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Streszczenie: W artykule przedstawiono uwarunkowania zewngtrzne i wewngtrzne dla poli-
tyki regionalnej w Polsce w okresie kolejnej perspektywy budzetowej Unii Europejskiej po
2020 roku, wystepujace zarowno w skali $wiatowej, jak tez w skali Unii Europejskiej. Podsu-
mowano polskie doswiadczenia we wdrazaniu europejskiej polityki spdjnosci oraz zwigzane
z tym osiggnigcia gospodarcze, spoleczne, przestrzenne, ale takze Srodowiskowe, kulturowe,
polityczne, a niekiedy nawet cywilizacyjne tej polityki. Podkreslono konieczno$¢ umacniania
terytorialnego wymiaru w przysztej polityce spojnosci. Wymieniono najwazniejsze wyzwa-
nia polskiej polityki regionalnej w negocjowaniu przysztej polityki spojnosci. Przedstawiono
podstawowe wyzwania wewnetrzne dla polityki regionalnej w Polsce warunkujace dostoso-
wanie jej do zmieniajacych si¢ uwarunkowan globalnych i europejskich.

Stowa kluczowe: polityka spojnosci, polityka regionalna, Unia Europejska, rozwdj regio-
nalny.

Summary: External and internal context for future regional policy in Poland in the light of
next EU budget perspective after 2020 is presented. Polish experiences and achievements
in EU cohesion policy implementation are summarized. Strengthening of the territorial di-
mension in future cohesion policy after 2020 is proposed. The most important challenges in
the negotiation of future cohesion policy for Polish regional policy are developed. The basic
internal challenges for regional policy in Poland are presented as conditions to adopt it to the
changing global and European development context.
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1. Uwarunkowania zewnetrzne i wewnetrzne
polityki regionalnej w Polsce

Polityka regionalna w obydwu wymiarach, interregionalnym i intraregionalnym,

prowadzona jest w Polsce od 1999 roku, czyli od utworzenia regionalnych podmio-

tow jej realizacji w postaci samorzadow wojewodztw, ktérym przypisano szerokie
kompetencje w tym zakresie. We wczesniejszych latach polityke regionalng pro-
wadzil wytacznie rzad. Utworzenie wieloszczeblowego systemu samorzadu teryto-

rialnego zaowocowato decentralizacja funkcji rozwojowych, poczatkowo, od 1990

roku, przez przekazanie kompetencji i zrodet finansowania na poziom lokalny, a od

1999 roku mamy do czynienia z trojszczeblowym systemem terytorialnej organiza-

cji panstwa i zdecentralizowaniem polityki regionalnej poprzez przeniesienie szere-

gu kompetencji w jej zakresie na poziom regionalny. Blisko 20 lat funkcjonowania
polityki regionalnej w Polsce w aktualnym uktadzie terytorialnej organizacji pan-
stwa mozna podzieli¢ na dwa przedzialy czasowe:

e Okres do 2004 roku, czyli przed wejsciem Polski do Unii Europejskiej i w efek-
cie przed objeciem Polski w pelnym wymiarze polityka spdjnosci UE.

*  Okres od 2004 roku, ktory bedzie trwat do poczatkoéw trzeciej dekady XXI wie-
ku, gdy polityka regionalna na obszarze calego kraju byta, jest i bedzie w gltow-
nym stopniu finansowana i programowana w ramach polityki spdjnosci EU.

Po roku 2020 w zakresie programowania polityki spdjnosci UE, a po roku 2023
w zakresie finansowania dziatan rozwojowych w istotny sposob zmieni si¢ sytuacja
Polski, gdyz duza czg$¢ kraju, wedlug prognoz [Zaleski i in. 2016] 4-6 polskich
wojewddztw, przestanie by¢ najbardziej szczodrze finansowana ze $rodkow fun-
duszy strukturalnych UE. Beda to z duza pewnoscia wojewodztwa: dolnoslaskie,
$laskie, wielkopolskie i pomorskie oraz powotany od stycznia 2018 roku nowy ob-
szar typu NUTS 2, zwigzany z aglomeracjg warszawska. Nie mozna wykluczy¢,
ze w przypadku kontynuacji trendow kryzysowych na potudniu Europy moga do
tego dotgczy¢ kolejne polskie wojewodztwa. W efekcie bedziemy mieli do czynienia
Z now3 sytuacja, gdzie tylko pewna cze$¢ kraju pozostanie w pelnym oddziatywaniu
przysztej polityki spojnosci po roku 2020, natomiast wojewodztwa bedace ,,loko-
motywami rozwojowymi” kraju znajdg si¢ na jej obrzezach lub zupehie poza jej
oddziatywaniem.

Z opisang powyzej sytuacjg bedziemy mie¢ do czynienia za 4-5 lat, niemniej juz
dzisiaj wymaga to podjecia dyskusji i przygotowania istotnych zmian w systemie
prowadzenia polityki regionalnej w Polsce w zakresie zarowno programowania, fi-
nansowania, instrumentow i narzedzi do jej realizacji, jak i dokonania zmian ustrojo-
wo-instytucjonalnych, umozliwiajacych jej realizacj¢ po roku 2020. Nalezy mie¢ na
uwadze, ze zmiany instytucjonalne, a przede wszystkim zmiany w obszarze zrodet
jej finansowania powinny by¢ przygotowane, poddane szerokiej dyskusji politycz-
nej i konsultacjom spotecznym na przestrzeni najblizszych 2-3 lat, tak aby po roku
2020 skoncentrowac si¢ mozna byto na jej efektywnej realizacji.
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Przysztos¢ polityki regionalnej w Polsce podlega uwarunkowaniom wewngtrz-
nym, ale i w istotny sposob uwarunkowaniom zewnetrznym ze wzgledu na duza
zaleznosci w obecnym okresie od europejskiej polityki spojnosci i od jej ksztattu
w przyszlosci. Uwarunkowania zewnetrzne nie tylko wyznaczajg punkt wyjscia do
koniecznych zmian, ale rowniez definiuja wyzwania dla jej zrewidowania.

