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Streszczenie: Opracowanie analizuje zmieniajace si¢ uwarunkowania realizacji polityki spoj-
nos$ci Unii Europejskiej na przelomie okresu 2004-2007. Autorka identyfikuje czynniki, ktore
spowodowatly konieczno$¢ podjecia reformy polityki spdjnosci w latach 2005-2006. Wpro-
wadzona reforma przyczynita si¢ do zwrocenia wigkszej uwagi cztonkéw Unii Europejskiej
na wzrost gospodarczy, podnoszenie konkurencyjnosci oraz innowacyjnosci. Autorka bada
konsekwencje wprowadzenia reformy dla realizacji traktatowych zobowigzan polityki spdj-
nosci, wykorzystujac do§wiadczenia zarowno ,,starych”, jak i ,,nowych” cztonkéw Unii.
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1. Uwarunkowania wykreowania polityki spojnosci
Unii Europejskiej (UE) po 1988 r.

Wspotczesna ekonomia wzrostu gospodarczego, zwracajac uwage na warunki, w ja-
kich wzrost przebiega, docenia przede wszystkim zdolno$¢ do generowania innowa-
cji, wlasciwe funkcjonowanie rynkow kredytowych i finansowych, wysoki stopien
umig¢dzynarodowienia systemoéw gospodarczych, dobry stan finansow publicznych,
niezbyt dotkliwa wysokos$¢ obciazen podatkowych oraz prawidtowa strukture wy-
datkow publicznych wspierajacych podnoszenie efektywnosci wykorzystania zaso-
boéw wiedzy'. Wyszczegodlnione czynniki w znacznym stopniu determinuja powsta-
wanie barier w procesie wzrostu, jezeli oceniane sa jako dziatajace negatywnie. Tym
samym posrednio przyczyniaja si¢ do generowania nierownosci zarOwno w procesie

* Opracowano w ramach projektu badawczego MNiSW N 114032/4257. W artykule wykorzysta-
no czeg$¢ wyktadu wygloszonego w Wyzszej Szkole Zarzadzania i Administracji w Opolu skierowane-
go do druku w Opolskich Rocznikach Ekonomicznych.

! Jak trudne sa to warunki do spelnienia, zwracaja uwage rowniez doswiadczenia nowych czton-
kow Unii Europejskiej zmieniajacych swoj ustrdj polityczny i ekonomiczny. Przebieg tych proceséw
wskazuje na ogromny wysitek potrzebny do urzeczywistnienia warunkow instytucjonalnych dla sku-
tecznego dziatania mechanizmu rynkowego. W warunkach globalizacji problemy transformacji od
gospodarki centralnie sterowanej do gospodarki rynkowej, dystansujacej si¢ rownoczes$nie od braku
postepu w procesie konwergencji, ujawnity si¢ ze szczegodlna ostroscia.
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tworzenia produktu, jak i w jego ostatecznym podziale. Na te elementy zwraca uwa-
g¢ rowniez nowa ekonomia instytucjonalna, dynamicznie rozwijajaca si¢ od lat 90.
Przekonuje ona, Ze instytucjonalne warunki funkcjonowania tych czynnikow maja
takze znaczny wplyw na osiagniecie sukcesu ludzi, podmiotéw gospodarczych oraz
systemow ekonomicznych. Wielu ekonomistéw za swoj wktad w rozwoj tej dziedzi-
ny wiedzy ekonomicznej zdobylo wysokie uznanie migdzynarodowe. Wsrod nich
znalezli si¢ m.in. Gunnar Myrdal, James Buchanan, Ronald Coase oraz Oliver Wil-
liamson. Ten ostatni wprowadzil termin ,,nowa ekonomia instytucjonalna”, chcac
w ten sposob zwroci¢ uwage na znaczenie warunkow instytucjonalnych determinu-
jacych koszty transakcyjne we wspoéltczesnej gospodarce rynkowej?. Jednak mimo
powszechnej zgody co do waznosci wpltywu wymienionych czynnikdéw na rozwdj
spoteczno-gospodarczy, odpowiedz na pytanie: w jaki sposob nalezy pokonywac
zapoOznienia rozwojowe krajow stabszych gospodarczo, otwierajacych si¢ na glo-
balna konkurencjg, nie moze by¢ ani jednoznaczna, ani fatwa. Nauki ekonomiczne
zalecaja przede wszystkim podejmowanie dziatan budujacych kapitat ludzki przez
inwestowanie w edukacje, rozwdj badan naukowych oraz odrabianie zapdznienia
technologicznego. Ten kierunek dzialan wywierat silny wptyw na uksztattowanie
celow 1 instrumentoéw roznych publicznych rodzajow politykt, wspierajacych rozwoj
spoteczno-gospodarczy obecnych czlonkow Wspolnoty Europejskiej juz od lat 80.
Pod koniec lat 80., podejmujac decyzje w sprawie szybkiego powotania wspol-
nego rynku, a nast¢gpnie Unii Gospodarczej i Monetarnej, Wspolnota postanowi-
fa wzmocni¢ spojnos¢ swego terytorium w trzech wymiarach — gospodarczym,
spotecznym oraz terytorialnym. Dziatania te zyskaty podstawe¢ prawna w postaci
wprowadzenia do Jednolitego Aktu Europejskiego (JAE) tytutu 14 (obecnie 17),
odnoszacego si¢ do potrzeby wzmacniania spojnosci ekonomicznej i spotecznej,
a fundusze strukturalne Wspolnoty zostaty uznane za narzedzie realizacji tej polity-
ki®. W konsekwencji zawarty w preambule Traktatu rzymskiego cel okreslony jako
»Zmniejszenie roznicy migdzy poszczegdlnymi regionami oraz usuwanie opoznien
W rozwoju regiond6w najmniej uprzywilejowanych” zostat uznany za przedmiot po-
lityki Wspolnoty. Podstawy prawne nowej polityki stworzono na mocy JAE oraz
aktow wykonawczych z 1988 r. Po raz kolejny znaczenie spojnosci zostato potwier-

2 0. Williamson, Ekonomia instytucjonalna kapitalizmu, PWN, Warszawa 1998, s. 16-20,
388-4009.

3 Jednolity Akt Europejski wszedt w zycie 1.07.1987 r. i byl pierwsza wazniejsza modyfikacja
traktatow zalozycielskich ustanawiajacych Europejska Wspolnotg Gospodarcza. W nim znalazt swo-
je odzwierciedlenie plan utworzenia do konca 1992 r. rynku wewngtrznego opartego na swobodzie
przeplywu oséb, towarow, ustug i kapitatu. Dokument ten rozszerzyl polityke Wspodlnoty i jedno-
czes$nie skodyfikowal wazniejsze rodzaje jej dziatalnosci. Wprowadzit postanowienia rozszerzenia
polityki spotecznej, spojnosci, badan naukowych oraz ochrony Srodowiska naturalnego. Pozytywne
efekty wprowadzonych zmian pozwolily na znaczne poglebienie procesu integracji. E. Matuszynska,
B. Gruchman (red.), Kompendium wiedzy o Unii Europejskiej, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2005,
s. 37.
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dzone Traktatem z Maastricht, gdy Wspolnota zdecydowala si¢ wprowadzi¢ Unig
Gospodarcza i Monetarna. W tym samym traktacie zapisano, ze postgp w zakresie
osiggania spdjnosci w trzech wymiarach — gospodarczym, spotecznym i terytorial-
nym — Komisja Europejska obowiazana jest monitorowa¢ oraz sktada¢ sprawoz-
danie Parlamentowi Europejskiemu, Radzie Europejskiej, Komitetowi Ekonomicz-
no-Spotecznemu oraz Komitetowi Regionow*. Od tej pory polityka spojnosci, obok
jednolitego rynku i unii walutowej, stata si¢ jednym z filarow europejskiego procesu
integracji, a w artykule 158 Traktatu z Maastricht Wspodlnota stwierdzita, ze ,,wspie-
rajac wszechstronny, harmonijny rozwo6j bedzie rozwija¢ i kontynuowaé dziatania
prowadzace do zwarto$ci ekonomicznej i spotecznej, a w szczegdlnosci bedzie dazy¢
do redukowania réznic w stopniach rozwoju poszczegélnych regionéw, jak réwniez
zmniejszenia zacofania najmniej uprzywilejowanych regionow”. Rownoczesnie na
mocy tego samego traktatu rozporzadzeniem 1164/99 z 16.05.94 ustanowiono Fun-
dusz Spdjnosci, ktorego zadaniem jest §wiadczenie pomocy biedniejszym czlonkom
Unii w osiaganiu makroekonomicznych kryteriow konwergencji.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze na skutecznos¢ i oddziatywanie europejskiej polityki
spojnosci wplywaja rowniez inne zapisy Traktatu z Maastricht, a zwlaszcza tresc
rozdziatu o ,,Zasadach konkurencji”, w ktorym wyraznie stwierdza sig, ze konku-
rencja jest uwazana za sit¢ motoryczng inwestycji oraz innowacji i w tym sensie po-
strzegana jest jako fundamentalna zasada rzadzaca gospodarka unijna®. Oznacza to,
ze konkurencje¢ nalezy postrzegac jako szansg, a nie ograniczenie, oraz ze w okresie
trudnosci strukturalnych i probleméw dostosowan gospodarki niezbedne jest popra-
wienie warunkow dla efektywnej konkurencji.

