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1. Wprowadzenie

Migdzynarodowa integracja gospodarcza po Il wojnie $wiatowej odgrywata
i nadal odgrywa bardzo istotna rolg¢ w zyciu ekonomicznym, spotecznym i poli-
tycznym Europy. W procesie tym mozna zauwazy¢ wzrost znaczenia regiondw
i spotecznosci lokalnych w réznych dziedzinach. Jednocze$nie wystepuja duze,
miedzyregionalne dysproporcje w rozwoju spolecznym, gospodarczym 1i terytorial-
nym. W celu ich usuwania Unia Europejska (UE) realizuje polityke spojnosci.

Koncepcja integracji europejskiej zaklada m. in. solidarno$¢, subsydiarnosé¢
i spojnos¢. W zwiazku z tym potrzebna jest ocena polityki spojnosci, ktora jest
jednym z najistotniejszych i1 najbardziej kosztownych dla wspdlnego budzetu
aspektéw funkcjonowania UE. W Polsce system realizacji polityki spojnosci
znajduje si¢ w fazie rozwoju. Jednoczes$nie Polska jest jednym z najwickszych
beneficjentow srodkow unijnych. Konieczne jest zatem stworzenie efektywnego
systemu wykorzystania instrumentéw polityki spojnosci. Podjecie tych dziatan
jest szczegodlnie wazne w przededniu uruchomienia nowego budzetu na lata
2014-2020. Dlatego gtéwnym celem artykuhu jest ocena efektow polityki spoj-
nosci UE oraz sformutowanie wnioskéw dla Polski, w konteks$cie nowej per-
spektywy finansowe;.

Metoda badawcza jest analiza literatury przedmiotu. Podstawa prowadzo-
nych badan byly pierwotne materiaty zrodtowe oraz zrodla wtorne prezentowane
w ro6znych opracowaniach. W pracy wykorzystano krajowe i zagraniczne publi-
kacje naukowe.

" Doktor, Katedra Wymiany Miedzynarodowej, Wydziat Ekonomiczno-Socjologiczny,
Uniwersytet £.odzki.
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2. Wybrane aspekty rozwoju regionalnego

W literaturze przedmiotu mozna bez trudu odnalez¢ wiele réznych klasyfi-
kacji teorii rozwoju regionalnego. Syntetyczny ich podziatl prezentuje m. in.
K. Gawlikowska-Hueckel: [Gawlikowska-Hueckel, 2003]

1) pierwsza grupa teorii wyjasnia pierwotne przyczyny dziatalnosci gospo-
darczej w przestrzeni; naleza do nich m. in. teorie lokalizacji oraz teorie opisuja-
ce efekty aglomeracyjne i proces urbanizacji;

2) druga grupa teorii opisuje procesy i czynniki, ktore spowodowaly przy-
spieszenie rozwoju jednych obszardéw i stagnacje¢ innych; naleza do nich teorie
polaryzacji, w tym m. in. polaryzacji sektorowej (F. Perroux), polaryzacji regio-
nalnej (G. Myrdal) oraz model centrum—peryferie (R. Prebisch i J. Friedmann);

3) trzecia grupa teorii zwiazana jest z poszukiwaniem przyczyn zroéznico-
wania w konteks$cie wzrostu gospodarczego; naleza do nich m. in. neoklasyczny
model wzrostu i tzw. nowe teorie wzrostu.

Modele rozwoju regionalnego posiadaja rowniez wymiar praktyczny. Moga
stuzy¢ wspieraniu procesow rozwoju oraz usprawnieniu organizacji dziatan na
rzecz ksztaltowania przestrzeni, struktury i funkcjonowania terytorialnego sys-
temu gospodarczo-spotecznego. Jedne teorie wyraznie akcentuja czynniki roz-
woju, inne uznaja za najwazniejsze problemy organizacji i zarzadzania, a jeszcze
inne skupiaja swoja uwage na ekologii oraz otoczeniu gospodarczym i spotecz-
nym. Warto podkresli¢, ze dorobek teoretyczny w zakresie rozwoju regionalne-
go jest podstawa prac przy konstruowaniu strategii rozwoju gospodarczego,
wyjasnianiu lokalnych i regionalnych dysproporcji w rozwoju, genezy ich po-
wstawania oraz mozliwos$ci zmniejszania roznic.

Nie ma jednak jednej teorii, ktéora wyjasnia wystgpowanie dysproporcji
w rozwoju regionow. Teorie w przeciwstawny sposob interpretuja rzeczywi-
stos¢, np. teorie neoklasyczne a teorie polaryzacji. Czy istnieja zatem mechani-
zmy gospodarcze, ktore moga prowadzi¢ do zmniejszania dysproporcji w roz-
woju miedzy regionami? Zdaniem zwolennikdéw teorii wzrostu endogenicznego,
ktora stanowi obecnie wiodaca szkol¢ rozwazan nad problematyka wzrostu go-
spodarczego, odpowiedz jest twierdzaca. Modele endogeniczne uzalezniaja tem-
po wzrostu od dwoch czynnikow: postgpu technicznego i zasobow kapitatu
(fizycznego i ludzkiego). Wzrost gospodarczy zalezy zatem od zdolnosci gospo-
darki do uczenia sig, a polityka gospodarcza, stuzaca wzrostowi zasobow kapita-
hu fizycznego, ludzkiego i wiedzy, prowadzi do przyspieszenia tempa wzrostu
gospodarczego i zmniejszania roéznic mi¢dzy obszarami.