Kluczowe uwarunkowania zewnetrzne dla trajektorii rozwojowych polskich re-
gionow w XXI wieku to megatrendy wystgpujace zardwno w skali $wiatowej, jak
1w skali Unii Europejskiej. Najwazniejsze megatrendy sg w ostatnich dwu dekadach
nickorzystne dla Europy, ale tez dla Polski i jej regionow. Polegajg one migdzy in-
nymi na:

» zasadniczym oslabieniu pozycji gospodarczej Unii Europejskiej 1 jej panstw
cztonkowskich w relacji do innych wysoko rozwinigtych panstw §wiata oraz do
tzw. nowych panstw przemystowych, takich jak Chiny, Indie, Brazylia;

» konsekwencjach kryzysu, jaki rozwinat si¢ po roku 2007, ktory dewastowat go-
spodarke Unii Europejskiej i wigkszosci starych panstw cztonkowskich;

* zmianach zwigzanych z rozpowszechnianiem informacyjnych i komunikacyj-
nych technologii, co stwarza nowe szanse rozwojowe, takze dla peryferyjnie
polozonych obszarow;

» zmianach klimatycznych i koniecznosci ich spowalniania ze wzglgdu na rosnaca
czestotliwo$¢ ekstremalnych zjawisk pogodowych, takich jak: huragany, powo-
dzie, susze itd., oraz promowania rozwigzan typu circular economy;

* krwawych konfliktach zbrojnych wystgpujacych na obrzezach Unii Europej-
skiej, generujacych w olbrzymiej skali potoki uchodzcow i migrantow;

* niekorzystnym przebiegu procesoOw demograficznych w Europie, czego wyra-
zem s3: niskie stopy przyrostu naturalnego, starzenie si¢ spoleczenstwa, znie-
ksztalcone piramidy wiekowe ludnosci; w ramach Unii Europejskiej, niezaleznie
od presji zewngtrznej, rejestrujemy w olbrzymiej skali jednokierunkowe prze-
mieszczenia rocznikoéw mtodziezy w kierunku bogatszych regionow;

* kryzysie tozsamo$ci Unii Europejskiej, czego najbardziej wyrazistym przeja-
wem jest brexit oraz tendencje autarkiczne i odsrodkowe, reprezentowane nie
tylko przez ruchy populistyczne.

Oznacza to w sumie dramatyczne wyzwanie dla przysztosci Unii Europejskie;j,
ktore nie pozostanie bez wptywu na ksztalt i wielkos¢ finansowania europejskiej
polityki spojnosci po roku 2020. W efekcie przed polska polityka regionalng stoja
wyzwania zewnetrzne zwigzane z aktywna i konstruktywna postawa w najblizszych
latach w ramach europejskiej dyskusji, dotyczacej przysztosci tej polityki [Szlachta
2016; Szlachta, Zaleski 2017], tak aby w jak najwigkszym stopniu wspierata ona roz-
woj polskich regionow, a jednoczesénie byta atrakcyjna dla innych panstw i regionow
europejskich. Jest to podstawowe wyzwanie dla wladz publicznych odpowiedzial-
nych za polityke regionalna, wymagajace w najblizszych kilku latach wyprzedzaja-
cych dziatan na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym, dotyczacych rzadu,
samorzadow regionalnych i lokalnych, organizacji pozarzadowych, podmiotéw go-
spodarczych i innych partneréw spotecznych.
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Waznym uwarunkowaniem zewng¢trznym sa tez zmiany w doktrynie polityki
regionalnej, bedace dorobkiem wiodacych o$rodkow akademickich, ale w wymia-
rze praktycznym zawarte w wytycznych i rekomendacjach Banku Swiatowego [The
World Bank 2009]; OECD [2009] i Komisji Europejskiej [Monfort 2015]. Zwigzane
sa one z dorobkiem nowej geografii ekonomicznej, wprowadzajacej wymiar tery-
torialny w gtowny nurt ekonomii [Krugman 1995], polityce opartej na miejscach
(place based policy) [Barca 2009], dostrzezeniu waznej roli przestrzeni przeptywow
[Castells 2008]. Porownanie starego i nowego paradygmatu polityki regionalnej we-
dtug OECD zawiera tabela 1. Istotne jest dowartosciowanie dziatan stuzacych wzro-
stowi konkurencyjnosci.

Tabela 1. Stary i nowy paradygmat polityki regionalnej wg OECD

Cecha Stary Nowy
Cel okresowa kompensacja w regionach | wykorzystanie potencjalow
zacofanych i wzmacnianie konkurencyjnosci
regionalnej
Jednostka interwencji |jednostki administracyjne funkcjonalne obszary gospodarcze
Strategie podejscie sektorowe zintegrowane projekty rozwojowe
Narzedzia subsydia i pomoc publiczna mix twardego i migkkiego kapitatu
Aktorzy rzad centralny wieloszczeblowe zarzadzanie
publiczne
Cel okresowa kompensacja w regionach | wykorzystanie potencjatow
zacofanych i wzmacnianie konkurencyjnosci
regionalne;j

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie [OECD 2009].