Zapisy te determinuja warunki, w jakich powinna przebiegac realizacja polityki
spojnosci, 1 zwracaja uwagg, ze rowniez panstwa czlonkowskie Unii maja w tym
zakresie wazng funkcj¢ do spetnienia®. Powinny prowadzi¢ i koordynowac polity-
ke gospodarcza w taki sposob, by proces ten odbywat si¢ we Wspolnocie na dro-
dze osiagania sytuacji gospodarczej cechujacej si¢ stabilnoscia cen i rObwnowaga
budzetowa, co pozwoli umocni¢ si¢ nizszym stopom procentowym wplywajacym
na zachowanie si¢ przedsigbiorstw i gospodarstw domowych na rynku. To z kolei
pobudzi inwestycje i akumulacj¢ kapitatu, zwigkszajac produktywno$¢ pracy i po-
ziom zatrudnienia. W dhuzszym okresie ta zrbwnowazona sytuacja przyczyni si¢ do

4 Z. Brodecki (red.), Traktat o Unii Europejskiej. Traktat ustanawiajqcy Wspdlnote Europejskq,
Wyd. Prawnicze Lexis Nexis, Warszawa 2002, s. 362-366.

5 Tamze, s. 245-265.

¢ ‘W raporcie J. Delorsa z 1989 r. podkre$la sig, ze obie czg$ci Unii, gospodarcza i walutowa, mu-
sza stanowi¢ nierozerwalng catos¢, poniewaz integracji walutowej, polegajacej na osiagnigciu petnej
wymienialnosci walut, liberalizacji przeplywow kapitalowych, integracji europejskich rynkow finanso-
wych, eliminacji wahan kursowych i przyjeciu wspolnej waluty musi sprzyjac integracja gospodarcza
polegajaca na poszanowaniu zasad jednolitego rynku wewngtrznego, wspolnej polityki konkurencji,
zmniejszeniu dysproporcji regionalnych oraz $cislejszej koordynacji polityki makroekonomicznej (ale
nie jej centralizowaniu) na szczeblu wspolnotowym (w tym zwlaszcza fiskalnej).
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przyspieszenia tempa innowacji i ich rozpowszechnienia oraz obnizenia kosztu ka-
pitatu. W ten sposéb Wspolnota Europejska bedzie mogta osiagnac¢ zrownowazony
i trwaly rozwdj na poziomie makroekonomicznym oraz na poziomie regionalnym,
ktory bedzie sprzyjat wlasciwemu funkcjonowaniu Unii Gospodarczej i Monetarne;j
docelowo z jedna waluta. Warto zwroci¢ uwage, ze od 2000 r., tj. od czasu wprowa-
dzenia wspolnej waluty w Unii Europejskiej, nie tylko kraje tworzace strefg euro,
ale wszyscy cztonkowie, lacznie z ubiegajacymi si¢ o cztonkostwo krajami Europy
Srodkowej i Wschodniej, starali si¢ postepowaé zgodnie z tymi zaleceniami. Zwra-
cano uwagg szczegolnie na trzy efekty. Na korzysci wynikajace z niskiego i stabil-
nego poziomu inflacji, na zmniejszenie deficytu budzetowego oraz na ograniczenie
wzrostu mato efektywnych wydatkéw sektora publicznego, aby nie prowadzit do
zwigkszenia obciazen podatkowych.

Oczywiscie realizacja polityki spojnosci zalezy nie tylko od wewngtrznej sytu-
acji gospodarczej. Od potowy lat 90. rozwoj Unii determinowany jest rowniez szyb-
ko rosnaca globalizacja gospodarki swiatowej. Oznacza to rownoczes$nie znaczna
zmiang uwarunkowan zewngtrznych procesu integracji europejskiej, a takze procesu
konwergencji regionalnej w Unii. Zrownowazona wewngtrzna sytuacja spoteczno-
-gospodarcza musi sig liczy¢ z konsekwencjami ciagle rosnacej konkurencyjno$ci
gospodarki Stanéw Zjednoczonych Ameryki Potnocnej, Japonii, a nastgpnie szybko
rozwijajacych si¢ systemow gospodarczych Chin, Indii i Brazylii. Na gospodarke
Unii Europejskiej duzy wptyw wywieraja przeplywy transgraniczne dobr, ustug
— zwlaszcza finansowych, czynnikow produkcji — kapitalu, wiedzy, pracy, a takze
upowszechnienie mechanizmoéw, ktorymi rzadzi si¢ coraz bardziej zliberalizowana
gospodarka §wiatowa’. Oddziatywanie wszystkich tych czynnikéw nie tylko przy-
nosi systemom gospodarczym cztonkéw Unii zagrozenie utraty konkurencyjnosci,
ale tworzy rowniez nowe korzysci. Zwicksza dazenie do przyspieszenia procesu
modernizacji majatku produkcyjnego oraz przeksztalcen strukturalnych podnosza-
cych konkurencyjnos¢ gospodarki, otwiera droge dla budowy gospodarki opartej
na wiedzy. Odpowiedzia Unii Europejskiej na ograniczenie zagrozen ptynacych
z globalizacji oraz na walke z jej negatywnymi skutkami jest realizacja przyjetej
na posiedzeniu Rady Europejskiej w Lizbonie w 2000 r. strategii lizbonskiej®. Sta-
nowita ona przyktad wspolnych dziatan zmierzajacych do podniesienia konkuren-
cyjnos$ci, innowacyjnosci i nowoczesno$ci gospodarki unijnej. W dokumencie tym
kraje cztonkowskie Unii glosily, ze ich dazeniem jest budowa gospodarki wiedzy
1 osiagnigcie trwatego wzrostu gospodarczego na poziomie 3% rocznie. Strategia ta
miata charakter otwarty i byla skoncentrowana na dziataniach majacych przyczy-
ni¢ si¢ do wyksztatcenia najbardziej konkurencyjnej i rozwijajacej si¢ gospodarki

