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I Opracowanie powstato w ramach projektu badawczego ,,Zmiana modeli procesow inno-
wacji: szansa na zmiang¢ §ciezek rozwoju regionéw stabiej rozwinigtych”, finansowanego ze
srodkéw Narodowego Centrum Nauki (umowa nr: UMO-2014/13/B/HS5/03612), realizowa-
nego na Wydziale Geografii i Studidow Regionalnych Uniwersytetu Warszawskiego.
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Wprowadzenie

Celem opracowania jest pokazanie, jak zmieniato si¢ podejscie Unii
Europejskiej do wspierania rozwoju regionow stabiej rozwinigtych, co ma
szczegodlne znaczenie dla nowych krajow cztonkowskich, takich jak Polska.
Reforma Delorsa z 1989 r. i zmiany wynikajace z Traktatu Lizbonskiego umoz-
liwity szerokie podjecie takiej interwencji, stuzacej tagodzeniu dysproporcji
rozwojowych miedzy regionami. Istotne znaczenie dla ewolucji interwencji
strukturalnej UE maja zmiany doktryny polityki regionalnej oraz nowa gene-
racja wyzwan stojacych przed europejska polityka spdjnosci.

1. Zapisy traktatowe

Wyrazem szczegdlnego zainteresowania sytuacjg regionow stabiej roz-
winietych w ujeciu gospodarczym, spotecznym i terytorialnym w Europie sa
kolejne traktaty konstytuujace Europejska Wspolnote Gospodarcza, a nastep-
nie Uni¢ Europejska. Juz w Traktacie Rzymskim z 1957 r. znalaz} si¢ naste-
pujacy zapis: Panstwa czlonkowskie pragng wzmocnienia jednosci swoich
gospodarek i zabezpieczenia ich harmonijnego rozwoju poprzez redukowanie
zroznicowan istniejgcych miedzy regionami i tagodzenia zacofania mniej
uprzywilejowanych regionow [Wspolnota Europejska 1957]. W Traktacie
o Unii Europejskiej, jaki byt podstawa nadania szczeg6lnej rangi europejskiej
polityce spojnosci w artykule 130A stwierdzono: ,,W celu promowania ogol-
nego harmonijnego rozwoju Wspolnota powinna rozwingé akcje prowadzqgce
do wzmocnienia swojej ekonomicznej i spotecznej spojnosci. W szczegolnosci
Wspolnota powinna dziata¢ na rzecz redukcji zroznicowan miedzy roznymi
regionami i ograniczenia zacofania stabiej uprzywilejowanych regionow”
[Unia Europejska 1992].

W obowigzujgcym od 1 grudnia 2009 r. Traktacie Lizbonskim w artykule
trzecim okre$lono cele Unii, wskazujac m.i.., ze: Unia wspiera spojnosc
gospodarczq, spoteczng i terytorialng oraz solidarnosé¢ miedzy panstwami
cztonkowskimi [Barcz 2008]. Zostato to szerzej rozwinicte w artykutach
174-178 (stare 158-162) dotyczacych spdjnosci gospodarczej, spotecznej
1 terytorialnej: W celu wspierania harmonijnego rozwoju catej Unii rozwija
ona i prowadzi dziatania stuzqce wzmocnieniu jej spojnosci gospodarczej,
spotecznej i terytorialnej. W szczegolnosci Unia zmierza do zmniejszenia
dysproporcji w rozwoju roznych regionow oraz zacofania regionow naj-
mniej uprzywilejowanych... Panstwa Czlonkowskie prowadzq swoje polityki
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gospodarcze i koordynujq je w taki sposob, aby osiggngc takze cele okre-
Slone w poprzednim artykule. Przy formutowaniu i urzeczywistnianiu polityk
i dziatan Unii bierze si¢ pod uwage te cele i przyczynia si¢ do ich realizacji.
Unia wspiera takze osigganie tych celow przez dziatania, ktore podejmuje
za posrednictwem funduszy o przeznaczeniu strukturalnym, Europejskiego
Banku Inwestycyjnego oraz innych istniejqcych instrumentow finansowych.
Co trzy lata Komisja przedstawia Parlamentowi Europejskiemu, Radzie,
Komitetowi Regionow i Komitetowi Ekonomiczno-Spotecznemu sprawoz-
danie w sprawie postepow w urzeczywistnianiu spojnosci gospodarczej,
spolecznej i terytorialnej oraz w sprawie sposobu, w jaki rozne srodki prze-
widziane w tym artykule przyczyniajq sie do tego [European Commission
2010b, Komisja Europejska 2014].

