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NOWY MODEL EUROPEJSKIEJ POLITYKI
SPOJNOSCI I JEGO MOZLIWE KONSEKWENCJE
DLA ROZWOJU SPOLECZNO-GOSPODARCZEGO
W POLSCE

Streszczenie: Celem artykutu jest wskazanie najwazniejszych zmian w zatozeniach polityki
spojnosci, ktora bedzie realizowana w Polsce w latach 2014-2020, w stosunku do poprzed-
niego okresu programowania. W artykule skoncentrowano si¢ na przyjetych priorytetach
i zalozonych obszarach wsparcia w ramach polityki spojnosci. Przedstawiono takze zatoze-
nia dotyczace finansowania dzialan rozwojowych. Wobec pogtebiajacych si¢ zroznicowan
W poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego regiondéw w Polsce podjeto dyskusje, w jakim
stopniu realizacja polityki spdjnosci stwarza szanse ich zniwelowania.

Stowa kluczowe: rozwoj spoleczno-gospodarczy, polityka spojnosci.

DOI: 10.15611/pn.2015.380.12

1. Wstep

Na proces rozwoju spoteczno-gospodarczego wplywa wiele roznorodnych uwarun-
kowan. W wyniku ich oddziatywania powstaja przestrzenne dysproporcje w pozio-
mie rozwoju. S3 one wynikiem dokonujacych si¢ historycznie procesow przemian
spoteczno-gospodarczych. Jak wynika z prowadzonych badan, krajowe zréoznicowa-
nia przestrzenne majg do$¢ trwaty charakter i wykazuja tendencje do poglebiania si¢
(por. m.in.: [Dorocki 2012; Kudetko 2009, 2013; Korenik 2011; Gorzelak 2009; Ra-
czaszek 2010]). Wspotczynnik dyspersji regionalnego PKB na 1 mieszkanca
w Polsce zwigkszyt si¢ w latach 1999-2011 z poziomu 17,5% do 22,0%'. Swiadczy to
o tym, ze w analizowanym okresie nastgpita dywergencja typu sigma (o), co mozna
interpretowac jako wzrost zroznicowania pomigdzy polskimi regionami.

W stymulowaniu rozwoju i niwelowaniu dysproporcji regionalnych ogromne
znaczenie ma sposob realizowanej w stosunku do poszczegolnych obszarow polity-
ki, ktora nalezy uznac za jeden z najwazniejszych czynnikdéw rozwoju regionalnego.
Wobec mechanizméw prowadzacych do polaryzacji rozwoju dazenie do zmniejsze-

I Wedtug obliczen dokonanych na podstawie: [GUS 1999-2013].
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nia przestrzennych zréznicowan oraz rozwoju regionéw stabiej rozwinietych bylo
tradycyjnie jednym z najwazniejszych celow europejskiej polityki spdjnosci. Jednak
w jej zalozeniach nastepuje wyraznie widoczna zmiana w kierunku odejscia od po-
lityki wyroéwnawczej, skierowanej do najstabiej rozwinigtych regionow, do polityki
wspierajacej konkurencyjnos$¢ poszczegdlnych terytoriow.

Celem artykutu jest wskazanie najwazniejszych zmian w zatozeniach polity-
ki spojnosci, ktora bedzie realizowana w Polsce w latach 2014-2020, w stosunku
do poprzedniego okresu programowania. Wobec poglebiajacych sie zroznicowan w
poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego regionéw w Polsce podjeto dyskusje,
w jakim stopniu realizacja polityki spdjnosci stwarza szanse ich zniwelowania.

Z racji narzuconych ograniczen objgtosciowych tekstu w artykule skoncentro-
wano si¢ jedynie na najwazniejszych zmianach w zalozeniach europejskiej polityki
spojnosci.

