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1. Wstęp

Na proces rozwoju społeczno-gospodarczego wpływa wiele różnorodnych uwarun-
kowań. W wyniku ich oddziaływania powstają przestrzenne dysproporcje w pozio-
mie rozwoju. Są one wynikiem dokonujących się historycznie procesów przemian 
społeczno-gospodarczych. Jak wynika z prowadzonych badań, krajowe zróżnicowa-
nia przestrzenne mają dość trwały charakter i wykazują tendencję do pogłębiania się 
(por. m.in.: [Dorocki 2012; Kudełko 2009, 2013; Korenik 2011; Gorzelak 2009; Rą-
czaszek 2010]). Współczynnik dyspersji regionalnego PKB na 1 mieszkańca  
w Polsce zwiększył się w latach 1999-2011 z poziomu 17,5% do 22,0%1. Świadczy to 
o tym, że w analizowanym okresie nastąpiła dywergencja typu sigma (σ), co można 
interpretować jako wzrost zróżnicowania pomiędzy polskimi regionami.

W stymulowaniu rozwoju i niwelowaniu dysproporcji regionalnych ogromne 
znaczenie ma sposób realizowanej w stosunku do poszczególnych obszarów polity-
ki, którą należy uznać za jeden z najważniejszych czynników rozwoju regionalnego. 
Wobec mechanizmów prowadzących do polaryzacji rozwoju dążenie do zmniejsze-

1 Według obliczeń dokonanych na podstawie: [GUS 1999-2013].
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nia przestrzennych zróżnicowań oraz rozwoju regionów słabiej rozwiniętych było 
tradycyjnie jednym z najważniejszych celów europejskiej polityki spójności. Jednak 
w jej założeniach następuje wyraźnie widoczna zmiana w kierunku odejścia od po-
lityki wyrównawczej, skierowanej do najsłabiej rozwiniętych regionów, do polityki 
wspierającej konkurencyjność poszczególnych terytoriów. 

Celem artykułu jest wskazanie najważniejszych zmian w założeniach polity-
ki spójności, która będzie realizowana w Polsce w latach 2014-2020, w stosunku 
do poprzedniego okresu programowania. Wobec pogłębiających się zróżnicowań w 
poziomie rozwoju społeczno-gospodarczego regionów w Polsce podjęto dyskusję,  
w jakim stopniu realizacja polityki spójności stwarza szansę ich zniwelowania. 

Z racji narzuconych ograniczeń objętościowych tekstu w artykule skoncentro-
wano się jedynie na najważniejszych zmianach w założeniach europejskiej polityki 
spójności. 

2. Założenia dotyczące realizacji europejskiej polityki spójności  
w latach 2014-2020

W perspektywie lat 2014-2020 polityka spójności nadal pozostanie jedną z najważ-
niejszych polityk Unii Europejskiej. W budżecie na lata 2014-2020 założono prze-
znaczenie na jej realizację 376 mld euro, co stanowi ok. 37% całego planowanego 
budżetu Unii Europejskiej. 

Planowany sposób rozdysponowania dostępnych środków wskazuje na większe 
ukierunkowanie na wsparcie regionów. Przy czym regiony europejskie podzielo-
no na trzy kategorie według kryterium osiągniętego poziomu rozwoju, mierzone-
go wartością PKB per capita, dla których obowiązywać będą odmienne ustalenia  
i poziomy finansowania, tj. regiony słabiej rozwinięte (PKB per capita poniżej 75% 
średniej dla wszystkich regionów Unii Europejskiej), regiony w fazie przejściowej 
(PKB per capita między 75% a 90% średniej unijnej) i regiony lepiej rozwinięte 
(PKB per capita powyżej 90% średniej unijnej). Wszystkie polskie regiony, poza 
mazowieckim, znajdą się w grupie regionów słabiej rozwiniętych. Natomiast wo-
jewództwo mazowieckie po przekroczeniu granicznego wskaźnika 75% średniej 
unijnej pod względem PKB na jednego mieszkańca wyszło już z grupy regionów 
najsłabiej rozwiniętych i zakwalifikowane zostało do kategorii regionów w fazie 
przejściowej. 

