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Рассматриваются основные новации, внесенные в политику сплочения Европейского Союза реформой 2013 г. Анализиру-
ются тематические ориентиры и финансовые параметры политики сплочения, введение системы условий выделения 
средств, алгоритм заключения Соглашений о партнерстве между странами ЕС и Европейской Комиссией. Оценивается 
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торой началось в ЕС в 2016–2017 гг.  
Ключевые слова: политика сплочения Европейского Союза; стратегия «Европа 2020»; Европейские структурные и инве-
стиционные фонды; Соглашения о партнерстве. 
 

Политика сплочения Европейского Союза (ЕС), 
являющаяся ключевым и финансово наиболее «весо-
мым» инструментом смягчения социально-
экономических диспропорций в ЕС, модифицируется 
каждый раз, когда подходит к концу срок действия 
очередного многолетнего финансового плана Евро-
союза. Реформы политики сплочения проводились в 
1988, 1993, 1999, 2006 и 2013 гг.; при этом четыре 
принципа политики сплочения, заложенные реформой 
1988 г. (концентрация, программирование, дополни-
тельность и партнерство), оставались неизменными, 
но содержательные и территориальные приоритеты, 
инструменты и механизмы реализации политики 
сплочения подвергались корректировке, а иногда и 
существенному пересмотру [1. С. 120–126; 2]. В 
настоящей статье рассматриваются изменения, вне-
сенные в ходе последней реформы, определившей 
параметры и содержание политики сплочения на 
2014–2020 гг. Эти изменения стали отправной точкой 
для дискуссий о новой реформе политики сплочения, 
начавшихся в ЕС в 2016–2017 гг.  

Реформа политики сплочения 2013 г. впервые про-
водилась в условиях финансового кризиса еврозоны и 
политики жесткой экономии. Переговоры о бюджет-
ных и содержательных характеристиках политики 
сплочения носили беспрецедентно сложный и затяж-
ной характер. Среди стран ЕС выделились две нефор-
мальные группы: «Друзья сплочения» (все страны, 
вступившие в ЕС в 2000-е гг., Греция, Испания и Пор-
тугалия) и «Друзья эффективных расходов» (Австрия, 
Великобритания, Германия, Италия, Нидерланды, 
Финляндия, Франция Швеция) [3. P. 52]. Компромисс 
был достигнут в феврале 2013 г., но Европейский 
Парламент, согласие которого на принятие многолет-
него финансового плана ЕС стало необходимым со-
гласно Лиссабонскому договору, отклонил проект 
этого документа, заявив о необходимости более гиб-
кого подхода к распределению бюджетных расходов 
[4]. Это потребовало переговоров между Советом и 
Парламентом. Только в декабре 2013 г. согласие было 
достигнуто, и Совет и Парламент приняли новые ре-
гламенты о политике сплочения и европейских струк-
турных и инвестиционных фондах (Европейском 
фонде регионального развития – ЕФРР, Европейском 
социальном фонде – ЕСФ, Фонде сплочения, Евро-

пейском сельскохозяйственном фонде развития села, 
Европейском морском и рыболовном фонде) [5].  

Бюджет ЕС на 2014–2020 гг. был впервые в исто-
рии европейской интеграции сокращен в абсолютном 
выражении. На политику сплочения было выделено 
351,8 млрд евро (32,5% от общей расходной части 
бюджета ЕС). Стержневой идеей реформы стало 
обеспечение тесной связи политики сплочения со 
стратегией «Европа 2020» – концепцией экономиче-
ского развития ЕС на 2010–2020 гг., принятой в июне 
2010 г. Стратегия «Европа 2020», пришедшая на сме-
ну потерпевшей неудачу Лиссабонской стратегии, 
направлена на обеспечение «разумного, устойчивого 
и всеобъемлющего роста» экономики ЕС, сочетающе-
го инновационное, экологическое, социальное и тер-
риториальное измерения [6]. Ее задачи состоят в по-
вышении уровня занятости; сокращении бедности; 
повышении доступности образования; увеличении 
инвестиций в науку и технологическое развитие; по-
вышении энергоэффективности и содействии приме-
нению технологий, обеспечивающих сокращение вы-
бросов углекислого газа. Соответственно, было выде-
лено 11 тематических целей политики сплочения [5. 
P. 343]: 