2. Zalozenia dotyczace realizacji europejskiej polityki spojnosci
w latach 2014-2020

W perspektywie lat 2014-2020 polityka spojnosci nadal pozostanie jedng z najwaz-
niejszych polityk Unii Europejskiej. W budzecie na lata 2014-2020 zatozono prze-
znaczenie na jej realizacje 376 mld euro, co stanowi ok. 37% calego planowanego
budzetu Unii Europejskie;j.

Planowany sposob rozdysponowania dostepnych srodkéw wskazuje na wigksze
ukierunkowanie na wsparcie regionéw. Przy czym regiony europejskie podzielo-
no na trzy kategorie wedtug kryterium osiggnigtego poziomu rozwoju, mierzone-
go wartoscig PKB per capita, dla ktorych obowigzywaé beda odmienne ustalenia
i poziomy finansowania, tj. regiony stabiej rozwini¢te (PKB per capita ponizej 75%
sredniej dla wszystkich regionéw Unii Europejskiej), regiony w fazie przejsciowe;j
(PKB per capita migdzy 75% a 90% S$redniej unijnej) 1 regiony lepiej rozwinigte
(PKB per capita powyzej 90% $redniej unijnej). Wszystkie polskie regiony, poza
mazowieckim, znajdg si¢ w grupie regionow stabiej rozwinigtych. Natomiast wo-
jewddztwo mazowieckie po przekroczeniu granicznego wskaznika 75% $redniej
unijnej pod wzgledem PKB na jednego mieszkanca wyszto juz z grupy regionow
najstabiej rozwinigtych i zakwalifikowane zostato do kategorii regionow w fazie
przejsciowe;.

Dokumenty programowe dotyczace realizacji polityki spdjnosci w latach 2014-
-2020 wskazuja, ze ewolucja tej polityki konsekwentnie podaza¢ bedzie w kierunku
podjetym juz w poprzednim okresie programowania, tj. w kierunku odchodzenia od
polityki wylacznie prowyroéwnawczej na rzecz polityki prokonkurencyjne;.

Ambicjg Komisji Europejskiej jest utatwienie realizacji polityki spojnosci
w nadchodzacym okresie programowania poprzez koncentracj¢ na mniejszej liczbie
priorytetow 1 uproszczenie zasad przyznawanej pomocy. W stosunku do poprzed-



152 Joanna Kudetko

niego okresu programowania zmniejszono liczbe celow do dwdch, a zadania polity-
ki spdjnosci zgrupowano pomiedzy cele:

* Inwestycje w rozwo0j gospodarczy i wzrost zatrudnienia,

e Europejska wspolpraca terytorialna.

Nowe zalozenia przyjeto zgodnie z zasada koncentracji tematycznej, by prefero-
wac dziatania przynoszace najwigkszg warto$¢ dodang. Przejawia si¢ to w wyraz-
nym okresleniu konkretnych priorytetow, na dziatania w obregbie ktorych moga by¢
przeznaczane $rodki z funduszy UE. Zostaly one sformutowane w postaci celow
tematycznych polityki spojnosci.

Za cele te uznano [Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 2013]:

1. Wzmacnianie badan naukowych, rozwoju technologicznego i innowacji.
Zwickszanie dostepnosci, stopnia wykorzystania i jakosci TIK.
Wzmacnianie konkurencyjnosci MSP.

Wspieranie przejscia na gospodarke niskoemisyjna.
Promowanie dostosowania do zmian klimatu.