Dokumenty programowe dotyczące realizacji polityki spójności w latach 2014- 
-2020 wskazują, że ewolucja tej polityki konsekwentnie podążać będzie w kierunku 
podjętym już w poprzednim okresie programowania, tj. w kierunku odchodzenia od 
polityki wyłącznie prowyrównawczej na rzecz polityki prokonkurencyjnej. 

Ambicją Komisji Europejskiej jest ułatwienie realizacji polityki spójności  
w nadchodzącym okresie programowania poprzez koncentrację na mniejszej liczbie 
priorytetów i uproszczenie zasad przyznawanej pomocy. W stosunku do poprzed-
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niego okresu programowania zmniejszono liczbę celów do dwóch, a zadania polity-
ki spójności zgrupowano pomiędzy cele:
 • Inwestycje w rozwój gospodarczy i wzrost zatrudnienia,
 • Europejska współpraca terytorialna.

Nowe założenia przyjęto zgodnie z zasadą koncentracji tematycznej, by prefero-
wać działania przynoszące największą wartość dodaną. Przejawia się to w wyraź-
nym określeniu konkretnych priorytetów, na działania w obrębie których mogą być 
przeznaczane środki z funduszy UE. Zostały one sformułowane w postaci celów 
tematycznych polityki spójności. 

Za cele te uznano [Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady 2013]:
1. Wzmacnianie badań naukowych, rozwoju technologicznego i innowacji.
2. Zwiększanie dostępności, stopnia wykorzystania i jakości TIK.
3. Wzmacnianie konkurencyjności MŚP. 
4. Wspieranie przejścia na gospodarkę niskoemisyjną. 
5. Promowanie dostosowania do zmian klimatu. 
6. Zachowanie i ochrona środowiska naturalnego oraz promowanie efektywne-

go gospodarowania zasobami.
7. Promowanie zrównoważonego transportu.
8. Promowanie trwałego i wysokiej jakości zatrudnienia oraz wsparcie mobil-

ności pracowników.
9. Promowanie włączenia społecznego.

10. Inwestowanie w kształcenie przez całe życie.
11. Wzmacnianie zdolności instytucjonalnych.

3. Uwarunkowania rozwoju w Polsce w świetle założeń nowego 
modelu europejskiej polityki spójności

W latach 2014-2020 Polska nadal, podobnie jak w poprzednim okresie programowa-
nia, pozostaje jednym z głównych beneficjentów europejskiej polityki spójności. 
Przyznana dla niej alokacja ze środków funduszy europejskich wynosi 77,6 mld 
euro (tab. 1). Zostały one rozdysponowane pomiędzy 6 programów o zasięgu krajo-
wym oraz 16 programów regionalnych. Są to na razie wstępne propozycje, które 
zostaną poddane konsultacji z Komisją Europejską. Nowością w stosunku do po-
przedniego okresu jest dwufunduszowe finansowanie regionalnych programów 
operacyjnych. 

Dobór treści i priorytetów programów operacyjnych oraz podział środków po-
między nimi odzwierciedla nowe tendencje w polityce spójności. 

Wyraźne jest większe ukierunkowanie polityki spójności na kwestie związane 
z rozwojem gospodarki opartej na wiedzy. Główny akcent położono na wsparcie 
innowacyjności, edukacji i technologii cyfrowych. Programy realizujące te cele, tj. 
Program Operacyjny Inteligentny Rozwój (PO IR) oraz Program Operacyjny Polska 
Cyfrowa (PO PC), angażują łącznie 14,0% dostępnych środków, tj. 10 870 mln euro.
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Tabela 1. Środki na realizację polityki spójności w Polsce w latach 2014-2020, pochodzące  
z funduszy europejskich

Okres programowania 2014-2020

Program operacyjny

Środki pochodzące z funduszy europejskich  
(w mln EUR)