Istotny wplyw na konwergencj¢ i polaryzacje moze mie¢ integracja regio-
nalna. Regionalne porozumienia integracyjne umozliwiaja przyspieszenie tempa
rozwoju gospodarczego panstw cztonkowskich, jednak nie gwarantuja rowno-
miernego rozlozenia korzysci na wszystkie regiony. Korzysci z liberalizacji
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handlu beda najszybciej odczuwac te z nich, ktére posiadaja nowoczesna, wyso-
ko rozwinigta i zaawansowana technologicznie gospodarke. Regiony te charak-
teryzuja si¢ potencjalem eksportowym, ktory moze sprosta¢ konkurencji na
wigkszym rynku oraz specjalizuja si¢ w produkcji dobr nowoczesnych i wysoko
przetworzonych. Wspo6lny rynek wptywa pozytywnie na spdjnos$é poprzez cztery
gtowne mechanizmy: specjalizacje produktowa i procesowa, bezposrednie inwe-
stycje zagraniczne, wzmocnienie konkurencji oraz redukcje zakldcen rynko-
wych. [Pelkmans, 1997, s. 256] Integracja walutowa stwarza mozliwo$¢ lepszej
alokacji zasobow, a tym samym przyczynia si¢ do podniesienia dobrobytu. Ne-
gatywne skutki proceséw integracyjnych moga by¢ szczegdlnie odczuwalne
przez regiony stabiej rozwinigte.

3. Unijna polityka spojnosci

Wazrost znaczenia i zainteresowania problematyka rozwoju regionalnego
w ostatnich latach jest w duzej mierze zwiazany z dwoma kluczowymi trendami
w rozwoju gospodarki $wiatowej: globalizacja i regionalizacja. Regionalizacja
moze by¢ rozwazana na dwdch plaszczyznach. Po pierwsze, wyrdézniamy proces
migdzynarodowej integracji gospodarczej, tzn. powstawanie regionalnych ugru-
powan integracyjnych (regionalizacja gospodarki $wiatowej). Po drugie, obser-
wuje si¢ obecnie zjawisko wyodrgbniania i wzrostu znaczenia regionow, w ra-
mach poszczegdlnych panstw (regionalizacja gospodarek narodowych). Globali-
zacja, w kontek$cie rozwoju gospodarczego, moze prowadzi¢ z jednej strony do
zroznicowania jej efektow i marginalizacji niektorych obszarow, z drugiej zas,
do wzrostu znaczenia terytorium i lokalizacji jako zrodta przewagi konkurencyj-
nej. Mamy zatem do czynienia z dwoma pozornie przeciwstawnymi zjawiskami,
tzn. wraz z globalizacja ro$nie znaczenie terytorium w wymiarze regionalnym
i lokalnym' [Pietrzyk, 2004, s. 9—12].

Dotychczasowe zmiany w unijnej polityce spdjnosci zwiazane byty jednak
przede wszystkim z dwoma rownoczesnie przebiegajacymi procesami:

1) rozszerzaniem Wspolnoty / UE o nowe kraje cztonkowskie,

2) poglebianiem integracji.

Biorac to pod uwagg, rozwoj polityki spdjnosci mozna podzieli¢ na szes¢
etapow :

1) Etap I — narodowa polityka regionalna (1958—1974),

2) Etap II — poczatki wspolnej polityki regionalnej (1975—1988),

3) Etap III — reforma polityki regionalnej (1989—1993),

4) Etap IV — tworzenie unii gospodarczej i walutowej (1994-1999),

"' W literaturze wprowadzono na okreslenie tego zjawiska nazwe glokalizacja.
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5) Etap V — polityka spojnosci w perspektywie rozszerzenia (2000—2006),

6) Etap VI - polityka spojnosci (2007—2013).

Do potowy lat 70. XX w. w polityce regionalnej na obszarze Wspolnot Eu-
ropejskich dominowatla koncepcja okreslana jako scentralizowany paradygmat
rozwoju regionalnego. Oparta byla na zasadzie wylacznych kompetencji po-
szczegblnych panstw czlonkowskich w ksztaltowaniu polityki regionalne;.
Z tego wzgledu, to panstwa byly glownym podmiotem polityki regionalne;j.
Prowadzone dziatania skupiaty si¢ w trzech sferach interwencji: [Pietrzyk, 2002,
s. 16—17]

1) finansowaniu inwestycji infrastrukturalnych w regionach najstabiej roz-
winigtych,

2) tworzeniu lub wspétfinansowaniu w ramach pomocy publicznej duzych
osrodkéw przemystowych na obszarach zacofanych gospodarczo, ktoére miaty
petni¢ role centréw wzrostu,

3) finansowaniu delokalizacji duzych osrodkow przemystowych i instytucji
(tzw. zjawisko deglomeracji).

W pierwszym okresie rozwoju Wspdlnot Europejskich polityka regionalna
miata znaczenie marginalne. Jej niewielka efektywnos$¢ poglebiata dodatkowo
pelna swoboda panstw cztonkowskich, w dysponowaniu stosunkowo niewielki-
mi $rodkami oraz brak prawnych mozliwo$ci monitorowania i ewaluacji projek-
tow realizowanych przez Komisjg.

Punktem zwrotnym w procesie ksztattowania wspolnej polityki regionalnej
stato si¢ utworzenie 1 lipca 1975 r. Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego. W latach 1975—1988 stworzono prawne i instytucjonalne podstawy, ktore
umozliwity wprowadzenie zasadniczych zmian w funkcjonowaniu polityki re-
gionalnej w Unii Europejskiej. Po zmianach formalnych przyj¢tych w Jednoli-
tym Akcie Europejskim, kolejnym krokiem zmierzajacym do wzmocnienia
wspolnej polityki regionalnej byta propozycja reformy budzetu Wspodlnot Euro-
pejskich — tzw. pierwszy pakiet Delorsa (1987 r.). W ramach pakietu znacznie
zwigkszono srodki przeznaczone na polityke regionalna.

