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Streszczenie: Procesy innowacyjne i ich wykorzystanie mają niezwykle istotne znaczenie 
dla rozwoju gospodarczego. Innowacyjność była jednym z ważniejszych aspektów agendy 
lizbońskiej i pozostaje centralnym elementem strategii Europa 2020. Głównym instrumentem 
realizacji tych strategii jest polityka spójności. Wspiera ona innowacyjne rozwiązania od lat, 
a jej zaangażowanie w działania innowacyjne znacząco wzrosło od 2007 r. Celem artykułu 
jest zbadanie znaczenia polityki spójności dla rozwoju innowacji w państwach członkowskich 
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1. Wstęp

W miarę postępu transformacji współczesnego modelu gospodarczego w kierunku 
tzw. gospodarki opartej na wiedzy wyznacznikiem sukcesu poszczególnych krajów 
w globalnej konkurencji stała się zdolność do tworzenia innowacji. Szczególnie na 
poziomie regionalnym znaczenia nabiera umiejętność właściwego rozpoznania  
i spożytkowania endogenicznych zasobów w tym zakresie. Z jednej strony, region 
jest miejscem sprzyjającym kreowaniu, absorpcji i dyfuzji innowacji, z drugiej, roz-
wój regionu i jego konkurencyjność są uzależnione od innowacyjności gospodarki 
regionalnej.

Działania te są obecne w wielu inicjatywach politycznych Komisji Europej-
skiej od wczesnych lat 90. XX wieku. Innowacyjność była jednym z ważniejszych 
aspektów agendy lizbońskiej, w której umieszczono wiedzę i innowacje w centrum 
rozwoju gospodarczego i społecznego, i pozostaje centralnym elementem strategii 
Europa 2020, choć ujęta w innym kontekście. Głównym instrumentem realizacji 
tych strategii jest polityka spójności. Może być ona istotnym sposobem mobilizo-
wania funduszy publicznych i prywatnych na działania innowacyjne i jest z reguły 
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pierwszoplanowym źródłem finansowania takiego kierunku rozwoju w najsłabiej 
rozwijających się regionach. Celem artykułu jest podkreślenie znaczenia polityki 
spójności dla rozwoju innowacji w państwach członkowskich UE. 

2. Innowacyjność jako jeden z priorytetowych celów  
polityki spójności UE

Podstawowym celem polityki spójności jest redukowanie nierówności pomiędzy re-
gionami krajów członkowskich UE. Środki, za pomocą których ten cel jest osiągany, 
zmieniały się jednak znacznie na przestrzeni lat. Mówi się o kolejnych generacjach 
polityki spójności. Przyjęcie nowej geografii ekonomicznej jako podstawy polityki 
regionalnej sprzyja koncentracji, rozwojowi i dyfuzji innowacji. Terytorialne ukie-
runkowanie polityki regionalnej uznawane jest za najbardziej odpowiednie podej-
ście do optymalnego wykorzystania lokalnego potencjału wiedzy, umiejętności, 
specjalizacji oraz powiązań między podmiotami z uwzględnieniem lokalnych uwa-
runkowań [Szostak 2011].

Regiony są ważną areną procesów wytwarzania i transmisji innowacji [Ratti  
i in. (eds.) 1997], a procesy innowacji mają wyraźnie regionalny charakter. Innowa-
cja jest zatem zlokalizowanym i osadzonym terytorialnie procesem, a region jest 
miejscem interakcji potrzebnych dla zaistnienia procesów innowacji [Nowakowska 
2010]. Innowacyjność regionu należy rozumieć jako „zdolność całego układu spo-
łecznego, gospodarczego i instytucjonalnego do tworzenia, absorpcji i rozprzestrze-
niania innowacji” [Olechnicka 2007].

