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Streszczenie: Istotng kwestia, ktora wymaga uwzglednienia w procesie integracji, jest spoj-
no$¢ ekonomiczna, spoteczna i terytorialna, szczeg6lnie gdy do danego zgrupowania dola-
czaja panstwa mniej rozwinigte. Integracja gospodarcza moze bowiem pogarsza¢ sytuacjg
zwlaszcza tych regionow, ktdre sa opéznione w rozwoju gospodarczym, maja trudnosci struk-
turalne albo potozone sa peryferyjnie. Taki stan rzeczy uzasadnia prowadzenie narodowej po-
lityki regionalnej 1 wspdlnotowej polityki regionalnej przez ugrupowania integracyjne. W ar-
tykule omowiono zasadnicze kierunki, w ktérych ewoluuje polityka regionalna Wspolnoty.
Rozwazania prezentuja ewolucje polityki regionalnej oraz jej celéw. Przedstawiono ponadto
zasadnicze elementy debaty, ktora toczy sig na forum UE na temat ksztaltu przyszlej polityki
spojnosci w aspekcie stojacych przed nia aktualnych wyzwan.
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gionalnej.

1. Wstep

Istotng kwestia, ktora wymaga uwzglednienia w procesie integracji, jest spojnosé
ekonomiczna, spoleczna i terytorialna, szczeg6lnie gdy do danego zgrupowania do-
taczaja panstwa mniej rozwinigte. Integracja gospodarcza moze bowiem pogarszac
sytuacje zwlaszcza tych regionoéw, ktore sa opdznione w rozwoju gospodarczym,
maja trudnosci strukturalne albo potozone sa peryferyjnie. Taki stan rzeczy uzasadnia
prowadzenie narodowej polityki regionalnej, a takze wspolnotowej polityki regional-
nej przez ugrupowania integracyjne'. Przez pojecie polityka regionalna rozumie si¢
bezposrednie i posrednie oddzialywanie na przestrzenna strukture gospodarki przez
wspomaganie rozwoju wybranych regioné6w?. Polityka regionalna jest wigc narze-

! U podstaw narodzin polityki regionalnej lezato bowiem przekonanie, ze roznice w poziomie roz-
woju regionoéw sa szkodliwe dla rozwoju gospodarki jako cato$ci, a mechanizmy gospodarki rynkowej
nie dziataja w kierunku redukcji zréznicowania rozwoju gospodarczego regiondw, a wrgcz moga je
poglebiaé. Stad tez postulaty zdobywajacego w tym czasie popularno$¢ nurtu reprezentowanego przez
J.M. Keynesa w naturalny sposob tworzyly podwaliny polityki regionalne;j.

2 Podkresli¢ nalezy, ze tacy autorzy, jak F. Perroux w swojej teorii biegunow wzrostu, G. Myr-
dal, N. Kaldor, przekonywali, ze optymalna przestrzenna alokacja czynnikéw produkcji nie oznacza
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dziem wykorzystywanym do likwidowania pojawiajacych si¢ asymetrii w rozwoju
poszczegolnych regionow. Koniecznos¢ prowadzenia takiej polityki wynika z faktu,
ze w gospodarce rynkowej nie wszystkie regiony maja jednakowe szanse rozwoju,
a dysproporcje regionalne wywotuja negatywne skutki ekonomiczne i spoteczne.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest omowienie zasadniczych kierunkow,
w ktorych ewoluuje polityka regionalna Unii Europejskiej. Rozwazania prezentuja
ewolucje polityki regionalnej oraz jej celéw. Przedstawiono ponadto zasadnicze ele-
menty debaty, ktora toczy si¢ na forum Unii Europejskiej na temat ksztattu przysztej
polityki spojnosci w aspekcie stojacych przed nig aktualnych wyzwan.

2. Ewolucja europejskiej polityki regionalnej

Geneza europejskiej polityki regionalnej, bedacej odrgbna dziedzing interwencji
Wspolnoty, sigga lat 60. XX wieku i zwigzana jest z raportami sporzadzanymi przez
Parlament oraz Komisj¢ Europejska, ktore wskazywaty na potrzebg podejmowania
wspolnych dziatan w kierunku aktywizowania i harmonizowania rozwoju regio-
nalnego. Podkresli¢ nalezy, ze w podobnym kierunku zmierzaty dziatania Komisji
Europejskiej, ktora wskazata na mozliwosci wystapienia niekorzystnych tendencji
W rozwoju regionalnym w nastepstwie powstania wspdélnego rynku. Obawy odno-
$nie do pogtebienia si¢ dysproporcji w rozwoju regionalnym na obszarze EWG do-
prowadzily do utworzenia grup roboczych, ktore miaty sformutowac propozycje dla
Komisji Europejskiej. W wyniku tych prac Komisja Europejska w 1965 r. przygoto-
wata swoj pierwszy komunikat dotyczacy polityki regionalnej, ktory zaktadatl m.in.
sporzadzenie wedtug wspolnej metodologii planow regionalnych dla wszystkich
regiondw Wspolnoty, zorganizowanie wspolpracy pomigdzy Komisja a przedstawi-
cielami rzadéw odpowiedzialnych za polityke regionalng w krajach cztonkowskich,
a takze wykorzystanie finansowych instrumentoéw EWG dla celéw regionalnych.
W 1968 r. utworzono Generalna Dyrekcje Polityki Regionalnej (GDPR), ktora z cza-
sem stata si¢ gldwna instytucja ksztattujaca wspolnotowa polityke regionalna, od-
powiedzialna za jej koncepcje i praktyczna realizacje, w ktorej zgrupowane zostaty
wszystkie dotychczasowe stuzby zajmujace si¢ kwestiami regionalnymi. Utworzenie
GDPR zapoczatkowato zatem probeg koordynacji polityki krajowej przez kontrole
przyznawanej przez poszczegélne panstwa pomocy na rzecz rozwoju regionalnego.
Zaznaczy¢ roOwniez nalezy, ze w Owczesnym czasie zwlaszcza polityka rolna, w ra-
mach ktorej wspierane byty glownie strategiczne kierunki produkcji rolniczej, nie
zwracala uwagi na konsekwencje przestrzenne, gdyz dotowana produkcja rolna zlo-
kalizowana byla przede wszystkim w zamoznych regionach, co stato w sprzecznosci
z celami polityki regionalne;j?.