Podsumowujac okres budzetowy 1989—1993, nalezy podkresli¢, ze gtow-
nym impulsem do przeprowadzenia kompleksowej reformy funduszy struktural-
nych i pozostatych instrumentow polityki regionalnej, bylo przyjecie Biatej
Ksiggi (1985 r.) 1 podjecie decyzji o utworzeniu jednolitego rynku wewngtrzne-
g0, a w nastgpstwie, podpisanie Jednolitego Aktu Europejskiego, w ktorym poli-
tyka regionalna zostata usankcjonowana traktatowo. Ponadto podj¢to dziatania,
zmierzajace do zwigkszenia efektywnosci projektow, poprzez potozenie szcze-
gblnego nacisku na respektowanie podstawowych zasad: koncentracji, koordy-
nacji, zarzadzania, monitoringu, ewaluacji, dodatkowos$ci oraz wspotfinansowa-
nia. Zdecydowano réwniez o skoncentrowaniu wigkszych §rodkéw finansowych
na projektach innowacyjnych, nowoczesnych technologiach, badaniach i rozwo-
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ju. Dodatkowo skierowano wigksza pomoc dla panstw i regiond6w najubozszych,
zgodnie z deklarowanym przez Komisje¢ gtéwnym celem — niwelowaniem dys-
proporcji regionalnych.

Nalezy dodac, ze cztery najubozsze wowczas kraje Wspdlnot Europejskich
(Grecja, Hiszpania, Portugalia i Irlandia) otrzymaly w latach 1989—-1993 ok.
54% wszystkich funduszy. Badania wykazaty, ze roczny dodatkowy wzrost go-
spodarczy spowodowany naptywem $rodkéw z funduszy strukturalnych wynidst
w tych panstwach odpowiednio: w Grecji 0,5% PKB, w Hiszpanii 0,3% PKB,
w Portugalii 0,7% PKB, w Irlandii 0,5% PKB oraz ok. 0,3% PKB w pozostalych
krajach. [Pietrzyk, 2002, s. 105]

Pomimo podjgtych dziatan nie udato si¢ zrealizowa¢ gtownego celu polityki
regionalnej — zapewnienia wigkszej spojnosci spoteczno-gospodarczej na obsza-
rze WE. Nadal zréznicowanie mig¢dzyregionalne bylo znaczace i wzrosto po
przyjeciu w 1986 r. do WE Hiszpanii i Portugalii.

Kolejna reforma europejskiej polityki regionalnej zostata przeprowadzona
w 1993 r. wskutek:

— podpisania w 1992 r. i wejécia w zycie w 1993 r. Traktatu z Maastricht;

— przyjecia kryteriow konwergenciji okreslajacych warunki przystapienia
panstw cztonkowskich UE do kolejnego etapu integracji — budowy unii gospo-
darczej i walutowej;

— konieczno$ci wzmocnienia dziatan zwigkszajacych spdjnos¢ spoleczno-
-gospodarcza oraz podniesienia konkurencyjno$ci regionow;

— koniecznosci intensyfikacji pomocy dla landow wschodnich po zjedno-
czeniu Niemiec w 1991 r.

Oceniajac zmiany wprowadzone w polityce regionalnej w latach 1994—1999,
nalezy podkresli¢, ze:

1) utworzono Fundusz Spojnosci® i Finansowy Instrument Wspierania Ry-
botowstwa ;

2) pomimo stopniowego zwigkszania wydatkow na wspdlna polityke re-
gionalna, nie udato si¢ osiagna¢ wymiernych efektéw zmniejszania dysproporcji
miegdzyregionalnych, a w szczego6lnosci zmniejszania stopy bezrobocia w regio-
nach najubozszych;

3) Komisja Europejska podjeta dziatania zmierzajace do ograniczenia licz-
by programow i skoncentrowania wigkszych srodkow na mniejszej liczbie celow
priorytetowych.

Koniecznos¢ dalszej modyfikacji polityki regionalnej byta spowodowana
przez:

2 Wzmocnienie polityki regionalnej, przez utworzenie Funduszu Spojnosci, spowodowa-
fo rozszerzenie zakresu realizowanego wsparcia oraz przeznaczenie na ten cel dodatkowych
srodkow finansowych.
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1) niski poziom efektywnosci programéow;

2) zbyt duze rozdrobnienie $rodkéw na poszczegoélne cele priorytetowe
1 programy;

3) perspektywe przyjecia do UE dziesigciu nowych panstw, ktore, jak za-
ktadano, w wigkszosci stang si¢ beneficjentami pomocy regionalnej;

4) konieczno$¢ wydzielenia dodatkowych §rodkéw na programy przedak-
cesyjne dla panstw kandydujacych do UE;

5) potrzebg zabezpieczenia pomocy przejsciowej dla regionow, ktore,
w wyniku tzw. efektu statystycznego, stopniowo beda traci¢ prawo do otrzymy-
wania $rodkow strukturalnych.

