PRACE NAUKOWE UNIWERSYTETU EKONOMICZNEGO WE WROCLAWIU nr 72
Ekonomia 2 2009

Mirostawa Klamut
Uniwersytet Ekonomiczny we Wroctawiu

CELE I METODY REALIZACJI POLITYKI SPOJNOSCI
W KRAJACH UNII EUROPEJSKIEJ*

Streszczenie: Problematyka opracowania dotyczy zagadnien osiagania celow polityki spoj-
nosci Unii Europejskiej, wpisujacej si¢ w zatozenia programowe strategii lizbonskiej. Autor-
ka uznaje, ze polityka spdjnosci Unii w okresie 2007-2013 staje sig waznym instrumentem
umozliwiajacym przyspieszenie procesu konwergencji regiondow unijnych.

Rozwazania autorki koncentruja si¢ na doswiadczeniach trzech grup krajow. Pierwsza z
nich stanowia kraje wybrane sposrod najstabszych cztonkéw Unii, druga grupg tworza kraje
wysoko rozwinigte, a trzecig kraje o znacznym zréznicowaniu poziomu i dynamiki rozwoju
regioné6w. W opracowaniu poréwnano proces budowy strategii rozwojowych regiondw w
kazdej z tych grup z dwoch punktéw widzenia: identyfikacji problemow, ktore w kazdym z
krajow uwaza si¢ za najwazniejsze do rozwiazania, oraz wyboru instrumentdw, ktore uznaje
si¢ za najskuteczniejsze w procesie osiagania celow strategii lizbonskiej.

Stowa kluczowe: hipoteza konwergencji, polityka regionalna, dysproporcje terytorialne, po-
lityka spdjnosci.

1. Wprowadzenie. Ekonomia wobec hipotezy konwergencji

Kwestia wyrownywania dysproporcji rozwojowych migdzy krajami stabymi gospo-
darczo lub zacofanymi a krajami bogatymi zaczeta si¢ rozwija¢ w naukach ekono-
micznych pod koniec lat 30. XX wieku. Od tamtej pory zagadnienie zbieznosci roz-
woju lub konwergencji w teorii wzrostu gospodarczego stato sig jednym z wazniejszych
i byto wyjasniane na gruncie odmiennych teorii ekonomicznych.

Przedstawiciele klasycznej ekonomii, doceniajac znaczenie pracy ludzkiej w
procesie wzrostu, uznawali, ze przede wszystkim kapitat fizyczny jest warunkiem
koniecznym i1 wystarczajacym dla osiagnigcia post¢pu w procesie doganiania wyzej
rozwinigtych krajow przez kraje zacofane i rozwijajace si¢'. Z kolei czotowy przed-

* Opracowano w ramach projektu badawczego MNiSW N114 032/4257.

! Klasycy ekonomii A. Marschal i A. Smith za najwazniejszy czynnik rozwoju uznawali zdolno$é¢
do akumulowania kapitatu fizycznego i finansowego. W trzeciej i czwartej dekadzie XX w. na gruncie
teorii Keynesa R. Harrod i E. Domar rowniez twierdzili, ze akumulacja kapitatu fizycznego dostosowa-
na do odpowiednich zasoboéw pracy stymuluje wzrost gospodarczy. Glosili pochwalg oszczgdzania jako
elementu przyczyniajacego si¢ do wzrostu produktu.
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stawiciel neoklasycznej teorii wzrostu gospodarczego R. Solow (Nagroda Nobla w
1987 1.) od potowy lat 50. dowodzit, Zze technologia, a nie kapitat, jest najbardzie;
istotnym czynnikiem rozwoju gospodarczego. Niemniej jednak w jego modelach
wzrostu akumulacja kapitatu fizycznego przypadajaca na jednego zatrudnionego po-
zostawata gtownym czynnikiem odrabiania dystansu rozwojowego migdzy krajami
rozwijajacymi si¢ oraz rozwinigtymi. W latach 60. zaczat si¢ upowszechnia¢ poglad,
ze wyraznie rosnie wktad wiedzy 1 kwalifikacji pracownikow we wzrost gospodar-
czy?. Ten czynnik wzrostu obecnie jest okreslany jako kapitat ludzki i powszechnie
uznaje sig, ze wykorzystanie kapitatu fizycznego zalezy od niego. Lata 80. i 90. to
okres ugruntowania znaczenia kapitatu ludzkiego i spolecznego we wzroscie i roz-
woju gospodarczym oraz w odrabianiu zalegtosci w poziomie rozwoju migdzy bied-
nymi i bogatymi krajami. Szczeg6lny wptyw na rozwdj tego nurtu w teorii wzrostu
gospodarczego wywarli D. Romer i R. Lucas, uwazani za tworcow endogenicznej
teorii wzrostu gospodarczego®. Przekonuja oni, ze kapitat ludzki we wspotczesne;j
gospodarce jest niezbgdny do stosowania kapitatu rzeczowego umozliwiajacego po-
stugiwanie si¢ najnowoczesniejszymi technologiami. Wobec tego, ze ksztattowanie
kapitatu ludzkiego odbywa si¢ w konkretnej przestrzeni, charakteryzujacej si¢ odpo-
wiednimi cechami, uwazali, ze wzrost gospodarczy jest warunkowany przede
wszystkim czynnikami endogenicznymi (wewngtrznymi) oraz ze kapitat ludzki ma
silniejszy wptyw na dynamike wzrostu i proces konwergencji w dtugim okresie niz
kapitat fizyczny i finansowy. Endogeniczna teoria wzrostu zwraca uwagg, ze kon-
wergencja dotyczy pafnstw o juz zblizonym poziomie rozwoju. Natomiast w odnie-
sieniu do krajow zacofanych zwraca uwagg, ze wejscie na sciezkg trwatego i wzgled-
nie wysokiego tempa wzrostu jest raczej trudno osiagalne i wymaga szczegodlnych
warunkow. Zalicza do nich wysoki trwaly popyt na surowce ubogich krajow wsrod
krajow rozwinigtych, dysponowanie przez kraje stabsze dogodnymi lokalizacjami
dla posrednictwa dobr w skali migdzynarodowej, jak rowniez przeprowadzenie zde-
cydowanych reform systemowych oraz spotecznych w krajach zacofanych.
Dorobek wspotczesnej ekonomii wzrostu gospodarczego zwraca rowniez uwa-
g¢ na warunki, w jakich ten wzrost przebiega. Docenia zatem zdolno$¢ do genero-
wania innowacji, wlasciwe funkcjonowanie rynkéw kredytowych i finansowych,
wysoki stopien umigdzynarodowienia gospodarek, dobry stan finansow publicz-
nych, wysokos$¢ obciazen podatkowych, prawidtowa strukture wydatkéw publicz-

2 Kapitat ludzki, jako czynnik przyczyniajacy si¢ do przezwycigzenia zacofania gospodarczego,
zostal wprowadzony do analizy czynnikéw determinujacych wzrost gospodarczy przez T. Schulza w
1963 r., zob. R. Bartkowiak, Historia mysli ekonomicznej, PWN, Warszawa 2003, s. 273-282.