ich rownomiernego rozkladu. Poglad ten podzielany jest obecnie przez ekonomistow zwiazanych
z nowa teorig handlu i nowa geografia ekonomiczna.

3 1. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w panstwach czlonkowskich, Wy-
dawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000, s. 62-76.
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Na poczatku lat 70. XX wieku pojawity si¢ uwarunkowania, ktore sprzyjaty
wprowadzeniu wspolnej polityki regionalnej. Panstwa EWG podjely bowiem w tym
czasie probg powotania unii gospodarczej i walutowej (tzw. plan Wernera). Przed-
sigwzigcie takie uzmystowito jednak, Ze istnienie unii nie jest mozliwe w dluzszym
okresie bez zniwelowania dysproporcji regionalnych. Ponadto w okresie tym przyje-
to do Wspolnoty Irlandig, Danig oraz Wielka Brytanig, dla ktorej dostep do funduszy
regionalnych byt kwestig priorytetowa*. O konieczno$ci wprowadzenia wspolnej po-
lityki regionalnej przekonano si¢ rowniez po kryzysie naftowym, kiedy to zaistniata
potrzeba restrukturyzacji catych sektorow gospodarki oraz zaznaczyly si¢ w istotny
sposob roznice migdzyregionalne. W takich warunkach kraje Wspolnoty w 1972 r.
podjely decyzje o rozszerzeniu dziatan EWG réwniez o polityke regionalna, a jako
wylaczny jej instrument przyjeto Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, ktory
utworzono w 1975 r. i ktérego powotanie umozliwito powstanie aktywnej europej-
skiej polityki regionalnej. Zaznaczy¢ nalezy, ze poczatkowa rola tego funduszu jako
narzedzia polityki wspolnotowej byta stosunkowo mata. W tym czasie bowiem poli-
tyka regionalna Wspolnoty nie miata charakteru autonomicznego, lecz byta pomoca
Wspoélnoty kierowana na rzecz narodowej polityki regionalnej, prowadzonej przez
poszczegblne panstwa w sposob indywidualny. Dopiero reforma Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR) z 1985 r., ktora podata w doktadniejszy
sposob definicje regionow (precyzyjniejsze ukierunkowanie srodkow finansowych),
nadata wigksze uprawnienia Komisji do decyzji dotyczacych finansowania wspdlne;j
polityki regionalnej oraz potozyta wigkszy nacisk na wieloletnie programy regional-
ne, dajac tym samym poczatek europejskiej polityce regionalnej®.

W drugiej potowie lat 80. XX wieku pogtebiajace si¢ procesy integracyjne, jak
réwniez terytorialne rozszerzenie Wspolnoty, doprowadzity do powaznych zmian
w polityce regionalnej. W 1987 r. wszedl w zycie Jednolity Akt Europejski, w kto-
rym panstwa Wspolnoty zawarly ambitny zamiar utworzenia do konca 1992 r. rynku
wewngetrznego, ktory opieralby si¢ na swobodnym przeplywie towarow, ustug, pracy
i kapitatu. Taki stan rzeczy budzit obawy, zwlaszcza ze strony stabiej rozwinigtych
krajow i regiondéw Wspdlnoty, ktore nie sprostatyby takiej konkurencji i zepchnig-
te zostatyby na margines wspdlnotowego rynku. Dotyczylo to zwlaszcza ubogich
panstw, takich jak np. Grecja, Hiszpania czy Portugalia, ktore w tym czasie zostaty
przyjete do EWG. W zwiazku z tym, iz zbyt duze dysproporcje migdzyregionalne
mogly doprowadzi¢ do zagrozenia procesu integracyjnego, postanowiono wzmoc-
ni¢ spdjnos¢ poszczegdlnych elementéw sktadowych Wspolnoty. Polityka regio-
nalna dzigki Jednolitemu Aktowi Europejskiemu wprowadzona zostata do Traktatu

4 Wielka Brytania, ktora byta importerem netto tanich ptodow rolnych, nie miata problemow do-
tyczacych struktury rolnictwa. Ponoszenie przez nia kosztow zwiazanych ze Wspdlna Polityka Rolng
zrekompensowane w jakiej$ czesci zostato przez wyplaty z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regio-
nalnego.