1) исследования, технологическое развитие и ин-
новации; 

2) информационно-коммуникационные техноло-
гии;  

3) конкурентоспособность малого и среднего биз-
неса; 

4) переход к экономике с низким уровнем выбро-
сов углерода; 

5) адаптация к изменению климата, предотвраще-
ние и управление рисками; 

6) сохранение и защита окружающей среды, со-
действие эффективному использованию ресурсов; 

7) транспорт и сетевая инфраструктура; 
8) занятость и поддержка мобильности трудовых 

ресурсов; 
9) социальная интеграция, борьба с бедностью и 

любыми формами дискриминации; 
10) инвестиции в образование, профессиональную 

подготовку и непрерывное обучение; 
11) повышение административной эффективности 

органов власти. 
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ЕФРР финансирует все 11 тематических целей, с 
акцентом на целях 1–4, для ЕСФ главный приоритет 
составляют цели 8–11 (хотя поддерживаются и цели 
1–4), Фонд сплочения концентрирует ресурсы на це-
лях 4–7 и 11.  

Реформа 2013 г. установила две рамочных цели по-
литики сплочения: «Инвестиции для роста и занято-
сти» и «Европейское территориальное сотрудниче-
ство». Была существенно пересмотрена территориаль-
ная структура политики сплочения. В рамках цели 
«Инвестиции для роста и занятости» была введена 
трехъярусная классификация регионов: менее развитые 
регионы, где ВВП на душу населения составляет менее 
75% среднего для ЕС показателя; переходные регионы, 
с ВВП на душу населения от 75 до 90% среднеевропей-
ского; и более развитые регионы, где этот показатель 
превосходит 90%. Распределение регионов по катего-
риям было возложено на Еврокомиссию, использовав-
шую для этого данные 2007–2009 гг. и соответствую-
щий средний показатель для ЕС [5. P. 347]. Для раз-
личных категорий регионов были установлены разные 
уровни софинансирования из фондов ЕС: до 85% для 
менее развитых регионов, до 60% для переходных ре-
гионов и до 50% для более развитых регионов. 

Для трех категорий регионов был установлен раз-
ный уровень обязательств, связанных с тематической 
концентрацией ресурсов. Более развитые регионы 
должны направить не менее 80% средств ЕФРР на как 
минимум две из четырех целей стратегии «Европа 
2020» (исследования и инновации, информационные 
и коммуникационные технологии, поддержка малого 
и среднего бизнеса и переход к экономике с низким 
уровнем выбросов углерода) и не менее 20% – на по-
следнюю цель. Для переходных регионов эти показа-
тели были установлены соответственно в 60 и 15%, а 
для менее развитых регионов – в 50 и 12%. Более раз-
витые регионы должны потратить как минимум 80% 
средств ЕСФ на приоритеты стратегии «Европа 
2020»; для переходных и менее развитых регионов 
эти показатели были установлены в 70 и 60%. Во всех 
регионах не менее 20% средств ЕСФ должны быть 
направлены на социальную интеграцию и борьбу с 
бедностью [7. P. 6]. Для обеспечения достаточной 
концентрации ресурсов на этих целях и борьбе с без-
работицей среди молодежи было зафиксировано, что 
не менее 23,1% ассигнований, выделенных каждой 
стране в рамках цели «Инвестиции для роста и заня-
тости», должны составлять средства ЕСФ.  

Новые регламенты не изменили статуса Фонда 
сплочения. Этот инструмент по-прежнему нацелен на 
финансирование проектов в странах, чей ВНП на ду-
шу населения составляет менее 90% от среднего по 
ЕС [5. P. 347]. В 2014–2020 гг. этому критерию соот-
ветствуют все страны, вступившие в ЕС в 2004 и 
2007 гг., Хорватия, вступившая в 2013 г., Греция и 
Португалия. Фонд сплочения инвестирует в транспорт 
и окружающую среду, в том числе в проекты, направ-
ленные на адаптацию к изменению климата, повыше-
ние энергоэффективности и развитие возобновляемых 
источников энергии.  