3 R. Lucas (Nagroda Nobla w 1985 r.), przedstawiciel nowej makroekonomii klasycznej (przez
wielu uznawany za jej tworcg), nazywanej rowniez szkota racjonalnych oczekiwan, swoja uwage sku-
pit na dziataniach jednostek gospodarujacych i na stronie podazowej gospodarki. W pracy opublikowa-
nej w 1988 r. objasnia mechanizm wykorzystania zasobow przedsigbiorstw angazujacych si¢ w tworze-
nie nowych produktow. Uznaje, ze o sukcesie decyduje mechanizm learning-by-doing. R. Lucas, On
the mechanics of economic development, “Journal of Monetary Economies* 1995, no. 22.
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nych?*. Wyszczegolnione cechy w znacznym stopniu determinuja powstanie barier
w procesie wzrostu, jezeli oceniane sa jako dziatajace negatywnie. Tym samym
posrednio przyczyniaja si¢ do generowania nieroOwnosci zarOwno w procesie two-
rzenia produktu, jak i w jego ostatecznym podziale. Na te zagadnienia zwraca uwa-
ge nowa ekonomia instytucjonalna, dynamicznie rozwijajaca si¢ w latach 80. 1 90.
Nowa ekonomia instytucjonalna przekonuje, ze instytucje okreslaja sposob dziata-
nia jednostek, a w istocie decyduja o efektach dziatania systemu ekonomicznego.
Wielu ekonomistéow za swoj wktad w rozwdj tej dziedziny wiedzy ekonomicznej
zdobylo wysokie uznanie migdzynarodowe. Wsrdd nich znalezli si¢ m.in. G. Myrdal,
J. Buchanan, R. Coase oraz O. Williamson. Ten ostatni wprowadzit termin ,,nowa
ekonomia instytucjonalna”, chcac w ten sposob zwroci¢ uwagg na znaczenie warun-
kow instytucjonalnych determinujacych koszty transakcyjne we wspotczesnej gospo-
darce rynkowej®.

Ten krotki przeglad najbardziej uznawanych w ostatnich czterech dekadach po-
dejs¢ do wyjasnienia przyczyn opo6zniajacych rozwoj krajow stabo rozwinigtych
zwraca uwagg, ze brak jest jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, w jaki sposob
nalezy pokonywac zapoznienia rozwojowe krajow stabszych gospodarczo. Nauki
ekonomiczne zalecaja dla krajow zapoznionych, otwierajacych si¢ na globalna kon-
kurencje przede wszystkim podejmowanie dziatan budujacych kapital ludzki po-
przez inwestowanie w edukacje, rozwoj badan naukowych oraz odrabianie zap6z-
nienia technologicznego.

Korzystajac z tych zalecen, w Unii Europejskiej uznano, ze polityki gospodarcze
poszczegblnych krajow powinny osiagnac cele, ktore zostaty sformutowane w odno-
wionej strategii lizbonskiej w 2005 r. Cztonkowie Unii uznali réwniez, ze poza efek-
tami ekonomicznymi wazne jest osigganie spdjnosci spoleczno-gospodarczej w wy-
miarze nie tylko krajowym, ale rowniez regionalnym®. Unijny model pokonywania
dystansu rozwojowego, cho¢ przywiazuje duza wage do wspotczesnej mysli szkot,
ktore wyrosty z ekonomi neoklasycznej, szanuje rowniez dorobek szkoty ordolibe-
ralnej oraz do$wiadczenie realnie funkcjonujacej spotecznej gospodarki rynkowe;j.

4 Doswiadczenia nowych cztonkéw Unii Europejskiej zmieniajacych swoj ustrdj polityczny i eko-
nomiczny wskazuja na ogromny wysitek potrzebny do urzeczywistnienia warunkow instytucjonalnych
dla skutecznego dziatania mechanizmu rynkowego. W warunkach globalizacji problemy transformacji
od gospodarki centralnie sterowanej do gospodarki rynkowe;j, dystansujacej si¢ rownoczesnie od braku
postegpu w procesie konwergencji, ujawnily si¢ ze szczego6lna ostroscia.

5 0O. Williamson, Ekonomia instytucjonalna kapitalizmu, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warsza-
wa 1998, s. 16-20, 388-409.

¢ W trzecim raporcie Komisji Europejskiej o spdjnosci gospodarczej i spotecznej stwierdza sig, ze
,Jezeli Unia Europejska ma rozwija¢ swoj potencjat ekonomiczny, to wszystkie jej regiony — niezalez-
nie od miejsca swego polozenia (czy znajduja si¢ one w obecnych panstwach czlonkowskich, czy tez
nowych, majacych niebawem dotaczy¢ do Unii) — wymagaja wlaczenia sig¢ na rzecz jej wzrostu; podob-
nie wszystkim ludziom zamieszkujacym Unig powinno sig stworzy¢ okazje do przyczyniania si¢ do
tego procesu”, zob. Nowe Partnerstwo dla Spojnosci. Konwergencja, Konkurencyjnos¢, Wspoélpraca,
Komisja Europejska, Luxemburg 2004, s. 7.
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Wsrod cztonkow Unii Europejskiej znajduja sig kraje, ktore zdotaty pokonaé dy-
stans rozwojowy w ostatnich latach, jak np. Irlandia, ale rowniez kraje skandynaw-
skie, ktore zajmuja czotowe miejsca w ekspansji postepu technologicznego i rozwo-
ju tzw. gospodarki opartej na wiedzy. Kraje te jednoczesnie utrzymuja trwaty wzrost
gospodarczy oraz wysoki poziom dobrobytu spotecznego. Czy rozwijaja si¢ bezpro-
blemowo? Oczywiscie ze nie. Dos¢ czgsto ekonomisci i politycy zwracaja uwage, ze
proba godzenia efektywnos$ci ekonomicznej z poszanowaniem spojnosci spoteczne;j
powoduje konsekwencje w postaci nizszej produktywnosci wykorzystania kapitatu
fizycznego i finansowego, co przeklada si¢ na wolniejszy wzrost gospodarczy i
opodznia szanse na przyspieszanie procesu konwergencji.

Doswiadczenia historyczne procesu rozwoju krajow europejskich wskazuja jed-
nak, ze wykorzystywanie ujednoliconych schematdéw rozwojowych bez odpowied-
niej rozwagi, jak rowniez bez reform spotecznych i instytucjonalnych, najprawdopo-
dobniej nie przyczyniatoby si¢ do postepu w procesic konwergencji, ktory na
poziomie krajow cztonkowskich obecnej Unii Europejskiej jest bardzo istotny.

2. Czy nastepuje zmniejszenie dysproporcji rozwojowych
na poziomie panstw i regionow w Unii Europejskiej?

Podstawowym celem polityki spojnosci od roku 1987 (od Jednolitego Aktu Europej-
skiego) byto i jest zlagodzenie zroznicowania gospodarczego i spoltecznego migdzy
panstwami Unii oraz jej regionami. Mozna uznaé, ze w tym zakresie polityka spoj-
nosci UE przyczynita si¢ do przyspieszenia postepu w zakresie konwergencji mig-
dzy krajami europejskimi. Szczegdélnie w ostatnim okresie mozna obserwowac wy-
soka dynamike wzrostu PKB w nowych panstwach cztonkowskich oraz w panstwach
kohezyjnych’.