6. Zachowanie i ochrona $rodowiska naturalnego oraz promowanie efektywne-
go gospodarowania zasobami.

7. Promowanie zrbwnowazonego transportu.

8. Promowanie trwatego i wysokiej jakosci zatrudnienia oraz wsparcie mobil-
nosci pracownikow.

9. Promowanie wigczenia spotecznego.

10. Inwestowanie w ksztatcenie przez cate zycie.
11. Wzmacnianie zdolnosci instytucjonalnych.

nh LN

3. Uwarunkowania rozwoju w Polsce w Swietle zalozen nowego
modelu europejskiej polityki spojnosci

W latach 2014-2020 Polska nadal, podobnie jak w poprzednim okresie programowa-
nia, pozostaje jednym z gldwnych beneficjentow europejskiej polityki spojnosci.
Przyznana dla niej alokacja ze $rodkow funduszy europejskich wynosi 77,6 mld
euro (tab. 1). Zostaty one rozdysponowane pomi¢dzy 6 programow o zasiggu krajo-
wym oraz 16 programéw regionalnych. Sa to na razie wstepne propozycje, ktore
zostang poddane konsultacji z Komisjg Europejskg. Nowosciag w stosunku do po-
przedniego okresu jest dwufunduszowe finansowanie regionalnych programéw
operacyjnych.

Dobor tresci i priorytetow programow operacyjnych oraz podzial srodkow po-
migdzy nimi odzwierciedla nowe tendencje w polityce spdjnosci.

Wyrazne jest wigksze ukierunkowanie polityki spojnosci na kwestie zwigzane
z rozwojem gospodarki opartej na wiedzy. Gtowny akcent potozono na wsparcie
innowacyjnosci, edukacji i technologii cyfrowych. Programy realizujace te cele, tj.
Program Operacyjny Inteligentny Rozwdj (PO IR) oraz Program Operacyjny Polska
Cyfrowa (PO PC), angazuja tacznie 14,0% dostepnych srodkow, tj. 10 870 mln euro.
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Tabela 1. Srodki na realizacje polityki spojnosci w Polsce w latach 2014-2020, pochodzace
z funduszy europejskich

Okres programowania 2014-2020
Srodki pochodzace z funduszy europejskich Udziat
(w mln EUR) programu
. Europejski w catkowi-
Program operacyjny chzn1§ Fundusz | Europejski tej alokacji
wszystkie . Fundusz fundusz
fundusze ROZ.WOJ U Fundusz Spojnosci un .y
curopejskic Regional- | Spoteczny europej-
nego skich
PO Infrastruktura i Srodowisko | 27 513,90 5 006,00 - 122507,90 35,50
PO Inteligentny Rozwoj 8 614,10 8 614,10 — — 11,10
PO Wiedza, edukacja, rozwoj 4 419,30 — | 4419,30 — 5,70
PO Polska Cyfrowa 2 255,60 2 255,60 - - 2,90
PO Polska Wschodnia 2 117,20 2 117,20 - - 2,70
PO Pomoc techniczna 700,10 - - 700,10 0,90
Regionalne Programy Opera- 31247,00 |22571,60 8 675,40 — 40,30
cyjne
Razem programy realizowa- 76 867,10 |40 564,50 |13094,70 |23 208,00 99,10
ne w ramach Celu 1 polityki
spojnosci ,,Inwestycje na rzecz
wzrostu gospodarczego i za-
trudnienia”
Programy realizowane w 700,50 700,50 — - 0,90
ramach Celu 2 polityki spoj-
nosci ,,Europejska wspotpraca
terytorialna”
Razem wszystkie programy 77 567,60 |41265,00 |13094,70 (23 208,00 100,00
realizowane w ramach polityki
spojnosci

Zrédto: [Programowanie perspektywy finansowe;j... 2014].

W poprzednim okresie programowania, w latach 2007-2013, na kwestie te przezna-
czono 8255 mln euro, tj. 12,3% dostepnej alokacji, wydatkowanych w ramach Pro-
gramu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka (PO IG).