В политику сплочения была частично включена 
Инициатива молодежной занятости, программа борь-

бы с безработицей среди молодежи в регионах, где ее 
уровень превышает 25%. Программа с бюджетом в 
6 млрд евро была утверждена Европейским Советом в 
феврале 2013 г. [8. P. 23]. Половину средств состави-
ли целевые инвестиции ЕСФ, а половину – отдельная 
категория расходов в рамках политики сплочения. 
Инициатива молодежной занятости охватывает реги-
оны в 20 странах ЕС (кроме Австрии, Германии, Да-
нии, Нидерландов, Люксембурга, Мальты, Финлян-
дии, Эстонии), а основным ее бенефициаром является 
Испания.  

Для сокращения расходов и более эффективного 
использования ресурсов реформа 2013 г. понизила 
предельный объем средств, которые страна может 
получить в рамках политики сплочения, с 4 до 2,35% 
ВВП страны-реципиента (до 2,59% для стран, чей 
средний реальный рост ВВП в 2008–2010 гг. составил 
менее 1%) [Ibid. P. 18]. Был восстановлен «резерв эф-
фективности», существовавший в 2000–2006 гг., но 
упраздненный реформой 2006 г. В «резерв» отошли 
6% ассигнований Фондов, выделенных каждой стране 
в рамках цели «Инвестиции для роста и занятости» [5. 
P. 347–349]. В 2019 г. Еврокомиссия, на основании 
предложений национальных правительств, проведет 
распределение резерва в пользу программ, показав-
ших наибольшую эффективность.  

Главным бенефициаром политики сплочения на 
2014–2020 гг. осталась Польша, чья доля бюджетного 
«пирога» увеличилась почти на 10 млрд. евро. Только 
для четырех стран, Польши, Болгарии, Румынии и 
Словакии, ассигнования в рамках политики сплоче-
ния возросли в абсолютном выражении.  

Реформа 2013 г. внесла существенные коррективы 
в механизм реализации политики сплочения, в целом 
направленные на усиление контроля Еврокомиссии 
над расходованием средств. К регламенту Фондов, 
принятому Советом и Парламентом в рамках обычной 
законодательной процедуры, были приложены «Об-
щие стратегические рамки» – документ, заменивший 
существовавшие ранее «Стратегические ориентиры 
Сообщества».  

«Общие стратегические рамки» определяют «ме-
ханизмы, обеспечивающие вклад Фондов в стратегию 
разумного, устойчивого и всеобъемлющего роста, 
согласованность и последовательность в программи-
ровании деятельности Фондов»; «положения, обеспе-
чивающие интегрированное использование Фондов»; 
«положения о координации между Фондами и други-
ми сферами деятельности и инструментами ЕС»; «го-
ризонтальные принципы» и «кросс-секторальные це-
ли деятельности Фондов»; «положения, касающиеся 
работы над ключевыми территориальными вызовами, 
стоящими перед городскими, сельскими, прибрежны-
ми районами и районами рыболовства, демографиче-
скими вызовами регионов или особыми потребностя-
ми географических районов, которые страдают от 
серьезных и постоянных препятствий своему разви-
тию, обусловленных природными или демографиче-
скими факторами» [Ibid. P. 344].  

Еврокомиссия была наделена правом самостоя-
тельно дополнять и изменять разделы «Общих страте-
гических рамок», касающиеся координации между 



190 

Фондами и другими сферами деятельности и инстру-
ментами ЕС. Кроме того, в случае «значительных пе-
ремен в экономической и социальной ситуации в Со-
юзе» или внесения изменений в Стратегию «Европа 
2020» Еврокомиссия получила право инициировать 
пересмотр «Общих стратегических рамок» [5. P. 344].  