Niemniej dane Eurostatu z 2007 r. wskazuja, ze migdzy krajami UE 27 ciagle
jeszcze istnieja bardzo duze roznice gospodarcze. Na przyktad PKB na 1 mieszkanca
w Luksemburgu jest ponad 30-krotnie wigkszy niz w Rumunii czy Bulgarii. Ponadto
panstwa kohezyjne, Hiszpania, Grecja, Portugalia oraz nowe panstwa cztonkowskie
zajmuja pozycje znacznie ponizej sredniej dla UE 27. Warto zwrdci¢ uwage, ze du-
zym zréznicowaniem wsrod cztonkdéw UE charakteryzuja si¢ rowniez poziom bez-
robocia, zdolno$¢ do wzrostu zatrudnienia czy poziom produktywnosci pracy na 1
godzing pracy. Na przyktad poziom produktywnos$ci pracy na godzing w Luksem-
burgu jest szesciokrotnie wigkszy niz w Bulgarii oraz czterokrotnie wigkszy niz w
Polsce.

Ocena postgpow w szybkosci konwergencji migdzy poszczegélnymi regiona-
mi Unii rowniez nie jest jednoznacznie pozytywna. W 71 sposrdd 269 regionow
(NUTS 2) PKB na mieszkanca ksztaltowat si¢ znacznie ponizej 75% S$redniej dla
UE 27. Zroznicowane struktury gospodarcze poszczegolnych krajow i poszczegodl-

7 Growing regions, growing Europe. Fourth report on economic and social cohesion, European
Union, Communication from the Commission, May 2007, s. 3-14.
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nych regionéw sprzyjaja réznicowaniu si¢ PKB per capita wewnatrz panstw i we-
wnatrz regionow. Najglebsze nieréwnosci migdzy regionami w UE 15 sg najbar-
dziej widoczne w Belgii 1 w Wielkiej Brytanii. Aktywno$¢ w tych krajach jest
skupiona przede wszystkim w regionach stotecznych. Z kolei najwyzsze zmien-
nos$ci PKB na mieszkanca w krajach UE 12 wystepuja na Stowacji, Wegrzech,
w Czechach, Rumunii i Butgarii®. Warto podkresli¢, ze Polska wsérod UE 12 charak-
teryzuje si¢ najnizszym stopniem nierownosci (por. rys. 1).

1
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Rys. 1. Regionalny wspotczynnik zmienno$ci PKB per capita wedtug krajéw na poziomie NUTS 2

Zrodio: Baza regionalna Eurostatu, 2007.

Regionalny wspolczynnik zmiennosci PKB na jednego mieszkanca dla UE 15
wskazuje, ze najnizsze rozbiezno$ci notowane sa w Holandii i Szwecji, ale nalezy
podkresli¢, ze wsrod pozostatych panstw UE 15 (poza wymienionymi wyzej Belgia 1
Wielka Brytania) sa one znacznie mniejsze. Oczywiscie PKB jest tylko jednym z mier-
nikow opisujacych sytuacje w regionach, syntetycznie jednak okresla wazne tendencje
dla polityki regionalnej oraz dla procesu konwergencji w uktadzie regionalnym’.

8 Roéznice te zbadano za pomoca wspodtczynnika zmienno$ci PKB na mieszkanca. Definiuje si¢ go
jako odchylenie standardowe podzielone przez $rednig arytmetyczna. W badaniach tego typu mate
kraje, takie jak Dania, Estonia czy Luksemburg, stanowia regiony NUTS 2, dlatego tez nie liczy si¢ dla
nich tego wspotczynnika. Dla Rumunii brakuje danych za rok 1995.

® W trzecim raporcie o spojnosci stwierdza sie, ze z przyczyn metodologicznych, dotyczacych
mierzenia PKB, wskaznik PKB na mieszkanca w dluzszej perspektywie czasowej nie moze by¢ wyko-
rzystany do analizy w kategoriach ,,bogaty” — ,,biedny”. Poziom PKB jest wykorzystywany przez UE
celem okreslenia zapotrzebowania danego regionu na pomoc strukturalna, nie za$ jako pewna miara
dochodu; zob. Nowe Partnerstwo dla Spojnosci, Konwergencja, Konkurencyjnos¢, Wspdtpraca. Komi-
sja Europejska, Luksemburg 2004, s. 25-26.



30 Mirostawa Klamut

Odnoszac si¢ do danych charakteryzujacych zmiany we wspotczynnikach zmien-
nos$ci PKB na mieszkanca w okresie 1995-2004, mozemy uznaé, ze dysproporcje
rosty najszybciej w nowych panstwach cztonkowskich, tj. w Czechach, Bulgarii i na
Wegrzech, natomiast najbardziej zmniejszyly si¢ w Austrii, Wtoszech i Hiszpanii.

Nie bedzie zatem nadmiernym uproszczeniem stwierdzenie, ze wyznaczenie
szybkosci dynamiki konwergencji wsrdd regionéw Unii Europejskiej wciaz jest
trudne do jednoznacznego okreslenia, tym bardziej ze nadrabianiu zalegtosci towa-
rzyszyly rosnace dysproporcje wewngtrzne nie tylko wéréd nowych krajow Unii, do
ich zwigkszenia dochodzito takze w Wielkiej Brytanii, Holandii i Irlandii.

3. Postrzeganie problemow regionalnych na poziomie unijnym
oraz krajowym

Nowy okres programowania polityki spojnosci na lata 2007-2013 wymagat nowych
map pomocy regionalnej oraz nowych systemow pomocowych. Zmiany te byty
konsekwencja przyjecia nowych cztonkow Unii Europejskiej — krajow Europy
Srodkowej i Wschodniej oraz zmiany celow polityki spojnosci, w zwiazku z wyko-

Tabela 1. Odsetek ludnosci na obszarach wyznaczonych do korzystania z pomocy UE

Kraj 1980 1985 1990 1995 2000-2006 | 2007-2013
Austria 352 27,5 22,5
Dania 27,0 24,0 20,7 19,9 17,1 8,6
Luksemburg 100 100 100 79,7 31,9 16,0
Holandia 27,4 25,0 19,9 17,3 15,0 7,5
Belgia 39,5 33,1 33,1 35,0 30,9 25,9
Francja 38,2 39,0 41,9 40,9 34,0 18,4
Irlandia 100 100 100 100 100 50,0
Wielka Brytania 45,5 37,8 37,8 36,8 30,7 23,9
Niemcy (Zachodnie/ogotem) 36,0 35,0 34,8 22,0/38,2 17-7/34.9 11,9/29,6
Wiochy 35,6 35-6 35,6 48,8 43,6 34,1
Finlandia 41,6 42,3 33,0
Norwegia 33,0 25,0 26,0 27,5
Szwecja 18,5 15,9 15,3
Grecja 100 100 100 100 100
Portugalia 100 100 100 76,7
Hiszpania 58,6 58,6 60,7 59,6
Polska 100 100

Uwagi: Z wyjatkiem Norwegii (w przypadku ktorej liczby pochodza z 1990 r.), dane dotycza wy-
tacznie okresu czlonkowstwa poszczegolnych krajow w UE. W niektorych krajach w okresie 2007-
-2008 obowiazuja uregulowania przejsciowe.

