdecydowanie mniej sprzymierzeficéw i stad tak wazna rola dla Polski w debacie o jej przyszlo-
Sci. W kontekscie zblizajacej si¢ prezydencji wazne jest, aby wysitki polskiej dyplomacji zostaly
skoncentrowane wlasnie na polityce spojnosci, a nie na polityce rolnej, ktorg w UE bedzie mial kto
bronié. O tym, ze poziom alokacji dla Polski w ramach polityki spéjnosci moze by¢ Zagrozony,
$wiadczy debara nad tzw. warunkowoscig strukturalna w polityce spojnosci po 2013 r., ktora miataby
uzupelniaé tzw. makrowarunkowos¢ wpisang do Paktu Stabilnosci i Wzrostu. Warunkowo$¢ struk-
turalna ma oznacza¢ wigksza koncentracje w polityce sp6jnosci na jej rezultatach, a nie jedynie
‘wydatkowaniu predefiniowanych srodkéw finansowych, co ma miejsce obecnie i wynika z rozporza-
dzenia Rady z 11 lipca 2006 r. w sprawie funduszy strukturalnych. Skupienie uwagi na wydatkowa-
niu $rodkéw prowadzi obecnie do tego, Ze czgsto wybierane s projekty atwe o niskim poziomie

ryzyka ich niewykonania. Wzmacniane to jest dodatkowo obowigzujaca regula n+2. Interesujace .
jest to, ze obecne w polityce spojnosci mechanizmy monitoringu i ewaluacji nie prowadza do wigk- _
sz7€j koncentracji na rezultatach, co potwierdzaja najwazniejsi aktorzy zaangazowani w proces wydat-
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kowania stodkéw UE, kidrzy sa zgodni co do tego, Ze ostatecznie to i tak sa rozliczani z poziomu
wydatkowania §rodkow europejskich.

Réwnolegle do debaty o warunkowosci toczy sie dyskusja o wigkszej koncentracji wydatkowania
srodkéw z polityki spéjnosci, tj. skupieniu sig na najwazniejszych obszarach, bezposrednio zwigza-
nych z celami dokumentu Europa 2020, i obnizeniu wsparcia dla innych. KE proponuje chociazby
wprowadzenie tzw. rezerwy na wykonanie dla panstw osiagajacych najwigksze sukcesy w realizacji
programu Europa 2020.

Z punktu widzenia Polski wigksza koncentracja na rezultatach, w sytuacji braku zmian syste-
mowych w programowaniu rozwoju i realizacji programéw zasilanych $rodkami UE, moze pro-

‘wadzi¢ do ryzyka obnizonej absorpcji. Podmioty rozwazajace wystgpienie o dotacje moga obawiac
sie niezrealizowania predefiniowanych celéw. Obecnie, np. W PO Kapital Ludzki wpisuje si¢ do
projektu liczbg uczestnikow szkolen z aktywnego poszukiwania pracy. W sytuacji wejscia w zycie
warunkowosci strukturalnej konieczne okaze sig rowniez podawanie wskaznika, np. odsetka
uczestnikéw szkolen, ktérzy po ich ukefczeniu podjeli prace. Z drugiej strony, koncentracja na
rezultatach moze oznaczac bardziej dokladne okreslanie miejsc interwencji ze srodkow UE, a wicc

“takich obszaréw, gdzie z duzym prawdopodobiefistwem mozna bedzie zalozy¢, ze rezultaty zostang
osiagnigte.

" Koncentracja na rezultatach moze jednak oznaczaé dtuzszy horyzont realizacji projektéw unij-
nych, gdyz rezultaty zwykle pojawiaja sie pozniej niz produkty projektu. Powyzsze poniekad stoi
w sprzecznosci z zasadg n+2/n+3 kladaca nacisk na szybkie wydatkowanie §rodkow. Uwazam, iz
w przypadku wigkszej koncentracji na rezultatach w polityce spojnosci nalezy rozwazy¢ modyfikacjg
zasady n+2/n+3 i wydiuzy¢ okres, w ktorym mozliwe bedzie wydatkowanie srodkow UE. Uwazam
ponadto, ze nie powinni$my sig obawiac tak rozumianej warunkowosci, ale traktowac ja jako pozy-
tywny przyklad europeizacji, a wigc rozprzestrzeniania sig mechanizméw zarzadzania i prowadzenia
polityk gospodarczych z poziomu UE na poziom krajowy. W tym kontekécie warunkowos$¢ struk-
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turalna moze staé sie pozytywnym bodzcem dla polskiej administracji do zwigkszenia efektywnosci
dziatan. Aby jednak to si¢ stato, konieczne jest podjgcie nast¢pujacych dziatan:

@ usprawnienie mechanizméw programowania polityk UE i wigksza koncentracja interwencji,

0 zwiekszenie efektywnosci administracji publicznej odpowiedzialnej za wydatkowanie srodkow
(usprawnienie budzetowania zadaniowego i motywacyjny system wynagrodzen),

modyfikacja systemu monitorowania i ewaluacji (wprowadzenic zasady, iz rezultaty interwencji
oceniane sg przez podmiot, ktory bezposrednio nie odpowmda za poziom wykorzystania
srodkow),

@ wprowadzenie wigkszej elastycznoci w programowaniu (mozliwosc tatwiejszego przesuwania
$rodkow z programéw nie realizujacych celow do tych, ktore cele osiggaja).

Dziatania te i tak powinny zostaé¢ podjgte, a mechanizm warunkowosci strukturalnej moze byc
pozytywnym bodzcem zewnetrznym do ich szybszej realizacji. Nie mozna jednak mie¢ ziudzen, ze
w debacie o warunkowosci chodzi wylacznie o wigksza efektywnos$é¢ wydatkowania srodkow; nie-
ktore z jej elementéw kaza przypuszczad, ze rzeczywistym celem tego rodzaju mechanizmow moze
by¢ obnizenie wielkosci interwencii z polityki spojnosci, co jest niepokojgce i co powinno by¢
7 uwagg obserwowane przez polski rzad.

Poziom wydatkowania srodkow europejskich jest zadowalajqcy. Nadal nie obserwujemy
ryzyka niewykorzystania srodkow z obecnej perspektywy finansowej.

Poziom zakontraktowanych §rodkéw w ramach niektérych programéw operacyinych zblizyl sie do
70% (rys. 9.1). Pozytywme nalezy oceni¢ przyspieszenie procesu podpisywania umow w ramach PO
Infrastruktura i Srodowisko. Decyzja rzadu o wycofaniu sig z niektorych projektéw infrastruktural-
nych nie powinna zagraza¢ poziomowi absorpcji w tym programie.

Rysunek 9.1. Poziom wykorzystania alokaciji na lata 2007-2013 w ramach poszczegéinych
programéw operacyjnych (umowy o dofinansowanie — w %)
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Najszybciej przebiega wydatkowanie funduszy z PO Kapital Ludzki (rys. 9.2); na kolejnych
miejscach znajdujg si¢ PO Rozwdj Polski Wschodmej, PO Innowacyjna Gospodarka oraz PO Infra-
struktura i Srodowisko, z tym ze w ramach PO Ii§ wydatkowano jedynie 10% cafosci §rodkow. Dane
rysunku 9.2 jednoznacznie pokazuja, ze najszybciej wydatkowane s3 $rodki z programéw ,.tatwych”,
takich jak PO KL, gdzie absorpcja w “niewielkim stopniu zalezy od réznych czynnikow 1nstytuclo-
nalnych. Jednocze$nie tempo wykorzystania srodkéw w tym programie czgsto oznacza ich ograni-
czong efektywnos$é, co dotyczy zwlaszcza projektow szkoleniowych. W tym kontekscie wprowadze-
nie opisywanej powyzej warunkowosci strukturalnej moze polepszy¢ jakoéé tego rodzaju projektow,
ale tez utrudnié absorpcje. Moze jednak réwniez doprowadzi¢ do silnej zmiany charakteru projek-
tow ukierunkowanych na rzecz inwestycji w kapital ludzki, tj. zwigkszy¢ strumien finansowy na
projekty o charakterze systemowym, np. wsparcie systemu edukacyjnego na poziomie do liceum
wlacznie kosztem projektdéw stricte szkoleniowych, ktére w obecnym okresie programowania sg zbyt
hojnie wspierane.

Rysunek 9.2. Poziom wykorzystania alokacji na lata 2007-2013 w ramach poszczegdlnych
programow operacyjnych (zrealizowane piatnosci — w %)
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W przededniu polskiej prezydencji w Radzie UE pojawiajg sie nowe kwestie na agendzie debaty
unijnej, jak chociazby wspomniana warunkowo$é, do ktérej polski rzad bedzie musial sig jedno-
znacznie ustosunkowac. Co wigcej, juz wkrétce to Polska bedzie organizowala debatg na ten temat,
stad tak wazne jest dobre przygotowame analityczne do nadchodzacej prezydencji, ktora nalezy
traktowac jako szansg na prezentac;c; polskich pomystéw na unijna polityke gospodarczg w latach
2014—2020.
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