Zmiany wprowadzone we wspolnej polityce regionalnej w latach 2000—2006
zostaly zdominowane przez proces rozszerzenia Unii Europejskiej o 10 nowych
panstw cztonkowskich. Komisja Europejska podjeta probe uproszczenia proce-
dur. Jednak przewazyly opinie o konieczno$ci zagwarantowania sprawnego
funkcjonowania systemu kontroli i oceny, ktéry wprowadzat dodatkowe utrud-
nienia dla odbiorcéw pomocy. Niezbgdne bylo roéwniez zabezpieczenie srodkow
finansowych na programy przedakcesyjne, pomoc strukturalng dla nowych pan-
stw cztonkowskich oraz pomoc przejsciowa dla regionéw UE-15 objetych efek-
tem statystycznym.

Szansg na poprawe efektywnosci byl budzet 2007-2013. Z punktu widzenia
beneficjentow programow strukturalnych, najwazniejsze zmiany polegaty na:
[Polityka spojnosci wspierajaca wzrost gospodarczy i zatrudnienie, 2005]

1) zasadniczym przeorientowaniu celow priorytetowych unijnej polityki
spojnosci;

2) zastapieniu Inicjatyw Wspdlnotowych programami Europejskiej Wspot-
pracy Terytorialne;j;

3) objeciu roznymi formami pomocy wszystkich obszarow WE (m. in. po-
przez uruchomienie malejacej pomocy przej$ciowej dla regiondw objetych tzw.
efektem statystycznym;

4) uproszczeniu Sciezki programowania poprzez likwidacje uzupetnien
programow operacyjnych oraz wprowadzenie monofunduszowos$ci programow
operacyjnych’;

5) ulatwieniu w zakresie realokacji srodkow, poprzez zarzadzanie na po-
ziomie priorytetow, a nie dziatan, jak bylo dotychczas;

6) wprowadzeniu zasady tzw. elastycznego finansowania dziatan (cross-
financing);,

3 Monofunduszowo$¢ programéw operacyjnych oznacza przypisanie kazdemu

programowi operacyjnemu jednego funduszu, z ktorego sa wspotfinansowane wszystkie
dziatania.
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7) podwyzszeniu $redniego poziomu dofinansowania $srodkéw WE z 75%
do 85% kosztow kwalifikowalnych projektu;

8) wprowadzeniu r6znych utatwien w zakresie formalnych wymogow pro-
jektowych.

4. Polityka spojnosci UE po 2013 roku

Debate nad ksztaltem polityki spdjnosci w latach 2014—-2020 zainicjowat ra-
port F. Barca An Agenda for a Reformed Cohesion Policy [Barca, 2009]. Wska-
zano w nim na konieczno$¢ zmiany koncepcji polityki spdjnosci w kolejnym
okresie programowania.

Odpowiedzia na problemy UE ma by¢ polityka ukierunkowana terytorialnie
(place-based policy). F. Barca definiuje ja jako dlugoterminowa strategi¢ nakie-
rowang na przezwycigzenie niewykorzystanego potencjatu i ograniczenie wy-
kluczenia spotecznego w regionach poprzez zewngtrzne interwencje 1 wielopo-
ziomowe zarzadzanie. Ponadto podkresla potrzebg wyraznego podzialu migdzy
dziataniami wspierajacymi wzrost dochodu i rozwoj (efficiency) a majacymi na
celu zmniejszenie nierownosci (social inclusion). Polityka spdjnosci ma zatem
przyczynia¢ si¢ do ograniczenia nieefektywnos$ci (niepelnego wykorzystania
zasobow) oraz do przeciwdziatania trwalemu wykluczeniu spolecznemu.

F. Barca twierdzi, ze mechanizm redystrybucji, na ktorym opiera si¢ polity-
ka spdjnosci, nie gwarantuje zmniejszenia dysproporcji. Jego zdaniem polityka
spojnosci musi stymulowaé zmiany instytucjonalne i niedoskonatosci zwigzane
z wykluczeniem spolecznym i brakiem efektywnos$ci poprzez dostarczanie dobr
i uslug publicznych. Zatem polityka spojnosci nie moze sprowadzac sig jedynie
do redystrybucji finansowej migdzy krajami ,,bogatymi” a ,,biednymi”. Ponadto,
wsparcie powinno by¢ skierowane zaréwno do regiondéw ,,ubogich”, jak i do
,bogatych”. Uwaza bowiem, ze w kazdym regionie moga wystapi¢ problemy,
a interwencja z zewnatrz utatwi ich rozwiazanie. Jako przyklad podaje bogate
regiony miejskie, ktore borykaja si¢ z problemem ubdstwa i wykluczenia spo-
tecznego.

F. Barca podkresla zatem, ze gtownym celem polityki spojnosci nie moze
by¢ konwergencja, zwlaszcza mierzona dochodem na mieszkanca. Nie jest bo-
wiem gwarancja wzrostu gospodarczego oraz rozwoju panstw i regionow.
Gtownymi celami polityki spdjnosci powinny by¢ efektywne wykorzystanie
zasobow 1 wlaczenie spoteczne.

W raporcie zwrdécono uwage na mocne i stabe strony polityki spojnosci. Do
zalet zaliczono m. in.: system wielopoziomowego zarzadzania (multi-level
governance), wktad w rozwoj instytucjonalny panstw i regiondw, wsparcie kapi-
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talu ludzkiego i spolecznego, rozwoj partnerstwa oraz stworzenie ogoélnoeuro-
pejskiej sieci wymiany doswiadczen.