Przytoczone traktaty dokumentujg jednoznacznie szczegdlne zaintereso-
wanie Unii Europejskiej rozwojem regiondow stabiej rozwinietych, w ujgciu
gospodarczym i spolecznym, a od 2009 r. takze terytorialnym. Istotne zr6z-
nicowania poziomu rozwoju w uktadzie gospodarczym, spotecznym i teryto-
rialnym generuja réznorodne problemy i napigcia: gospodarcze, spoteczne,
srodowiskowe, polityczne, kulturowe itd. oraz utrudniaja petniejsze wyko-
rzystanie potencjatu spoteczno-gospodarczego i terytorialnego Unii Euro-
pejskiej, a nawet catej Europy. Poglebianie integracji europejskiej w wyniku
zapisow kolejnych traktatow stopniowo umacnialo interwencje skierowang
na regiony stabiej rozwinicte. Istotny wptyw na percepcje kategorii regionow
stabiej rozwinigtych miaty kolejne rozszerzenia w ramach procesu integracji
europejskiej, poczynajac od 6 panstw cztonkowskich Wspolnoty Europejskiej
w 1957 r. do 28 krajow Unii Europejskiej w 2013. Oznacza to, wraz z kolej-
nymi rozszerzeniami, zasadnicza zmian¢ potencjalu spoteczno-gospodarczego,
zasiegu geograficznego i granic tej organizacji. Akcesja dziesigciu znacznie
stabiej rozwinietych krajow postkomunistycznych w 2004 i 2007 r. zasad-
niczo zmienita zasieg geograficzny regionow stabiej rozwinietych. Obecnie
rejestrujemy zmiany dwukierunkowe, z jednej strony kolejne kraje Batkanow
Zachodnich znajduja si¢ na $ciezce do cztonkostwa w UE, a z drugiej strony
Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej po referendum
z czerwca 2016 r. znajduje si¢ na Sciezce wychodzenia z UE, co powinno
zostac¢ sfinalizowane w 2019 .
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2. Podstawy interwencji strukturalnej Unii Europejskiej

Unia Europejska przyjela uniwersalna terytorializacj¢ wszystkich panstw
cztonkowskich na obszary typu NUTS (Nomenclature of Units for Territorial
Statistics) —Nomenklatura Jednostek Statystyki Terytorialnej, zwang w Polsce
takze Nomenklaturg Terytorialng Statystyki oraz typu LAU (Local Administra-
tion Units) — Lokalne Jednostki Administracyjne. Wyrdznia si¢ obszary typu:
NUTS 1, NUTS 21 NUTS 3, atakze LAU 11 LAU 2 [European Union 2003].
Jednostka nizszego poziomu musi w catosci naleze¢ do jednostki wyzszego
poziomu terytorializacji. W sumie w Unii Europejskiej, sktadajacej si¢ od 1
lipca 2013 r., czyli po akcesji Chorwacji z 28 panstw cztonkowskich, wyroz-
niamy obecnie: 98 jednostek terytorialnych typu NUTS 1 (makroregiony),
276 jednostek terytorialnych typu NUTS 2 (regiony) oraz 1347 jednostek typu
NUTS 3 (subregiony), a takze 8772 obszarow typu LAU 11 120 968 obszaréw
typu LAU 2.

Przyjmuje si¢, ze delimitacja w poszczego6lnych krajach cztonkowskich
moze zosta¢ przeprowadzona albo na podstawie kryteriow administracyjnych,
albo ludno$ciowych o charakterze indykatywnym, ktére bazuja na liczbie lud-
nos$ci zamieszkujgcej na poszczegdlnych typach obszarow. Widetki te wyno-
sza: od 3 do 7 mln 0s6b dla obszarow typu NUTS 1, od 800 tys. do 3 mIn os6b
dla obszarow typu NUTS 2 oraz od 150 do 800 tys. mieszkancow dla obszarow
typu NUTS 3. Z zalozZenia co trzy lata ta klasyfikacja jest modyfikowana przez
EUROSTAT na podstawie wnioskdéw panstw cztonkowskich, a najnowsza jej
edycja pochodzi z 1 stycznia 2015 1.

Klasyfikacja ta jest podstawa gromadzenia i prezentowania danych staty-
stycznych w uktadach terytorialnych, co dotyczy nie tylko wszystkich panstw
cztonkowskich, ale takze wszystkich krajow kandydackich [EUROSTAT2015].
Znaczenie tej klasyfikacji polega jednak nie tylko na porownywalnym w skali
catej Unii Europejskiej dokumentowaniu procesow i zjawisk spoteczno-gospo-
darczych oraz na tworzeniu niezbednej bazy informacyjnej dla programowania
polityki regionalnej w krajach cztonkowskich, ale takze na tworzeniu podstaw
do ksztattowania polityk unijnych w uktadach terytorialnych. W Unii Euro-
pejskiej dotyczy to przede wszystkim: europejskiej polityki spojnosci, polityki
konkurencji przez okreslanie putapoéw dopuszczalnej pomocy publiczne;j,
a takze drugiego filaru Wspolnej Polityki Rolnej, zorientowanego na wspie-
ranie rozwoju obszarow wiejskich. Podstawowe znaczenie dla terytorializacji
polityki spdjnosci i innych polityk europejskich majg obszary typu NUTS 2,
a uzupelniajaca role odgrywaja obszary typu NUTS 3.
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W UE kryteria wyboru regiondw stabiej rozwinigtych bazuja na wskazniku
wielkos$ci produktu krajowego brutto (PKB) na mieszkanca, prezentowanego
wedlug parytetu sity nabywczej. Poprawia to sytuacje regionow stabiej rozwi-
nietych, ze wzgledu na generalnie nizszy poziom cen. Mimo bogactwa danych
statystycznych zestawianych w Unii Europejskiej w uktadach terytorialnych
wedhug ujednoliconej metodologii EUROSTAT oraz coraz bardziej krytycznej
oceny adekwatnosci wskaznika PKB, czego wyrazem sa systematycznie roz-
wijane badania socjologiczne w uktadach terytorialnych, dotyczace percepcji
spotecznej roznych zjawisk spoteczno-gospodarczych, to w dalszym ciagu jest
to miernik kluczowy kompleksowej oceny pozycji i dynamiki gospodarcze;.
Wskaznik PKB i pochodne, takie jak Warto§¢ Dodana Brutto (WDB), globalna
i na mieszkanca sg jednak obecnie bardzo czg¢sto uzupeliane innymi mierni-
kami statystycznymi oraz wynikami badan socjologicznych, bazujacych na
ankietach [EUROSTAT 2015].