Uwarunkowania wewngtrzne mozna podzieli¢ na nastepujace kategorie:

» zwigkszanie si¢ roznic rozwojowych w co najmniej trzech wymiarach: woje-
wodztwa zachodnie i centralne versus Polska Wschodnia, obszary miejskie ver-
sus obszary wiejskie, metropolie versus pozostale obszary kraju (patrz tabela 2);

*  brak skutecznych mechanizméw zwigkszania mobilno$ci przestrzennej ludno$ci
wewnatrz kraju oraz dyfuzji proceséw rozwojowych z obszarow wiodacych na
pozostate czesci kraju;

* wyczerpywanie si¢ ,,imitacyjnej innowacyjnosci”’ jako napedu rozwojowego
polskiej gospodarki [Geodecki i in. 2012];

* spowolnienie rozwoju i spoleczna percepcja stagnacji w zwigkszaniu si¢ dobro-
bytu i zmniejszaniu dystansu w zamoznosci do uwazanych za bogate panstwa
Unii Europejskiej;

* emigracja zarobkowe w ogromnej skali okoto 1 miliona 0s6b w wieku produk-
cyjnym.
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Tabela 2. Produkt krajowy brutto na mieszkanca w podregionach i regionach wedtug parytetu
sity nabywczej (UE28 = 100) dla lat 2004 i 2014 oraz zmiana tego wskaznika w latach 2004-2014

Podregion 2004 | 2014 2&%{51?;)4 Wojewédztwo | 2004 | 2014 Zgr)ji'i? ;)4
Warszawa 144 199 +55 Mazowieckie 77 109 +32
Poznan 104 135 +31 Slaskie 57 71 +14
Wroctaw 72 112 +40 Wielkopolskie 55 73 +18
Krakow 78 110 +32 Dolnoslaskie 52 76 +24
Trojmiasto 75 94 +19 Warminsko- 39 49 +10

-mazurskie
L6dz 61 85 +24 Swietokrzyskie | 39 50 +11
Chelmsko- 30 37 +7 Podlaskie 38 49 +11
-zamojski
Etcki 33 39 +6 Podkarpackie 35 48 +13
Lomzynski 38 44 +6 Lubelskie 35 47 +12
Polska 50 68 +17 Polska 51 68 +17

Zrodto: BDL, GUS.

Dane statystyczne dokumentuja znaczacy postep, jaki dokonal si¢ po akcesji
Polski do UE, dzieki najwyzszej w tym ugrupowaniu dynamice dochodu narodo-
wego w latach 2004-2014, si¢gajacej 3,9% wzrostu PKB $redniorocznie. Jednak
znacznie szybciej rozwijaly si¢ najsilniejsze wojewddztwa i obszary zwigzane
z najwickszymi metropoliami, czego wynikiem byl znaczacy wzrost zréznicowan
w uktadzie terytorialnym. PKB brutto na mieszkanca wedlug parytetu sity nabyw-
czej osiagnat w 2014 roku poziom 68% sredniej UE28 (70% w roku 2015), jednak
liczony w EUR na mieszkanca wynosil jedynie 39,2%. Place i inne $wiadczenia
na mieszkanca w EUR wynosity 34,1% sredniej UE28. Skumulowany majatek na-
rodowy na dorostego mieszkanca wedtug opracowan Credit Suisse [Credit Suisse
Research Institute 2014] wynosit w Polsce 24 000 USD, podczas gdy w Czechach
42 000 USD, a w Niemczech 177 000 USD. Udziat ptac w PKB obnizyt od roku
2003 do roku 2016 0 0,9%, w sytuacji gdy we wszystkich panstwach Europy Srod-
kowo-Wschodniej, ktore przystapity do UE w 2004 roku, wzrastal (Czechy +0,7%,
Wegry +0,6%, Estonia +3,1%). Ilustruje to tabela 3.

W efekcie percepcja spoteczna, rozumiana jako odbior istniejacej sytuacji przez
przecigtnego obywatela kraju, jest taka, ze przedstawiany jako sukces wzrost i roz-
woj gospodarczy wyrazany we wskaznikach makroekonomicznych nie przektada
si¢ na poczucie wzrostu dobrobytu i zamozno$ci w gospodarstwach domowych
w oczekiwany sposob. Towarzyszyta temu percepcja sukcesu gospodarczego Polski
ograniczonego do najwigkszych metropolii. W konsekwencji spowodowato to spa-
dek zaufania do elit polityczno-gospodarczych stojacych za przemianami spoteczno-
-gospodarczymi ostatnich 28 lat (po transformacji 1989 roku), zmiany polityczne
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Tabela 3. Produkt krajowy brutto na mieszkanca w podregionach i regionach wedtug parytetu
sity nabywczej (UE28 = 100) dla lat 2004 i 2014 oraz zmiana tego wskaznika w latach 2004-2014

Obszar/kraj 2003 2016 1995-2016 (zmiana) | 2003-2016 (zmiana)
UE 37,9 37,7 -0,5 -0,2
Republika Czeska 30,0 30,7 0,9 0,7
Estonia 33,5 36,6 3,1 3,1
Lotwa 31,6 38,1 8,4 6,5
Litwa 31,0 33,8 3,4 2,8
Wegry 343 34,9 2,7 0,6
Polska 32,8 31,9 -2,5 -0,9
Stowacja 29,3 30,0 0,5 0,7

Zrodto: Eurostat.

1 przyzwolenie na centralizacyjne dziatania polityczne, rowniez w zakresie ksztatto-
wania polityki regionalne;j.

Celem artykutu jest sformutowanie wyzwan wewnetrznych i zewnetrznych dla
polityki regionalnej w Polsce, ktorych podjecie i znalezienie wiasnych rozwigzan
zapewnia jej dostosowanie do zmieniajacych si¢ uwarunkowan globalnych i euro-
pejskich.