5 K. Gawlikowska-Hueckel, Polityka regionalna — rozwdj, finansowanie i przysztos¢ [w:] Regio-
ny, red. Z. Brodecki, Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2005, s. 33-43



Wspotczesne wyzwania polityki regionalnej Unii Europejskiej 213

rzymskiego jako nowy tytul (obecnie XVII) poswigcony spojnosci gospodarczej
i spotecznej. Konkretne juz zapisy dotyczace tej spdjnosci wskazuja, ze Wspolnota
prowadzi¢ ma dzialania zmierzajace do zwigkszenia jej spojnosci ekonomicznej
i spotecznej, a przede wszystkim prowadzace do zmniejszenia réznic w rozwoju re-
gionalnym oraz zacofania poszczego6lnych regionow. Osiagnigcie tych celow wspo-
magane jest przez UE przy wykorzystaniu funduszy strukturalnych, do ktorych zali-
czono Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji dla Rolnictwa — Sekcja Orientacji,
Europejski Fundusz Spoteczny, Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, przez
Europejski Bank Inwestycyjny, a takze przez stosowanie roznorodnych instrumen-
tow finansowych. W celu réwnomiernego rozwoju zarowno regionow, jak i galezi
gospodarki instrumenty te potaczono we wspdlna polityke strukturalna, w ramach
ktorej fundusze odgrywaty istotna role na kazdym etapie rozszerzania Unii Euro-
pejskiej (tworzono nowe fundusze, przystosowywano cele wspolnotowej polityki
regionalnej do specyfiki nowo przyjetych cztonkow).

Traktat o Unii Europejskiej podpisany w Maastricht w 1992 r. (wszedt w zycie
1 listopada 1993 r.) wyznaczyl nowy etap dla wspolnotowej polityki regionalne;.
Po powstaniu Unii Europejskiej w znacznym stopniu zwickszyt si¢ wptyw regio-
now® na programowanie polityki strukturalnej. Na mocy Traktatu o utworzeniu
Unii Europejskiej utworzono Komitet Regionow, ktory stanowi reprezentacjg wiadz
regionalnych, wychodzac z zatozenia, ze wladza regionalna, znajdujaca si¢ blisko
obywatela, najlepiej jest zorientowana w kwestii zroznicowania wystepujacego na
jej obszarze. To wtasnie wladze regionalne w porozumieniu z wtadza centralna i Ko-
misja Europejska podejmowac maja dziatania zmierzajace do zmniejszenia dyspro-
porcji pomigdzy poszczegdlnymi obszarami. Proces ten nazywa si¢ regionalna po-
lityka strukturalng lub polityka regionalna Unii Europejskiej’. Traktat z Maastricht
powotat do zycia fundusz spojnosci (kohezji), ktory miat dodatkowo wzmocnié¢
polityke regionalna. Fundusz ten nie zalicza si¢ wprawdzie do funduszy struktural-
nych, ale przeznaczony jest dla tych panstw cztonkowskich UE, ktore uznane zosta-
ly za najbiedniejsze, a wsparcie to jest $cisle zwigzane z programami konwergencji
ekonomiczne;.

W tym czasie zwigkszono rowniez §rodki funduszy strukturalnych do 140 mld
ecu na lata 1994-1999 oraz przeznaczono 15,5 mld ecu na nowy fundusz — Fundusz
Spojnosci. Ten okres w polityce regionalnej Unii Europejskiej to czas doskonalenia
sposobow interwencji w rozwoju regionalnym cztonkéw Wspolnoty, a takze gro-

¢ Definicja terminu ,,region” jest inna w réznych krajach europejskich, poniewaz niektore regiony
maja charakter historyczno-kulturowy, cz¢$¢ za$ powstata ze wzglgdu na inne kryteria, np. ekonomicz-
ne. W zwiazku z takim stanem rzeczy w UE stworzono jednolity system podziatu terytorialnego dla
celow statystycznych Unii Europejskiej — nomenklaturg jednostek terytorialnych do celow statystycz-
nych (NUTS — The Nomenclature of Territorial Units for Statistic).

7 L. Maczka, J. Kudetko, Polityka regionalna Polski w aspekcie integracji z Uniq Europejskaq, AE,
Krakow 2005, s. 25.
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madzenia doswiadczen ptynacych ze zmienionej formuty funkcjonowania funduszy
strukturalnych oraz z realizacji nowego mechanizmu finansowego, jakim byt Fun-
dusz Spdjnosci.

Wraz ze zblizajacym si¢ rozszerzeniem Unii Europejskiej o nowe kraje czton-
kowskie Komisja Europejska przyjeta dokument pt. Agenda 2000, w ktorym doko-
nano modyfikacji niektorych zasad polityki regionalnej oraz okreslono ramy finan-
sowe pomocy strukturalnej na lata 2000-2006. Zmiany te mialy przede wszystkim na
celu uproszczenie procedur, zwigkszenie przejrzystosci finansowej, oszczedniejsze
gospodarowanie srodkami oraz zwigkszenie efektywnosci instrumentow struktural-
nych, co wiazato si¢ ze wzmocnieniem ich koncentracji oraz kontroli finansowe;j.
Budzet funduszy strukturalnych ustalono w wysokosci 195 mld euro, a dla funduszu
spojnosci — 18 mld euro. Dla nowych cztonkéw Unii Europejskiej zarezerwowano
ok. 45 mld euro, z czego 7 mld euro na pomoc przedakcesyjna.