Polityka spojnos$ci, zdaniem F. Barca, posiada rowniez stabe strony, ktore
uzasadniaja konieczno$¢ jej zreformowania. Do najwazniejszych zalicza: niedo-
skonato$ci planowania strategicznego, niedostateczna koncentracj¢ na wybra-
nych priorytetach (rozdrobnienie celow), brak zréznicowania dzialan na rzecz
wzrostu efektywnos$ci i na rzecz wilaczenia spolecznego, brak odpowiednich
rozwigzan proceduralnych umozliwiajacych rozliczanie rezultatéw oraz brak
debaty publicznej na temat roli polityki spdjnosci w rozwoju UE (koncentrowa-
nie uwagi na procedurach i problemach z absorpcja).

Podsumowujac, w obecnym ksztaltcie polityka spdjnosci nie moze sprostaé
najwazniejszym problemom, przed ktérymi stoja regiony europejskie. Priorytety
polityki spdjnosci wymagaja zmian w kontekscie globalizacji, probleméw spo-
teczno-gospodarczych, zmian klimatycznych i demograficznych. Do rozwiaza-
nia pozostaje kwestia poprawy efektow dziatan oraz zdefiniowania funkcji poli-
tyki spdjnosci. Czy ma ona mie¢ charakter redystrybucyjny, czy tez wspieraé
dlugookresowy wzrost i rozwdj gospodarczy Unii i regiondw?

Dotychczasowy przebieg debaty pozwala sadzi¢, ze nowy model polityki
spojnosci bedzie polegal przede wszystkim na wsparciu wszystkich regiondw,
bez wzgledu na poziom ich zamozno$ci. Wsparcie to zostanie ukierunkowane
terytorialnie i bgdzie polegatlo na wzmacnianiu przewag i potencjalow konku-
rencyjnych regionéw. W opinii Komisji Europejskiej polityka spdjnosci nalezy
do najistotniejszych mechanizméw realizacji celow strategii Furopa 2020. Fun-
dusze strukturalne oraz inne instrumenty finansowe moga wspieraC strategie,
jednak przy stosunkowo niewielkim budzecie unijnym niezbg¢dne bedzie zaan-
gazowanie Srodkow prywatnych.

Analizujac przemiany polityki spdjnosci w procesie usuwania regionalnych
nierownosci gospodarczych, mozna stwierdzic, ze:

1) polityka ta zostala wprowadzona jako gtowny instrument majacy za-
pewni¢ spdjnos¢ spoleczno-gospodarcza panstw i regiondw UE;

2) wiele podjetych dotychczas dziatan sprzyjato budowie efektywnego sys-
temu pomocy regionalnej, np.: wprowadzenie zasad koncentracji i dodatkowo-
$ci, zwigkszenie kompetencji regiondw oraz priorytetowe podejscie do tzw. no-
wych dziedzin wsparcia (m. in. innowacyjnos¢, nowe technologie, przedsigbior-
czo$¢, badania i rozwdj, nauka i edukacja);

3) nadal system programowania pomocy jest zbyt skomplikowany i kosz-
towny, a zasady zarzadzania projektami, rozliczania i monitorowania dziatan
obnizaja jego efektywnos¢ i tym samym ograniczaja wptyw funduszy struktural-
nych na zmniejszanie dysproporcji w rozwoju regionow w UE;

4) zmiany polityki spdjnosci w latach 2007—-2013 $wiadcza o stopniowym
odejsciu od tradycyjnych dziatan o charakterze wyréwnawczym, wzmocnieniu
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priorytetow zorientowanych na poprawe konkurencyjnosci regiondw, wsparciu
trzech wymiaréw: gospodarczego, spolecznego i terytorialnego oraz podniesie-
niu rangi wspolpracy transgranicznej i migdzyregionalne;.

5. Efekty polityki spéjnosci UE w latach 2000-2006*

Polityka spdjnosci pochlongta w latach 2000-2006 ok. 30% budzetu UE.
Realizowana byla w specyficznych warunkach, ktére wynikaly z rozszerzenia
Unii o 10 relatywnie ubozszych panstw. Przyjecie nowych krajow do Wspolnoty
poglebito dysproporcje w rozwoju spolecznym, gospodarczym i terytorialnym.
Nalezato zatem powiaza¢ cele kohezyjne z dalszym wspieraniem panstw lepiej
rozwini¢tych, ktore byly jednoczesnie najwigkszymi ptatnikami netto do wspol-
nego budzetu.

W latach 2000-2006 zrealizowano we wszystkich regionach objgtych
wsparciem ponad 230 programow operacyjnych. Byly one podzielone na niezli-
czong ilo$¢ priorytetow, dziatan, operacji itd. Nalezy jednak przyjrzeé sig ich
efektom w nieco szerszym kontek$cie, zwracajac uwage na rezultaty osiagnigte
w ramach celu nr 1, ktory byt adresowany do obszaréw najubozszych oraz
w ramach celu nr 2, ktéry skierowany byt do regionow restrukturyzowanych.
Istotnym elementem catos$ci byto podporzadkowanie duzej czgsci dziatan Strate-
gii Lizbonskiej.

Jako najwazniejsze efekty unijnej polityki spdjnosci w latach 2000—2006 na-
lezy podkresli¢, ze zmalaty réznice w PKB per capita, zarbwno pomigdzy pan-
stwami cztonkowskimi, jak i regionami. Kluczowe znaczenie odegral wzrost
gospodarczy w nowych krajach czlonkowskich. Pozostaje jednak watpliwos¢
zwiazana z oceng roli samej polityki w zmniejszeniu dysproporcji. Z analiz
przeprowadzonych z wykorzystaniem instrumentow ekonometrycznych wynika,
ze pewien udziat w sukcesie mozna przypisa¢ polityce spojnosci. Przyczynita si¢
ona m. in. do wzrostu PKB na mieszkanca, zwigkszenia wydajnosci gospodarek
oraz poprawy sytuacji na rynku pracy. Z modeli wynika takze, ze w scenariuszu
bez tej pomocy, osiagnigte wskazniki bylyby z pewnoscia mniej korzystne dla
catej UE.