Podstawowym segmentem europejskiej polityki spdjnosci sa programy
uruchamiane w ramach panstw cztonkowskich. Programy operacyjne moga
mie¢ charakter: krajowy, regionalny, makroregionalny oraz pomocy technicz-
nej. W przypadku programéw regionalnych sg one zarzadzane na poziomie
obszaréw typu NUTS 2. Drugim segmentem, znacznie ubozszym ze wzgledu
na alokacje $rodkow, sa miedzynarodowe programy operacyjne dotyczace
wspolpracy transgranicznej. Wynika to ze znaczenia przywiazywanego w Unii
Europejskiej do terytorialnej wspoélpracy migdzynarodowej. Dotyczy ona
wspoOltpracy: transgranicznej, transnarodowej oraz miedzyregionalnej, a gros
alokacji w ramach tego segmentu skupia wspodtpraca transgraniczna, a wia-
Sciwie przygraniczna realizowana wzdluz wewnetrznych granic pomiedzy
panstwami cztonkowskimi. Identyfikacja obszaréw bedacych beneficjentami
srodkow przeznaczonych na wspieranie wspotpracy transgranicznej nastgpuje
na poziomie obszaréw typu NUTS 3. Oczywiscie zupehie inna jest sytuacja
obszaréw potozonych wzdluz wewnetrznych granic pomiedzy panstwami
cztonkowskimi, a zupelie inna podregionow i regiondw zlokalizowanych
wzdluz zewnetrznej granicy Unii Europejskiej, gdzie rownie istotne sg prze-
stanki wynikajace z przestanek polityki zagranicznej. Czes$¢ srodkéw Euro-
pejskich Funduszy Strukturalnych i Inwestycyjnych (EFSI) jest zarzadzana
bezposrednio na poziomie Komisji Europejskiej, jako programy i inicjatywy
podejmujace szczegbdlnie wazne kwestie o charakterze horyzontalnym.

Wszystkie regiony europejskie sa beneficjentami europejskiej polityki
spojnosci, ale intensywnos$¢ wsparcia jest zréznicowana na podstawie wielkosci
PKB na mieszkanca wedtug parytetu sity nabywczej na poziomie regionéw typu
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NUTS 2. W przypadku europejskiej polityki spdjnosci podstawowa wielkoscia
graniczng jest poziom 75% $redniej Unii Europejskiej per capita wedtug pary-
tetu sity nabywczej, a wszystkie obszary o nizszym poziomie sa w najwigkszym
stopniu wspierane ze srodkow funduszy strukturalnych. Od 2014 r. wyr6zniono
takze regiony przejsciowe, znajdujace si¢ w przedziale 75-90% PKB na miesz-
kanca wedlug parytetu sity nabywczej w relacji do $redniej UE, ktdre otrzymuja
bardziej intensywne wsparcie strukturalne niz obszary najbogatsze, w ktérych
PKB na mieszkanca wedhlug parytetu sity nabywczej przekracza 90% UE 28.
Fundusz Spdjnosci jest naliczany na poziomie panstw cztonkowskich na pod-
stawie wielkosci Dochodu Narodowego Brutto (DNB) wedlug parytetu sity
nabywczej na mieszkanca nie wyzszej niz 90% $redniej UE.

Niski poziom rozwoju, czy tez szeroko definiowana peryferyjnos¢ (nie
tylko terytorialna) jest kategorig naukowa, jaka moze by¢ rozpatrywana m.in.
z punktu widzenia: gospodarczego, spotecznego oraz przestrzennego. Jest ona
najbardziej istotna dla nauk ekonomicznych i nauk o ziemi. Regiony stabiej
rozwinigte cechuje pewna archaiczno$¢ strukturalna oraz tradycyjne struktury
gospodarcze, czego wyrazem sg: nizsze wskazniki udziatu sektora ustug,
a wyzsze sektora rolnictwa w produkcji i w zatrudnieniu, nizsza wydajnosé¢
pracy na zatrudnionego, znacznie nizsza innowacyjnos¢ i konkurencyjnosé
gospodarki, gorsze wyposazenie w tradycyjna infrastrukture, ale przede
wszystkim w informacyjne 1 komunikacyjne technologie, a takze niedorozwoj
srodowiska biznesowego. Wydatki na badania i rozwdj w takich regionach sg
relatywnie niskie. Eksport dotyczy przede wszystkim surowcoOw i wyrobow
nisko przetworzonych. Spoteczno$ci krajéw i regionéw stabiej rozwinigtych
cechuje generalnie znacznie nizszy wskaznik zatrudnienia i poziom kwalifi-
kacji, nizszy poziom ptac, a takze bardzo niski kapital spoteczny. Jako$¢ rza-
dzenia, w tym m.in. parametry instytucji publicznych, jest w takich regionach
takze zdecydowanie nizsza. Regiony te cechuje na ogo6t bardziej lub mniej
intensywna migracja zewnetrzna, ktora jest zorientowana na bogatsze regiony
i panstwa. Peryferyjnos$¢ przestrzenna oznacza niska dostepnos$¢ terytorialna,
gorszy stan infrastruktury technicznej, wyzsze koszty transakcyjne dla pod-
miotdw gospodarczych a takze gospodarstw domowych, ze wzgledu na stan-
dardy i dostgpnos¢ do ustug publicznych. Peryferyjno$¢ oznacza generalnie
bardzo ograniczone mozliwos$ci generowania korzysci aglomeracji.