2. Polityka spdjnosci — polskie doswiadczenia

W Polsce bilans interwencji w ramach europejskiej polityki spdjnosci jest zdecy-
dowanie pozytywny. W poczatkowym okresie kluczowe znaczenie mialy dziatania
o charakterze cywilizacyjnym, sprzyjajace spdjnosci gospodarczej i spotecznej,
a po zmianach traktatowych, jakie weszty w zycie od roku 2009, takze terytorialne;j.
W kolejnych okresach programowania stopniowo zwigkszata si¢ skala i zakres seg-
mentu interwencji zorientowanego na wzrost konkurencyjnosci. Pozytywne efekty
tej polityki dokumentowane sa zar6wno na poziomie krajowym, jak tez regionalnym
za pomocg modelowania makroekonomicznego (modele HERMIN, QUEST oraz
RHOMOLO), a takze dzigki wielu analizom ewaluacyjnym, prowadzonym w ukta-
dzie: ex ante, on going oraz ex post. Dzigki europejskiej polityce spdjnosci sta-
to si¢ mozliwe wprowadzenie nowoczesnego aparatu w zakresie: programowania,
wyboru projektow, finansowania, audytu, monitoringu oraz ewaluacji. Zbudowany
zostal znaczacy potencjat na poziomie krajowym i regionalnym, a takze lokalnym,
uwzgledniajgcy migdzy innymi sektory: podmiotow gospodarczych, administracji
publicznej, organizacji pozytku publicznego, sSrodowiska profesjonalno-naukowego,
instytucji otoczenia biznesu. Nowym i pozytywnym zjawiskiem jest rosngca kultura
wspotdziatania r6znych podmiotow. Znaczace efekty rejestrowane sag we wszystkich
wiodacych sferach interwencji europejskiej polityki spojnosci: w sektorze przed-
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sigbiorstw, w tym mikro, matych i $rednich; infrastrukturze sieciowej oraz kapita-
le ludzkim i spotecznym. Polityka spdjnosci jest jedyna polityka UE schodzaca na
poziom lokalny oraz podejmujacag interwencj¢ publiczng widoczng dla obywateli
wszystkich panstw czlonkowskich. Zamoéwienia publiczne generowane w ramach
tej polityki miaty pozytywny wplyw na koniunkture gospodarcza w catej Unii Eu-
ropejskie;j.

Polityka ta jest doskonalym przyktadem skutecznego wprowadzenia pomocni-
czosci do praktyki polityk publicznych. Polska zapracowata w Europie na bardzo
pozytywna percepcje efektow europejskiej polityki spojnosci, zarowno ze wzgledu
na sprawnos¢ absorpcji, jak tez ukierunkowanie §rodkéw Europejskich Funduszy
Strukturalnych i Inwestycyjnych (EFSI). Utrwalona w Europie ocena jest jedno-
znacznie pozytywna, takze ze wzgledu na sprawny system eliminowania nieprawi-
dtowosci. Jest to olbrzymia warto$¢, ktoéra wymaga pielggnowania.

Dla Polski skuteczna demonstracja pozytywnych efektéw interwencji europej-
skiej polityki spojnosci ma kluczowe znaczenie. Eksponowania wymagaja efekty:
gospodarcze, spoleczne, przestrzenne, ale takze sSrodowiskowe, kulturowe, politycz-
ne, a niekiedy nawet cywilizacyjne tej polityki. Europejska polityka spdjnosci jest
gra o sumie dodanej, oczywiscie istotne znaczenie ma rozktad korzysci pomigdzy
panstwami cztonkowskimi, takze dzigki zamowieniom publicznym dotyczacym
przedsiewzig¢ wspotfinansowanych ze srodkow EFSI.

Nalezy konsekwentnie rozwija¢ modelowanie makroekonomiczne, techniki
ewaluacyjne i prowadzi¢ inne badania naukowe dotyczace polityki spojnosci, tak
aby dokumentowac osiagnigcia tej polityki unijnej, a zarazem ocenia¢ obiektywnie
zmiany, jakie sg wprowadzane w kolejnych okresach programowania. Aktywnos¢
w zakresie rozpowszechniania dobrych praktyk ma kluczowe znaczenie dla pozy-
tywnej ewolucji 1 percepcji europejskiej polityki spojnosci.

Do$wiadczenia samorzadow wojewodztw majg istotne znaczenie dla modernizo-
wania polityki regionalnej. Polska przyjela po akcesji do Unii Europejskiej w roku
2004 bardzo konsekwentnie zdecentralizowany model wdrazania europejskiej polityki
spojnosci. Elementem takiego podejscia bylo wprowadzenie na poziomie obszarow
typu NUTS 2, jakimi sg polskie wojewodztwa, szesnastu regionalnych programow
operacyjnych, wdrazanych przez samorzady wojewodztw. W latach 2014-2020 samo-
rzady wojewddztw zarzadzaja kwotg funduszy strukturalnych (Europejskiego Fundu-
szu Rozwoju Regionalnego i Europejskiego Funduszu Spotecznego) o wartosci okoto
32 mld EUR, czyli wigksza niz kwota srodkow, jaka zarzadzana jest przez jakikolwiek
inny kraj cztonkowski z wyjatkiem Polski. Do§wiadczenia te oznaczajg, Ze regional-
ne jednostki terytorialne w Polsce majg zgromadzony wyjatkowy zakres kompetencji
(know-how 1 best practices) dotyczacych polityki regionalnej w réznych jej aspektach.
Doswiadczenia Polski, ze wzgledu na ich praktyczny charakter oraz skalg i zakres ak-
tywnosci, s3 wyjatkowo cenne dla ksztattowania polityki spojnosci Unii Europejskie;.
Szczegolne znaczenie maja regionalne programy operacyjne, gwarantujace komplek-
sowo$¢ interwencji strukturalnej UE w uktadach terytorialnych.
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3. Umacnianie terytorialnego wymiaru europejskiej
polityki spojnosci