Fundusze unijne, a zwlaszcza EFRR i Fundusz Spdjnosci, miaty istotny
wktad w rozwoj infrastruktury transportowej na obszarze UE. Niemal 1/4
wszystkich wybudowanych woéwczas autostrad byta wspotfinansowana ze $srod-
kéw UE. Byly to przede wszystkim inwestycje w regionach najubozszych, obje-
tych celem 1. Pomoc skierowano takze na budowg i modernizacj¢ linii szybkich

* Opracowano na podstawie raportu: [Ex-Post Evaluation of Cohesion Policy pro-
grammes 20002006 co-financed by the ERDF (Objective 1 & 2),2010].
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kolei, portow lotniczych i morskich. W nowych krajach cztonkowskich byty to
gtéwnie podstawowe inwestycje infrastrukturalne. W krajach lepiej rozwinig-
tych dominowaly projekty bardziej skomplikowane, zwiazane z unowoczesnia-
niem sieci, transportem multimodalnym, nowoczesna komunikacja miejska oraz
transportem zrownowazonym.

Kolejna dziedzina wazna z punktu widzenia rozwoju catej UE jest srodowi-
sko naturalne. Zapdznienia w tym zakresie byty ogromne, zwlaszcza w nowych
krajach cztonkowskich. Projekty polegaly przede wszystkim na budowie, rozbu-
dowie i modernizacji infrastruktury dotyczacej gospodarki wodnej i odpadow.
Wspolfinansowano podlaczenia do zrodet wody pitnej i oczyszczalnie Sciekow
na obszarach wiejskich. Szacuje sig, ze do sieci wodociagowych podtaczono ok.
14 mln ludzi, a do urzadzen uzdatniania odpadéw ponad 20 mln osob. Projekty
te, poza wymiarem ekologicznym i ekonomicznym, sprzyjaty poprawie jakosci
zycia mieszkancoéw, w szczego6lnosci na obszarach zacofanych gospodarczo oraz
w regionach peryferyjnych.

Fundusze europejskie w latach 2000-2006 odegraly wazna rol¢ we wspiera-
niu przedsigbiorcow. Pomoc adresowana byta gléwnie do matych i $rednich firm
(ok. 83% wartosci dotacji w obszarze — przedsigbiorczos¢). Byly to przede
wszystkim instrumenty wsparcia bezposredniego, np. dotacje na inwestycje i na
zakladanie wlasnej dziatalnosci gospodarczej. Rosnacym zainteresowaniem
cieszyly si¢ posrednie formy pomocy, w tym m. in. ulatwiajace opracowanie
i zastosowanie innowacyjnych technologii, ulatwiajace obstugg finansowo-
-administracyjna przedsigbiorstw, organizacje sieci wspolpracy, klastrow oraz
wspomagajace transfer wiedzy. Wérod wymiernych efektow wspierania przed-
sigbiorczosci warto wymieni¢ utworzenie blisko 650 tys. nowych miejsc pracy.

Polityka spojnosci Unii Europejskiej w latach 2000-2006 przyniosta wiele
innych, by¢ moze mniej spektakularnych, efektow, ktore jednak mialy znaczenie
dla podniesienia poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego regionéw w Unii
Europejskiej. Nalezy w tym miejscu wspomnie¢ o procesie restrukturyzacji re-
giondow objetych celem nr 2, projektach zwiazanych ze zmianami klimatyczny-
mi, pomocy dla 0séb zagrozonych wykluczeniem spotecznym, w tym dla oséb
starszych, o poprawie funkcjonowania administracji publicznej, wspieraniu na-
uki i badan oraz wdrazaniu rozwiazan innowacyjnych w gospodarce.

Podsumowujac, mozna zaryzykowac stwierdzenie, ze unijna polityka spoj-
nosci w latach 2000-2006 przyniosta pewne korzysci zwiazane m. in. z niwelo-
waniem regionalnych dysproporcji gospodarczych, wzrostem gospodarczym,
poprawa sytuacji na rynku pracy, ochrona srodowiska, rozwojem infrastruktury
w regionach, poprawa jakosci zycia, rozwojem kapitatu ludzkiego i spotecznego.
Badania ewaluacyjne wskazuja réwniez na niedoskonatosci. Dotyczyly one
przede wszystkim skomplikowanej 1 rozbudowanej struktury formalno-
-administracyjnej zwiazanej z zarzadzaniem $rodkami unijnymi.
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6. Efekty w zakresie konwergencji

Dotychczasowe badania empiryczne nie pozwalaja na jednoznaczna oceng
wplywu instrumentdw polityki regionalnej na zmniejszanie zroéznicowania
W poziomie rozwoju panstw i regionow w UE.

M. Boldrin i F. Canova, wykorzystujac model regresji, przeprowadzili bada-
nie na 185 regionach NUTS II w latach 1980-1996. Wyniki nie pozwolity na
stwierdzenie, ze dysproporcje w rozwoju miedzy regionami maleja. Co wigcej,
autorzy podkreslaja, ze ich badanie wskazuje na bardzo niewielki wptyw polity-
ki regionalnej na wzrost gospodarczy w panstwach cztonkowskich.