Zrodto: Wzrost czy réwnosé, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2008, s. 63.
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rzystaniem jej do realizacji strategii lizbonskiej, tj. potozeniem nacisku na wzrost,
konkurencyjno$¢ i innowacyjnos¢.

Przyjecie nowych cztonkdéw zmienito przeptyw srodkéw finansowych migdzy
poszczegdlnymi panstwami 1 wewnatrz tych panstw. Spowodowato réwniez istotne
zmiany ich polityk regionalnych. W ramach polityki spojnosci nastapito ukierunko-
wanie jej finansowania na mocne strony regionow, w tym rowniez na rozwoj osrod-
kow miejskich. Zmienit si¢ rowniez sposdéb wdrazania krajowych polityk regional-
nych. Czgs$¢ panstw przyjela bardziej zregionalizowany sposob podejscia, co wigzato
si¢ z wigksza dostgpnoscia srodkéw finansowych i wickszym potencjalem istnieja-
cym na poziomie regionalnym. Z kolei mniejsza dostepno$¢ srodkoéw wsrod innych
cztonkéw prowadzita do mniejszej liczby programéw oraz do bardziej scentralizowa-
nego zarzadzania tymi programami.

Nalezy rowniez zwroci¢ uwagg, ze rozporzadzenia Komisji Europejskiej odno-
szace si¢ do procesu programowania w obu okresach 2000-2006 oraz 2007-2013
powinny si¢ przyczyni¢ do zwigkszenia nacisku na efektywno$¢ wykorzystania
srodkow!'®. W rezultacie od roku 2000 mozna zaobserwowac wzrost koordynacji po-
lityki regionalnej w Unii Europejskiej na ré6znych poziomach: unijnym — z polityka-
mi krajowymi i regionalnymi oraz krajowym — z politykami regionalnymi i lokalny-
mi'l. Warto doda¢, ze w okresie 2000-2006 powaznie skrytykowano znaczny wzrost
kosztow zarzadzania. Szacowano go na poziomie od 5 do 20% kosztow catkowitych
wykorzystanych w realizacji programéw pomocowych z tego okresu'2.

Zaproponowane zmiany w procesie programowania odnoszace si¢ do celéw i
srodkoéw polityki spojnosci spowodowaty dyskusje na poziomie krajowym dotycza-
ce preferowania spdjnosci czy wzrostu. Rezultatem czgsto stawalo si¢ przyjecie za-
lozen wymagajacych wypracowania programow popierajacych konkurencyjnosé
umozliwiajacg osiaganie sukcesu na rynkach §wiatowych zarowno poszczegolnym
panstwom, jak i wybranym regionom. Juz obecnie mozna zaobserwowac intensyw-
ne dazenie do koncentrowania sig na tworzeniu biegunéw wzrostu oraz centroéw wie-
dzy specjalizujacych si¢ w konkurowaniu na poziomie mi¢gdzynarodowym.

W wielu panstwach pojawita si¢ rdwniez tendencja, aby polityka regionalna sty-
mulowala rozwdj regionalny na drodze dokonania wyboru miast petniacych funkcje
biegundéw wzrostu, zapewniajacych rownoczes$nie obszarom wiejskim mozliwos¢
zmiany w kierunku zintensyfikowania wzrostu wielofunkcyjnego. W zwiazku z ta
tendencja polityka regionalna cztonkéw Unii w coraz wigkszym stopniu interesuje

10" Strategiczne wytyczne Wspdlnoty dla spdjnosci zostaty sformutowane w Decyzji Rady Wspdl-
noty Europejskiej z 6 pazdziernika 2006 r. i ogtoszone w Dzienniku Urzgdowym L291 z 21.10.2006 r.
Okredlaja one dla kazdego celu w procesie programowania priorytety Wspolnoty.

I Nowe Partnerstwo.. ., s. 162-179 oraz Komunikat dotyczacy uproszczenia, koordynacji i spraw-
nego zarzadzania polityka strukturalng w okresie 2000-2006, C (2003) 1255.

12 Tamze; Nowe Partnerstwo..., s. 164-169.
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si¢ nie tylko racjonalizowaniem rozwoju spoteczno-gospodarczego i przestrzennego
regionow, ale rowniez tworzeniem warunkow do lepszego podziatu obowiazkow
pomigdzy wladze centralne oraz regionalne.

Identyfikacja postrzegania problemow regionalnych w Unii Europejskiej doko-
nywana jest systematycznie nie tylko w ramach raportow o spdjnosci przedstawio-
nych przez Komisje Europejska, ale rowniez analiz dokonywanych przez rozne
osrodki badawcze. Jednym z nich jest osrodek badawczy European Regional Policy
Research Consortium (EoRPA) znajdujacy si¢ przy Uniwersytecie Stratchclyde w
Glasgow. Osrodek ten zostal uznany za najwazniejsze centrum badawcze polityki
regionalnej Unii Europejskiej oraz jej panstw cztonkowskich. Polskie Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego rozpoczgto w 2006 . wspotpracg z tym osrodkiem. Osrodek
ten od lat 80. publikuje raporty na temat europejskiej polityki regionalnej dostgpne
na stronach internetowych. Ponizej przytoczono w formie tabel informacje odnosza-
ce si¢ do procesu postrzegania problemow regionalnych przez polityke regionalng w
wybranej grupie krajow cztonkowskich Unii Europejskiej. Dane te pochodza z ra-
portow przygotowanych przez pracownikéw wymienionego centrum badawczego
EoRPA. Raporty zostaty opublikowane w 2008 r. przez Ministerstwo Rozwoju Re-
gionalnego w tomie Wzrost czy rownosc.

W trzech tabelach (tab. 2, 3, 4) uporzadkowano cechy charakteryzujace proces
przygotowania strategii regionalnej w wybranych krajach Unii Europejskiej. Wyr6z-
niono trzy grupy krajow. Do grupy pierwszej zaliczono panstwa o niewielkich dys-
proporcjach migdzyregionalnych w zakresie poziomu rozwoju. Tworza ja Austria,
Dania oraz Luksemburg. Grupa druga sktada si¢ z krajow o znacznym zréznicowa-
niu poziomu i dynamiki rozwoju regionow, tj. z Belgii, Francji, Irlandii 1 Wielkiej
Brytanii. W sktad grupy trzeciej wchodzg Grecja, Portugalia, Hiszpania i Polska.

W grupie pierwszej wyrdwnany rozwoj regiondéw nie wymaga istotnych upo-
rzadkowanych interwencji. W grupie drugiej uznano, ze potrzebne sa interwencje
dostosowane do rozwiazania odmiennych probleméw charakteryzujacych potrzeby
poszczegblnych krajow. Grupa trzecia krajow kohezyjnych, wraz z Polska, zaintere-
sowana jest przede wszystkim przyspieszeniem rozwoju na obszarze catego kraju,
mimo znacznego zréznicowania wewngtrznego rozwoju na poziomie regionalnym.
W panstwach tych dotychczas w polityce regionalnej uznawano, ze pierwszenstwo
ma rozwoj kraju jako catosci.