PO Inteligentny Rozw¢j 2014-2020 realizuje cele tematyczne 1 i 3. Inteligentny
rozwdj rozumiany jest jako wzrost gospodarczy oparty na wiedzy i innowacji. Ma
on by¢ realizowany poprzez zwigkszenie naktadow w sferze badawczo-rozwojowe;j,
wsparcie przedsiebiorstw w obszarach innowacyjnosci i dziatalnosci badawczo-roz-
wojowej, podniesienie jakosci i interdyscyplinarnosci badan naukowych i prac roz-
wojowych oraz zwigkszenie stopnia komercjalizacji i umiedzynarodowienia badan
naukowych i prac rozwojowych [Program Operacyjny Inteligentny Rozwd;j... 2014].
W PO IR opowiedziano si¢ za koncepcja rozwoju na podstawie inteligentnej specja-
lizacji, ktora oznacza koncentracj¢ wsparcia na obszarach o najwyzszym potencjale
rozwojowym.
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W biezacym okresie programowania podkresla si¢ terytorialny wymiar prowa-
dzonej polityki. Jego istota polega na dostosowaniu wlasciwej interwencji do specy-
fiki poszczegolnych obszardw, biorac pod uwage ich potrzeby i problemy.

Podniesieniu konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki ma sprzyjac takze
realizacja Programu Operacyjnego Polska Cyfrowa (PO PC). Celem programu jest
wzmocnienie cyfrowych fundamentow rozwoju kraju. Fundamentami tymi sg: sze-
roki dostep do szybkiego Internetu, efektywne i przyjazne uzytkownikom e-ushugi
oraz stale rosnacy poziom kompetencji cyfrowych spoteczenstwa [Program Opera-
cyjny Polska Cyfrowa... 2014]. Omawiany program operacyjny realizuje unijny cel
tematyczny 2.

W planach dotyczacych realizacji polityki spojnosci w latach 2014-2020 zato-
zono mniejszg skale inwestycji w zakresie infrastruktury i §rodowiska niz miato to
miejsce we wczesniejszym okresie programowania. Na realizacje Programu Opera-
cyjnego Infrastruktura i Srodowisko (PO IS) z funduszy europejskich przewidziano
obecnie 27 514 mln euro, czyli 35,5% calo$ciowej alokacji, wobec 27 914 mln euro
przeznaczonych na t¢ sfer¢ w latach 2007-2013, w ktorych program ten w strukturze
alokacji stanowit 41,5%. PO IS przyczynia si¢ do realizacji celéw tematycznych: 4,
5,6, 79 [Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko... 2014]. W kwestii in-
westycji transportowych dzialania koncentruja si¢ na tworzeniu spdjnej sieci trans-
portowej obejmujacej obszar catego kraju oraz na poprawie infrastruktury potaczen
kolejowych. W praktyce oznacza to koncentracj¢ na gtdéwnych transeuropejskich
sieciach transportowych (TEN-T). Innym waznym obszarem koncentracji dziatan w
ramach PO IS jest rozwdj transportu w miastach oraz w obszarach funkcjonalnych
miast.

W strukturze planowanych do wykorzystania §rodkéw funduszy europejskich
mniejszy niz dotychczas udzial majg problemy zwiazane ze wspieraniem kapitatu
ludzkiego. Program Operacyjny Wiedza Edukacja Rozwoj (PO WER) dysponowac
bedzie srodkami w wysokos$ci 4419,3 mln euro, co stanowi 5,7% srodkéw unijnych
polityki spojnosci realizowanej w Polsce w latach 2014-2020. W latach wczeséniej-
szych na analogiczny Program Operacyjny Kapital Ludzki (PO KL) przeznaczono
9707,2 mln euro, czyli 14,4% catosci dostgpnej krajowej alokacji. PO WER ma si¢
przyczyni¢ do realizacji celow tematycznych: 8, 9, 10 i 11 [Program Operacyjny
Wiedza Edukacja Rozwoj... 2014].

Takze w przypadku Programu Operacyjnego Polska Wschodnia (PO PW)
zmniejszyla si¢ kwota wsparcia w poréwnaniu do poprzedniego okresu progra-
mowania. W latach 2014-2020 planuje si¢ przeznaczenie na makroregion Polska
Wschodnia 2117,2 mln euro, tj. 2,7% dostepnej alokacji (dla poréwnania: wsparcie
w latach 2007-2013 wynosito 2273,8 mln euro, czyli 3,4% cato$ci srodkéw polityki
spojnosci). Dziatania tego programu skoncentrowane sa gldwnie na realizacji celow
tematycznych 1 i1 3 [Program Operacyjny Polska Wschodnia... 2014].