7 J. Kotynski (red.), Globalizacja i integracja europejska, PWE, Warszawa 2005, s. 16-25,
154-195.

8 Wdrozenie Strategii Lizbonskiej. Reformy dla rozszerzonej Unii, Raport Komisji na wiosenny
szczyt Rady Europejskiej 26.03.2004, Komisja Europejska, Bruksela 2004.
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opartej na wiedzy, zdolnej do trwatego wzrostu gospodarczego stwarzajacego wigcej
lepszych miejsc pracy oraz wigksza spojnos¢ spoteczna. Realizacja tej strategii byta
i jest monitorowana przez Komisj¢ Europejska 1 oceniana na posiedzeniach wio-
sennych Rady Europejskiej na podstawie listy wskaznikow zmian strukturalnych®.
Warto podkresli¢, ze w czasie przyjmowania Strategii lizbonskiej sytuacja gospodar-
cza Unii Europejskiej ulegta znacznemu pogorszeniu. W latach 2002 i 2003 nastapit
spadek koniunktury, podczas ktorego wzrost ksztattowat si¢ na poziomie ponizej
1%". Nieznaczne poprawienie koniunktury, ktore nastapito w latach 2004 i 2005,
spowodowato wzrost PKB na mieszkanca odpowiednio do 1,9 i 1,3%. W tym sa-
mym okresie, tj. w 2004 r., w Stanach Zjednoczonych wzrost PKB na mieszkanca
wedtug SSN przewyzszyt $rednia UE = 27 o 60% oraz $rednia UE = 15 o 43%.
Tylko dwa panstwa, Irlandia i Luksemburg, osiagnety wyzszy poziom od Stanow
Zjednoczonych. Réwniez wzrost PKB na mieszkanca w Japonii przewyzszat §rednia
UE =27 0 19%. Jednak w tym przypadku sze$¢ panstw cztonkowskich osiagne¢to
wyzszy poziom, a w pigciu byt on niewiele nizszy. Nalezy rowniez uzupehic, ze
réznice regionalne w poziomie PKB na mieszkanca sg znacznie wigksze niz w Sta-
nach Zjednoczonych. W UE wysokos$¢ PKB na mieszkanca w regionie o najwyz-
szym PKB w tym czasie byta 8 razy wyzsza niz w Stanach Zjednoczonych, w kto-
rych byta wyzsza tylko dwuipotkrotnie, a w Japonii dwukrotnie. Dane te wyraznie
zwracaja uwagg, ze potrzeba zmniejszenia rdznic regionalnych oraz zapewnienia
spojnosci gospodarczej i spotecznej jest znacznie wigksza w Unii Europejskiej niz
w Stanach Zjednoczonych czy w Japonii. W Japonii 40 z 47 regiondw w tym czasie
miato wyzsze PKB na mieszkanca niz $rednia w UE.

W 1995 . 78 z 268 regionow NTS2, ktore obecnie tworza rozszerzona Unig,
miato poziom PKB na mieszkanca ponizej 75% $redniej UE = 27; byly to regiony
zdecydowanie opdznione w rozwoju i znajdowaty sig¢ przede wszystkim w nowych
panstwach cztonkowskich w liczbie 51. Wérod nich 39 miato PKB na mieszkanca
ponizej 50% S$redniej UE = 27. Sytuacja ulegta zmianie w 2004 r. W tym czasie
odnotowano 70 region6w opdznionych, z ktérych 49 nalezato do nowych cztonkow
UE oraz 21 do pozostatych panstw UE. Podkresli¢ jednak nalezy, ze na poziomie
krajowym panstwa o niskim PKB na mieszkanca wykazuja tendencj¢ do bardziej
dynamicznego wzrostu niz pozostate panstwa UE. Tendencja ta zwraca uwagg, ze
w UE postepuje nadrabianie zalegtosci w szybszym tempie na poziomie krajow niz
na poziomie regionalnym. Liczne badania statystyczne (w tym wspotczynnika Gi-

? Nalezy podkresli¢, ze od 2003 r. polska gospodarka zostata poddana ocenie realizacji listy
wskaznikow zmian strukturalnych i zgodnie z wynikami negocjacji akcesyjnych Polska przyjgta zobo-
wiazanie dokonania zmian zgodnych z postanowieniami Strategii lizbonskiej (na przyktad liberalizacji
ustug sieciowych). U. Plowiec, Lizbonska strategia Unii Europejskiej. Wnioski dla Polski, [w:] Gospo-
darka Polski przed wejsciem do Unii Europejskiej, PWE, Warszawa 2003.

10 Dane te przytaczam za: Czwartym Raportem na temat Spojnosci Gospodarczej i Spotecznej
Unii Europejskiej, Growing Regions, Growing Europe, Communication from the Commission, Luxem-
bourg 2007, s. 3-10.
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niego) potwierdzaja zjawisko konwergencji, ktore jest widoczne w formie malejace;j
rozbieznosci pomigdzy warto$cia PKB na 1 mieszkanca w najbardziej i najmniej
zamoznych regionach. Postep ten jednak byt stabo odczuwalny.

W latach 1994-2006 najwigkszymi beneficjentami polityki spojnosci byty Gre-
cja, Hiszpania, Irlandia i Portugalia. Kraje te osiagnely znaczne wyniki w zakresie
wzrostu gospodarczego. Kazdy z tych krajow zmniejszyt swoj dystans do najwyzej
rozwinigtych krajow Unii. W tym okresie Hiszpania i Irlandia zwigkszyly swoje
wskazniki odpowiednio do 102% oraz do 145% S$redniej UE = 26 krajow, tylko
Portugalia od 1999 r. utrzymuje si¢ ponizej $redniej UE na poziomie 74% S$redniej
27 krajow Unii.

Réwnoczesnie w nowych panstwach cztonkowskich charakterystyczne jest
wzglednie wysokie tempo wzrostu i nadrabiania zaleglosci pozostatych cztonkow
Unii. W latach 1995-2005 PKB krajow battyckich (bez Polski) zwigkszyto sig blisko
dwukrotnie, takze w Polsce, na Wegrzech i Stowacji wskazniki wzrostu przekroczy-
ly $rednia unijna. W latach 1995-2004 stabiej rozwinigte regiony UE = 15, bedace
glownymi odbiorcami pomocy w ramach polityki spojnosci w okresie 2000-2006,
wykazaty znaczny wzrost PKB na jednego mieszkanca, co oznacza, ze w 2004 .
sposrdd 71 mln mieszkancoéw 10 mln przekroczyto prog 75% PKB na mieszkanca.
Jednak pomimo postgpoéw dysproporcje mierzone w wartosciach bezwzglednych sa
nadal znaczne. Badania wskazuja, ze wynika to nie tylko z racji rozszerzenia Unii
w 2004 r. o kraje Europy Wschodniej, ale z wystgpujacej coraz bardziej dynamicz-
nie tendencji do koncentracji wzrostu w stolicach krajow Unii. Wystepuje rowniez
mniejsza koncentracja terytorialna PKB w tradycyjnym obszarze centralnej Europy
migdzy Londynem, Paryzem, Mediolanem, Monachium i Hamburgiem. Tendencjg
te przypisuje si¢ nowym centrom wzrostu, jak Dublin, Madryt, Helsinki, Sztokholm,
Warszawa, Praga, Budapeszt i Bratystawa. Tendencjom tym towarzyszy proces sub-
urbanizacji, tj. przenoszenia si¢ mieszkancoOw miast na przedmiesécia oraz wylud-
niania si¢ centrow miast. Intensywnos$¢ wymienionych procesOw zwraca uwage na
znaczenie terytorialnej spdjnosci dla rozwoju Unii. Koncentracja dziatalnosci gospo-
darczej w stolicach jest oczywiscie wazna, przynosi korzysci w postaci efektu skali,
korzysci aglomeracji, przyspieszenia dynamiki zmian strukturalnych. Jednak niesie
ze soba takze koszty przeludnienia, wzrostu naktadow na dostosowania w zakresie
transportu, niestety rowniez prowadzi do zachwiania rbwnowagi rozwoju teryto-
rialnego wewnatrz panstw, jezeli nie istnieja inne osrodki aktywno$ci gospodarczej
w postaci duzych miast lub sieci miast mniejszych. Warto zwroci¢ uwage, ze przede
wszystkim w nowych panstwach cztonkowskich duza czg$¢ nierdownosci pomigdzy
zamozno$cia regiondw byta wynikiem koncentracji dziatalno$ci gospodarczej oraz
jej dynamicznego wzrostu wewnatrz i na obrzezach stolic.