Важнейшим нововведением стало принятие множе-
ства условий выделения средств Фондов. Был утвер-
жден ряд условий ex ante (предварительных условий), 
связанных с наличием в странах ЕС тщательно прорабо-
танных стратегических и политических документов, 
раскрывающих принятые в ЕС положения и ориентиры, 
регламентов, обеспечивающих реализацию операцион-
ных программ в соответствии с законодательством ЕС, а 
также призванных гарантировать обеспеченность цен-
тральных и региональных органов власти и органов 
местного самоуправления, реализующих программы, 
адекватными административными и институциональ-
ными ресурсами. Были приняты 7 общих и 29 тематиче-
ских условий ex ante, относящихся к конкретным секто-
рам. Если эти условия не были выполнены ко времени 
принятия операционных программ, в программы вклю-
чались планы действий по достижению условий ex ante 
к концу 2016 г. Невыполнение планов могло послужить 
основанием для приостановки Еврокомиссией финанси-
рования операционной программы. Под условиями ex 
post понимались «рубежные показатели», связанные со 
Стратегией «Европа 2020», зафиксированные в Согла-
шениях о партнерстве. Проверка их выполнения была 
намечена на 2019 г., и отрицательный результат может 
привести к приостановке или прекращению ассигнова-
ний [Ibid. P. 438–456].  

Кроме того, политика сплочения была впервые 
увязана с макроэкономическими условиями (ранее 
положение о возможности приостановки финансиро-
вания из-за невыполнения макроэкономических пока-
зателей фигурировало только в регламенте Фонда 
сплочения). Невыполнение странами рекомендаций 
Совета, касающихся исправления макроэкономиче-
ских дисбалансов (например, сокращения бюджетно-
го дефицита или уровня государственного долга), мо-
жет послужить основанием для приостановки выплат. 
Решение о приостановке должно приниматься Сове-
том на основании предложения Еврокомиссии [Ibid. 
P. 349–352]. Эта новация была негативно воспринята 
Комитетом регионов ЕС, региональными ассоциаци-
ями и рядом национальных правительств.  

Главным документом реализации политики спло-
чения, согласно реформе 2013 г., стали Соглашения о 
партнерстве. Был утвержден следующий алгоритм их 
заключения: проекты соглашений разрабатываются 
правительствами стран ЕС в сотрудничестве с субна-
циональными (региональными и / или местными) и 
негосударственными партнерами и в диалоге с Евро-
комиссией. Затем документы предоставляются Евро-
комиссии, которая проверяет их соответствие регла-
ментам и «Общим стратегическим рамкам» и может 
запросить дополнительную информацию или предло-
жить скорректировать документ. В течение четырех 
месяцев после получения проекта Соглашения Евро-
комиссия, при условии, что ее замечания учтены, 
должна одобрить документ [Ibid. P. 344–346].  

Соглашения о партнерстве содержат, прежде все-
го, положения, обеспечивающие соответствие исполь-
зования средств Структурных и инвестиционных 
фондов целям «Стратегии 2020» и экономического, 
социального и территориального сплочения (анализ 
потребностей и потенциала развития, в увязке с тема-
тическими и территориальными целями политики 
сплочения; общая оценка предложенных операцион-
ных программ; список выбранных тематических це-
лей и ожидаемых результатов; примерные суммы ас-
сигнований на каждую цель из каждого Фонда; спи-
сок программ, поддерживаемых Фондами, с указани-
ем примерных ежегодных ассигнований из каждого 
Фонда для каждой программы). Кроме того, Согла-
шения содержат положения, обеспечивающие эффек-
тивную реализацию программ, в том числе о коорди-
нации между Фондами и другими сферами деятельно-
сти ЕС, соблюдении принципа дополнительности, 
оценке выполнения условий ex ante, оценке админи-
стративных возможностей управляющих органов, 
реализующих программы, и списки измеримых инди-
каторов или «рубежных показателей» для каждого 
приоритета операционной программы, согласованные 
национальным правительством и Еврокомиссией [5. 
P. 344–346].  

После утверждения Соглашений о партнерстве все 
страны ЕС в течение трех месяцев разрабатывают 
операционные программы и подают их в Еврокомис-
сию. Последняя оценивает программы с точки зрения 
их соответствия регламентам, тематическим целям и 
Соглашению о партнерстве. В течение последующих 
трех месяцев Еврокомиссия должна сформулировать 
свои замечания; она вправе запросить дополнитель-
ную информацию и предложить корректировку про-
грамм. В течение шести месяцев со дня подачи опера-
ционной программы Еврокомиссия, при условии уче-
та ее замечаний и рекомендаций, должна одобрить 
документ. Программы реализуются национальными 
властями и регионами, а мониторинг и контроль осу-
ществляются Еврокомиссией и национальным прави-
тельством [Ibid. P. 353–355]. 