Pozytywne doswiadczenia europejskiej polityki spojnosci zwigzane sa z silng po-
zycja regiondw i miast w modelu tej polityki. Zgodnie z zapisami Traktatu Lizbon-
skiego od roku 2009 do spdjnosci gospodarczej i spotecznej zostata dopisana spoj-
no$¢ terytorialna. Do katalogu kluczowych poje¢ weszly miedzy innymi: klucze
terytorialne, potencjaty terytorialne, bariery terytorialne. Spowodowalo to migedzy
innymi dowarto$ciowanie polityki miejskiej i polityki rozwoju lokalnego. W latach
2014-2020 zostaly wprowadzone do kopert krajowych miedzy innymi dwa nowe in-
strumenty, ktore sa dedykowane bezposrednio spojnosci terytorialnej: Zintegrowane
Inwestycje Terytorialne (ZIT) oraz Rozwoj Lokalny Kierowany przez Spotecznosé
(RLKS). Pojawit si¢ takze nowy instrument analityczny Ocena Oddziatywania Te-
rytorialnego (Zerritorial Impact Assessment). Coraz szerzej jest promowana triada
wspotzaleznej interwencji: polityka regionalna, polityka miejska i polityka rozwoju
obszarow wiejskich.

Komisja Europejska, analizujgc dotychczasowe rezultaty i efekty interwencji
oraz dysponujac wynikami ewaluacji, bedzie najprawdopodobniej proponowata
rozne modyfikacje, uzupetnienia oraz zmiany w instrumentach stuzacych komplek-
sowemu zaadresowaniu spojnosci terytorialnej po roku 2020. Istotne znaczenie ma
takze poziom decentralizacji interwencji strukturalnej w krajach cztonkowskich UE,
czego wyrazem jest zakres interwencji i skala srodkéw uruchamianych w ramach
krajowych i regionalnych programow operacyjnych. Posrednio podporzadkowanie
europejskiej polityki spojnosci strategii Europa 2020 doprowadzito w latach 2014-
-2020 do wzrostu udzialu programéw krajowych w pordwnaniu z latami 2007-2013.
Wsrod duzych beneficjentow Polska byta nielicznym przykladem decentralizacji,
bowiem w latach 2014-2020 rejestrujemy rosnacy udziat finansowy i wzrost znacze-
nia regionalnych programow operacyjnych w ramach interwencji podejmowanej ze
srodkéw Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Europejskiego Fundu-
szu Spotecznego. Istnieje jednak realne niebezpieczenstwo, ze po roku 2020 tenden-
cja dalszego ostabiania pozycji regionalnego wymiaru interwencji strukturalnej UE
bedzie poglebiata sie. Efektem dowartosciowania wymiaru terytorialnego powinno
by¢ przyjecie jako podstawy interwencji strukturalnej UE zatozenia, Zze przestanki
terytorialne majg istotne znaczenie dla rozwoju spoteczno-gospodarczego (territory
matters).

W ostatnich latach polityka miejska zajela istotne miejsce w systemie inter-
wencji strukturalnej Unii Europejskiej. Wyrazem tego byta nie tylko zmiana nazwy
odpowiedniej Dyrekcji Generalnej, ale takze uruchomienie nowego instrumentu
Zintegrowanych Inwestycji Terytorialnych oraz priorytet dla rewitalizacji rozumia-
nej kompleksowo, czyli w wymiarze fizycznym (przestrzennym), funkcjonalnym,
spotecznym i gospodarczym. Znaczacy potencjat spoteczno-gospodarczy miast
i ich problemy rozwojowe oznaczaja potrzebe koncentracji inwestycji publicznych,
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dlatego powinno si¢ dazy¢ do wzmocnienia skali i poszerzenia zakresu interwencji
europejskiej polityki spdjnosci podejmowanej na rzecz miast, przy zachowaniu wio-
dacej roli regionéw w jej programowaniu.

Kluczowe znaczenie ma integracja terytorialnych aspektow interwencji podej-
mowanej w ramach réznych polityk i instrumentow. Podstawowa cze$¢ interwencji
strukturalnej Unii Europejskiej odbywa si¢ w ramach europejskiej polityki spojno-
Sci. Jednak istotne znaczenie majg takze Wspolna Polityka Rolna, gdzie w ramach
filaru drugiego ze srodkow Europejskiego Funduszu Rolnego Rozwoju Obszarow
Wiejskich finansowane sg rézne instrumenty dotyczace obszarow wiejskich, oraz
Wspolna Polityka Rybacka postugujaca si¢ Europejskim Funduszem Morskim i Ry-
backim. Dotychczasowe proby integracji, podejmowane przez Komisje Europejska
i panstwa czlonkowskie, byly na ogo6t nieudane, bowiem poszczegolne dyrekcje ge-
neralne skutecznie unikaty poddawania si¢ koordynacji na szczeblu krajowym i re-
gionalnym.

Istotna jest takze dalsza ewolucja wprowadzonego w latach 2014-2020 Instru-
mentu Laczac Europe. Powinien on by¢ konsekwentnie traktowany jako element
zintegrowanego pakietu interwencyjnego Unii Europejskiej, a wiec unifikowany
z europejskg polityka spdjnosci. Niepokojacy jest fakt nieuwzglednienia wymiaru
terytorialnego w ramach nowych inicjatyw, takich jak: Plan Junckera i Horyzont
2020. Istotng inspiracja mogg by¢ prace analityczne i prognostyczne prowadzone
bezposrednio przez Komisj¢ Europejska oraz w ramach programu ESPON, dotycza-
ce przysziosci gospodarki, spoleczenstwa i terytorium Europy, takie jak European
Territory 2050 [ESPON 2014], w ktorych zbudowano scenariusze rozwojowe Euro-
py oraz sformutowano oczekiwania wobec europejskiej polityki spdjnosci.