Niedoskonałość samoregulacji rynku w sferze innowacyjności wymusza in-
gerencję podmiotów publicznych w stymulowanie tych procesów, eliminację 
przeszkód i ograniczeń rynkowych osłabiających zdolności innowacyjne podmio-
tów gospodarczych oraz budowanie środowiska sprzyjającego tworzeniu, dyfuzji  
i absorpcji innowacji. Raport Barki [2009] potwierdził, że innowacyjność powinna 
być jednym z priorytetów w ramach polityki spójności UE ukierunkowanej teryto-
rialnie. Zmniejszenie deficytu innowacji w poszczególnych regionach Europy jest 
obecnie kluczowym zadaniem dla polityki spójności.

Statystyki potwierdzają duże różnice między państwami członkowskimi i re-
gionami UE w dziedzinie innowacji i B+R (rys. 1).

Zwiększaniu innowacyjności regionów europejskich służą polityka spójności  
i polityka innowacyjna UE. Są one ściśle powiązane i mają podobne cele w ramach 
odnowionej strategii lizbońskiej oraz strategii Europa 2020. Ponieważ struktury 
innowacyjne mają przede wszystkim charakter regionalny, polityka innowacyjna 
jest w większości krajów wysoko rozwiniętych domeną polityki regionalnej1. Na 
tym poziomie występują najbardziej odpowiednie warunki i czynniki do tworze-

1 Polityka spójności odzwierciedla ukierunkowanie na wyrównawczą koncepcję polityki regio-
nalnej UE. Pojęcia te często używane są zamiennie w kontekście działań UE i tak też jest w tym arty-
kule, choć autorka ma na uwadze różnice.
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nia klimatu dla przedsiębiorczości i innowacyjności. Jeśli przyjmiemy założenie, 
że krajowe i regionalne polityki gospodarcze są ze sobą zintegrowane, to możemy 
mówić o zorientowanej innowacyjnie polityce regionalnej lub o regionalnej poli-
tyce innowacyjnej [Ewers, Wettmann 1980]. Na poziomie UE polityka spójności 
i polityka innowacyjna wykorzystują także podobne instrumenty finansowe, a do 
najważniejszych należą fundusze strukturalne.

 

Rys. 1. Klasyfikacja regionów pod względem innowacyjności Regional Innovation Scoreboard 2014

Źródło: [European Commission 2014].

Polityka spójności wspiera innowacyjne rozwiązania od lat, a działania te 
są szczególnie widoczne od reformy w 1989 r. Wszystkie dokumenty strategicz-
ne przygotowane od 2000 r. priorytetowo traktują problematykę zwiększenia in-
nowacyjności gospodarki [Babiak (red.) 2008]. Zaangażowanie polityki spójności  
w działania innowacyjne znacząco wzrosło w okresie 2007-2013, kiedy powiązano 
strategię lizbońską z polityką spójności. Od samego początku strategia lizbońska 
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umieściła innowacje i naukę w centrum procesu, aby walczyć z niską wydajno-
ścią i stagnacją gospodarki europejskiej. Trwały wzrost gospodarczy stał się coraz 
bardziej związany ze zdolnością gospodarek regionalnych do zmian i innowacji. 
Bezpośrednim przełożeniem strategii lizbońskiej na politykę spójności Unii Euro-
pejskiej stały się Strategiczne Wytyczne Wspólnoty dla Spójności [Decyzja Rady  
z dnia 6 października 2006]. Wśród sformułowanych trzech wytycznych sektoro-
wych znalazła się wytyczna dotycząca rozwoju wiedzy i innowacyjności na rzecz 
wzrostu gospodarczego. Polityka spójności akcentuje konieczność przyspieszenia 
i wzmocnienia budowy gospodarki opartej na wiedzy, dążenia do efektywnego 
wykorzystania zasobów wiedzy i innowacji oraz wzmacniania regionalnych sys-
temów innowacji [Nowakowska (red.) 2009]. Etap tworzenia regionalnych strategii 
innowacji miał istotne znaczenie w budowaniu zdolności innowacyjnych regionów. 
Badania potwierdzają, że jakość regionalnych systemów innowacji wpływa na in-
nowacyjność firm i na prawdopodobieństwo wprowadzania przez nie innowacji 
[Srholec 2010].