Na lata 2007-2013 przypada kolejny etap reformowania europejskiej polityki re-
gionalnej. Liczbe funduszy strukturalnych zmniejszono do dwoch — Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR) oraz Europejskiego Funduszu Spotecz-
nego (EFS), a dotychczasowe: Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej
— Sekcja Orientacji (EFOiGR/SO) oraz Finansowy Instrument Wspierania Rybo-
towstwa (FIWR), przeniesione odpowiednio zostaty do wspoélnej polityki rolnej oraz
wspolnej polityki rybackiej oraz pozostawiono Fundusz Spoéjnosci. Uproszczono
system wdrazania i zarzadzania (jednofunduszowe finansowanie dziatan) oraz pozo-
stawiono gldwne zasady europejskiej polityki regionalnej. Istotna zmiana w polityce
spojnosci to niewatpliwie bezposrednie powiazanie tej polityki z odnowiong strate-
gia lizbonska, a wigc podporzadkowanie wymogowi zwigkszenia konkurencyjno-
$ci przez zapewnienie wysokiego tempa wzrostu gospodarczego, a takze tworzenie
miejsc pracy. W budzecie UE na polityke spdjnosci zarezerwowano 327 mld euro,
a wigc o blisko 70 mld euro wigcej niz w poprzednim okresie.

3. Cele i zasady polityki regionalnej Unii Europejskiej

Wyodrebnienie polityki regionalnej ekonomisci uzasadniaja albo na gruncie efek-
tywnosci gospodarowania, mowiac, iz poziom rozwoju gospodarczego danego kra-
ju moglby by¢ wyzszy, ale przy innym poziomie podzialu wsrdd regionéw, albo
na gruncie roéwnosci i sprawiedliwos$ci spotecznej, thumaczac, ze zwigkszajace sig
roznice regionalne wymagaja konkretnych dziatan w zwiazku z np. narastajacymi
problemami politycznymi czy destabilizujacymi spoteczenstwo. Jako miarg reduk-
cji zréznicowan regionalnych wykorzystuja oni czgsto konwergencje dochodu na
osobe, ale takze inne wskazniki, takie jak np. spozycia, rynku pracy, wykluczenia
spotecznego.

W takiej sytuacji teoretycznej i praktycznej po drugiej wojnie Swiatowej wy-
ksztalcity sie dwie koncepcje polityki regionalnej, tzw. pasywna polityka rozwoju
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regionalnego oraz aktywna polityka rozwoju regionalnego®. W latach 80. XX wieku
pojawit sig¢ natomiast trzeci model polityki rozwoju regionalnego, ktéry umiescic
mozna pomigdzy modelami polityki pasywnej i aktywnej. L.aczy on w sobie teo-
ri¢ lokalizacji przemystu z modelem endogenicznego wzrostu. Podmiotami polityki
regionalnej, oprocz panstwa, staly si¢ wladze terytorialne oraz instytucje tzw. oto-
czenia sektora produkcyjnego, np. agencje rozwoju, instytucje naukowe. Celem tej
polityki stato si¢ osiagniecie duzej efektywnosci gospodarowania, a takze stymulo-
wanie dostosowan strukturalnych i sektorowych w regionach. W modelu tym na-
stapito wzmocnienie funkcji koordynacyjnej centralnych wtadz panstwa, a polityka
regionalna dotyczy wielu pol dziatania, np. inwestycji w infrastruktur¢ ekonomiczna
i spoteczng czy zasoby ludzkie’.

W latach 1989-1993 realizowano szes¢ celow polityki regionalnej, tzn. trzy tzw.
regionalne (promocja rozwoju i dostosowania strukturalne regiondw opdznionych
w rozwoju; rekonwersja regionow powaznie dotknigtych upadkiem przemystu;
rozwoj stabo zaludnionych regionow skandynawskich) oraz dwa tzw. horyzontal-
ne (walka z dtugookresowym bezrobociem oraz integracja zawodowa mlodziezy
1 0s6b zagrozonych wykluczeniem z rynku pracy; utatwienie adaptacji pracownikow
do mutacji przemystu i ewolucji systemow produkcyjnych), okreslane w literaturze
rowniez jako funkcjonalne. Jeden cel (nr 5) sktadat si¢ natomiast z dwoch kompo-
nentéw: horyzontalnego — (nr 5a) adaptacja strukturalna rolnictwa i rybolowstwa
w ramach reformy wspolnej polityki rolnej i rybactwa, i drugiego regionalnego —
(nr 5b) rozwoj 1 dostosowania strukturalne obszarow wiejskich.

W 1997 r. Komisja Europejska przedstawila dokument (tzw. Agendg¢ 2000),
w ktorej oprocz strategii rozszerzenia zawarto rOwniez strategie¢ wzmocnienia ca-
tej Wspolnoty Europejskiej. W dokumencie tym zawarto plany reformy funduszy
strukturalnych, ktore dotyczyly przede wszystkim wzmocnienia efektywnosci wy-
korzystywanych instrumentow strukturalnych. Cel ten osiagnigty miat zostac przez
koncentracj¢ pomocy finansowej, ktdéra wynika¢ miata ze zmniejszenia liczby pod-
stawowych celow polityki strukturalnej oraz inicjatyw wspolnotowych!®. Ponad-

8 Zob. szerzej Z. Strzelecki (red.), Gospodarka regionalna i lokalna, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2008, s. 92.