Udział 
programu  

w całkowi-
tej alokacji 
funduszy 
europej-

skich

Łącznie 
wszystkie 
fundusze 

europejskie  

Europejski 
Fundusz 
Rozwoju 
Regional-

nego

Europejski 
Fundusz 

Społeczny 

Fundusz 
Spójności

PO Infrastruktura i Środowisko 27 513,90 5 006,00 – 22 507,90 35,50
PO Inteligentny Rozwój 8 614,10 8 614,10 – – 11,10
PO Wiedza, edukacja, rozwój 4 419,30 – 4 419,30 – 5,70
PO Polska Cyfrowa 2 255,60 2 255,60 – – 2,90
PO Polska Wschodnia 2 117,20 2 117,20 – – 2,70
PO Pomoc techniczna 700,10 – – 700,10 0,90
Regionalne Programy Opera-
cyjne

31 247,00 22 571,60 8 675,40 – 40,30

Razem programy realizowa-
ne w ramach Celu 1 polityki 
spójności „Inwestycje na rzecz 
wzrostu gospodarczego i za-
trudnienia”

76 867,10 40 564,50 13 094,70 23 208,00 99,10

Programy realizowane w 
ramach Celu 2 polityki spój-
ności „Europejska współpraca 
terytorialna”

700,50 700,50 – – 0,90

Razem wszystkie programy 
realizowane w ramach polityki 
spójności

77 567,60 41 265,00 13 094,70 23 208,00 100,00

Źródło: [Programowanie perspektywy finansowej… 2014].

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

PO Inteligentny Rozwój 2014-2020 realizuje cele tematyczne 1 i 3. Inteligentny 
rozwój rozumiany jest jako wzrost gospodarczy oparty na wiedzy i innowacji. Ma 
on być realizowany poprzez zwiększenie nakładów w sferze badawczo-rozwojowej, 
wsparcie przedsiębiorstw w obszarach innowacyjności i działalności badawczo-roz-
wojowej, podniesienie jakości i interdyscyplinarności badań naukowych i prac roz-
wojowych oraz zwiększenie stopnia komercjalizacji i umiędzynarodowienia badań 
naukowych i prac rozwojowych [Program Operacyjny Inteligentny Rozwój… 2014]. 
W PO IR opowiedziano się za koncepcją rozwoju na podstawie inteligentnej specja-
lizacji, która oznacza koncentrację wsparcia na obszarach o najwyższym potencjale 
rozwojowym. 
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W bieżącym okresie programowania podkreśla się terytorialny wymiar prowa-
dzonej polityki. Jego istota polega na dostosowaniu właściwej interwencji do specy-
fiki poszczególnych obszarów, biorąc pod uwagę ich potrzeby i problemy. 

Podniesieniu konkurencyjności i innowacyjności gospodarki ma sprzyjać także 
realizacja Programu Operacyjnego Polska Cyfrowa (PO PC). Celem programu jest 
wzmocnienie cyfrowych fundamentów rozwoju kraju. Fundamentami tymi są: sze-
roki dostęp do szybkiego Internetu, efektywne i przyjazne użytkownikom e-usługi 
oraz stale rosnący poziom kompetencji cyfrowych społeczeństwa [Program Opera-
cyjny Polska Cyfrowa… 2014]. Omawiany program operacyjny realizuje unijny cel 
tematyczny 2. 

W planach dotyczących realizacji polityki spójności w latach 2014-2020 zało-
żono mniejszą skalę inwestycji w zakresie infrastruktury i środowiska niż miało to 
miejsce we wcześniejszym okresie programowania. Na realizację Programu Opera-
cyjnego Infrastruktura i Środowisko (PO IŚ) z funduszy europejskich przewidziano 
obecnie 27 514 mln euro, czyli 35,5% całościowej alokacji, wobec 27 914 mln euro 
przeznaczonych na tę sferę w latach 2007-2013, w których program ten w strukturze 
alokacji stanowił 41,5%. PO IŚ przyczynia się do realizacji celów tematycznych: 4, 
5, 6, 7 i 9 [Program Operacyjny Infrastruktura i Środowisko… 2014]. W kwestii in-
westycji transportowych działania koncentrują się na tworzeniu spójnej sieci trans-
portowej obejmującej obszar całego kraju oraz na poprawie infrastruktury połączeń 
kolejowych. W praktyce oznacza to koncentrację na głównych transeuropejskich 
sieciach transportowych (TEN-T). Innym ważnym obszarem koncentracji działań w 
ramach PO IŚ jest rozwój transportu w miastach oraz w obszarach funkcjonalnych 
miast. 