W latach 2014-2020 znacznie wigcej srodkow przekazano do dyspozycji re-
giondéw, w ramach realizowanych w nich Regionalnych Programéw Operacyjnych.



Nowy model europejskiej polityki spojnosci i jego mozliwe konsekwencje. .. 155

Lacznie na wykorzystanie w ramach wszystkich 16 programoéw regionalnych prze-
widziano 31 247 mln euro, co stanowi 40% wartosci wszystkich dost¢pnych w ra-
mach polityki spojnosci funduszy unijnych. Jest to prawie dwukrotnie wigcej niz w
poprzednim okresie programowania.

Dokonujac analizy nowych zatozen europejskiej polityki spojnosci, nalezy
stwierdzi¢, iz przyjeto stuszne zatozenie dotyczace jej terytorialnego wymiaru.
Kazdy region ma swoje mocne i stabe strony, a takze unikatowe problemy. Dlatego
tez polityka interwencji musi by¢ kazdorazowo modyfikowana i uwzglednia¢ spe-
cyfike¢ danego obszaru.

Nie ulega watpliwosci, ze stymulowanie rozwoju poprzez wspieranie innowa-
cji i gospodarki opartej na wiedzy jest takze stusznym kierunkiem w obliczu glo-
balizacji i nasilonej konkurencji w §wiatowej gospodarce. Jednakze rownocze$nie
lansowana jest koncepcja rozwoju na podstawie inteligentnej specjalizacji, ktéra
oznacza koncentracje interwencji na obszarach o najwyzszym potencjale rozwo-
jowym. W praktyce sprowadza si¢ ona do dokonywania inwestycji w najbardziej
konkurencyjnych osrodkach. Przyjecie takiego zatozenia jest celowe z punktu wi-
dzenia intereséw Unii Europejskiej jako catosci. Zachodzi jednak obawa, ze takie
ukierunkowanie polityki moze sprzyjac¢ pogtebianiu si¢ zréznicowan regionalnych.
Koncepcja inteligentnej specjalizacji przyczyni si¢ raczej do dalszej polaryzacji
rozwoju, a nie zwigkszenia spojnosci Unii Europejskiej. Z punktu poszczegdlnych
regiondw, zwlaszcza stabo rozwinigtych, nie jest to korzystne rozwigzanie. Przyj-
muje si¢, ze nastapi dyfuzja procesow rozwojowych z najbardziej konkurencyjnych
osrodkow na pozostate obszary. Jednak teoria i doswiadczenie wskazuja, ze silniej-
sze od procesow rozprzestrzeniania si¢ rozwoju z centralnych o$rodkow sa procesy
odwrotne, powodujace wyptukiwanie zasobéw z mniej atrakcyjnych obszaréw oto-
czenia regionalnego. W zwiazku z tym wydaje si¢, ze polityka spojnosci bardziej
intensywnie powinna wspiera¢ regiony stabiej rozwinigte, tak aby nie dopusci¢ do
poglebiania si¢ dystansu w poziomie rozwoju.

Stabiej rozwinigte regiony wykazuja duze deficyty nie tylko w zakresie sekto-
réow innowacyjnych, ale takze w tradycyjnych sferach gospodarki, w tym takze w
zakresie rozwoju infrastruktury drogowej. W tej kwestii polityka spojnosci skupia
si¢ na rozwoju gtéwnych szlakow komunikacyjnych, ktére maja zapewnic¢ sprawne
polaczenia w obrebie Unii. Marginalnie potraktowane zostaty potrzeby rozwoju re-
gionalnej i lokalnej komunikacji transportowej, drogowe;j i kolejowe;.