° Tamze, s. 93-94.

10 Istnieja rowniez stanowiska, ze w Unii Europejskiej polityka regionalna realizuje bardzo wiele
zadan, chociaz w istocie prowadzona jest ona pod hastem solidarnosci spotecznej, a zainteresowanie
Komisji Europejskiej wptywem polityki regionalnej na rozwoj gospodarczy UE wydaje sig niewielkie.
W takim przypadku mozna mowi¢ o rozmytej polityce regionalnej przeciazonej w strong osiagania
celéw socjalnych. Marginalizacja problemu efektywnosci ekonomicznej budzi niepokoj, zwtaszcza
wobec coraz czgstszych glosoéw dowodzacych sprzecznosci celu ekonomicznego i1 spotecznego po-
lityki regionalnej, a takze nieskutecznosci lub szkodliwosci pewnych kierunkéw dziatan, zob. szerzej
D. Puga, European regional policies in light of recent location theories, ,,Journal of Economic Geogra-
phy” 2002, vol. 2, issue 4; P. Martin, Can regional policies affect growth and geography in Europe?,
,,The World Economy” 1998, vol.21, issue 6; U. Walz, Long-run effects of regional policy in an eco-
nomic union, ,,The Annals of Regional Science”. Z kolei Armstrong i Taylor zauwazaja, ze w latach
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to podzial srodkow finansowych miat by¢ bardziej przejrzysty, a ich zarzadzanie
usprawnione.

W zwiazku z wprowadzonymi zmianami w latach 2000-2006 zredukowana zo-
stata liczba celow polityki spdjnosci spoleczno-gospodarczej: z szesciu w latach
1993-1999 do trzech. Zmniejszenie ich liczby do trzech oznaczato finansowanie
w latach 2000-2006 r. dwodch celéw regionalnych i jednego funkcjonalnego. Objety
one juz Polske i pozostale 9 krajow rozszerzenia z 2004 r. Pierwszy z celow zwia-
zany byt ze wspieraniem regionow, ktore sa opdznione w rozwoju (przeci¢tne PKB
per capita ponizej 75% $redniej dla Unii), oraz tych obszardw, ktére objete byly
w latach 1995-1999 celem szostym (obszary stabo zaludnione). Kolejny cel doty-
czyt wspierania gospodarczej i spotecznej rekonwersji regionéw stojacych w ob-
liczu probleméw strukturalnych, a ostatni wiazat si¢ z pomoca na rzecz adaptacji
i modernizacji polityki strukturalnego systemu ksztalcenia, szkolenia i zatrudnienia.
Skoncentrowany byt wigc on na problemach zasobdéw ludzkich. Zaznaczy¢ nale-
zy, ze nowe regulacje ograniczyly réwnoczesnie liczbg inicjatyw wspdlnotowych
z trzynastu w latach 1994-1999 do czterech w latach 2000-2006.

W latach 2007-2013 ustanowiono trzy cele polityki spdjnosci (tab. 1). W stosun-
ku do poprzedniego okresu zostaly one przedefiniowane i dostosowane do wyma-
gan rozszerzonej Unii Europejskiej, a takze nowych wyzwan, ktore przed nig stoja,
w zwigzku z przyjetymi priorytetami Strategii lizbonskie;j.

Istota celu ,.konwergencja” jest propagowanie warunkow, ktore sprzyja¢ beda
wzrostowi, oraz czynnikow prowadzacych do realnego zniwelowania zapdznien
w najstabiej rozwinigtych panstwach cztonkowskich i regionach. Cel ten obejmuje
84 regiony o ludnosci liczacej ok. 154 miliony, a takze 16 regionéw o populacji
16,4 miliona, gdzie poziom PKB niewiele przewyzsza przyjgty prog 75% przecigt-
nej europejskiej, objetych wygasajaca pomoca przejsciowa spowodowana efektem
statystycznego rozszerzenia. Fundusze dostgpne w ramach tego celu wynosza 282.8
miliarda euro, co stanowi ok. 81,5% ogotu srodkow.

Cel drugi dotyczacy polityki spdjnosci zmierza natomiast do umocnienia kon-
kurencyjnosci i atrakcyjnosci regiondw, a takze dazy do zwigkszenia zatrudnienia.
W liczacej obecnie 27 panstw Unii Europejskiej do objecia ta pomoca kwalifikuje
si¢ 168 regiondow o ludnosci liczacej w sumie 314 miliondéw mieszkancoéw. Budzet
w wysokosci 55 miliardow euro przeznaczony na ten cel stanowi zaledwie ok.
16% ogoétu przyznanych $rodkéw na polityke spdjnosci. Natomiast cel ,,europej-
ska wspotpraca terytorialna” ma umocni¢ wspolpracg transgraniczna przez wspolne
inicjatywy na szczeblu zaréwno lokalnym, jak i regionalnym, jak tez wspotprace
migdzynarodowa i migdzyregionalna. W Unii Europejskiej ludnos¢ zyjaca w stre-
fach nadgranicznych stanowi 37,5% ogotu populacji UE. Najwigksza czgs¢ budzetu

90. w Europie obserwowany byt trend dryfowania polityki regionalnej, w ktorej zatracony zostat cel
maksymalizowania ekonomicznej efektywnosci. Jego miejsce zastgpuje wzrost znaczenia celow so-
cjalnego i srodowiskowego, zob. H. Armstrong, J. Taylor, Regional Economics and Policy, Blackwell
Publishers, Oxford 2000, s. 231.
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tego celu skierowana jest na dziatania transgraniczne (6,44 miliarda euro), nastgpnie
na dziatania migdzynarodowe (1,83 miliarda euro) i wspolprace migdzyregionalna
(445 milionéw euro).