Oddziatywanie Unii Europejskiej na rozwoj regiondw stabiej rozwinigtych
odbywa si¢ przede wszystkim za pomoca europejskiej polityki spojnosci. W jej
ramach powolano cztery fundusze strukturalne: Europejski Fundusz Spo-
teczny (od 1957 r.), Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, (od 1964),
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Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnictwa — Sekcja Orientacji (od
1967), ktory od 2007 r. zostat przemianowany na Europejski Fundusz Rolny
Rozwoju Obszaréow Wiejskich posiadajacy dwa filary oraz fundusz struktu-
ralny dotyczacy rybotéwstwa (wprowadzony od 1993 r. pod nazwg Finansowy
Instrument Orientacji Rybotowstwa, od 2007 r. funkcjonujacy jako Europejski
Fundusz Rybacki, a od 2014 r. jako Europejski Fundusz Morski i Rybacki).
Od poczatku lat 90. ubiegtego wieku zestaw czterech funduszy strukturalnych
zostat uzupeliony o Fundusz Spojnosci, utworzony na podstawie Traktatu
z Maastricht. Srodki te s3 podstawa instrumentéw bezzwrotnych (granty),
ktére wymagaja ewentualnego wspotfinansowania ze strony beneficjentow,
ale takze uruchamiania instrumentéw zwrotnych (kredyty) oraz instrumentow
finansowych (gwarancje). Wazng instytucja wspomagajaca europejska poli-
tyke spojnosci jest Europejski Bank Inwestycyjny.

Poczatkowo fundusze te nie byly skoordynowane mi¢dzy sobg. W 1988 r.
zostala zaproponowana, a od 1989 r. wprowadzona reforma Delorsa, zakta-
dajaca m.in. zasadniczy wzrost skali interwencji strukturalnej UE do k.. 1/3
wydatkow budzetowych, realizowanej na podstawie modelu wieloletniego
programowania, na podstawie wieloletnich strategii oraz integracji meryto-
rycznej funduszy strukturalnych. Podstawowym beneficjentem tej interwencji
strukturalne;j staty si¢ regiony najstabiej rozwinigte, czyli te o PKB na miesz-
kanca wedlug parytetu sity nabywczej ponizej 75% sredniej UE. Europejska
polityka spojnosci zostata wzmocniona wprowadzeniem od 1993 r. nowego
instrumentu — Funduszu Spdjnosci, ukierunkowanego na infrastrukture trans-
portowa i srodowiskowg. W reformie Delorsa okre$lono trzy podstawowe
kierunki tej interwencji, jakimi sa: infrastruktura techniczna, kapitat ludzki
oraz wsparcie sektora przedsigbiorstw. W poczatkowych wieloletnich okre-
sach programowania finansowego na lata: 1989-1993, 1994-1999 i 2000-2006
podstawowym kierunkiem interwencji UE byla infrastruktura techniczna.
W kolejnych okresach obejmujacych lata 2007-2013 i 2014-2020 nastapito
znaczne przesunig¢cie srodkéw w ramach europejskiej polityki spojnosci
z infrastruktury, przede wszystkim na rzecz wspierania przedsicbiorstw. Od
poczatku waznym beneficjentem tej polityki byly samorzady terytorialne.

W Unii Europejskiej terytorialny wymiar polityki konkurencji polega
przede wszystkim na okreslaniu putapow dopuszczalnej pomocy publicznej
w uktadach terytorialnych. Sa one okreslane na poziomie obszarow typu
NUTS 3 na podstawie wielkosci PKB na mieszkanca wedhug parytetu sity
nabywczej, zgodnie z zasadg im biedniejszy jest region tym pulap ten jest
WYZSZy.
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W wielu krajach Unii Europejskiej klasyczne obszary wiejskie, ktore
potozone sa poza suburbiami najwigkszych miast, pozostaja stabo rozwinigte
w aspekcie gospodarczym, spotecznym oraz terytorialnym. Podstawowe
znaczenie dla dynamizacji ich rozwoju ma Wspdlna Polityka Rolna, postugu-
jaca si¢ w latach 1967-2006 Europejskim Funduszem Orientacji i Gwarancji
Rolnictwa — sekcjg Orientacji, a od 2007 r. Europejskim Funduszem Rolnym
Rozwoju Obszarow Wiejskich (EFRROW) — filarem drugim. W Unii Euro-
pejskiej systematycznie apeluje si¢ o zwigkszenie udzialu drugiego filaru tego
funduszu, ktory stuzy wspieraniu rozwoju obszaréw wiejskich. Jednak klu-
czowy, ze wzgledu na skale §rodkow, pozostaje filar pierwszy, a w jego ramach
finansowane sg doplaty bezposrednie. W ramach drugiego filara tej polityki
Unia Europejska przyjeta szes¢ priorytetowych obszaréw interwencji: (1) pro-
mowanie transferu wiedzy i innowacji w rolnictwie i le$nictwie; (2) poprawe
rentownosci gospodarstw i konkurencyjnosci wszystkich rodzajow rolnictwa
oraz promowanie innowacyjnych technologii rolnych i zréwnowazonego
zarzadzania lasami; (3) promowanie organizacji fancucha zywno$ciowego,
dobrostanu zwierzat i zarzadzania ryzykiem w sektorze rolnictwa; (4) odtwa-
rzanie, ochrona i wzmacnianie ekosysteméw rolnych i lesnych; (5) promo-
wanie skutecznego wykorzystania zasobow (woda, energia) oraz wspieranie
przejscia na gospodarke niskoemisyjna; (6) wspieranie wigczenia spotecznego,
ograniczania ubdstwa i rozwoju spotecznego. EFRROW jest uruchamiany
w ramach Programow Rozwoju Obszarow Wiejskich. Warto zauwazy¢, ze
w programach tych bardzo szeroko zdefiniowano zestaw proponowanych
srodkéw oraz narze¢dzi zarzadzania ryzykiem.