Przytoczone liczby i zjawiska charakteryzujace proces konwergencji w Unii
Europejskiej zwracaja uwage, ze rdéznice w poziomie zamoznos$ci w UE sg nadal
znaczne, a trzy najstabsze kraje wsrod nowo przyjetych, tj. Polska, Bulgaria oraz
Rumunia, potrzebuja znacznie wigcej czasu na wyréwnanie roznic w poziomie PKB
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na jednego mieszkanca niz pozostali z nowych cztonkéow''. Sytuacja taka moze
si¢ utrzymac nawet przy wysokiej stopie wzrostu gospodarczego w kazdym z tych
panstw. Stabe regiony w tych panstwach staja przed wyzwaniem potaczenia wyso-
kiej produktywnosci z wysokim poziomem zatrudnienia w sposob gwarantujacy, ze
wzrost produktywnosci nie bedzie odbywat si¢ kosztem zmniejszenia zatrudnienia
i na odwrot. Pamigtac trzeba, ze w kazdym regionie poziom PKB na mieszkanca za-
lezy od dwoch czynnikéw: produktywnosci, ktora osiaga kazda zatrudniona osoba,
oraz od ich liczby. Czgsto uznaje sig, ze niekoniecznie wazne sa oba te czynniki, ze
wystarcza zwigkszy¢ tylko produktywno$é¢, np. zwigkszajac konkurencyjnosé za-
trudnionych, nie przywiazujac odpowiedniej wagi do liczby zatrudnionych. Jednak
w dhuzszej perspektywie droga zwigkszania wydajnosci pracy przez obnizanie jej
kosztow okazuje sig¢ nisko efektywna — nie powoduje glgbszych zmian struktural-
nych, ktorych Zrodlem jest postep innowacyjny. Ponadto wiadomo, ze niski poziom
zatrudnienia i1 duza liczba bezrobotnych maja wptyw na obnizenie spojnosci spo-
tecznej, a w dtuzszym czasie powoduja wyludnienie si¢ obszaréw bedacych w sta-
gnacji, przyczyniajac si¢ do ich upadku. Wyzwaniem zatem dla regiondéw stabo
rozwijajacych si¢ w Unii jest potaczenie wysokiej produktywnosci wykorzystania
posiadanych zasobow majatku produkcyjnego z wysokim poziomem zatrudnienia,
gwarantujacym, ze rozwoj bedzie si¢ odbywat z wykorzystaniem obu czynnikow
réwnoczesnie.

Niestety, analiza proceséw rozwoju na terytorium Unii zwraca uwagg, ze panstwa
cztonkowskie, rozporzadzajac srodkami publicznymi Unii Europejskiej, przywiazu-
ja wigksza wage do przeptywu $rodkow do najbardziej rozwinigtych i zamoznych
regionow, najchetniej stotecznych lub duzych, dobrze prosperujacych miast, albo do
najbardziej rozwinigtych obszarow stabszych regionow. One koncentruja przyptyw
inwestycji zagranicznych oraz krajowy proces inwestycyjny. Mozna wigc uznaé, ze
srodki publiczne pomocowe Unii nie przyczyniaja si¢ w pierwszym rzg¢dzie do osta-
bienia dysproporcji migdzy najstabszymi regionami Unii, co stoi w sprzecznosci ze
wsparciem ze strony polityki spdjnosci. Sytuacja ta grozi spowolnieniem procesow
przemian strukturalnych w kierunku budowy gospodarki opartej na wiedzy, zwtasz-
cza w stabiej rozwinigtych krajach Unii Europejskiej. W tych krajach pomoc prze-
znaczona na rozwoj infrastruktury, wzrost zatrudnienia, podnoszenie kapitatu wie-
dzy, dla matych i srednich przedsigbiorstw, na oszczedzanie energii, rozwdj handlu,
na badania i rozw¢j, dziatalno$¢ kulturalng, zapobieganie klgskom zywiolowym
stanowita az 80% (wytaczajac rolnictwo, rybotéwstwo i transport). W niektorych
panstwach, jak np. w Hiszpanii oraz w Polsce, pomoc publiczna dofinansowywata
wydobycie wegla w wysokosci odpowiednio 34% oraz 24% pomocy catkowite;j.
Chociaz w obu tych krajach, poczawszy od 2001 r., postgpuje proces redukcji tych
dziedzin gospodarki'>. Wielu badaczy kwestionuje t¢ struktur¢ pomocy publicznej

I Tamze, s. 13.
12 Tamze, s. 164.
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$wiadczong przez Unig¢ w ramach polityki spdjnosci. Twierdza oni, Ze nie przygo-
towuje ona nalezycie zacofanych badz stabszych regionéw Unii Europejskiej do
funkcjonowania w ramach wspolnego rynku w szybko globalizujacej si¢ gospodar-
ce $wiatowej'®. Dowodza takze, ze pomocowy charakter polityki spojnosci w tych
regionach przyczynit si¢ przede wszystkim do podwyzszenia dochodow ludnosci
oraz poprawy warunkow zycia w krotkim okresie. Zwracali uwagg, ze wydatkowa-
nie srodkow finansowych przede wszystkim na rozwoj podstawowej infrastruktury
komunikacyjnej oraz infrastruktury chroniacej srodowisko, w regionach stabszych
cztonkow ,,starej” Unii, nie przyczynit si¢ w sposob trwaty do pobudzenia wzrostu
gospodarczego, nie uruchomit rowniez endogennych zrédet ich rozwoju.

Oceny te byty wazne dla Komisji Europejskiej przygotowujacej si¢ do wypraco-
wania nowych zasad funkcjonowania polityki spdjnosci w rozszerzonej Unii Euro-
pejskiej, obejmujacej juz nie pigtnastu, ale dwudziestu siedmiu cztonkéw. W sposob
naturalny byla ona zainteresowana opiniami o efektach polityki spdjnosci praktyko-
wanej w krajach ,,starej” Unii Europejskiej oraz efektywnosci wykorzystania $rod-
kow przedakcesyjnych u przysztych cztonkow Unii. Dyskusja toczona nad nowym
budzetem dla okresu 2007-2013, juz rozszerzonej Unii Europejskiej, zobowiazywa-
ta Komisje do podjgcia wielu reform dotyczacych polityki spdjnosci. Warto dodac,
ze w tym goracym okresie przygotowan ukazat si¢ raport Andre Sapira, krytycznie
oceniajacy nie tylko polityke spdjnosci, ale rowniez inne rodzaje polityki prowa-
dzone przez Uni¢ Europejska'®. Raport poszukiwatl odpowiedzi na bardzo wazne
pytanie: ,,Dlaczego Unia Europejska notuje staby rozwoj, nizsze tempo wzrostu go-
spodarczego od USA i Japonii, jak rowniez od szczegdlnie szybko rozwijajacych
si¢ Chin?”. Autorzy raportu wyraznie podkreslali, ze powodem jest niska innowa-
cyjno$¢ gospodarki europejskiej, poniewaz zbyt niskie sa naktady na badania i roz-
woj, nieatrakcyjne sg takze warunki pracy w B + R, co powoduje ,,drenaz mozgow”
gtownie do USA. Raport rowniez stwierdza, ze chociaz konwergencja w Unii poste-
puje na poziomie krajow, nie jest odczuwalna dla regionéw stabo rozwinigtych, co
powoduje, ze w cztonkowskich krajach stabo rozwinigtych w uktadzie terytorialnym
zachodzi dywergencja. Rekomendacje raportu jednoznacznie proponuja kierunki
nowych dostosowan strukturalnych, przyspieszajacych budowe gospodarki opartej

13 R. Bradley w swoim opracowaniu Evaluating the impact of European Union. Cohesion policy
in Less developed countries and regions, ,,Regional Studies” vol. 40, nr 2, zwraca uwagg, ze efekty
dotychczasowej polityki spojnosci sg zbyt stabe na obszarach celu 1, poniewaz regiony, ktore korzy-
staja z jej srodkow finansowych, zwykle potozone sa w panstwach cztonkowskich, ktore prowadza
malo efektywna polityke makroekonomiczna oraz nie dysponuja sprawnie funkcjonujacym uktadem
administracyjnym.