Kazdy z krajow przygotowujacych strategie rozwoju regionéw oczywiscie ko-
rzysta ze $srodkoéw pomocowych Unii Europejskiej i zgodnie z jej rozporzadzeniami
dotyczacymi wykorzystania tych srodkéw wpisuje si¢ w cele polityki spojnosci Unii
na lata 2007-2013 oraz w cele realizacji strategii lizbonskiej. Przyjete podejscia do
budowy tych strategii starano si¢ zidentyfikowac pod wzgledem:

nowych instrumentéw stymulujacych wzrost i innowacyjno$¢ w regionach,

— charakteru przyjetej polityki regionalnej w kazdym z krajow oraz wyboru gtow-

nych celow wytypowanych do realizacji w latach 2007-2013,

— orientacji przestrzennej polityki regionalne;j.
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4. Cechy charakterystyczne przygotowywanych
strategii rozwoju regionalnego

Z informacji zawartych w przedstawionych tabelach wynika, Ze niezaleznie od po-
ziomu rozwoju krajow nowe cele przyjete przez polityke spojnosci na lata 2007-
-2013 stanowity wyzwanie dla wybranych panstw. Strategiczne wytyczne Wspolno-
ty, ktadace nacisk na realizacj¢ strategii lizbonskiej, wywarly powazny wptyw na
wybor celow przyjmowanych w strategiach rozwoju krajow i regiondw oraz na spo-
sob ich realizacji. Cztonkowie Unii zdecydowali si¢ przyja¢ solidne zobowiazania w
zakresie tworzenia podstaw do wzrostu znaczenia innowacji, wiedzy i przedsigbior-
czo$ci w programach rozwojowych swoich krajow i regionéw. Konsekwencja jest
wigkszy wzrost wydatkéw na badania i rozw6j oraz innowacyjnosc.

Warto zwrdci¢ uwage, ze niektore panstwa cztonkowskie sposréd omawianych
W niniejszym opracowaniu skorzystaty rowniez z mozliwosci opracowania wlasnych
polityk rozwoju regionalnego. Ich realizacja odbywa si¢ w powiazaniu ze srodkami
pomocowymi Unii Europejskiej'®. Przyjete odmienne rozwiazania organizacyjne
przy przygotowaniu dokumentéw w postaci Narodowych Strategicznych Ram Od-
niesienia odzwierciedlaja roznorodno$¢ form konstytucyjnych oraz instytucjonal-
nych, jak rowniez wczesniej przyjete sposoby realizacji polityki spojnosci. Nie nale-
zy jednak rozumie¢, ze w ten sposob dystansuja si¢ one od celow lizbonskich.

Kolejna cecha charakterystyczna to zastosowanie réoznych rozwiazan organiza-
cyjnych w procesie realizacji przyjetych strategii. Podejscie scentralizowane (odgor-
ne) zastosowano nie tylko w nowych panstwach cztonkowskich', jak np. w Polsce,
ale rowniez w Danii, Irlandii, Luksemburgu oraz w wigkszosci panstw kohezyjnych
(z wyjatkiem Hiszpanii). W tych panstwach wtadze krajowe przyjely rolg wiodaca w
opracowaniu dokumentow strategicznych (NSRO), konsultujac si¢ z wtadzami niz-
szego szczebla oraz z zainteresowanymi partnerami na poziomie lokalnym. W kra-
jach federalnych proces ten byt oddolny, poniewaz odpowiedzialnos$¢ za sporzadze-
nie programow rozwojowych spoczywata w pierwszym rzgdzie na organizacjach
regionalnych, a rzady skupiaty si¢ na nakresleniu ogodlnych ram strategicznych, jak
np. w Belgii. Pomigdzy tymi dwoma podej$ciami mieszcza si¢ inne formy wspot-
uczestnictwa, starajace si¢ zachowac¢ rownowage miedzy wptywem rzadu oraz re-
gionow. Na ten aspekt zwraca uwage przyktad Austrii, Wielkiej Brytanii, Hiszpanii
oraz Francji.

13 Strategiczne wytyczne Wspdlnoty wyznaczaly hierarchie priorytetow, podpriorytetow i dziatan
majacych kierunkowaé polityke spdjnosci na cele strategii lizbonskiej. Decyzja Rady z 6.10.2006 w
sprawie strategicznych wytycznych Wspdlnoty dla spojnosci, 2006/702/WE Dziennik Urzgdowy Unii
Europejskiej L291/11, 21.10.2006.

14 Do takich panstw nalezy zaliczy¢ takze Szwecje i Wtochy, o ktorych nie mowi si¢ w opracowa-
niu. Na przyktad wtoski dokument NSRO jest wspdlnym dokumentem dla wlasnej polityki rozwoju
regionalnego oraz celéw realizowanych w ramach funduszy strukturalnych za posrednictwem specjal-
nych porozumien w sprawie programu ramowego i uzgodnien instytucjonalnych.
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Przytoczone przyktady wskazuja, ze zgodnie z wczes$niejszymi do§wiadczenia-
mi, utrzymuja si¢ trzy tendencje w alokacji kompetencji decyzyjnych odnoszacych
si¢ do ponoszenia odpowiedzialnosci za opracowanie strategii rozwojowych regio-
now i sterowanie ich realizacja. Pierwsza z nich jest tendencja umocnienia si¢ regio-
nalizacji polityki regionalnej. Ma ona dwoisty charakter — polityczny i administra-
cyjny. Kompetencje wladcze panstwa sa decentralizowane. W ten sposob wladztwo
przekazywane jest na poziom regionalny w Hiszpanii, Belgii, Wielkiej Brytanii,
Francji. Drugi sposob to zlecenie opracowania strategii oraz jej realizacji kompeten-
cji organéw wiadzy regionalnej, natomiast przed przygotowaniem ostatecznych de-
cyzji finansowych w ministerstwach przeprowadza si¢ negocjacje budzetowe celem
ustalenia wktadu finansowego obu partnerow. Ten sposdb ma wyraznie charakter
wladczo-administracyjny.

Inne podejscie to czysto administracyjne rodzaje decentralizacji odnoszace sig
do zarzadzania wdrazaniem $rodkéw pomocowych. To rozwigzanie czgsto przyjmu-
je si¢ wsrod nowych panstw cztonkowskich. Tam fundusze strukturalne stanowia
bardzo powazne zrodlo finansowania rozwoju regionalnego na obszarze catego kra-
ju, ale tez uznaje sig, ze zdolnosci administrowania funduszami na poziomie rzado-
wym sg znacznie wigksze niz na poziomie regionalnym.