3. Nowy paradygmat rozwoju regionalnego
Unii Europejskiej — przeslanki makroekonomiczne

Podstawowe ukierunkowanie interwencji strukturalnej Unii Europejskiej
na tradycyjne czynniki rozwojowe oraz na najstabiej rozwinicte regiony
zostalo zakwestionowane w XXI w., zar6wno na gruncie teoretycznym, jak
tez w wymiarze praktycznym.

W sferze ksztaltowania nowej generacji polityk publicznych Unii Euro-
pejskiej 1 jej panstw cztonkowskich kluczowe znaczenie miata konfrontacja
technologiczna z USA i Japonig oraz bardzo wysokie dynamiki rozwojowe
nowych panstw przemystowych (NIS), takich jak: Brazylia, Chiny oraz Indie.
Préba odpowiedzi merytorycznej na deteriorujaca pozycje Europy stata sig
Strategia Lizbonska z 2000 r., zaktadajaca, ze zaledwie w ciagu dziesieciu lat
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Unia Europejska stanie si¢ najbardziej konkurencyjng gospodarka §wiatowa.
Kluczem do sukcesu miaty by¢ zwiekszone i lepiej ukierunkowane naktady na
badania i rozw¢j i ich skuteczny transfer do gospodarki, zasadniczo zwigksza-
jace innowacyjnosc¢ i konkurencyjno$¢ gospodarki europejskiej. W 2001 r. na
szczycie w Goeteborgu zostata ona uzupetiona o elementy zrownowazonego,
ze wzgledu na przestanki srodowiskowe, rozwoju. Brak skutecznych mecha-
nizmoéw wdrazania Strategii Lizbonskiej sprawit, ze w 2005 r. zostata przy-
jeta Odnowiona Strategia Lizbonska, wdrazana za pomocg otwartej metody
koordynacji [Ministerstwo Gospodarki i Pracy 2005]. Zasadniczo Strategia
Lizbonska byta aprzestrzenna, bowiem nie uwzgledniata wymiaru terytorial-
nego i nie odwotywala sie do europejskiej polityki spdjnosci. Istotna jej cecha
byto odnoszenie tej strategii do wszystkich panstw i regionow europejskich,
w tym takze, a nawet przede wszystkim do najsilniejszych i najbogatszych.

Globalny kryzys gospodarczy, jaki szczegoélnie silnie dotknagt Uni¢ Euro-
pejska i jej stare kraje cztonkowskie po 2007 r., spowodowal wzmocnienie
nurtu krytycznego, odnoszacego si¢ do sensu istnienia europejskiej polityki
spojnosci [Sapir et al. 2003, Financial Times 2009a, 2009b, 2009c]. Dlatego
zasadniczo zmodyfikowano polityki Unii Europejskiej na rzecz konkurencyj-
nosci, stymulujac: innowacyjnosc, sfer¢ B+R, spoleczenstwo informacyjne itd.

Brak sukcesu wdrazania Strategii Lizbonskiej i Odnowionej Strategii
Lizbonskiej oraz zasadnicze zmiany kontekstu rozwojowego Swiata, w tym glo-
balny kryzys gospodarczy, byly podstawa przygotowania i przyjecia w 2010 r.
nowej generacji sredniookresowej strategii, nazwanej Europa 2020, jako pod-
stawy wszystkich polityk tej organizacji i jej panstw cztonkowskich w deka-
dzie lat 20. XXI w. [European Commission 2010]. Strategia ta przedstawiona
zostala 3 marca 2010 r., a nastgpnie zostala przyjeta przez Rade w czerwcu
2010 r. Znaczenie Strategii Europa 2020 podkres$la obowiazujace zatozenie,
ze celem europejskiej polityki spojnosci i innych polityk europejskich w latach
2014-2020 bedzie przede wszystkim skuteczne wdrozenie tej strategii, znacz-
nie rzadziej dodaje si¢ konieczno$¢ jej przetozenia na poziom regionalny. Jako
priorytety Strategii Europa 2020 okreslono: (1) rozwoj gospodarki opartej na
wiedzy i innowacjach; (2) promocje gospodarki oszczgdzajgcej zasoby, zielo-
nej 1 konkurencyjnej oraz (3) sprzyjanie gospodarce o wysokim zatrudnieniu,
zapewniajacej wysoka spojnos¢ spoteczna i terytorialng.

Zestaw celow, jakie powinny zosta¢ osiggnigte na poziomie catej Unii
Europejskiej w 2020 r., okreslono w strategii Europa 2020 nast¢pujaco: (1)
75% wskaznik zatrudnienia dla grupy wiekowej 20-64 lata; (2) 3% produktu
krajowego brutto przeznaczanego na badanie i rozwoj; (3) 20/20/20 w zakresie
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klimatu 1 energetyki (zmniejszenie emisji CO, o 20%, zwigkszenie udziatu
odnawialnych Zrédet energii do 20% oraz poprawa efektywnosci energetycz-
nej o 20%); (4) obnizenie udzialu mtodziezy konczacej wczesniej edukacje
na poszczegolnych jej etapach ponizej 10% oraz osiggnigcie minimum 40%
udziatu mtodziezy w odpowiednich rocznikach kohorty wiekowej 30-34 lata,
konczacej edukacje na poziomie wyzszym, a takze (5) zmniejszenie liczby
0s0b pozostajacych w Unii Europejskiej w strefie ubostwa o 20 mln, oczywi-
scie klasyfikowanych w taki sposob w ramach kazdego z panstw cztonkow-
skich. Zadania zwigzane z realizacja tych celow dla poszczegdlnych panstw
cztonkowskich zostajg zrdznicowane, co oznacza w przypadku krajow stabiej
rozwinigtych generalnie nieco nizsze wskazniki docelowe. Ich rozpisywanie
na regiony ma jedynie charakter indykatywny.