Dla ksztattowania polityki regionalnej Polski istotne znaczenie ma faktyczna
integracja interwencji strukturalnej UE w ukladach terytorialnych. Ze wzgledu na
znaczenie obszarow wiejskich i istotne problemy strukturalne tych obszarow nalezy
dazy¢ znacznie skuteczniej niz dotychczas do integracji podejmowanej w ramach
srodkow EFSI. Zintegrowany system powinien uwzgledniaé: polityke regionalna,
polityke miejska oraz polityke rozwoju obszaréw wiejskich. Kwestia programowa-
nia rozwoju z uwzglednieniem znaczenia obszaré6w morskich i nadmorskich jest
takze istotna dla Unii Europejskiej (blue economy). Nowe instrumenty interwencji
strukturalnej wprowadzane przez UE, takie jak: Plan Junckera, Connecting Europe
Facility, Horyzont 2020 i inne, powinny zawiera¢ konkretne odniesienia terytorial-
ne. Niezbedne jest takze szersze wykorzystanie mozliwo$ci analitycznych i reko-
mendacji programu ESPON.

Nawet najdalej idaca krytyka misji, efektywnosci wzglednie ukierunkowania
europejskiej polityki spdjnosci nie dotyczyla wspotpracy transgranicznej, bowiem
jest ona uwazana za kwintesencj¢ integracji europejskiej. W kolejnych okresach pro-
gramowania utrwality si¢ trzy kluczowe obszary wspotpracy: transgraniczny, trans-
narodowy oraz miedzyregionalny, z priorytetem dla tego pierwszego, a jedynym
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istotnym merytorycznym poszerzeniem zasi¢gu terytorialnego interwencji stato si¢
wspotfinansowanie przedsigwzie¢ podejmowanych w ramach migdzynarodowych
makroregionow.

Znacznie wigcej problemoéw dotyczy wspotfinansowania wspotpracy wzdtuz ze-
wnetrznych granic Unii Europejskiej. Interwencja ta, obok granic wewnetrznych,
zarzadzana w duchu i filozofii wspierania relacji zewngtrznych, jedynie w bardzo
ograniczonym zakresie dotyczyta kwestii rozwoju regionalnego w wymiarze trans-
granicznym. Szczegblnie wzdtuz wrazliwej wschodniej i potudniowej granicy ze-
wnetrznej UE zwiekszenie skali $rodkow zarzadzanych na poziomie regionalnym
miatoby kluczowe znaczenie dla budowania dobrego sasiedztwa na poziomie lokal-
nym i regionalnym i przezwyci¢zania barier (w tym kulturowych i infrastruktural-
nych) w relacji z sgsiadami.

Powinno nastgpi¢ zasadnicze zwigkszenie udzialu alokacji przeznaczonych na
wspieranie wspolpracy terytorialnej. Niezbgdne jest szersze rozwinigcie prac stu-
dialnych, stluzacych wigkszej innowacyjnos$ci interwencji podejmowanej w ramach
wspotpracy terytorialnej] w jej wszystkich czterech nurtach. Nalezy powr6ci¢ do
wczesniej obowigzujacego modelu zlokalizowania czesci interwencji dotyczacej
wspolpracy wzdhuz zewnetrznej granicy UE (ladowej 1 morskiej) w ramach euro-
pejskiej polityki spdjnosci. Integracje funduszy strukturalnych UE w uktadzie te-
rytorialnym nalezy rozszerzy¢ o instrumenty finansujace wspotprace terytorialng
w czterech wymienionych wymiarach przy zachowaniu wiodacej roli regionow
w ich zarzadzaniu.

4. Europejska polityka spojnosci post 2020
a polityka regionalna Polski

Przestanki wyboru priorytetow i struktury wewnetrznej kierunkow interwencji sg
jedna z kluczowych kwestii, bowiem wyznaczajg pole merytorycznej interwencji
europejskiej polityki spojnosci. Generalnie rejestrujemy w ostatnich latach tenden-
cje do wprowadzania przez Komisj¢ Europejska, pod pozorem dobrych intencji, ko-
lejnych usztywnien i ograniczen.

Pierwszy wybor dotyczy wielkosci koperty europejskiej 1 kopert krajowych.
Kwestia ukierunkowania interwencji strukturalnej UE jest bardzo kompleksowym
zagadnieniem, ktérego rozpoznanie wymaga koncentracji uwagi i niezb¢dnych za-
sobow. Jak dotad w kolejnych wieloletnich okresach programowania budzetu euro-
pejskiej polityki spdjnosci rejestrowaliSmy systematyczny wzrost udziatu alokacji
w ramach kopert krajowych w porownaniu z tak zwanymi Inicjatywami Wspoélnoty,
zarzadzanymi bezposrednio na poziomie europejskim. Obecnie w Unii Europejskiej
odradza si¢ tendencja do uruchamiania kolejnych scentralizowanych instrumentow,
wdrazanych na poziomie europejskim, ktore nie uwzgledniajag wymiaru regionalne-
go i miejskiego.



346 Jacek Szlachta, Janusz Zaleski

Drugi wybor dotyczy priorytetowych sfer interwencji. W latach 2014-2020 w ra-
mach europejskiej polityki spdjnosci okreslono 11 celow tematycznych, co umozli-
wia koncentracj¢ wydatkow EFSI na wiodacych priorytetach interwencji UE. Jednak
kazde usztywnienie struktury wydatkow zwigksza prawdopodobienstwo nieracjo-
nalnego alokowania $rodkow, takze w przekrojach regionalnych, bowiem sprzyja
to krytykowanemu modelowi, jaki faktycznie jest preferowany i stosowany przez
administracj¢ Komisji Europejskiej: ,,jedno rozwigzanie pasuje do wszystkich” (one
solution fits all). Tradycyjnie wyrdznia si¢ cztery obszary tematyczne interwencji
strukturalnej UE: 1. otoczenie sprzyjajace przedsiebiorczosci i innowacjom; 2. spoj-
no$¢ spoleczna i aktywnos$¢ zawodowa; 3. infrastruktura sieciowa; 4. §rodowisko
i efektywne gospodarowanie zasobami. W Polsce w latach 2014-2020, podobnie jak
w innych krajach cztonkowskich UE, znaczaco zmniejszyt si¢ udzial wydatkow na
infrastrukturg sieciowa. Nalezy spodziewa¢ si¢ dalszej presji na ograniczenie tych
wydatkoéw po roku 2020, nawet w sytuacji gdy Polske cechuja jeszcze bardzo zna-
czace deficyty dotyczace infrastruktury sieciowe;.