Zgodnie ze zintegrowanymi wytycznymi dla wzrostu i zatrudnienia w ramach 
odnowionej agendy lizbońskiej programy otrzymujące wsparcie w ramach polityki 
spójności miały dążyć do skoncentrowania zasobów m.in. na wspieraniu innowa-
cyjności, przedsiębiorczości oraz rozwoju gospodarki opartej na wiedzy poprzez 
wykorzystywanie możliwości w dziedzinie badań i innowacji, w tym nowych tech-
nologii informacyjnych i komunikacyjnych. Powiązanie polityki regionalnej z cela-
mi i zasadami strategii lizbońskiej nazwano zasadą earmarkingu. W myśl tej zasa-
dy 60% wydatków na cel Konwergencja i 75% wydatków na cel Konkurencyjność 
regionalna i zatrudnienie przeznaczone miało być na realizację priorytetów tejże 
strategii, w tym innowacyjność. 

Unia Europejska jest obecnie zaangażowana w nową strategię dla Europy [Ko-
misja Europejska 2010], w której to strategii podkreślona została potrzeba wspólne-
go działania państw członkowskich na rzecz wychodzenia z kryzysu oraz wdraża-
nia reform umożliwiających stawienie czoła wyzwaniom związanym z globalizacją, 
starzeniem się społeczeństw czy rosnącą potrzebą racjonalnego wykorzystywania 
zasobów. W celu osiągnięcia powyższych założeń zaproponowano trzy podstawo-
we, wzajemnie się wzmacniające priorytety: wzrost inteligentny (oparty na wiedzy 
i innowacjach), wzrost zrównoważony oraz wzrost sprzyjający włączeniu społecz-
nemu.

Podstawowymi instrumentami realizacji celów strategii Europa 2020 są opraco-
wywane przez państwa członkowskie Krajowe Programy Reform oraz przygotowa-
ne przez KE inicjatywy przewodnie, realizowane na poziomie UE, państw człon-
kowskich, władz regionalnych i lokalnych. Wśród inicjatyw przewodnich jest Unia 
innowacji – poprawa warunków ramowych dla innowacji oraz wykorzystanie in-
nowacji do rozwiązania najważniejszych problemów społecznych i gospodarczych 
wskazanych w strategii Europa 2020. 
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Strategii Europa 2020 podporządkowano realizację unijnych polityk, w tym 
politykę spójności. W rozporządzeniu ogólnym dotyczącym europejskich fundu-
szy inwestycyjnych na lata 2014-2020 ustalono cele tematyczne, które mają słu-
żyć realizacji strategii Europa 2020 oraz są zgodne z celami funduszy określonymi  
w traktatach [Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 2013]. Pierwszy  
z nich dotyczy wzmacniania badań naukowych, rozwoju technologicznego i innowa-
cji. Jest to też cel, który został uznany za przynoszący największą wartość dodaną w 
odniesieniu do realizacji unijnej strategii na rzecz inteligentnego, zrównoważonego 
wzrostu sprzyjającego włączeniu społecznemu, a przez to objęty koncentracją tema-
tyczną. Przed rozdzieleniem środków z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regio-
nalnego przeznaczonych na inwestycje w badania i innowacje państwa członkow-
skie i regiony musiały opracować tzw. strategie inteligentnej specjalizacji. Strategie 
te mają pomóc regionom wykorzystać ich potencjał innowacyjny oraz konkretne 
zasoby i mocne strony.