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze jednym z podstawowych celow Unii Eu-
ropejskiej jest zwigkszenie spojnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej, a stop-
niowe zwigkszanie srodkow przeznaczonych na fundusze strukturalne pociagneto
za soba zwigkszenie zakresu zadan, jakie przed nimi zaczgto stawiac. Jak zauwaza
D. Makulska, do czynnikow, ktore okreslaja uktad celow, zaliczy¢ przede wszystkim
nalezy ustr6j spoteczno-ekonomiczny kraju, poziom rozwoju spoteczno-ekonomicz-
nego, a takze charakter uktadu regionalnego!'. Mozna zatem stwierdzi¢, ze celem
polityki regionalnej jest dynamiczny i harmonijny rozwoj regionow, przektadajacy
si¢ na rozwoj kraju, ktory przebiega przy umiarkowanych spoteczno-ekonomicz-
nych réznicach migdzyregionalnych z zachowaniem poszanowania §rodowiska na-
turalnego. W zwiazku z takim stanem rzeczy wyodrgbni¢ mozna cztery plaszczyzny
polityki regionalnej, ktore grupuja jej gtowne cele: ekonomiczna, spoteczna, srodo-
wiskowa i polityczna. Polityka regionalna powinna uwzglednia¢ kazda z wymienio-
nych plaszczyzn, a rozktad akcentéw migdzy poszczegodlnymi grupami celow jest
wyrazem przyjetej doktryny!'2.

4. Ksztalt polityki spojnosci po roku 2013

Debata nad przysztym ksztaltem polityki spojnosci zapoczatkowana zostala jesienia
2007 r. podczas prezydencji portugalskiej na Czwartym Forum Kohezyjnym, a wzig-
fo w niej udzial szerokie grono obejmujace panstwa cztonkowskie, regiony, przed-
stawicieli Dyrekcji Generalnej ds. Polityki Regionalnej, Parlamentu Europejskie-
go, Komitetu Regionoéw oraz organizacji pozarzadowych. Pierwszy etap dyskusji
zostal podsumowany wiosna 2009 r., kiedy komisarz Danuta Hiibner przedstawita
Reflection paper on future Cohesion Policy, za$ ministrowie ds. polityki regional-
nej wszystkich panstw cztonkowskich przyjeli Communique ws. polityki spojnosci.
Zostat rowniez opublikowany niezalezny raport An agenda for a reformed Cohesion
Policy, przygotowany przez prof. Fabrizia Barcg na zlecenie Dyrekcji Generalnej ds.
Polityki Regionalne;j.

Jednym z kluczowych watkéw dyskusji o przysztosci polityki spojnosci jest
zmiana jej paradygmatu dotyczaca celow tej polityki, jej priorytetow, narzedzi, pod-

' D. Makulska, Instrumenty polityki regionalnej w Polsce, Monografie i Opracowania nr 530,
SGH, Warszawa 2004.

12 Zob. szerzej R. Cappelin, From an European Regional Policy to an European Territorial Po-
licy: the Role of Cities and Urban Policies, referat wygloszony na 37. Kongresie European Regional
Science Assocation, Rzym, 26-29 sierpnia 1997; M. Goring, K. Toepel, Evalution methods and results
for competition-based models of regional policy, ,,Quarterly Journal of Economic Research” vol. 3;
J. Hausner, Modele polityki regionalnej w Polsce, [w:] Problemy rozwoju regionalnego, red. J. Brdulak,
PTE, Warszawa 2001.
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miotéw oraz terytorialnych obszarow interwencji. Coraz wigksze poparcie wérod
wigkszosci panstw OECD zyskuje poglad, ze wsparcie w ramach polityki regional-
nej powinno by¢ udzielane wszystkim regionom, bez wzgledu na ich stopien zamoz-
nosci, aby w sposob trwaty i harmonijny nastgpowat ich rozwoj. Pomoc powinna
koncentrowa¢ si¢ na wzmacnianiu konkurencyjnosci regiondow oraz odblokowaniu
procesow wzrostowych przy pelnym wykorzystaniu ich przewag konkurencyjnych
i potencjalow rozwojowych. Zdaniem Komisji Europejskiej niwelowanie réznic
rozwojowych w poszczegoélnych regionach nie powinno by¢ celem samym w so-
bie, lecz powinno stanowi¢ konieczny element harmonijnego rozwoju Wspolnoty.
Zmianie tej towarzyszy¢ powinno silniejsze ukierunkowanie polityki publicznej na
wymiar terytorialny. Terytorialnie ukierunkowana polityka (place-based policy) po-
winna w optymalny sposéb odpowiadac¢ na lokalne uwarunkowania i wykorzysty-
wac lokalny potencjat wiedzy, umiejgtnosci, specjalizacji czy powiazan pomigdzy
poszczegblnymi podmiotami. Kontrowersje pomigdzy panstwami cztonkowskimi
budzi kwestia uwzgledniania niespecyficznych uwarunkowan geograficznych po-
szczegolnych regiondw, takich jak obszary gorskie, obszary peryferyjne czy wy-
spy. Waznym elementem realizacji spdjnosci terytorialnej jest wspdipraca teryto-
rialna, ktora umozliwia wykorzystanie zasobow danego terytorium i jego przewag
lokalizacyjnych, stad tez podkresla si¢ konieczno$¢ dalszego rozwoju instrumentow
wspoOlpracy terytorialnej wewnatrz Unii 1 z krajami sasiadujacymi. Postulowane
jest réwniez lepsze dopasowanie programdw wspotpracy transgranicznej proble-
mow transnarodowej do problemow danego terytorium.