Podobnie badanie F. Canova i A. Marcet, obejmujace 144 regiony NUTS II
w latach 1980-1992, nie pozwolito bezsprzecznie potwierdzi¢ tezy o konwer-
gencji. Autorzy podkreslaja jednak, Zze nie ma jednoznacznych dowodow na to,
ze brak polityki regionalnej moglby spowodowaé dalsze poglebianie si¢ dyspro-
porcji w rozwoju spoleczno-gospodarczym migdzy regionami panstw cztonkow-
skich [Boldrin, Canova, 2001].

W. M. Orlowski podkresla ograniczona rolg transferéw strukturalnych
w rozwoju gospodarczym, zwracajac uwagg¢ na aspekt absorpcji. Uwaza bo-
wiem, ze istnieja wyrazne granice zdolnosci absorpcyjnych gospodarki, w od-
niesieniu do funduszy strukturalnych. Przekroczenie tej granicy prowadzi do
obnizania si¢ krancowej efektywnos$ci inwestycji wspotinansowanych ze §rod-
kéw pomocowych. Ortowski twierdzi, ze nie jest prawda opinia, ze uzyskanie
maksymalnej skali wsparcia z funduszy strukturalnych jest najlepsza forma
zdyskontowania cztonkostwa w UE. Nie neguje jednak wynikow badan opartych
na modelach ekonometrycznych, ktore potwierdzaja pozytywny wplyw polityki
regionalnej na procesy konwergencji [Ortowski, 1998, s. 141].

R. Barro i X. Sala-I-Martin opublikowali w 1995 r. wyniki badan dla 90
regioné6w w latach 1950-1990 [Barro, Sala-I-Martin, 1995] . Wskazuja one, ze
w dhugim okresie mozna zaobserwowac proces konwergencji mi¢dzy regionami.
Podobne rezultaty otrzymali C. Brasili 1 L. Gutierrez. Sg zatem potwierdzeniem
tezy, ze regiony peryferyjne i ubogie moga w diugim okresie zblizy¢ si¢ do
$redniego poziomu PKB na mieszkannca w WE [Brasili, Gutierrez, 2004, s. 2—8].

J. Bosca, R. Domenech i D. Taguas (1999 r.) stwierdzili, ze wspolnotowa
polityka spdjnosci sprzyja niwelowaniu dysproporcji migdzyregionalnych [Bosca,
Domenech, Taguas, 1999, s. 267-324]. Podobnie Komisja Europejska (1997 r.),
analizujac alokacje funduszy strukturalnych i ich wplyw na regiony objgte
wsparciem, wskazata, ze istnieje wptyw polityki strukturalnej na sp6jnos¢ spo-
teczno-gospodarcza na obszarze UE [The impact of Structural Policies on Eco-
nomic and Social Cohesion in the Union 1989-99, 1997]. Komisja Europejska
w Szostym okresowym raporcie nt. sytuacji spoteczno-gospodarczej i rozwoju
regionow WE przedstawita wnioski z badan przeprowadzonych z wykorzysta-
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niem modeli makroekonomicznych i metod statystycznych [Sixth Periodic Re-
port on the Social and Economic Situation and Development of the Regions of
the Community, 1999]. Swiadcza one o wplywie pomocy strukturalnej na wzrost
PKB w panstwach kohezyjnych, tj. w Grecji, Portugalii i Irlandii (0,4-0,9 pkt.%)
oraz w Hiszpanii (0,3-0,5 pkt.%).

Analizujac wplyw funduszy strukturalnych na procesy konwergencji w UE,
warto zwroci¢ uwage na badanie przeprowadzone przez J. G. Solanes i R. Maria-
-Dolores [Solanes J. G., Maria-Dolores, 2001]. Jest ono szczegdlnie istotne,
poniewaz autorzy koncentruja si¢ na wptywie funduszy strukturalnych, na pro-
cesy konwergencji, na poziomie krajowym i regionalnym. Co wigcej, badanie
obejmuje lata 1989-1999, tj. dwa zakonczone dotychczas okresy programowa-
nia po wprowadzeniu reformy wspolnotowej polityki spojnosci (1989—1993 oraz
1994-1999).

G. Solanes i R. Maria-Dolores przeprowadzili analogiczne badania dla po-
szczegblnych regionéw UE-12 (1989-1996). Otrzymane wyniki potwierdzaja
wczesniejsze wnioski z badan na poziomie panstw. Ich zdaniem, fundusze struk-
turalne maja istotny wpltyw na procesy konwergencji w krajach cztonkowskich
1 tym samym na zmniejszanie réoznic w rozwoju spoteczno-gospodarczym mig-
dzy regionami WE. Solanes i Maria-Dolores stoja na stanowisku, ze polityka
spojnosci UE powinna by¢ nadal realizowana i stanowi¢ wazna pozycj¢ budzetu,
nie tylko z powodow politycznych i spolecznych, ale przede wszystkim dlatego,
ze wplywa na réwnosc¢ regionalng i wzrost gospodarczy.

7. Do§wiadczenia Polski’

Lata 2004-2009 to okres intensywnego wykorzystania srodkéw unijnych
w Polsce. Fundusze strukturalne UE przyczynity si¢ do zwigkszenia poziomu
konwergencji Polski z krajami UE. W pierwszym okresie programowania
(2004-2006) efekty byty niewielkie. Wynikato to ze szczuptosci dostepnych
srodkéw oraz z harmonogramu ich wykorzystania. Jednak ostatecznie postep
w konwergencji Polski z krajami UE mierzony zmniejszajacym si¢ dystansem
do $redniego poziomu PKB na mieszkanca (PPS) wyniost 11,9 pkt. % (wzrost
z poziomu 48,9% w 2003 r. do 60,8% w 2009 r.) i nalezat do jednych z najwigk-
szych w UE. Czgé¢ tego wyniku mozna przypisa¢ wykorzystaniu funduszy unij-
nych w Polsce.