Na przestrzeni lat zmieniał się jednak nie tylko zakres wsparcia działań innowa-
cyjnych, ale i samo pojęcie innowacyjności i jego rozumienie w polityce spójności. 
Początkowo innowacje wymieniane były jedynie w rozporządzeniu dotyczącym 
EFRR w kontekście wspierania innowacji w przedsiębiorstwach, od 2000 r. zaczę-
to mówić o działaniach innowacyjnych na szczeblu Wspólnoty. Formułą wyraźnie 
rozwijającą się w aktach prawnych UE i mającą rosnący udział, jeśli chodzi o kon-
kretne, finansowe działania jej instytucji, są przy tym innowacje społeczne. Według 
samej KE jest to zjawisko powstawania nowych rozwiązań problemów społecznych, 
któremu towarzyszy społeczna wymiana i współpraca [European Commission 
2013]. Innowacje społeczne są coraz częściej sposobem reagowania na wyzwania 
społeczne. Ostatni globalny kryzys gospodarczy uwypuklił całą gamę problemów 
współczesnych społeczeństw. Co istotne, obok ekonomicznych, dochodowych re-
perkusji wywołanych przez recesję i gospodarczą stagnację, przedmiotem analiz  
i działań zaradczych są także efekty społeczne tych procesów. W czasie dużych 
ograniczeń budżetowych naturalne jest poszukiwanie nowych rozwiązań, aby osiąg- 
nąć lepszy stosunek ceny do jakości i lepiej wykorzystać ograniczone zasoby. 

Polityka spójności może uwolnić potencjał wzrostu UE poprzez promocję inno-
wacji we wszystkich regionach, zapewniając przy tym komplementarność pomię-
dzy unijnym, krajowym i regionalnym wsparciem dla innowacji, badań i rozwoju, 
przedsiębiorczości oraz technologii komunikacyjnych. Polityka regionalna jest pod-
stawowym środkiem przełożenia priorytetów Unii innowacji na działania praktycz-
ne w regionach.

3. Wspieranie innowacji w ramach polityki spójności UE

Polityka spójności UE jest najważniejszym instrumentem finansowania badań i in-
nowacji na poziomie regionalnym. Szacuje się, że w okresie 2000-2006 29,5 mld 
euro z funduszy strukturalnych (15% całego budżetu polityki spójności) wydano na
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RTDI Przedsiębiorczość Innowacyjne ICT Kapitał ludzki

Rys. 2. Wspieranie działalności badawczo-rozwojowej i innowacyjności w ramach polityki spójności 
UE 2007-2013 w krajach członkowskich (procent alokacji dla danego kraju)

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Komisji Europejskiej, http://ec.europa.eu/regional_
policy (30.03.2014).

Rys. 3. Średnia roczna alokacja na mieszkańca (NUTS 2) funduszy strukturalnych (EFRR i EFS)  
na RTDI w latach 2007-2013 (euro na mieszkańca)

Źródło: [European Commission 2011].
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badania, rozwój technologiczny i innowacje, w latach 2007-2013 było to już ok.  
86,4 mld euro (prawie 25% całego budżetu)2. Należy jednak pamiętać, że system 
kategoryzacji wydatków na RTDI (Research, Technology Development and Innova-
tion) był przedmiotem istotnych zmian między okresami 2000-2006 i 2007-2013.

Inwestycje w ramach polityki spójności dotyczą czterech kluczowych elemen-
tów: działalności badawczo-rozwojowej i innowacji, przedsiębiorczości, stosowania 
ICT oraz rozwoju kapitału ludzkiego. Poszczególne kraje członkowskie zdecydowały  
o przeznaczeniu na te cele różnych części swoich alokacji (rys. 2). Najwięcej zde-
cydowała się przeznaczyć Dania – 69% przyznanej alokacji, w wartościach bez-
względnych jest to jednak suma zaledwie 352,5 mln euro. Polska przeznaczyła na 
wsparcie innowacyjności ponad 14 mld euro (najwięcej wśród wszystkich krajów 
członkowskich, ale też Polska jest największym beneficjentem polityki regionalnej 
UE), co stanowi ok. 22% alokacji dla naszego kraju.