Dla zapewnienia skuteczno$ci oraz mozliwie najwigkszego oddzialywania poli-
tyki spojnosci konieczna jest koncentracja na ograniczonej liczbie priorytetow o cha-
rakterze horyzontalnym. W kwestii innych zasad polityki spojnosci Komisja i pan-
stwa cztonkowskie prezentuja poglad, ze realizacja polityki publicznej powinna
uwzglednia¢ oddziatywanie terytorialne, tak aby juz na etapie planowania polityki
UE wykluczy¢ ewentualny negatywny wpltyw tej polityki na dane terytorium lub tez
naktadanie si¢ badz tez znoszenie si¢ efektow tej polityki. Wprowadzenie wymiaru
terytorialnego umozliwitoby petna koordynacj¢ na poziomie Unii Europejskiej po-
migdzy polityka spdjnosci a pozostatymi rodzajami polityki Unii o oddziatywaniu
terytorialnym. Niewatpliwie najwigksza wage przywiazuja panstwa cztonkowskie
do koordynacji obejmujacej koordynacje wewnatrz polityki spdjnosci, koordyna-
cje pomigdzy polityka spdjnosci a innymi rodzajami polityki unijnej majacymi od-
dziatywanie terytorialne oraz koordynacj¢ strategiczna pomig¢dzy Unia Europejska
a panstwami czlonkowskimi. Dla zapewnienia skutecznej koordynacji wewnatrz sa-
mej polityki spojnosci proponowane sa dwa rozwiazania: potaczenie Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego z Europejskim Funduszem Spotecznym (i ewen-
tualnie Funduszem Spdjnosci) w jednolity instrument lub tez powrdt do koncepcji
programow wielofunduszowych. W kwestii koordynacji polityki spojnosci z innymi
rodzajami polityki unijnej watpliwosci panstw czlonkowskich budzi skutecznosé
rozwigzania stosowanego w obecnej perspektywie polegajacego na wytaczeniu
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z polityki spojnosci instrumentow wspierajacych rozwoj obszaréw wiejskich, co do-
prowadzito do fragmentacji dziatan rozwojowych oraz zawodnosci mechanizméow
koordynacji. W celu wzmocnienia koordynacji migdzysektorowej oraz zwigksze-
nia wagi polityki spdjnosci we wspolnotowym procesie decyzyjnym czegs¢ panstw
cztonkowskich postuluje rowniez wprowadzenie statej debaty strategicznej UE-PC
na temat polityki spdjnosci.

Sprawna 1 efektywna kontynuacja polityki spojnosci w nastgpnych perspekty-
wach wymaga rowniez usprawnienia systemu wykonawczego. Zmiany w tym sys-
temie konieczne sa rowniez ze wzgledu na obecny kryzys gospodarczo-finansowy,
a powinny one dotyczy¢ uproszczenia procedur w celu przyspieszenia platnosci
otrzymywanych przez panstwa cztonkowskie oraz usprawnienia dostepu do fundu-
szy strukturalnych, co spowoduje przyspieszenie wdrazania projektow. Wsrod naj-
czg$ciej wymienianych stabosci systemu wdrazania polityki spojnosci znajduja sig:
zdominowanie strategicznego podejscia dziataniami skoncentrowanymi na audycie
i kontroli, weryfikacji formalnej dokumentow programowych, absorpcji funduszy
w zwiazku z zasada n + 2. Stabo$¢ systemu wiazana jest rOwniez z rozporzadzenia-
mi, ktore réznie sq interpretowane, a niekiedy sa ze soba sprzeczne. Proponowane
zmiany systemu wykonawczego obejmuja przede wszystkim zmiang roli Komisji
z kontrolera na doradcg strategicznego oraz zwigkszenie stopnia tolerancji w stosun-
ku do nieprawidlowosci.

Wsrdd innych kwestii podnoszonych przez panstwa czlonkowskie w dyskus;ji
nad przysztym ksztattem polityki spojnosci wskazywane sa niespdjno$¢é programo-
wania i realizacji przedsiewzi¢¢ wynikajaca z odrebnosci funduszy strukturalnych,
przejawiajaca si¢ brakiem zintegrowanego podej$cia, a w konsekwencji ostabie-
niem naturalnej komplementarnosci inwestycji i ich trwato$ci. Przy ocenie realizacji
polityki najwigkszy nacisk potozony jest na bezposrednie efekty interwencji, a nie
na osiaganie jej celow oraz jej pozniejsze oddzialywanie. Konkretne rozwiazania
dotyczace usprawnienia procesu wdrazania polityki spdjnosci oraz rekomendacje
odnoszace si¢ do nastgpnego okresu programowania omawiane byty w ramach tzw.
Expert Working Group on Simplification, ktéra powotana zostata przez Komisje,
a w ktorej brali udziat przedstawiciele wybranych panstw cztonkowskich, w tym
Polski.