14 Raport Andre Sapira zostat ztozony na rece d6wezesnego Przewodniczacego Komisji Europej-
skiej, Romano Prodiego, w 2003 r. Raport przekonywat, ze wydatki z budzetu Unii winny by¢ ukie-
runkowane na osiaganie celow Strategii lizbonskiej. Andre Sapir stwierdzil, ze nalezy odejs¢ od sub-
sydiowania gospodarki rolnej i mato efektywnej pomocy regionalnej na korzy§¢ wzmocnienia postgpu
w zakresie badan i rozwoju, edukacji i pomocy firmom w restrukturyzowaniu sig.



Postrzeganie rozwoju regionéw przez polityke spojnosci Unii Europejskiej 21

na wykorzystaniu wiedzy. Raport bardzo krytycznie odnidst si¢ takze do dotych-
czasowych wynikow realizacji Strategii lizbonskiej. Krytyka dotychczasowej efek-
tywnosci wykorzystania srodkow budzetowych Unii, w obliczu przyjgcia dwunastu
nowych cztonkow, w wigkszosci o duzo nizszym poziomie rozwoju gospodarczego,
przyczynita si¢ do zrozumienia koniecznosci podjgcia wielu zdecydowanych reform.
Polityka spojnosci stata sig¢ jednym z najwazniejszych wyzwan, przed ktérymi stang-
ta Wspdlnota. Od instytucji unijnych oczekiwano podjecia dziatan, ktore w dtugo-
falowej perspektywie spowoduja osiagnigcie strategicznego celu polityki spojnosci
okreslonego w Traktacie z Maastricht. Z pewnoscia powinna to by¢ nowa polityka
spojnosci, przyspieszajaca rozwoj nowej gospodarki opartej na wykorzystaniu wie-
dzy, informacji oraz kreatywnosci przeciwdziatajacej niekorzystnym zjawiskom na
europejskim rynku pracy zarowno w stabych regionach Unii, jak i w regionach wy-
magajacych odejécia od struktur tracacych zdolnos¢ do konkurowania w globalnej
gospodarce. Uznajac zasadnos¢ tych krytycznych opinii, nalezy réwniez zwrocié
uwage na inne pozytywne efekty polityki spojnosci.

Srodki polityki spojnosci, zgodnie z trescia rozdziatu Traktatu z Maastricht o za-
sadach konkurencji, o czym wspomniano juz wcze$niej'’, pomagaja nowym czton-
kom Unii w utrzymaniu wysokiego poziomu stop wzrostu gospodarczego, przy
zachowaniu rownocze$nie stabilnosci finansowej oraz utrzymaniu inflacji na pozio-
mie kryteriow konwergencji makroekonomicznej przyjgtych przez Uni¢ Gospodar-
cza i Monetarna. Srodki te w istotnym stopniu finansuja pilne inwestycje publicz-
ne o charakterze infrastrukturalnym, inwestycje w podnoszenie kapitatu ludzkiego,
w niewielkim za$ stopniu — ale jednak finansuja — rozwoj sfery B + R. W ten sposob
pomagaja rozwijac si¢ sferze gospodarki tych krajow, ponadto wzmacniaja stabil-
no$¢ finansowa budzetu, poniewaz sa zrodtem jego potrzeb pozyczkowych. Przy-
czyniaja si¢ zatem do ograniczenia ujemnego wplywu na stopy procentowe, ,,efektu
wypychania”, co nie tylko zabezpiecza $rodki na inwestycje dla sektora prywatnego,
ale rowniez jest wazne dla podtrzymania zaufania do rynkéw finansowych.

Nalezy takze podkresli¢, ze nowo przyjeci cztonkowie Unii maja ogromne po-
trzeby w zakresie wyposazenia w infrastrukturg. Przy niskich kosztach pracy i niskim
PKB na 1 mieszkanca inwestycje publiczne w infrastruktur¢ prowadzone w szero-
kim zakresie staja si¢ waznym czynnikiem zachgcajacym do przybycia inwestorow
zagranicznych. Stymuluja popyt wewngtrzny na ich wyroby oraz obnizaja ich wy-
datki inwestycyjne o charakterze infrastrukturalnym. Tym samym otwieraja szanse
na przyspieszenie zmian strukturalnych gospodarki regionow stabo rozwinigtych, co
powinno réwniez oddziatywac na wzrost aktywnosci zawodowej ich mieszkancow.
Jest to dziatanie niezwykle potrzebne dla tworzenia podstaw rozwoju endogenicz-
nego regionow, opartego na coraz wyzszej produktywnosci wykorzystania ich czyn-
nikow wzrostu.

15 Z. Brodecki, wyd. cyt., s. 245-265.
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W przypadku gospodarki nowych cztonkéw Unii nie mozna nie docenia¢ $rod-
kéw pomocowych w waznym pierwszym okresie czlonkostwa, zabezpieczaja one
bowiem nie tylko wysoka dynamike zréwnowazonego rozwoju gospodarczego,
chronigc gospodarke przed generowaniem nadmiernego deficytu budzetowego oraz
wzrostu dhugu publicznego, ale rowniez sa kotem zamachowym procesu restruktu-
ryzacji gospodarki. Tworza tym samym korzystne podstawy do osiagnigcia przyszlej
realnej konwergencji w ramach unii walutowe;j.

2. Reformowanie polityki spdjnosci po roku 2006

W lutym 2004 r. opublikowano wazny dokument pt. ,,Partnerstwo na rzecz wzrostu
gospodarczego i zatrudnienia. Nowy start Strategii Lizbonskiej”. Dokument ten zo-
stal opracowany w odpowiedzi na $redniookresowy przeglad strategii lizbonskie;j.
Stwierdzono w nim, Ze osiagni¢cie zatozonych w strategii celow nie jest jednolite na
terytorium UE, a wcze$niejsze wyzwania staja si¢ jeszcze bardziej naglace w obliczu
starzejacego si¢ spoteczenstwa i globalnej konkurencji. Za przyczyny takiego stanu
uznano przetadowanie programu polityki UE, niezadowalajacy poziom koordynacji
oraz przeciwstawne interesy poszczeg6lnych panstw cztonkowskich. W dokumencie
tym zaproponowano nowy ,,Program dziatan Strategii lizbonskiej” okreslajacy prio-
rytety, ktore powinny panstwom cztonkowskim zapewni¢ szybszy i trwaly wzrost
oraz wigksza liczbg wysoko produktywnych miejsc pracy. Zaproponowano rowniez
usprawnienie realizacji wyzwan okreslonych w strategii lizbonskiej przez wprowa-
dzenie nowego sposobu zarzadzania procesem reform oraz zastosowanie $cislejszej
koordynacji polityki gospodarczej i polityki zatrudnienia'®. Zostato ono wyrazone
w ,,Zintegrowanym pakiecie wytycznych dla wzrostu gospodarczego i zatrudnie-
nia na lata 2005-2008”, zawierajacym szczegotowe polityczne wytyczne w trzech
obszarach: makroekonomicznym, mikroekonomicznym oraz dotyczacym polityki
zatrudnienia'”. Rownolegle Rada Europejska zobowiazata panstwa cztonkowskie
do opracowania (na podstawie tych wytycznych) ,,Krajowych programow reform
na lata 2005-2008”, ktore powinny zawiera¢ propozycje usprawnienia wdrazania
strategii lizbonskiej przez zaprogramowanie dziatan reformatorskich w obszarze go-
spodarczym, spotecznym i strukturalnym.

Nastegpnym waznym krokiem bylo opublikowanie przez Komisj¢ Europejska
dokumentu strategicznego wyznaczajacego kierunki realizacji polityki spdjnosci
UE w latach 2007-2013, jako jednego z instrumentoéw realizacji strategii lizbon-
skiej, pt. ,,Polityka spdjnosci na rzecz wzrostu i zatrudnienia. Strategiczne wytycz-

16 Communication to the Spring European Council, Working together for growth and jobs — a new
start for the Lisbon Strategy, COM (2005), 24 final, 2 lutego 2005 r.