Trzeci wybor dotyczy skali instrumentow grantowych i zwrotnych. Dotychczas
w europejskiej polityce spojnosci zdecydowanie dominowaty bezzwrotne dotacje,
ktorych relatywnie niska efektywno$¢ byta powszechnie krytykowana. W latach
2014-2020 uzgodniono zasadniczy wzrost udziatu alokacji dostgpnej w ramach in-
strumentéw finansowych. Po roku 2020 nalezy oczekiwaé jeszcze silniejszej pre-
sji ze strony Komisji Europejskiej i panstw ptatnikoOw netto na zwigkszenie skali
instrumentow finansowych. Oczywiscie silne podmioty gospodarcze i samorzady
moga ponies¢ bez wiekszych problemoéw ciezar zwigzany z korzystaniem z instru-
mentéw zwrotnych. Jednak w Polsce znaczgca liczba samorzadow lokalnych oraz
czg$¢ matych i $rednich przedsigbiorstw na ich terenie nie jest w stanie skorzystac¢
z takich instrumentéw ze wzgledu na niski potencjal finansowy, co oznacza zawe-
zanie terytorialnego zasiegu interwencji ze $rodkéw EFSI. W Polsce instrumenty
zwrotne, szczegolnie w sferze przedsi¢cbiorstw, pozwalajg na znaczace zwickszenie
skali interwencji strukturalnej wspomaganej ze srodkow UE.

Konieczny jest sprzeciw wobec centralizacji interwencji strukturalnej UE. Za-
rzadzanie centralne na poziomie europejskim w formie nowej generacji Inicjatyw
Wspolnoty lub podobnej powinno by¢ wyjatkiem, a nie regula. Niepokojacym zja-
wiskiem jest uruchamianie poza polityka spojnosci nowych instrumentow, ktore
abstrahujg od wymiaru terytorialnego interwencji. Krytycznie oceni¢ nalezy wzrost
skali i nierowne warunki konkurencji pomiedzy instrumentami regionalnymi euro-
pejskiej polityki spojnosci a nowymi inicjatywami, takimi jak Instrument t.3czac
Europe, Horyzont 2020, Plan Junckera itd.

Pozytywnie mozna ocenia¢ dzialania zorientowane na koncentracj¢ tematyczng
wydatkoéw europejskiej polityki spojnosci. Jednak nadmierne usztywnienia struktu-
ry wydatkéw prowadza do marnotrawstwa $rodkow EFSI. Niskie dopasowanie od-
gornych priorytetow i dziatan do sytuacji najstabszych regionéw Unii Europejskiej
uniemozliwia sensowne wykorzystanie przyznanych srodkow.
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Nalezy systematycznie zwigksza¢ zakres instrumentéw finansowych, majacych
charakter zwrotny. Jednak zalecenia Komisji Europejskiej w tym zakresie powinny
mie¢ charakter indykatywny, bowiem w najstabszych regionach takie usztywnienie
moze stanowic¢ barier¢ absorpcji EFSI. W miar¢ mozliwosci operatorem zdecentrali-
zowanych instrumentéw finansowych powinny by¢ instytucje zlokalizowane w da-
nym regionie, a srodki te powinny pozosta¢ w dyspozycji instytucji regionalnych po
ich wykorzystaniu w ramach interwencji strukturalne;j.

Na uwage zastuguje fakt bardzo duzej liczby waznych uczestnikéw dialogu na
temat przysztosci polityki spdjnosci o bardzo réznych interesach. W dialog ten za-
angazowane sg rozne instytucje europejskie, takie jak: Komisja Europejska [ESPON
2014; Monfort 2015], Parlament Europejski [Parlament Europejski 2014], Komi-
tet Regionéw [Committee of the Regions 2017], Trybunat Obrachunkowy, a takze
rozne stowarzyszenia i instytucje paneuropejskie, skupiajace przyktadowo regio-
ny okreslonego typu. Partnerami merytorycznymi dyskursu sa takze rzady panstw
cztonkowskich oraz uktad wladz lokalnych i regionalnych [Zwigzek Wojewddztw
RP 2017]. Poza administracja publiczng mamy do czynienia mi¢dzy innymi ze $ro-
dowiskiem profesjonalno-naukowym, organizacjami pozytku publicznego, insty-
tucjami otoczenia biznesowego, podmiotami gospodarczymi i ich organizacjami.
W sumie mozna stwierdzi¢, ze jest to wyjatkowo ztozony i skomplikowany uktad
instytucjonalny, wymagajacy kompleksowosci dialogu. Nalezy podkresli¢, ze spo-
sob prowadzenia dyskursu na temat budzetu i legislacji europejskiej polityki spoj-
nosci powinien umozliwia¢ operacyjne rozpoczgcie nowego okresu programowania
od 1 stycznia 2021 roku.

Nieakceptowalne sa rozwigzania ograniczajace pole dialogu spotecznego i po-
litycznego dotyczacego przyszlej polityki spojnosci w poroéwnaniu z poprzednimi
okresami programowania. Prezentowane przez Komisj¢ Europejska propozycje po-
winny mie¢ charakter scenariuszowy, definiujac: scenariusz bazowy (status quo),
scenariusz zasadniczego ograniczenia skali europejskiej polityki spojnosci (mini-
malny zakres i skala interwencji) oraz scenariusz optymalnej skali interwencji eu-
ropejskiej, podejmowanej w ramach europejskiej polityki spojnosci (wykorzystanie
szans 1 mozliwosci tej polityki dla rozwoju spoteczno-gospodarczego UE, maksy-
malizujacej europejska warto$¢ dodang) w sposob zintegrowany z innymi polityka-
mi i instrumentami.