Oczywiscie nie mozna oczekiwac¢, ze w ramach unijnej polityki spojnosci za-
spokojone zostana wszystkie potrzeby poszczegdlnych regionow. Na ksztatt poli-
tyki rozwoju powinna wpltywacé takze wiasna polityka poszczegoélnych regiondw,
wsparta pomocg ze strony centralnej administracji krajowej. Nie jest korzystne, ze
w przypadku polskich regionow wigkszo$¢ podejmowanych dziatan rozwojowych
opiera si¢ na wykorzystaniu srodkow unijnych. Taka sytuacja wiaze si¢ ze staboscia
ekonomiczng i finansowg poszczegdlnych regiondw i calego panstwa, przejawiajaca
si¢ brakiem $rodkéw finansowych na dodatkowe dziatania i inwestycje, uznane za
wazne i potrzebne w poszczeg6lnych jednostkach terytorialnych.



156 Joanna Kudetko

W tym konteks$cie nalezy pozytywnie oceni¢ fakt, ze w planowaniu dostgpnych
srodkow polityki spojnosci znacznie wigksze wsparcie przeznaczono na Regionalne
Programy Operacyjne, ktore s bezposrednio wykorzystywane przez poszczegolne
regiony. Jest to zgodne z idea decentralizacji wtadzy i finansow i stwarza wtadzom
regionalnym wigkszg mozliwos¢ realizacji whasnej polityki rozwoju.

Stuszne jest takze zalozenie, ze wobec ograniczonych mozliwosci finansowych
sektora publicznego w naktadach na innowacyjnos¢ regionéw powinny partycypo-
wacé w wiekszym niz dotychczas zakresie przedsigbiorstwa prywatne.

4. Zakonczenie

Nie ulega watpliwosci, ze wraz z postepujacym procesem globalizacji i rozwojem
gospodarki opartej na wiedzy istnieje bezwzgledna konieczno$¢ ingerencji wtadz
publicznych w procesy rozwoju kraju i regionow.

Nie ma jednak zgody co do tego, jaka powinna by¢ whasciwa polityka w od-
niesieniu do problemu zréznicowan regionalnych. Czy powinno si¢ koncentrowac
na dzialaniach wspierajacych regiony najsilniejsze, czy tez zgodnie z zasadami so-
lidarnosci spotecznej prowadzi¢ polityke wyréwnawcza w stosunku do jednostek
najstabszych? Dylemat wyboru migdzy rownoscig a efektywnoscig nie ma jedno-
znacznego rozwigzania.

Analiza zmian, jakie zachodza w programowaniu europejskiej polityki spdjno-
sci, wskazuje, ze polityka ta przestaje by¢ nastawiona na spojnos$¢, w rozumieniu
wyréwnywania rdéznic w poziomie rozwoju i upodabniania struktury gospodarki
poszczegolnych krajow i regionow. Orientuje si¢ ona raczej na wspieranie konku-
rencyjnos$ci poprzez koncentracj¢ interwencji na inwestycjach charakteryzujacych
si¢ najwicksza efektywnoscig. Z punktu widzenia niwelowania dysproporcji rozwo-
jowych pomigdzy poszczegolnymi obszarami krajow i regionow nie jest to jednak
podejscie stuszne. Mozna przewidywaé, ze inwestycje dokonywane na obszarach
gwarantujacych najwigksza stopg zwrotu, tj. gtownie w duzych miastach i najsil-
niejszych regionach, przyczynia si¢ raczej do dalszej polaryzacji przestrzeni i row-
noczesnie marginalizacji obszaréw stabiej rozwinigtych.
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NEW MODEL OF THE EUROPEAN COHESION POLICY
AND ITS IMPLICATIONS FOR SOCIAL AND ECONOMIC
DEVELOPMENT IN POLAND

Summary: The paper presents the major changes to the cohesion policy to be implemented in
Poland in 2014-2020, as compared with the previous programming period. The author focuses
on the adopted priorities and areas to support within the framework of the cohesion policy
and presents the principles for financing development activities. The paper also discusses
the issues related to the widening of social and economic gaps in Polish regions and the
possibility of narrowing development gaps as a result of implementing the cohesion policy.
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