17" Integrated Guidelines on Growth and Jobs 2005-2008, COM (2005) 141 final, przyjety przez
Radg Europejska.
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ne Wspolnoty na lata 2007-2013”"®. W dokumencie tym zaproponowano wytyczne,
a w ich ramach uktad priorytetow polityki spojnosci na poziomie wspdlnotowym,
stanowiacym podstawe dla przygotowania przez panstwa cztonkowskie dokumen-
tow strategicznych i programowych, realizowanych przez odpowiednie programy
operacyjne.

Wszystkie te zalecenia, zawarte w wymienionych dokumentach, powinny by¢
przeniesione na poziom krajowy w formie dokumentu strategicznego, zawieraja-
cego opis i1 uzasadnienie wybranych priorytetdéw w kontekscie celow i priorytetow
okreslonych w Strategicznych wytycznych wspolnoty na lata 2007-2013, a nastgp-
nie realizowanych przez odpowiednie programy operacyjne. Polska projekt takiego
dokumentu strategicznego pt. ,,Narodowe strategiczne ramy odniesienia 2007-2013”
oglosita w maju 2006 r. Tym samym podj¢la probe opracowania strategii synergicz-
nie realizujacej priorytety zawarte w omowionych wyzej dokumentach.

Tres¢ wyszczegolnionych dokumentéw wskazuje, Ze polityka spojnoSci
powinna sta¢ si¢ waznym instrumentem osiagania celéw strategii lizbonskiej.
Jest to konsekwencja decyzji politycznej podjetej przez panstwa cztonkowskie Unii
w ramach spotkania Rady Europejskiej w marcu 2005 r. Za wdrozenie programu
odnowionej strategii lizbonskiej odpowiada¢ maja zar6wno Komisja Europejska,
jak 1 panstwa cztonkowskie. Zaproponowano, aby kazde z panstw przez ,,narodowe
programy lizbonskie” dostosowato osiaganie celow strategii do specyfiki swojego
kraju. W nowym programie realizacji strategii lizbonskiej wskazano, ze osiagnig-
cie cel6w wymaga dziatan na rzecz wzmocnienia pozycji Unii jako atrakcyjnego
miejsca inwestowania i tworzenia miejsc pracy, oparcia wzrostu gospodarczego na
wiedzy i innowacjach oraz tworzenia odpowiednich warunkéw dla rozwoju przed-
sigbiorczosci.

Postanowienie nowego sposobu zarzadzania realizacjq strategii lizbonskiej, jak
rowniez postanowienia dotyczace nowego ukladu priorytetow polityki spojnosci
Unii, przyczynily si¢ do powstania nowego sposobu koordynacji procesu realiza-
cji tej polityki. Jest nim uzgodnienie krétkookresowych programéw operacyjnych.
Postanowienia te zawarto w Strategicznych wytycznych wspolnoty (SWW) na lata
2007-2013, stanowiacych rowniez podstawe dla przygotowania przez panstwa
cztonkowskie dokumentdw strategicznych i programowych'.

Za najwazniejsze dla realizacji odnowionej strategii lizbonskiej uznano trzy
priorytety, na ktérych powinna si¢ skupi¢ polityka spojnosci. Naleza do nich:

18 Komisja Europejska zaproponowata zestaw odpowiednich dziatan, ktore maja osiagac cele stra-
tegii w podziale na zobowigzania zaré6wno panstw cztonkowskich, jak i zobowiazania Komisji. Oce-
na tych dziatan ma by¢ zawarta w corocznie sporzadzanym raporcie. Program dziatan opublikowany
zostal w Working together for growth and jobs. A new start for the Lisbon Strategy, COM (2005) 24,
Brussels 02.02.2005.

19 Szerzej z tym tematem czytelnik moze si¢ zaznajomic, studiujac dokument Narodowe strate-
giczne ramy odniesienia 2007-2013, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2007, s. 42-94.
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— poprawa atrakcyjno$ci inwestycyjnej panstw cztonkowskich, regionéw 1 miast
przez poprawe dostgpnosci, zapewnienie odpowiedniej jakosci i poziomu ustug
oraz zachowanie potencjatu srodowiska;

— wsparcie innowacyjnosci, przedsigbiorczosci i wzrostu gospodarki opartej na
wiedzy przez wspieranie zdolnosci w zakresie badan i innowacyjnosci, tacznie
z nowymi technikami informacyjno-komunikacyjnymi;

— tworzenie wigkszej liczby lepszych miejsc pracy przez zachgcenie wigkszej
liczby 0s6b do podjecia zatrudnienia lub rozpoczecia dziatalnosci gospodarczej,
poprawg adaptacyjnosci pracownikow i przedsigbiorstw oraz zwigkszenie inwe-
stycji w kapitat ludzki.

Obserwujac dotychczasowy sposob realizacji polityki spojnosci Unii Europej-
skiej oraz strategii lizbonskiej, nalezy zauwazy¢, ze strategia lizbonska pod wzgle-
dem zaréwno formutowanych celow, jak i sposobu ich osiggania nie ma charakteru
regionalnego, wrecz przeciwnie — dotyczy Unii jako catosci. Natomiast realizacja
polityki spdjnosci dokonuje si¢ na podstawie kryteriow identyfikujacych regiony
w celu korzystania z pomocy. Udzielanie tej pomocy wymaga takze respektowa-
nia przede wszystkim trzech zasad tradycyjnej polityki regionalnej Unii, tj. zasady
partnerstwa, programowania oraz proporcjonalnosci. Kazda z tych zasad znajduje
odzwierciedlenie w przyjetym systemie uregulowan prawnych zaréwno wspolnoto-
wych, jak i krajowych. Na tej podstawie odbywa si¢ alokacja funduszy struktural-
nych oraz Funduszu Spdjnosci, uwzgledniajaca rowniez wilasne priorytety panstwa
i region6w oraz odpowiadajace im dziatania operacyjne dostosowane do warunkow
regionalnych.

Nowy okres programowania polityki spojnosci na lata 2007-2013 wymagat no-
wych map pomocy regionalnej oraz nowych systemow pomocowych. Zmiany te
byly konsekwencja nie tylko przyjecia nowych cztonkow Unii Europejskiej — kra-
jow Europy Srodkowej i Wschodniej, ale rowniez zmiany celow polityki spojnosci
w zwiazku z wykorzystaniem jej do realizacji strategii lizbonskiej — tj. potozenia
nacisku na wzrost, konkurencyjnos¢ i innowacyjnos¢.

Przyjecie nowych cztonkéw zmienito przeptyw srodkow finansowych migdzy
poszczegdlnymi panstwami 1 wewnatrz tych panstw. Spowodowato rowniez istotne
zmiany ich polityki regionalnej. W ramach polityki spdjnosci nastapito ukierunko-
wanie jej finansowania na mocne strony regionéw oraz rozwoj osrodkow miejskich.
Zmienit si¢ rowniez sposob wdrazania krajowych regionalnych systemow poli-
tycznych. Czgs$¢ panstw przyjeta bardziej zregionalizowany sposdb podejscia, co
wigzato si¢ z wigksza dostepnoscia srodkéw finansowych 1 wigkszym potencjatem
istniejacym na poziomie regionalnym. Z kolei mniejsza dostepnos¢ srodkoéw wsrod
innych cztonkow prowadzita do mniejszej liczby programéw oraz do bardziej scen-
tralizowanego zarzadzania tymi programami.
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3. Kierunki zmian w krajowej polityce spojnosci
wywolane jej reforma

Zaproponowane zmiany w procesie programowania odnoszace si¢ do celow i §rod-
kéw polityki spojnosci spowodowaly dyskusje na poziomie krajowym dotyczace
preferowania spdjnosci czy wzrostu. Rezultatem stawato si¢ przyjecie zatozen wy-
magajacych wypracowania programow popierajacych konkurencyjnos¢, umozliwia-
jace osiaganie sukcesu na rynkach swiatowych zaré6wno poszczegdlnym panstwom,
jak 1 wybranym regionom. Juz obecnie mozna zaobserwowac¢ intensywne dazenie do
koncentrowania si¢ na tworzeniu biegunéw wzrostu oraz centrow wiedzy specjali-
zujacych si¢ w konkurowaniu na poziomie mi¢dzynarodowym.