5. Podstawowe wyzwania wewnetrzne
dla polskiej polityki regionalnej

Wyzwaniem jest wypracowanie i wdrozenie do roku 2021 nowej generacji progra-
mowania rozwoju regionalnego w Polsce dostosowanej do wystepujacych uwarun-
kowan zewnetrznych i wewnetrznych. Podstawowym uwarunkowaniem prowa-
dzenia efektywnej polityki regionalnej jest zapewnienie stabilnego, wieloletniego
finansowania, ktérego istnienie i funkcjonowanie daje podstawy do prawidlowo
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zbudowanego uktadu instytucjonalnego i elit/liderow zycia spoteczno-gospodarcze-

go do prowadzenia skutecznej polityki rozwoju, w tym polityki regionalnej. W la-

tach 2007-2013 inwestycje publiczne w Polsce byty finansowane w blisko 50% ze
srodkow europejskiej polityki spojnosci i podobnie jest w okresie 2014-2020, gdzie
szacuje sig¢, ze bedzie to na poziomie 40%. Regionalne programy operacyjne, gtdéwne

i dominujace zrodto finansowania rozwoju regionalnego na poziomie wojewodztw,

w latach 2007-2013 zapewnialo finansowanie w wysokosci 18 miliardéw euro i1 byto

uzupetniane sumg 7 miliardow euro ze zregionalizowanej czesci Programu Ope-

racyjnego Kapitat Ludzki. W okresie 2014-2020 regionalne programy operacyjne
skupiaja okoto 32 miliardow euro. Wyzwaniem na okres po roku 2020 jest okre-
$lenie, jakie zrodta i instrumenty finansowe mozna wskazac, stworzy¢ i ustanowic,
aby istotny spodziewany spadek finansowania na rzecz polskiej polityki regionalnej
ze strony europejskiej polityki spojnosci nie ograniczyt jej mozliwosci realizowa-
nia celow rozwojowych. Nalezy podkresli¢, ze istotne przedsigwzigcia strukturalne

w regionach i miastach Polski nie zostang zakonczone do roku 2020 i potrzebne

jest zrodlo ich finansowania przez kolejne kilkanascie lat. Wyzwaniem szczegodl-

nym jest zapewnienie wieloletniego finansowania rozwoju regiondéw Polski bardziej
rozwinigtych, ktore utracg dostgp do szczodrego finansowania rozwoju w ramach
europejskiej polityki spdjnosci.

Podstawowe pozafinansowe wyzwania ksztattowania polityki rozwoju regional-
nego, stojace przed Polska, to:

* wzrost zroznicowan regionalnych w uktadzie metropolie — reszta kraju, migdzy-
regionalnych i wewnatrzregionalnych;

* rzeczywisty priorytet dla wspolpracy transgranicznej, w tym skuteczne podje-
cie kwestii rozwoju obszarow potozonych wzdluz zewnetrznych granic UE, ale
rowniez wzdhuz granic wewnatrz UE o duzym gradiencie poziomu rozwoju go-
spodarczego;

*  sposob uwzglednienia polityki wobec miast oraz szersze wprowadzenie narzedzi
stuzacych spojnosci terytorialnej;

* integracja polityki regionalnej, polityki miejskiej i polityki rozwoju obszarow
wiejskich;

* konsekwentne wdrazanie zasad zwigzanych z subsydiarnoscia poziomu regio-
nalnego i lokalnego;

* roéwnoczesne uwzglednianie konieczno$ci wspierania wzrostu konkurencyjno-
$ci, ale takze spojnosci (zasada solidarno$ci) oraz zakonczenia likwidowania luk
cywilizacyjnych;

* potrzeba szerszego uwzgledniania finansowania dziatan zwigzanych ze spowal-
nianiem zmian klimatycznych i prewencja przed skutkami takich zmian, szcze-
golnie w zakresie klgsk zywiotowych (powodzie, burze itp.);

* potrzeba dalszych dziatan na rzecz sanacji srodowiska przyrodniczego oraz po-
szerzeniem skali tzw. gospodarki okreznej (circular economy);
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* doskonalenie jakos$ci uktadu instytucjonalnego programowania i wdrazania po-
lityki regionalnej w istniejacej wieloszczeblowej strukturze zarzadzania rozwo-
jem kraju.

Skuteczne podjecie tych wyzwan wymaga Scistej wspotpracy miedzy admini-
stracja rzadowa i samorzadami regionalnymi i lokalnymi, ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem duzych $rodkow metropolitalnych. Konieczna jest rowniez bardzo dobra
koordynacja migdzyresortowa wewnatrz struktur rzadowych, gdyz bez wspotpracy
ministra wlasciwego ds. rozwoju regionalnego z ministrem finanséw nie uda si¢
rozwigza¢ najwazniejszego problemu przysztosci finansowania polityki rozwoju,
bez wspdtpracy z ministrem wtasciwym ds. administracji nie bedg mozliwe dalsze
niezbedne reformy uktadu instytucjonalnego, a bez wspolpracy z resortami branzo-
wymi (transport, gospodarka, rolnictwo i obszary wiejskie, praca i pomoc spoleczna,
nauka i szkolnictwo wyzsze itp.) nie beda mozliwe realizacje duzych strategicz-
nych rozwojowych projektéw infrastrukturalnych i cywilizacyjnych, bez wspotpra-
¢y z horyzontalnymi resortami ($rodowisko, wlasciwy ds. zagospodarowania prze-
strzennego) nie bedzie mozliwe optymalne przestrzeganie zasad zrownowazonego
i odpowiedzialnego rozwoju Polski.
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