Nalezy zwroci¢ uwage rowniez na to, ze regionalizacja czgsto wiaze si¢ ze zmia-
na granic regiondw oraz mniejszych jednostek otrzymujacych pomoc, co wymaga
nowych inicjatyw administracyjnych oraz decentralizacji. Proces ten uelastycznia
dotychczasowe sposoby podejmowania decyzji w zakresie polityki rozwoju regio-
nalnego, budowy programoéw, jak réwniez zarzadzania tymi programami. Otwiera to
mozliwo$¢ powotywania nowych instytucji zwigkszajacych elastycznos¢ budzetowa
oraz prowadzenia polityki regionalnej przez regionalne organy wykonawcze. Przy-
ktadem moze tu by¢ Agencja Rozwoju Regionalnego w Anglii.

Kolejna tendencja to przeniesienie decyzji odpowiedzialnych za rozwoj regio-
nalny z powrotem na poziom rzadowy, ktory pozostaje gtbwnym podmiotem w tym
zakresie, a decydentem w zakresie rozdysponowania srodkéw pozostaja minister-
stwa oraz ich organy wewngtrzne (departamenty). Proces ten wskazuje, ze wzrasta
rola panstwa w ustanawianiu nadrzednych ram rozwoju regionalnego oraz w zakre-
sie jego koordynacji. Mozna nawet uznac, ze w roznej formie organizacyjnej proces
ten umacnia si¢ w wielu krajach cztonkowskich UE. Sprzyja temu sita interwencji
centralnych w zakresie przydziatu srodkéw finansowych zgodnie z najwazniejszymi
celami krajowej polityki regionalne;j.

W nowych krajach czlonkowskich wielkos¢ funduszy pomocowych, ktore prze-
znacza na ich rozw¢j Komisja Europejska, wymaga odpowiedniego partnera na po-
ziomie krajowym, odpowiedzialnego za ich efektywne wykorzystanie. Nalezy row-
niez zwrdci¢ uwageg, ze w sterowaniu rozwojem regionalnym coraz wigksze
znaczenie ma koordynacja tego procesu. W proces realizacji postanowien zawartych
w dokumentach programowych, bez wzgledu na to, na jakim szczeblu podejmowane
sq ostateczne decyzje (rzad, wladze regionalne), zaangazowanych jest wiele instytu-
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cji funkcjonujacych na réznych poziomach w imieniu instytucji unijnych, krajowych
i regionalnych oraz spotecznych. Swiadczy to o tym, ze warunki, w jakich odbywa
si¢ koordynacja polityki regionalnej, moga si¢ dynamicznie zmienia¢, co wymaga
od systemu elastyczno$ci w dziataniu i otwierania si¢ na nowych partnerow.

5. Przestrzenne konsekwencje realizacji strategii polityki spojnosci

Zawarte w strategiach rozwoju regionow mechanizmy alokacji orientuja si¢ na kon-
kurencyjnos$¢ i jako$¢. Skupiaja si¢ one w duzym stopniu na wspieraniu przedsig-
biorstw w dziataniach badawczo-rozwojowych badz klastrach. Oznacza to, ze duzy
odsetek funduszy trafi do gtéwnych aglomeracji w obrgbie wyznaczonych obszarow.
Stanowia one typowa baze dla lokalizacji wigkszosci przedsigbiorstw i prac badaw-
czo-rozwojowych. Przyznawanie funduszy na zasadzie przeprowadzenia konkuren-
cyjnych przetargéw jest rowniez bardziej korzystne dla obszaréw dynamicznie si¢
rozwijajacych badz zaawansowanych w kolejnych etapach rozwoju obszarow wyso-
ko zurbanizowanych.

W krajach stabo rozwinigtych czy makroregionach stabszych strukturalnie (nowe
kraje cztonkowskie oraz kraje kohezyjne) ukierunkowanie geograficzne dokonujace
si¢ w ramach polityki spojno$ci moze pomoc w nadrabianiu zaleglosci w stosunku
do krajowego poziomu rozwoju, ale jak wynika z informacji zamieszczonych w tab.
2, 3,4 — w sposob raczej ograniczony.

W ramach wewngetrznych polityk regionalnych wigkszos¢ inicjatyw skupia si¢ na
wspieraniu dziatalno$ci gospodarczej poprzez $wiadczenie pomocy bezposredniej
(granty inwestycyjne, naukowo-badawcze). Mozna uznac¢, ze ten instrument stanowi
podstawe podnoszenia zdolnosci konkurowania na rynku poszczegdlnych podmio-
tow. Oddziatywanie odbywa sig takze przez pomoc posrednia — poprzez inwestowa-
nie w parki przemystowe, infrastrukturg gospodarcza, klastry, bieguny wiedzy, strefy
konkurencyjnosci. Proces ten sprzyja koncentracji dziatalnosci gospodarczej. W ten
sposob stymuluje si¢ rozwo]j obszarow silniejszych strukturalnie.

Warto takze podkresli¢, ze w charakteryzowanych strategiach podejmuje sie
probe wprowadzenia innowacji na stabszych obszarach. Inicjatywom tym towarzy-
sza szanse na wykreowanie dobrego kapitatu intelektualnego, odpowiedniej infra-
struktury oraz wzglednej bliskosci os§rodkéw badawczo-rozwojowych.

W proponowanych strategiach wiele jest takich instrumentéw i mechanizméw
alokacji, ktore moga mie¢ bardzo korzystne konsekwencje dla obszarow stabszych
strukturalnie. Istnieje rowniez szansa na ich realizacjg, a sprzyjaja temu znaczne
srodki finansowe przeznaczone na realizacjg celu 1 — Konwergencja (stanowig one
ok. 82% calosci wydatkow unijnych przeznaczonych na pomoc strukturalng).

Trzeba réwniez zauwazyé, ze we wlasnych politykach krajowych wigkszosc¢
srodkow jest kierowana do obszaréw wyraznie zap6znionych lub regionow proble-
mowych ze wzgledu na potozenie geograficzne. Preferuje si¢ takze regiony stabsze,
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ale o okreslonych zaletach, w ktorych rozwijaja si¢ bieguny konkurencyjnosci, bie-
guny doskonatosci obszarow wiejskich czy budowa klastrow.

Informacje zamieszczone w tabelach zwracaja uwageg, ze mimo zmiany celow,
instrumentow i mechanizméw wsparcia finansowego, unijna polityka spdjnosci oraz
krajowe polityki regionalne nadal wspomagaja obszary stabsze strukturalnie. Wazna
cecha jest takze to, ze duza wage przywiazuje si¢ rownoczesnie do osiggania celow
strategii lizbonskiej i do wykorzystania mocnych przewag regionéw. Nie wydaje sig,
aby tendencje te miaty doprowadzi¢ do konfliktu migdzy realizacja celow wzrostu a
potrzeba ograniczania nadmiernych dysproporcji w uktadzie regionalnym. Nalezy
uznaé, ze nowy sposob stymulowania wzrostu na obszarach stabo rozwinigtych be-
dzie znacznie efektywniejszy niz w przesztosci.