Niemniej w wielu panstwach pojawita si¢ rowniez tendencja, aby polityka re-
gionalna stymulowala rozwdj regionalny na drodze dokonania wyboru miast pet-
nigcych funkcje biegundow wzrostu, zapewniajacych réwnoczesnie obszarom wiej-
skim mozliwo$¢ zmiany w kierunku zintensyfikowania wzrostu wielofunkcyjnego.
Ten kierunek dziatan polityki regionalnej jest szczegélnie interesujacy, poniewaz
w wigkszym stopniu przyczynia si¢ nie tylko do racjonalizowania rozwoju spotecz-
no-gospodarczego i przestrzennego stabszych regiondw, ale rowniez do racjonali-
zowania podziatu obowiazkow i odpowiedzialnosci za rozw6j wewnatrzregionalny
pomiedzy wladze centralne, regionalne i lokalne®.

Stwierdzi¢ nalezy, ze niezaleznie od poziomu rozwoju krajow nowe cele przyjete
przez polityke spojnosei na lata 2007-2013 stanowity dla nich wyzwanie. Strategicz-
ne wytyczne wspolnoty kladace nacisk na realizacjg strategii lizbonskiej wywarty
powazny wplyw na wybor celow przyjmowanych w strategiach rozwoju krajow i
regionow oraz na sposob ich osiagania®'. Czlonkowie Unii zdecydowali si¢ przy-
jac solidne zobowiazania w zakresie tworzenia podstaw dla wzrostu znaczenia in-
nowacji, wiedzy i przedsi¢biorczosci w programach rozwojowych swoich krajow i
regiondw. Konsekwencja jest proponowany wigkszy wzrost wydatkow na badania i
rozwoj oraz innowacyjnosc¢, jak rowniez lepsze przygotowanie regionalnych strate-
gii innowacji.

Warto zwrocic takze uwagg, ze niektore panstwa cztonkowskie skorzystaty zmoz-
liwosci opracowania wlasnej polityki rozwoju regionalnego. Niemniej ich realizacja

% Informacje odnoszace si¢ do procesu postrzegania problemow regionalnych przez polityke
spojnosci w krajach cztonkowskich Unii Europejskiej pochodza z raportéw przygotowanych przez pra-
cownikéw centrum badawczego EoRPA, Wzrost czy rownosé, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
Warszawa 2008, s. 36-45, 100-111.

21 Strategiczne Wytyczne Wspdlnoty wyznaczaly hierarchig priorytetow, podpriorytetow i dziatan
majacych ukierunkowac polityke spojnosci z celami strategii lizbonskiej. Decyzja Rady z 6.10.2006 w
sprawie strategicznych wytycznych Wspolnoty dla spdjnosci, 2006/702/WE Dziennik Urzedowy Unii
Europejskiej L291/11,21.10.2006.
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odbywa si¢ w powiazaniu ze srodkami pomocowymi Unii Europejskiej?. Przyjgte
odmienne rozwigzania organizacyjne przy przygotowaniu dokumentéw w postaci
Narodowych strategicznych ram odniesienia odzwierciedlaja roznorodnos$¢ form
konstytucyjnych oraz instytucjonalnych funkcjonowania zardéwno panstw, jak i ich
regiond6w w UE oraz wczesniej przyjete sposoby realizacji polityki spojnosci. Nie
nalezy jednak rozumie¢, ze w ten sposob dystansuja si¢ one od celow lizbonskich.

Kolejna cecha charakterystyczna to zastosowanie roznych rozwigzan organi-
zacyjnych w procesie realizacji przyjetych strategii. Tzw. podejscie scentralizowa-
ne (odgorne) zastosowano nie tylko w nowych panstwach cztonkowskich, jak np.
w Polsce, ale rowniez w Danii, Irlandii, Luksemburgu oraz w wigkszosci panstw
kohezyjnych (z wyjatkiem Hiszpanii). W tych krajach wtadze krajowe przyjely role
gtéwna w opracowaniu dokumentow strategicznych (NSRO), konsultujac si¢ z wia-
dzami nizszego szczebla oraz z zainteresowanymi partnerami na poziomie lokal-
nym. W krajach federalnych proces ten byt oddolny, poniewaz odpowiedzialno$¢ za
sporzadzenie programow rozwojowych spoczywata w pierwszym rze¢dzie na organi-
zacjach regionalnych, a rzady skupiaty si¢ na nakresleniu ogdlnych ram strategicz-
nych, jak np. w Belgii. Pomiedzy tymi dwoma podejSciami mieszcza si¢ inne formy
wspoluczestnictwa, starajace si¢ zachowac rownowage migdzy wptywem rzadu oraz
regionow. Na ten aspekt zwraca uwagg przyktad Austrii, Wielkiej Brytanii, Hiszpa-
nii, jak rowniez Francji.

Mozna uznaé, ze utrzymuja si¢ trzy tendencje w alokacji kompetencji decyzyj-
nych odnoszacych si¢ do ponoszenia odpowiedzialnosci za opracowanie strategii
rozwojowych regiondéw i sterowanie ich realizacja. Pierwsza z nich jest tenden-
cja umocnienia si¢ regionalizacji polityki regionalnej. Ma ona dwoisty charakter
— polityczny i administracyjny. Kompetencje wtadcze panstwa sa decentralizowa-
ne. W ten sposob przekazywane jest wladztwo na poziom regionalny w Hiszpanii,
Belgii, Wielkiej Brytanii, Francji. Drugi sposob to zlecenie zarowno opracowania
strategii, jak i jej realizacji kompetencji organow wtadzy regionalnej, z tym ze przed
przygotowaniem ostatecznych decyzji finansowych w ministerstwach przeprowadza
si¢ negocjacje budzetowe celem ustalenia wktadu finansowego obu partneréw. Ten
sposob ma wyraznie charakter wladczo-administracyjny.

Inne podejscie to czysto administracyjne rodzaje decentralizacji odnoszace sig¢
do zarzadzania wdrazaniem $rodkow pomocowych. Rozwiazanie to czgsto przyjmo-
wane jest wsrdd nowych panstw cztonkowskich. Tam fundusze strukturalne stano-
wig bardzo powazne zrédto finansowania rozwoju regionalnego na obszarze catego
kraju, ale tez uznaje sig, ze zdolno$ci administrowania funduszami na poziomie rza-
dowym sa znacznie wigksze niz na poziomie regionalnym.

2 Do takich panstw nalezy zaliczy¢ takze Szwecj¢ i Wiochy, np. wloski dokument NSRO jest
wspolnym dokumentem dla wtasnej polityki rozwoju regionalnego oraz celow realizowanych w ra-
mach funduszy strukturalnych za posrednictwem specjalnych porozumien w sprawie Programu ramo-
wego 1 uzgodnien instytucjonalnych.
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Nalezy rowniez zwrdci¢ uwagg, ze regionalizacja czgsto wiaze si¢ z zmiang gra-
nic regiondw oraz mniejszych jednostek otrzymujacych pomoc, co wymaga nowych
inicjatyw administracyjnych oraz decentralizacji. Proces ten uelastycznia dotych-
czasowe sposoby podejmowania decyzji w zakresie polityki rozwoju regionalnego,
budowy programow, jak rowniez zarzadzania tymi programami. Otwiera to mozli-
wos¢ powotywania nowych instytucji zwigkszajacych elastyczno$¢ budzetowa oraz
potencjat prowadzenia polityki regionalnej przez regionalne organy wykonawcze.
Przyktadem moze tu by¢ Agencja Rozwoju Regionalnego w Anglii.