Strategia Europa 2020 jest wdrazana za pomoca siedmiu flagowych ini-
cjatyw, jakimi sa: (1) innowacyjna Europa; (2) mtodzi w ruchu; (3) digitalna
agenda dla Europy; (4) oszczedzajaca zasoby Europa; (5) polityka przemy-
stowa dla ery globalizacji; (6) agenda dla nowych umiejgtnosci i miejsc pracy
oraz (7) europejska platforma przeciw biedzie.

Strategia Europa 2020 stata si¢ w zwigzku z tym podstawg wszystkich
polityk europejskich, ktére majg stymulowac pozytywne zmiany w gospodarce
i spoteczenstwie Unii Europejskiej w obecnej dekadzie. Europejska polityka
spojnosci w latach 2014-2020 ma oczywiscie kluczowe znaczenie dla sku-
tecznego wdrozenia tej strategii, bowiem dysponuje niezbednymi $rodkami
i instrumentami. Cele tej polityki zostaty zdefiniowane nie tylko na poziomie
calej organizacji, ale takze dla poszczeg6lnych panstw cztonkowskich oraz ich
regionow. Sposob uwzglednienia europejskiej polityki spojnosci dokumen-
tujg m.in. nastgpujace zapisy tej strategii: (1) Wazne, aby korzysci ze wzrostu
gospodarczego rozktadaly si¢ rowno w catej Unii, w tym w regionach bardziej
oddalonych, zwigkszajgc w ten sposob spojnos¢ oraz (2) Bardzo waznym ele-
mentem Strategii Europa 2020 bedzie nadal kwestia spojnosci gospodarczej,
spotecznej i terytorialnej tak, aby wykorzystac calg energie i potencjal i skie-
rowacd je na realizacje priorytetow strategii. Oznacza to przyjecie optymistycz-
nego zalozenia, ze realizacja tej strategii w latach 2014-2020 bedzie sprzyjata
poprawie trajektorii rozwojowej regionéw stabiej rozwinietych.

Ramowym dokumentem europejskim na lata 2014-2020 sg Wspolne Ramy
Strategiczne (WRS) dotyczace europejskiej polityki spojnosci, a odnoszace
si¢ do wszystkich panstw cztonkowskich, ktére przedstawione zostaly przez
Komisje Europejska 14 marca 2012 r. [Komisja Europejska 2012a]. Struktura
wewnetrzna tego dokumentu jest nastepujaca: (1) cele tematyczne i kluczowe
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dziatania; (2) spojnos¢ i zgodnos¢ z zarzadzaniem gospodarczym UE; (3)
wzmocnienie koordynacji i integracji; (4) zasady horyzontalne i cele poli-
tyczne; (5) sprostanie wyzwaniom terytorialnym strategii Europa 2020 oraz
(6) priorytety terytorialne. WRS dotycza wszystkich pieciu funduszy — trzech
funduszy europejskiej polityki spojnosci oraz Europejskiego Funduszu Rol-
nego Rozwoju Obszarow Wiejskich, a takze Europejskiego Funduszu Mor-
skiego i Rybackiego. Celem koordynacji tych funduszy jest przede wszystkim:
koncentracja zasobéw na celach Strategii Europa 2020, uproszczenie przez
bardziej spojne zasady planowania i realizacji, wzmocnienie nacisku na wyniki
oraz harmonizowanie zasad kwalifikowalnos$ci kosztow.

Zmiany te dokumentujg rosnace znaczenie dla rozwoju spoteczno-gospo-
darczego tzw. migkkich czynnikéw rozwojowych, a zdecydowanie malejaca
tzw. twardych czynnikow, takich jak infrastruktura techniczna, zasoby surow-
cowe itd.

Tabela 1
Stary i nowy paradygmat polityki regionalnej wedtug OECD
Cecha Stary Nowy
Cele Okresowa kompensacja Wykorzystanie potencjatow
w regionach zacofanych i wzmacnianie konkurencyjnoci
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

Zrédto: [OECD, 2009a, Regional Policy Challenges. New Issues and Good Practices, Paris, 30-31 March].

Zmiany doktryny polityki rozwoju regionalnego zwigzane sa m.in. z dorob-
kiem: nowej geografii ekonomicznej, wprowadzajacej wymiar terytorialny
w gtéwny nurt ekonomii [Krugman 1995, Fujita et al. 2001], polityki bazujacej
na miejscach (place based policy) [Barca 2009] oraz przestrzeni przeplywow
(space of flows) [Castells 2008a, 2008b]. Wsp6lnym mianownikiem tych
prac jest przyjmowane przez ich autoréw zatozenie o istotno$ci uwarunko-
wan terytorialnych dla rozwoju spoteczno-gospodarczego (ferritory matters).
Kluczowe znaczenie dla przetozenia tych nowych inspiracji teoretycznych
na polityke publiczng podejmowang w roznych skalach przestrzennych:
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migdzynarodowej, krajowej, regionalnej i lokalnej miaty organizacje mie-
dzynarodowe, takie jak: Bank Swiatowy i OECD [The World Bank 2009, Gill
2010, OECD 2009a, 2009b]. Bank Swiatowy zaproponowat m.in. zasadnicze
dowarto$ciowanie polityki miejskiej, wskazujac na znaczenie najwickszych
miast dla rozwoju spoteczno-gospodarczego. Ilustrowano to bardzo silnie
zroznicowang wielkoscig PKB na km kw. Z kolei OECD zaproponowato nowy
paradygmat rozwoju regionalnego [Szlachta 2009]. Model taki zostat nastgp-
nie przejety takze przez Uni¢ Europejska.