5. Zakonczenie

Dotychczas polityka spojnosci zorientowana byla przede wszystkim na wyzwania
wewngtrzne Unii Europejskiej. Wyzwania zewngtrzne pozostawione byty rzadom
narodowym lub innym rodzajom polityki wspolnotowej, jak np. polityka handlowa.
Nowe wyzwania, ktére niesie ze soba proces globalizacji, maja r6zny wpltyw na
regiony europejskie, stad tez problemy, takie jak presja konkurencyjna wynikajaca
zrozwoju gospodarki globalnej, procesy demograficzne (starzenie si¢ spolteczenstw),
zmiany klimatyczne czy kwestia rosnacych cen energii, moga stac¢ si¢ w przysztosci
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najwazniejszymi elementami, ktore wptywajq na spojno$¢ Unii Europejskiej. Nie-
roéwnomierno$¢ wplywu tych zmian na poszczegdlne regiony moze prowadzi¢ do
zwigkszania si¢ nierdwnosci spoteczno-gospodarczych, co w konsekwencji stawia
nowe zadania przed przyszla polityka regionalna. W dzisiejszych czasach osiagnig-
cie sukcesu gospodarczego nie jest mozliwe bez uwzglednienia aspektu migdzyna-
rodowego. Brak globalnej strategii rozwoju regionu prowadzi do ostabienia jego
pozycji konkurencyjnej, a w konsekwencji do jego marginalizacji. Polityka spdjno-
$ci powinna zatem wspiera¢ nie tylko integracj¢ wewngtrzna, lecz rowniez wspieraé
dostosowania do zmian o charakterze zewngtrznym, co umozliwi zbudowanie go-
spodarki regionalnej, ktora bedzie konkurencyjna nie tylko na europejskim, ale tez
na globalnym rynku.

Polityka spdjnosci powinna w przysztosci umocni¢ swoj charakter polityki roz-
wojowej mobilizujacej caty potencjat Unii Europejskiej przez dostarczanie r6zno-
rodnych dobr publicznych, obejmujacych takze nauke, badania rozwojowe czy edu-
kacje. Polityka spdjnosci nie powinna petié¢ funkcji mechanizmu wyréwnawczego,
redystrybucyjnego czy kompensacyjnego. Powinna koncentrowac¢ si¢ na szansach,
a nie na barierach rozwoju, powinna zrezygnowa¢ z modelu krotkoterminowych,
odgornie dystrybuowanych dotacji na rzecz modelu wieloletnich, zdecentralizowa-
nych polityk rozwojowych ukierunkowanych na wspieranie wszystkich regionow
bez wzgledu na stopien zamozno$ci, powinna przejs¢ od rozproszonej interwencji
do bardziej selektywnych inwestycji i silnie ukierunkowanej terytorialnie interwen-
cji publicznej. Osiaganie konkretnych celow rozwojowych, a przez to sprostanie wy-
zwaniom globalizacji i wykorzystanie przez regiony szans, jakie niesie ona ze soba,
wymaga wigkszego zaangazowania na poziomie regionalnym i lokalnym w pro-
cesie budowania strategii rozwojowych i ich realizacji. Zadania Komisji powinny
skoncentrowac si¢ w wigkszym stopniu na doradztwie gospodarczym dla regionow
i wladz lokalnych oraz pomocy w tworzeniu strategii rozwojowych.

Dalsze zawegzanie zakresu dziatania polityki spdjnosci jedynie do obszarow naj-
biedniejszych moze by¢ natomiast krokiem w kierunku jej catkowitej marginaliza-
cji wérod polityki wspolnotowej, gdyz stataby si¢ ona instrumentem pomocowym,
a nie rozwojowym Unii Europejskiej, na ktory beda przeznaczane coraz mniejsze
ilosci srodkdéw z budzetu unijnego. Dostgpnos¢ polityki regionalnej dla wszystkich
regionow to warunek jej skutecznosci, umozliwiajacy sprostanie wyzwaniom o cha-
rakterze globalnym. Nie jest to mozliwe przez stosowanie rozproszonych dziatan
obejmujacych jedynie czes¢ terytorium Unii Europejskiej. Polityka spojnosci musi
zatem dziata¢ na catym terytorium Unii na podstawie jednolitych zasad i w dtugim
horyzoncie czasowym.
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CONTEMPORARY CHALLENGES
OF THE EUROPEAN UNION REGIONAL POLICY

Summary: As has been evidenced by experiences of the European integration, an important
problem which must be considered in the integration process is economic, social and territo-
rial coherence. Economic integration may worsen the situation particularly in regions delayed
in their economic development, facing structural problems or in peripheral areas. This state
of affairs justifies the implementation of national regional policies by integration groups but
also a common regional policy. The main directions in which the European Union regional
policy evolves were discussed in the article. The discussion presents evolution of the regional
policy and its objectives. Moreover, the paper discusses basic elements of a debate continued
on the European Union forum considering the shape of future coherence policy in view of the
current challenges it faces.
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