W strukturze planowanych do wykorzystania środków funduszy europejskich 
mniejszy niż dotychczas udział mają problemy związane ze wspieraniem kapitału 
ludzkiego. Program Operacyjny Wiedza Edukacja Rozwój (PO WER) dysponować 
będzie środkami w wysokości 4419,3 mln euro, co stanowi 5,7% środków unijnych 
polityki spójności realizowanej w Polsce w latach 2014-2020. W latach wcześniej-
szych na analogiczny Program Operacyjny Kapitał Ludzki (PO KL) przeznaczono 
9707,2 mln euro, czyli 14,4% całości dostępnej krajowej alokacji. PO WER ma się 
przyczynić do realizacji celów tematycznych: 8, 9, 10 i 11 [Program Operacyjny 
Wiedza Edukacja Rozwój… 2014]. 

Także w przypadku Programu Operacyjnego Polska Wschodnia (PO PW) 
zmniejszyła się kwota wsparcia w porównaniu do poprzedniego okresu progra-
mowania. W latach 2014-2020 planuje się przeznaczenie na makroregion Polska 
Wschodnia 2117,2 mln euro, tj. 2,7% dostępnej alokacji (dla porównania: wsparcie 
w latach 2007-2013 wynosiło 2273,8 mln euro, czyli 3,4% całości środków polityki 
spójności). Działania tego programu skoncentrowane są głównie na realizacji celów 
tematycznych 1 i 3 [Program Operacyjny Polska Wschodnia… 2014]. 

W latach 2014-2020 znacznie więcej środków przekazano do dyspozycji re-
gionów, w ramach realizowanych w nich Regionalnych Programów Operacyjnych. 
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Łącznie na wykorzystanie w ramach wszystkich 16 programów regionalnych prze-
widziano 31 247 mln euro, co stanowi 40% wartości wszystkich dostępnych w ra-
mach polityki spójności funduszy unijnych. Jest to prawie dwukrotnie więcej niż w 
poprzednim okresie programowania. 

Dokonując analizy nowych założeń europejskiej polityki spójności, należy 
stwierdzić, iż przyjęto słuszne założenie dotyczące jej terytorialnego wymiaru. 
Każdy region ma swoje mocne i słabe strony, a także unikatowe problemy. Dlatego 
też polityka interwencji musi być każdorazowo modyfikowana i uwzględniać spe-
cyfikę danego obszaru. 

Nie ulega wątpliwości, że stymulowanie rozwoju poprzez wspieranie innowa-
cji i gospodarki opartej na wiedzy jest także słusznym kierunkiem w obliczu glo-
balizacji i nasilonej konkurencji w światowej gospodarce. Jednakże równocześnie 
lansowana jest koncepcja rozwoju na podstawie inteligentnej specjalizacji, która 
oznacza koncentrację interwencji na obszarach o najwyższym potencjale rozwo-
jowym. W praktyce sprowadza się ona do dokonywania inwestycji w najbardziej 
konkurencyjnych ośrodkach. Przyjęcie takiego założenia jest celowe z punktu wi-
dzenia interesów Unii Europejskiej jako całości. Zachodzi jednak obawa, że takie 
ukierunkowanie polityki może sprzyjać pogłębianiu się zróżnicowań regionalnych. 
Koncepcja inteligentnej specjalizacji przyczyni się raczej do dalszej polaryzacji 
rozwoju, a nie zwiększenia spójności Unii Europejskiej. Z punktu poszczególnych 
regionów, zwłaszcza słabo rozwiniętych, nie jest to korzystne rozwiązanie. Przyj-
muje się, że nastąpi dyfuzja procesów rozwojowych z najbardziej konkurencyjnych 
ośrodków na pozostałe obszary. Jednak teoria i doświadczenie wskazują, że silniej-
sze od procesów rozprzestrzeniania się rozwoju z centralnych ośrodków są procesy 
odwrotne, powodujące wypłukiwanie zasobów z mniej atrakcyjnych obszarów oto-
czenia regionalnego. W związku z tym wydaje się, że polityka spójności bardziej 
intensywnie powinna wspierać regiony słabiej rozwinięte, tak aby nie dopuścić do 
pogłębiania się dystansu w poziomie rozwoju. 