6. Potrzeba zmian w polskiej polityce regionalnej

W kontekscie powyzszych dostosowan podjetych przez polityki regionalne krajow
cztonkowskich Unii Europejskiej w zakresie oddziatywania na zwigkszenie konku-
rencyjnosci gospodarek regionéw warto si¢ zastanowic, czy polityka regionalna w
Polsce w pelni wykorzystuje szanse, ktore przyniosta naszemu krajowi nowa polity-
ka spojnosci Unii Europejskiej. Jak wiadomo, Polska w okresie 2007-2013 jest naj-
wigkszym beneficjentem polityki spojnosci w Unii Europejskiej, a zatem i mozliwo-
$ci w stymulowaniu procesu wzrostu w regionach potencjalnie sa bardzo duze. Ale
czy wlasciwie wykorzystuje si¢ te szansg?

0Od 1999 r. polityka regionalna w Polsce byta zdeterminowana utworzeniem 16
regionéw — wojewodztw wspolodpowiedzialnych m.in. za strategi¢ gospodarcza,
gospodarowanie zasobami wodnymi, opiek¢ zdrowotna, szkolnictwo na poziomie
podstawowym i $rednim. Po roku 2004 rozwoj regionalny odbywat si¢ wyraznie pod
wplywem Unii Europejskiej. Proces ten pomogt w budowie nowego uwarunkowania
dla prowadzenia polityki rozwoju przez polskie regiony. Staly si¢ one cegietkami
konkurencyjnej Europy i postrzegane sa obecnie jako najwlasciwszy poziom do bu-
dowy partnerstwa pomiedzy terytorialnymi reprezentantami spoteczenstwa, panstwa
oraz organami europejskimi. Utworzenie w 2005 r. Ministerstwa Rozwoju Regional-
nego w celu koordynacji inicjatyw polityk sektorowych oraz ich finansowania byto
zmiang bardzo istotna. Rozpoczg¢la ona budowe partnerstwa migdzy uktadem sekto-
rowym oraz regionalnym. Jej skutkiem powinno by¢ zwigkszenie stopnia zréwno-
wazonego rozwoju wszystkich regiondw. Stuzy¢ temu ma rowniez instrument kon-
traktu regionalnego — polegajacy na wspotfinansowaniu inwestycji transportowych
w zakresie edukacji, turystyki czy opieki zdrowotnej. Nalezy takze zwroci¢ uwage,
ze wobec dynamicznego rozwoju gospodarki rynkowej pierwotnie silny instrument
redystrybucji bedacy w posiadaniu szczebla centralnego, chociaz ciagle istotny, za-
czyna w coraz wigkszym stopniu traci¢ na znaczeniu. Polityka rozwoju regionalnego
prowadzona z poziomu centralnego skupia si¢ w coraz wigkszym stopniu na wspie-
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raniu rozwoju gospodarczego oraz dostarczaniu wsparcia projektom prowadzonym
przez wladze regionalne®.

Kolejny instrument polityki regionalnej — specjalne strefy ekonomiczne, ustano-
wione na mocy regulacji podjetej przez Radg Ministrow na wniosek Ministra Go-
spodarki oraz Ministra Rozwoju Regionalnego, jako instrument restrukturyzacji
schylkowych okregéw przemyslowych (walbrzyska, mielecka, 16dzka, katowicka,
legnicka), ,,aktywizacji” obszarow stabo rozwinigtych (suwalska, warminsko-ma-
zurska, stupska) oraz ograniczania wysokiego bezrobocia strukturalnego (kamien-
nogorska, czestochowska, tczewska) — stopniowo wytraca takze swoja zdolnos¢ sty-
mulowania dynamiki wzrostu gospodarczego oraz zmian struktury gospodarczej
regionéw. Warto przy tym zauwazy¢, ze Polska, jako kraj najbardziej rozlegly wsrod
nowych cztonkéw Unii Europejskiej, zajmuje pierwsze miejsce pod wzgledem po-
mocy publicznej dla inwestoréw. Przytoczone przyklady zwracaja uwage, ze do
chwili obecnej rozwdj regionalny w Polsce jest niebezpiecznie uzalezniony od
wspotfinansowania zewngtrznego, ktorego zrodlem sa $rodki publiczne Unii Euro-
pejskiej.

Po roku 2013 polskie regiony nie beda dofinansowywane przez budzet Unii Eu-
ropejskiej w takim samym stopniu jak obecnie, tj. w latach 2007-2013. Wspieranie
rozwoju w ten sposob w regionach, subregionach czy gminach powinno juz obecnie
zwroci¢ uwage samorzadow, ze istnieje koniecznos¢ wygenerowania wilasnych, en-
dogenicznych zrodet wspotfinansowania procesu wzrostu w przysztosci. Mozliwo-
$ci takie przynosza fundusze polityki spojnosci. To one przede wszystkim daja szan-
s¢ unowoczesnienia struktur gospodarczych regionéw oraz zwigkszenia ich
konkurencyjnosci. One pozwalaja budowa¢ w regionach podstawy gospodarki opar-
tej na wiedzy. Te pozadane dzialania powinny i§¢ w parze z procesem dalszej decen-
tralizacji finansowej 1 instytucjonalnej, uelastyczniajacej funkcjonowanie uktadu
terytorialnego. W otwartej gospodarce rynkowej, globalizujacej si¢ w coraz szyb-
szym tempie, niezwykle wazne jest szybkie dostosowanie si¢ do coraz nowszych
wyzwan. Warunkiem realizacji tej potrzeby jest przejrzysto$¢ kompetencji w zakre-
sie odpowiedzialnosci za zarzadzanie rozwojem oraz mozliwos¢ szybkiego nawia-
zania wspolpracy na réznych plaszczyznach, w tym réwniez migdzy poziomem ad-
ministracji rzadowej oraz terytorialnej a sektorem prywatnym. Nalezy stwierdzi¢, ze
doswiadczenia ostatniego dziesigciolecia wskazuja na istnienie potrzeby dokonania
zmian w dziedzinie zarzadzania publicznego; powinny one przynie$¢ uporzadkowa-
nie kompetencji w zakresie zarzadzania srodkami pomocowymi polityki spdjnosci
oraz przyczynic si¢ do zwigkszenia dbalosci o efektywnos$¢ ich wykorzystania. Pro-
ces ten wymaga wielu dziatan. W celu wyjasnienia ich przestanek warto si¢ cofnac
do roku 2004, w tym bowiem czasie zaistniata mozliwo$¢ znacznego wspoétfinanso-
wania rozwoju z funduszy strukturalnych polityki spdjnosci Unii.