Kolejna tendencja to przeniesienie decyzji odpowiedzialnych za rozwoj regio-
nalny powtornie na poziom rzadowy, ktory pozostaje gtownym podmiotem w tym
zakresie. Natomiast decydentem w zakresie rozdysponowania $rodkow pozostaja
ministerstwa oraz ich organy wewngtrzne (departamenty). Proces ten wskazuje, ze
wzrasta rola panstwa w ustanawianiu nadrzednych ram rozwoju regionalnego oraz
w zakresie jego koordynacji. Mozna nawet uznac, ze w roznej formie organizacyjnej
proces ten umacnia si¢ w wielu cztonkowskich krajach UE. Sprzyja temu sita inter-
wencji centralnych w zakresie przydziatu §rodkéw finansowych zgodnie z najwaz-
niejszymi celami krajowej polityki regionalne;.

W nowych krajach cztonkowskich wielkos¢ funduszy pomocowych, ktore prze-
znacza na ich rozwoj Komisja Europejska, wymaga odpowiedniego partnera na
poziomie krajowym, odpowiedzialnego za ich efektywne wykorzystanie. Nalezy
rowniez zwrdci¢ uwagg, ze w sterowaniu rozwojem regionalnym coraz wigksze zna-
czenie ma koordynacja tego procesu. W procesie realizacji postanowien zawartych
w dokumentach programowych, bez wzgledu na to, na jakim szczeblu podejmowane
sg ostateczne decyzje (rzad, wladze regionalne), w proces ich realizacji zaangazowa-
nych jest wiele instytucji funkcjonujacych na réznych poziomach w imieniu insty-
tucji unijnych, krajowych i regionalnych oraz spotecznych. Swiadczy to o tym, ze
warunki, w jakich odbywa si¢ koordynacja polityki regionalnej, dynamicznie moga
si¢ zmieniaé, co od systemu wymaga elastycznosci w dziataniu i otwierania si¢ na
nowych partnerow.

4. Podsumowanie

Zawarte w strategiach rozwoju regiondéw mechanizmy alokacji orientuja si¢ na
konkurencyjnos¢ i jakos¢. Skupiaja sig one w duzym stopniu na wspieraniu przed-
sigbiorstw w indywidualnych dziataniach badawczo-rozwojowych badz klastrach.
Oznacza to, ze przewazajaca czes¢ funduszy trafi do gtownych aglomeracji w obre-
bie wyznaczonych obszaréw. Stanowia one typowa baze dla lokalizacji wigkszos$ci
przedsigbiorstw i prac badawczo-rozwojowych. Réwniez przyznawanie funduszy na
zasadzie przeprowadzenia konkurencyjnych przetargéw jest bardziej korzystne dla
obszaréw dynamicznie rozwijajacych si¢ badz zaawansowanych w rozwoju obsza-
6w wysoko zurbanizowanych.
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W krajach stabo rozwinigtych czy makroregionach stabszych strukturalnie (nowe
kraje cztonkowskie oraz kraje kohezyjne) ukierunkowanie geograficzne dokonujace
si¢ w ramach polityki spojnos$ci moze pomoc w nadrabianiu zaleglosci w stosunku
do krajowego poziomu rozwoju, ale jak wynika z analizy, czyni si¢ to w sposob
raczej ograniczony.

W ramach wewnetrznej polityki regionalnej wigkszo$¢ inicjatyw skupia sig na
wspieraniu dzialalnosci gospodarczej przez $wiadczenie pomocy bezposredniej
(granty inwestycyjne, naukowo-badawcze). Mozna uznac, ze ten instrument stanowi
podstawe podnoszenia zdolnosci konkurowania na rynku poszczegolnych podmio-
tow. Oddziatywanie odbywa si¢ takze przez pomoc posrednia: przez inwestowanie
w parki przemystowe, infrastrukture gospodarcza, klastry, bieguny wiedzy, strefy
konkurencyjnosci. Proces ten sprzyja koncentracji dziatalnosci gospodarczej. W ten
sposob stymuluje si¢ rozwoj obszardw silniejszych strukturalnie.

Warto takze podkresli¢, ze w nowych strategiach regionow podejmuje sig probe
wprowadzania rozwoju proinnowacyjnego na stabszych obszarach. Inicjatywom tym
towarzysza dziatania wykreowania dobrego kapitatu intelektualnego, odpowiednie;j
infrastruktury oraz wzglednej bliskosci srodkow badawczo-rozwojowych.

W proponowanych strategiach wiele jest takich instrumentéw i mechanizmow
alokacji, ktore moga mie¢ bardzo korzystne konsekwencje dla obszarow stabszych
strukturalnie. Istnieje rOwniez szansa na ich realizacje, a sprzyjaja temu znaczne
srodki finansowe przeznaczone na osiaganie celu 1 — Konwergencja; stanowig one
ok. 82% catosci wydatkow unijnych przeznaczonych na pomoc strukturalna.

Trzeba réwniez zauwazy¢, ze we wilasnych politykach krajowych wigkszos$¢
srodkow jest kierowana do obszaré6w wyraznie zap6znionych lub regionow proble-
mowych ze wzgledu na potozenie geograficzne. Preferuje si¢ takze regiony stabsze,
ale o okreslonych zaletach, w ktorych rozwijaja si¢ bieguny konkurencyjnosci, bie-
guny doskonatosci obszarow wiejskich czy budowa klastrow.

Ostatecznie nalezy wskaza¢, ze mimo zmiany celow, instrumentow i mechani-
zméw wsparcia finansowego, unijna polityka spojnosci oraz krajowe polityki regio-
nalne nadal koncentruja si¢ na obszarach uznanych za stabsze strukturalnie. Druga
wazna cecha jest to, ze rownoczesnie duza wage przywiazuje si¢ do osiagania celow
Strategii lizbonskiej i do wykorzystania mocnych przewag regionéw. Jednak nie moz-
na uznaé, ze tendencje te beda musiaty doprowadzi¢ do konfliktu migdzy osiaganiem
celow wzrostu oraz przyspieszenia rozwoju stabszych regiondw w polityce spojnosci.

Podsumowujac te rozwazania o promowaniu wzrostu i rozwoju regionéw przez
dziatania polityki spojnosci Unii Europejskiej, nalezy stwierdzi¢, ze jej dodatko-
wos¢ spehniata nie tylko wazna funkcje inicjujaca, ale rowniez czgsto urealniajaca
szanse na przyspieszenie wzrostu gospodarczego oraz podnoszenie konkurencyjno-
éci struktur gospodarczych stabszych regionéw Unii. Srodki, ktérymi ona dysponuje
dla stabszych cztonkow Unii w okresie 2007-2013, stanowia podstawowa czg$¢ na-
ktadéw krajowych i regionalnych stymulujacych rozwoj sfery naukowo-badawczej,
przedsigbiorczosci, edukacji, zastosowania technologii przyjaznych srodowisku.
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Nalezy uznac¢, ze dzialajac w ten sposob, przyczynia si¢ ona do tworzenia potencjatu
fizycznego, intelektualnego oraz instytucjonalnego, ktore stabszym obszarom Unii,
a przede wszystkim regionom w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej, pozwala-
ja uzyska¢ realne korzysci z procesu integracji moze nie tylko w krétkim okresie.
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PERSPECTIVE OF THE REGIONAL DEVELOPMENT
IN COHESION POLICY OF THE EUROPEAN UNION

Summary: The report analyses the evolving circumstances present in the realization of EU
cohesion policy between the years 2004 and 2007. Identified are the primary reasons behind
the necessity of reforming the policy in the years 2005-2006, which led the member states
to increasingly refocus on economic growth, competitiveness and inventiveness. This is fol-
lowed by the analysis of the consequences of the reform for realization of the cohesion policy
treaty obligations. The experiences of both the “new* and “old” members of the European
Union are explored.
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