Słabiej rozwinięte regiony wykazują duże deficyty nie tylko w zakresie sekto-
rów innowacyjnych, ale także w tradycyjnych sferach gospodarki, w tym także w 
zakresie rozwoju infrastruktury drogowej. W tej kwestii polityka spójności skupia 
się na rozwoju głównych szlaków komunikacyjnych, które mają zapewnić sprawne 
połączenia w obrębie Unii. Marginalnie potraktowane zostały potrzeby rozwoju re-
gionalnej i lokalnej komunikacji transportowej, drogowej i kolejowej. 

Oczywiście nie można oczekiwać, że w ramach unijnej polityki spójności za-
spokojone zostaną wszystkie potrzeby poszczególnych regionów. Na kształt poli-
tyki rozwoju powinna wpływać także własna polityka poszczególnych regionów, 
wsparta pomocą ze strony centralnej administracji krajowej. Nie jest korzystne, że 
w przypadku polskich regionów większość podejmowanych działań rozwojowych 
opiera się na wykorzystaniu środków unijnych. Taka sytuacja wiąże się ze słabością 
ekonomiczną i finansową poszczególnych regionów i całego państwa, przejawiającą 
się brakiem środków finansowych na dodatkowe działania i inwestycje, uznane za 
ważne i potrzebne w poszczególnych jednostkach terytorialnych. 
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W tym kontekście należy pozytywnie ocenić fakt, że w planowaniu dostępnych 
środków polityki spójności znacznie większe wsparcie przeznaczono na Regionalne 
Programy Operacyjne, które są bezpośrednio wykorzystywane przez poszczególne 
regiony. Jest to zgodne z ideą decentralizacji władzy i finansów i stwarza władzom 
regionalnym większą możliwość realizacji własnej polityki rozwoju. 

Słuszne jest także założenie, że wobec ograniczonych możliwości finansowych 
sektora publicznego w nakładach na innowacyjność regionów powinny partycypo-
wać w większym niż dotychczas zakresie przedsiębiorstwa prywatne.

4. Zakończenie

Nie ulega wątpliwości, że wraz z postępującym procesem globalizacji i rozwojem 
gospodarki opartej na wiedzy istnieje bezwzględna konieczność ingerencji władz 
publicznych w procesy rozwoju kraju i regionów. 

Nie ma jednak zgody co do tego, jaka powinna być właściwa polityka w od-
niesieniu do problemu zróżnicowań regionalnych. Czy powinno się koncentrować 
na działaniach wspierających regiony najsilniejsze, czy też zgodnie z zasadami so-
lidarności społecznej prowadzić politykę wyrównawczą w stosunku do jednostek 
najsłabszych? Dylemat wyboru między równością a efektywnością nie ma jedno-
znacznego rozwiązania. 

Analiza zmian, jakie zachodzą w programowaniu europejskiej polityki spójno-
ści, wskazuje, że polityka ta przestaje być nastawiona na spójność, w rozumieniu 
wyrównywania różnic w poziomie rozwoju i upodabniania struktury gospodarki 
poszczególnych krajów i regionów. Orientuje się ona raczej na wspieranie konku-
rencyjności poprzez koncentrację interwencji na inwestycjach charakteryzujących 
się największą efektywnością. Z punktu widzenia niwelowania dysproporcji rozwo-
jowych pomiędzy poszczególnymi obszarami krajów i regionów nie jest to jednak 
podejście słuszne. Można przewidywać, że inwestycje dokonywane na obszarach 
gwarantujących największą stopę zwrotu, tj. głównie w dużych miastach i najsil-
niejszych regionach, przyczynią się raczej do dalszej polaryzacji przestrzeni i rów-
nocześnie marginalizacji obszarów słabiej rozwiniętych.
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NEW MODEL OF THE EUROPEAN COHESION POLICY  
AND ITS IMPLICATIONS FOR SOCIAL AND ECONOMIC 
DEVELOPMENT IN POLAND 

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