Na poziomie regionalnym największą alokacją na mieszkańca funduszy struk-
turalnych na badania, rozwój i innowacje charakteryzował się w latach 2007-2013 
Bratislavský kraj, a następnie regiony Słowenii i Czech (rys. 3). Tendencje w finan-
sowaniu RTDI przez fundusze strukturalne odzwierciedlają wzrost zróżnicowanych 
strategii i podejścia do korzystania z funduszy strukturalnych w regionach [Euro- 
pean Commission 2011].

Regiony słabiej rozwinięte mają stosunkowo większą potrzebę przeznaczania 
wydatków na innowacje, ale też – co potwierdza paradoks innowacji regionalnych 
[Oughton i in. 2002] – posiadają relatywnie mniejszą zdolność do absorpcji tych 
środków w porównaniu z bardziej rozwiniętymi regionami. Regiony wydają się 
podążać własnymi ścieżkami, jeśli chodzi o kształtowanie wydatków z funduszy 
strukturalnych. Próbują dostosowywać dostępne instrumenty wsparcia do swoich 
specyficznych potrzeb.

4. Zakończenie

Wiele badań próbuje ocenić programy finansowania publicznego sprzyjające B+R. 
W szczególności naukowcy broniący interwencjonizmu twierdzą, że finansowanie 
ze środków publicznych jest odpowiedzialne za dodatkowe stymulowanie inwesty-
cji. Z drugiej strony, inny nurt literatury dowodzi, że finansowanie ze środków pu-
blicznych prowadzi do „wypierania” prywatnych inwestycji, a tym samym ograni-
cza motywację dla inwestorów prywatnych do inwestowania w badania i rozwój. 
Podstaw do interwencji mających na celu zmniejszenie luki w finansowaniu inno-
wacyjnych firm dostarczyła obserwacja, że ograniczenia finansowe mają znacznie 
częściej zastosowanie do B+R niż do inwestycji w kapitał trwały [Cannone, Ughetto 
2014]. 

2  Szacunki Komisji Europejskiej, http://ec.europa.eu/regional_policy (30.03.2014).
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Największym beneficjentem polityki spójności jest obecnie Polska, a fundusze 
europejskie są głównym katalizatorem finansowym wdrażania polityki proinnowa-
cyjnej w naszym kraju. Samo wydatkowanie środków na innowacyjność w niewiel-
kim stopniu przekłada się na jej wzrost. Polska, mimo przeznaczenia na ten cel 
znaczącej puli środków unĳnych, nie poprawia swojej pozycji w zakresie innowa-
cyjności gospodarki. Przedsiębiorstwa wykorzystują środki unĳne do uzyskiwania 
wsparcia dla inwestycji w maszyny i urządzenia umożliwiające im rozwój produkcji 
z użyciem absorpcji istniejących technologii, bez ich kreatywnego rozwijania. Ko-
nieczne jest przejście od modelu dyfuzji naśladowczej do dyfuzji kreatywnej [Geo-
decki i in. 2012], inaczej Polska wpadnie w pułapkę średniego dochodu [Bukowski  
i in. 2012] i przestanie doganiać kraje najlepiej rozwinięte. Przed takim wyzwaniem 
stoi obecnie polityka spójności Unii Europejskiej. Jej beneficjenci powinni rozwijać 
strategię wykorzystania środków tak, aby rzeczywiście następował wzrost spójno-
ści w zakresie poziomów innowacyjności.
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INNOVATIVENESS IN EU COHESION POLICY

Summary: Innovation processes and their use are of paramount importance for the economic 
development. Innovation was one of the most important aspects of the Lisbon Agenda and 
remains a central element of the Europe 2020 strategy. Cohesion policy is the principal 
instrument for the implementation of these strategies. It has been supporting innovative 
solutions for years, and the commitment of cohesion policy to innovative activities has 
significantly increased since the 2007-2013 period. The purpose of this article is to examine 
the importance of cohesion policy for the development of innovation in the EU Member 
States. The analysis covered the evolution of the concept of innovation in cohesion policy 
and its various aspects and the presence of actions in support of innovation uder the cohesion 
policy in the Member States.

Keywords: cohesion policy, innovation policy, innovativeness.