Таким образом, основным содержанием реформы 
2013 г. стали введение системы условий выделения 
странам и регионам средств Структурных и инвести-
ционных фондов ЕС и ужесточение финансовой дис-
циплины. Контекст для обсуждения параметров новой 
реформы европейской финансовой системы в целом и 
политики сплочения в частности задал миграционный 
кризис, поразивший Евросоюз в 2015–2016 гг., 
начавшийся процесс выхода Великобритании из ЕС и 
конфликт между правительством Польши и Евроко-
миссией, констатировавшей нарушение Варшавой 
принципа верховенства права и предложившей Сове-
ту ЕС принять соответствующие меры [9]. В связи с 
предстоящим сокращением бюджета ЕС после выхода 
Великобритании из Союза (по экспертным оценкам, 
на 10,2 млрд евро в год [10. P. 7]) и явным недоволь-
ством стран Западной и Южной Европы отказом 
стран Центральной Европы внести вклад в разреше-
ние миграционного кризиса, зазвучали предложения о 
сокращении бюджета политики сплочения, увязке 
выделения средств с политикой стран в отношении 



191 

мигрантов и беженцев и отходе от традиционного приня-
тия уровня ВВП на душу населения за основной крите-
рий, определяющий распределение средств [11. P. 5–7].  

Еврокомиссия, обычно выступающая главным 
«адвокатом» политики сплочения, намекнула, что 
частью расходов на последнюю, возможно, придется 
пожертвовать. Еврокомиссар Г. Эттингер, известный 
тесными связями с руководством Германии, предло-
жил обсудить возможность введения «политических» 
условий выделения странам ЕС средств Структурных 
и инвестиционных фондов [12], что дало бы Брюссе-
лю мощный рычаг воздействия на Варшаву и Буда-
пешт. Польские официальные лица, со своей стороны, 
стали делать заявления, приравнивающие платежи из 
Фондов ЕС едва ли не к возмещению ущерба за поте-
ри страны во Второй мировой войне [13]. Очевиден 
«кризис доверия» между странами-донорами, счита-

ющими, что страны-бенефициары не проявляют 
должного уровня европейской солидарности, и стра-
нами-бенефициарами, полагающими, что на них пы-
таются оказать политическое давление, используя 
зависимость от Структурных и инвестиционных фон-
дов, тогда как их права на получение соответствую-
щих выплат безусловны и зафиксированы в осново-
полагающих документах ЕС. В этой связи можно 
спрогнозировать, что переговоры о параметрах поли-
тики сплочения на первую половину 2020-х гг. будут 
сопровождаться беспрецедентной политизацией про-
блематики, публичностью и эмоциональной окрашен-
ностью, а наметившаяся в 2013 г. тенденция к сокра-
щению ассигнований, ужесточению финансовой дис-
циплины, умножению количества условий выделения 
помощи и расширению контролирующих полномочий 
Еврокомиссии усилится. 
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percentage of allocations a country can receive from the Funds, was lowered from 4 % to 2.35 % of gross national income. A “per-
formance reserve” was also introduced allowing the European Commission to re-distribute part of the resources in favor of develop-
ment programs recognized as most successful. The author believes that a major innovation was the introduction of a number of con-
ditions linked with the disbursement of funds, including macroeconomic indicators. Partnership Agreements between every member 
state and the Commission became a new basic document regulating the policy implementation. Partnership Agreements were de-
signed to allow the Commission’s reinforced control over the implementation of cohesion policy at country and regional levels. The 
debate on the parameters of EU cohesion policy in the 2020s began in 2016–2017 within the context of the migration crisis, the nego-
tiations on the exit of one of the major EU donors and the conflict between the European Commission and the government of Poland, 
the largest beneficiary of cohesion policy. It might be argued that the donor countries would try to further implement the policies of 
reduced allocations and tighter disbursement conditions and would meet with the recipients’ increased opposition. 
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