15 Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
Warszawa 2007, s. 49-80.
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Od 2004 r. zdecentralizowano wykorzystanie 25% $rodkow, ktore naptynety do
Polski. Wtedy to wojewodztwa zaczely odgrywac istotna rolg przy wyborze projek-
tow majacych realizowac ich strategie rozwoju. W tym procesie marszatkowie woje-
wodztw pehili odpowiedzialng funkcj¢ w zakresie ustalania priorytetow oraz selekcji
projektow inwestycyjnych. Jednak gtéwnym odbiorca $§rodkéw unijnych byly gmin-
ne samorzady lokalne. W latach 2004-2006 to one otrzymaty 44% $rodkow. Swiad-
czy to o skali zaktywizowania dziatalno$ci gmin oraz o ich potencjalnych mozliwo-
sciach. Dwie trzecie gmin wspotfinansowato projekty, korzystajac z unijnego
wsparcia. Glownym jednak obszarem inwestycji kapitalowych samorzadéw lokal-
nych byly i sg dziatania o charakterze infrastrukturalnym. Brak jest natomiast dziatan
wspierajacych na wigksza skalg rozwoj gospodarczy, podnoszenie jakoSci zasobow
ludzkich i kapitatowych oraz tworzenie dtugookresowych podstaw wzrostu i konku-
rencyjnosci. Warto takze zwr6ci¢ uwage na rosnaca rolg wojewodztw. Jak dotych-
czas, mimo ze maja bardziej ograniczone mozliwosci fiskalne niz gminy, spetniaja
jednak coraz bardziej istotng funkcj¢ w rozwoju gospodarczym regionow. Sa podsta-
wowym partnerem rzadu centralnego w procesie negocjowania kontraktow woje-
wodzkich i1 odgrywaja coraz wazniejsza rolg w procesie alokacji srodkow unijnych i
zarzadzania nimi'®. Na mocy kontraktu wojewodztwa otrzymuja z budzetu krajowego
okreslone $rodki na inwestycje wspotfinansowane przez budzet centralny oraz budzet
samorzadéw lokalnych!’. Marszatek decyduje o przyznaniu $rodkow, a wojewoda
kontroluje sposob ich wykorzystania. W kontraktach przedstawiane sa sposoby reali-
zowania inwestycji proponowanych przez wojewoddztwa i finansowanych badz
wspotfinansowanych przez budzet krajowy. Trzeba dodaé, ze kontrakty biora pod
uwagg kryterium PKB per capita oraz sposéb dystrybucji srodkéw unijnych spetnia-
jacy kryterium spdjnosci. Mechanizm ten decyduje o terytorialnej dystrybucji $rod-
kow. Wszystkie wojewddztwa otrzymuja 80% tacznej kwoty srodkéw wedhug liczby
mieszkancow. Natomiast pozostate 20% srodkéw przydzielane jest tylko tym woje-
wodztwom, gdzie PKB per capita wynosi mniej niz 80% S$redniej krajowej 1 gdzie
stopa bezrobocia na poziomie powiatow przekracza 150% sredniej krajowej. Nie
oznacza to jednak, ze pomocowe $rodki Unii Europejskiej w pelni efektywnie reali-
zuja funkcje wyrownawcza oraz prorozwojowa. Regiony bogatsze moga korzystac¢
bardziej na funduszach unijnych niz regiony zap6znione, poniewaz obok programow
operacyjnych regionalnych istnieja programy sektorowe, ktore w obu okresach 2004-
-2006 oraz 2007-2013 wykorzystuja 75% $rodkéw unijnych, niezaleznie od kryterium
terytorialnego wykorzystujacego pozostate 25%. Juz dzisiaj mozna wskaza¢, ze wo-
jewddztwa stabo rozwinigte nie sg w stanie przyciagna¢ wigkszej ilosci §rodkow z
unijnych programéw sektorowych. Zatem istniejacy systemu redystrybucji ma ogra-

16 Przeglady Terytorialne OECD, Polska, OECD 2008, s. 171-186.

'7'W Polsce trzy rozne poziomy zarzadzania publicznego w polityce rozwoju regionalnego nie
tworza uktadu hierachicznego. Wszystkie trzy poziomy: wojewodztwo, powiat i gmina znajduja si¢ na
tym samym poziomie hierarchicznym, panstwo odgrywa na poziomie samorzadowym istotna rolg.
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niczone znaczenie dla wyrdéwnania poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego w
uktadzie wewnatrzregionalnym oraz migdzyregionalnym. Hamuje rowniez dynamike
wzrostu w skali calego kraju, poniewaz nie uruchamia zasobow, ktérymi dysponuje
uktad terytorialny. Nie do§¢ dynamicznie wyzwala inicjatywy gospodarcze spotecz-
nosci terytorialnych na poziomie regiondéw, subregiondow czy powiatow'®.

Proces decentralizacji zarzadzania publicznego powinien zatem dotyczy¢ decen-
tralizacji finanséw panstwa, zwigkszajacej ograniczone dochody regiondéw i powia-
tow. Zakres ograniczonej mocno autonomii fiskalnej samorzadowych wtadz publicz-
nych na obu tych poziomach nie sprzyja uruchomieniu mozliwosci, jakie tworzy
obecna polityka spdjnosci Unii Europejskiej, zmieniajaca w zasadniczym stopniu
cele polityki regionalnej. W wigkszo$ci krajow Unii Europejskiej, o czym $wiadcza
informacje zawarte w zamieszczonych wyzej tabelach, ktadzie si¢ nacisk na tzw.
migkka interwencje¢ wspierajaca przedsigbiorczosé, innowacyjnos¢, budowe kapita-
hu ludzkiego. Sa to cele strategii lizbonskiej, kreujacej unowoczesnianie struktur i
podnoszenie konkurencyjnosci gospodarek regionalnych i lokalnych, przede wszyst-
kim przez angazowanie ich niewykorzystanych wlasnych zasobow. Ten typ aktywi-
zacji pochtania zdecydowanie najwigksza ilos¢ srodkow finansowych, jaka dyspo-
nuja obecne mechanizmy wsparcia. Takie podej$cie do oddziatywania na rozwoj w
przestrzeni, na pewno zasadne w obecnych warunkach, nie rozwiazuje niestety pro-
blemu dalszej koncentracji zasobow prowzrostowych w miejscach, gdzie zlokalizo-
wane sa tradycyjne bieguny wzrostu. Oznacza to, ze w najblizszej przysztosci nasze-
go kraju wykreowa¢ nalezy taki system zarzadzania publicznego w uktadzie
terytorialnym, ktory bgdzie ostabiat narastajacy konflikt migdzy wyréwnywaniem
réznic wewnatrzregionalnych oraz migdzyregionalnych a koncentracja zasobow w
tradycyjnych biegunach wzrostu, zlokalizowanych w duzych miastach, gléwnie sto-
licach wojewodztw. Jak dotychczas, w polityce terytorialnej nie udato si¢ efektyw-
nie stymulowac proceséw dyfuzji pobudzajacych wzrost i rozwdj na obszarach pe-
ryferyjnych, chociaz dysponuje ona nadzwyczajnie bogatymi srodkami.
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THE GOALS AND METHODS OF REALIZATION
OF THE COHESION POLICY OF THE EUROPEAN UNION

Summary: The article surveys realization of the goals of the European Union cohesion policy
as they were defined within the programme framework of the Lisbon Strategy. It is concluded
that the cohesion politics, as defined for the years 2007-2013, is becoming an important
instrument in accelerating the convergence process of the regions within the Union.

The analysis focuses on three groups of countries. The first group was defined with the
less developed EU members, the second includes countries currently most developed, and the
third one includes these EU members, whose regions are significantly different both in the
level and dynamics of their development. The process of defining strategies for the regional
development is then compared for its two main characteristics: identification of the problems
which are most important to address, and the instruments chosen for being the most efficient
for realization of the Lisbon Strategy.
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