Wedtug OECD mamy obecnie do czynienia z zasadniczo zmodyfikowa-
nym kontekstem polityki regionalnej w zakresie gtownych jej elementow:
celow, jednostek terytorialnych interwencji, cech strategii, stosowanych narze-
dzi oraz aktorow [OECD 2009a,2009b]. Takze rosnaca terytorializacja polityk
publicznych staje si¢ w tej sytuacji wiodacym standardem.

4. Europejska polityka spojnosci w latach 2014-2020
— podstawy legislacyjno-programowe

Przyjety na lata 2014-2020 pakiet legislacyjny, sktadajacy si¢ z rozporza-
dzenia ogdlnego i rozporzadzen szczegétowych dotyczacych poszezegolnych
funduszy, a takze wspotpracy transgranicznej, zawiera zatozenia zasadniczego
zmodyfikowania modelu programowania rozwoju w Unii Europejskiej [Mini-
sterstwo Infrastruktury i Rozwoju 2014]. Podstawowym ramowym dokumen-
tem programowym sg przygotowywane przez Komisj¢ Europejska Wspolne
Ramy Strategiczne, ktdre tworzg nastgpnie podstawg Umowy Partnerskiej
Komisji Europejskiej i Rzadu panstwa cztonkowskiego, bedacego beneficjen-
tem funduszy Unii Europejskie;.

Kluczowe znaczenie dla ksztaltu interwencji Unii Europejskiej w procesy
rozwoju regionalnego w latach 2014-2020 ma wspomniane juz rozporzadzenie
ogo6lne. Zawarta jest w nim przeniesiona ze Strategii Europa 2020 propozycja
koncentracji tematycznej kierunkéw interwencji. W tym akcie legislacyjnym
okreslono 11 celéw tematycznych, jakimi sa: (1) Wzmacnianie badan, rozwoju
technologicznego i innowacji; (2) Wzmacnianie dostgpu do wykorzystania
oraz jakoS$ci informacyjnych i komunikacyjnych technologii; (3) Wzmacnia-
nie konkurencyjnos$ci matych i $rednich przedsigbiorstw, sektora rolnictwa
(Europejski Fundusz Rolny Rozwoju Obszaréw Wiejskich) oraz rybotow-
stwa (Europejski Fundusz Morski i Rybacki); (4) Wspieranie przesunigcia
w kierunku niskoweglowej gospodarki we wszystkich sektorach gospodarki;
(5) Promowanie adaptacji do zmian klimatycznych, zabezpieczania przed
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1 zarzadzania ryzykiem; (6) Ochranianie $rodowiska i promowanie efek-
tywnosci zasobow; (7) Promowanie zrOwnowazonego transportu i usuwanie
waskich gardet w podstawowej infrastrukturze sieciowej; (8) Promowanie
zatrudnienia i wspieranie mobilnoSci sity roboczej; (9) Promowanie integracji
spotecznej i zwalczania bezrobocia; (10) Inwestowanie w edukacje, umiejet-
nosci, a takze uczenie si¢ przez cate zycie oraz (11) Wzmacnianie potencjatu
instytucjonalnego i sprawnej administracji publicznej [Ministerstwo Infra-
struktury i Rozwoju 2014]. Taka koncentracja tematyczna ma przeciwdziataé
rozpraszaniu srodkoéw europejskiej polityki spdjnosci na mniej istotne kierunki
inwestowania, co dotychczas w wielu przypadkach nie pozwalato na uzyskanie
niezbednej masy krytycznej podejmowanej interwencji w kluczowych sferach
i tematach oraz przeznaczanie §rodkow europejskich na rzecz przedsiewzigc
o niskich efektach rozwojowych. Tak okreslone w rozporzadzeniu ogdlnym
kierunki koncentracji tematycznej sprzyjaja zarzadzaniu funduszami w ukta-
dzie sektorowym (krajowym), ostabiajac pozycj¢ interwencji strukturalnej
podejmowanej z poziomu regionalnego.

Pozytywnie nalezy oceni¢ zorientowanie europejskiej polityki spdjnosci
na wszystkie regiony Unii Europejskiej. Jednak w latach 2014-2020 w porow-
naniu z latami 2007-2013 udzial regionéw stabiej rozwinigtych i Funduszu
Spojnosci w alokacji zmniejszyt si¢ z ok. 80% do ok. 70%. Jako wyrdzniony
obszar wsparcia pojawily si¢ regiony przejsciowe, w ktorych produkt krajowy
brutto na mieszkanca wedlug parytetu sity nabywczej ksztattuje si¢ od 75% do
90% sredniej Unii Europejskiej. Globalny budzet europejskiej polityki sp6j-
nosci wyrazony w cenach statych takze zmniejszyt si¢ w aktualnym okresie
programowania. Tak zwany capping, czyli putap transferéw w stosunku do
PKB regionu beneficjenta, obnizono z niecatych 4% w przypadku najbied-
niejszych regionow UE dla pigciu funduszy w latach 2007-2013 do 2,35%
dla trzech funduszy europejskiej polityki spdjnosci w latach 2014-2020 (dla
Litwy, Lotwy i Wegier ustalono putap na poziomie 2,5%). W sumie oznacza
to w latach 2014-2020 znacznie mniej intensywne wsparcie regionow stabiej
rozwini¢tych niz miato to miejsce w latach 2007-2013, w przypadku Polski
jest to spadek z 3,2-3,3% PKB sredniorocznie do 2,35% PKB sredniorocznie.

5. Wyzwania przed europejska polityka spojnosci

Najwazniejsze megatrendy w gospodarce §wiatowej w XXI w. sg gene-
ralnie niekorzystne dla Europy. Polegaja m.in. na: (1) ostabieniu pozycji
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innych rozwinietych krajow $wiata i Nowych Panstw Przemystowych; (2)
wolnym przezwycigzaniu konsekwencji kryzysu, dewastujacego gospodarke
UE i jej panstw cztonkowskich po 2007 r. (deficyt budzetowy, narastajacy diug
publiczny, bezrobocie, kryzys walutowy strefy euro); (3) zmianach zwigza-
nych z rozpowszechnieniem informacyjnych i komunikacyjnych technologii;
(4) zmianach klimatycznych i koniecznos$ci ich spowalniania; (5) krwawych
konfliktach zbrojnych na obrzezach UE, ktore generuja potoki uchodzcow
i migrantow.

Towarzyszg temu negatywne zjawiska w samej Unii Europejskiej, zwig-
zane m.in. z: niekorzystnym przebiegiem proceséw demograficznych (niskie
stopy przyrostu naturalnego, starzenie si¢ spoteczenstwa, znieksztatcone pira-
midy wiekowe), kryzysem tozsamos$ci Unii Europejskiej, czego wyrazem s3:
Brexit, tendencje autarkiczne i odsrodkowe, nawrdt populizmu, a takze z ter-
roryzmem, ktdry zasadniczo zwigksza koszty bezpieczenstwa publicznego.

Konsekwencje tych zmian to: zmniejszenie dochodéw budzetowych
na poziomie europejskim, pojawienie si¢ nowych pozycji wydatkow, jakie
powinny zosta¢ uwzglednione na poziomie europejskim oraz presja na
zmnigjszenie skali i zakresu interwencji strukturalnej podejmowanej w ramach
europejskiej polityki spojnosci. Jako podstawowe rozwigzanie widzi si¢ prze-
niesienie cigzaru interwencji z poziomu panstw czlonkowskich (zarzadzanie
dzielone) na poziom europejski.

Krytyczna ocena dotyczy takze efektow europejskiej polityki spojnosci.
Analizy przebiegu procesu kohezji w Unii Europejskiej sa dokonywane naj-
czesciej za pomocg prostej analizy statystycznej. Wptyw europejskiej polityki
spojnosci na podstawowe kategorie ekonomiczne jest dokumentowany za
pomoca modelowania makroekonomicznego — za najbardziej diagnostyczne
uznawane s3 modele HERMIN, RHOMOLO oraz QUEST [Zaleski et al.
2012a, 2012b, Mogita, Zaleski 2014]. Oceny tego procesu sg prezentowane
w kolejnych raportach kohezyjnych, ktore zgodne z przytoczonymi wcze-
$niej zapisami traktatowymi powinny ukazywac si¢ regularnie, co trzy lata
[European Commission 2010b; Komisja Europejska 2014]. Podstawowym
miernikiem spojnosci pozostaje, mimo licznych zastrzezen wobec diagno-
stycznosci tej kategorii ekonomicznej, produkt krajowy brutto na mieszkanca
wedlug parytetu sily nabywczej. Generalnie rozpigtosci terytorialne rejestro-
wane w UE sg wigksze niz w USA, ale znacznie mniejsze niz w duzych pan-
stwach, takich jak: Brazylia, Chiny, Indie, Meksyk czy Rosja.

Pozytywnie komentowany jest fakt, systematycznie rosnacej od
1989 r., spdjnosci w ukladzie panstw czlonkowskich Unii Europejskiej
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[Gawlikowska-Hueckel 2003]. Takze w uktadzie regionow typu NUTS 2
rejestrujemy zmniejszanie si¢ zroznicowan w ramach catej Unii Europejskiej,
chociaz proces ten w ostatnich latach ulegt spowolnieniu, a w Europie Potu-
dniowej nawet odwrdceniu w wyniku globalnego kryzysu gospodarczego, jaki
nastapil po 2007 r. Jednak w uktadzie podregionalnym, obszaroéw typu NUTS
3, rozpigtosci sg znacznie wigksze i systematycznie narastajg. Wedlug réznych
badan znacznie bardziej zjawiskami kryzysowymi zostaty dotkniete najstabie;j
rozwinigte regiony Unii Europejskiej [Gawlikowska-Hueckel, Szlachta 2014].
Pozytywnie ocenia si¢ dotychczasowy wklad w kohezj¢ europejskiej poli-
tyki spojnosci, wspierajacej przede wszystkim najstabiej rozwinicte regiony,
bowiem liczba takich regionéw w Unii Europejskiej stopniowo zmniejsza sig.

W sumie te wyzwania powoduja, ze po 2020 r. nalezy spodziewac si¢
zasadniczego ograniczenia skali i zakresu interwencji europejskiej polityki
spojnosci, co jest szczegdlnym zagrozeniem dla jej najwickszych beneficjen-
tow, takich jak m.in. Polska.
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