° Opracowano na podstawie danych Ministerstwa Rozwoju Regionalnego oraz
raportow: [Wplyw funduszy europejskich na gospodarke polskich regiondow i konwergencje
z krajami UE, 2010; Polska 2011. Gospodarka — Spoteczenistwo — Regiony, 2011].
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W analizowanym okresie tempo wzrostu gospodarczego w Polsce znacznie
przewyzszato $rednie tempo w UE, przy czym w latach 2004-2008 wzrost ten
wynosit sredniorocznie 5,4%, natomiast w 2009 r. ulegt spowolnieniu do 1,7% —
przede wszystkim w efekcie globalnego kryzysu finansowego. Warto jednak
zauwazyc¢, ze Polske¢ omingta recesja w latach 2008—2009. Fundusze unijne mia-
ty w tym cze$ciowy udzial. Ocenia si¢, ze ponad potowa wzrostu gospodarczego
w 2009 r. zostala osiagnigta wlasnie dzigki programom wspotfinansowanym
z funduszy strukturalnych i z innych zewngtrznych instrumentow wsparcia.

Pozytywnie przedstawiaja si¢ rowniez efekty gospodarcze na podstawie mo-
deli ekonometrycznych®. Szacuje sie, ze $rednio w latach 20042009 dzieki wy-
korzystaniu funduszy europejskich dynamika PKB byta wyzsza o ok. 0,5 pkt. %
rocznie, natomiast w latach 2004—2015 wskaznik ten powinien osiagna¢ warto$¢
0,6 pkt. % rocznie. W latach 2004-2015 Polska uzyska z funduszy unijnych
facznie ponad 80 mld EUR, co przyczyni si¢ m. in. do corocznego wzrostu tem-
pa naktadoéw brutto na $rodki trwale o ok. 4-5 pkt. % w latach 2010-2014 oraz
do zwigkszenia poziomu inwestycji w 2014 r. o ponad 30% w poréwnaniu ze
scenariuszem bez funduszy. Fundusze unijne przyczyniaja si¢ roéwniez do po-
prawy sytuacji na rynku pracy. Oczekuje si¢, ze stopa zatrudnienia w 2014 r.
w populacji wiekowej 15-64 lata osiagnie poziom 64% i bedzie ok. 3.5 pkt.%
wyzsza niZ w scenariuszu bez funduszy.

Programy unijne maja rowniez pewien wplyw na struktur¢ sektorowa pol-
skiej gospodarki. Odnotowano dotychczas niewielkie oddzialywanie funduszy
na wzrost udziatu dominujacego sektora ustugowego oraz na znaczace zmniej-
szenie udziatu rolnictwa. W kolejnych latach nalezy spodziewac si¢ wzmocnie-
nia sektora przemyslowego. Wynika to przede wszystkim z przyjetego planu
wydatkowania $rodkow i kumulacji inwestycji, w szczegdlnosci zas z wysokich
naktadow na infrastrukture podstawowa, co stymuluje popyt m.in. na ushugi firm
budowlanych. Ponadto istotna czgsécia realizowanych wlasnie projektow jest
bezposrednie wsparcie dla przedsigbiorcow, gtownie dla firm produkcyjnych
1 przetworczych.

Wykorzystanie funduszy europejskich moze przyczynia¢ si¢ do nadrobienia
dystansu spoteczno-gospodarczego pomigdzy regionami w Polsce i w Unii Eu-
ropejskiej. W latach 2004-2009 polskie regiony zblizyty si¢ do sredniego po-
ziomu PKB na mieszkanca w Unii Europejskiej. Proces ten jednak zachodzit
nierownomiernie. Najszybszy wzrost zanotowaly wojewodztwa, na obszarze
ktorych znajduja si¢ najwigksze aglomeracje. Procesowi realnej konwergencji

6 Na podstawie badan ewaluacyjnych z wykorzystaniem trzech modeli

ekonometrycznych: MaMor3 (IBnGR), EulmpactMod 1II (Instytut Badan Strukturalnych),
Hermin HPLS (DG Regio / WARR), opracowanych na zlecenie Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego.
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wszystkich regiondw towarzyszyto jednak zjawisko ich polaryzacji. Zwigkszaty
si¢ r0znice przede wszystkim migdzy liderami wzrostu gospodarczego (woje-
wodztwa: mazowieckie i §laskie) a Polska Wschodnia.

Dane o wykorzystaniu $rodkéw unijnych w poszczegdlnych regionach
wskazuja, ze w ujeciu nominalnym najwigkszymi beneficjentami beda woje-
wodztwa mazowieckie i $laskie. Natomiast biorac pod uwage relacj¢ wartosci
pomocy do PKB, liderem zostanie wojewodztwo warminsko-mazurskie, ktore
w latach 2004-2015 ma dysponowa¢ $rodkami o wartosci 4,2% PKB. W przy-
padku Mazowsza bedzie to 1,5% PKB, a dla wojewodztwa t6dzkiego wielkosc¢
ta wyniesie 2,3%.

W przeliczeniu na jednego mieszkanca, w latach 2004—2015 najwigkszy
strumien wsparcia otrzymaja najstabsze gospodarczo regiony Polski Wschodniej
(wojewddztwa Swigtokrzyskie, podlaskie i warminsko-mazurskie). Wynika to
przede wszystkim z przyjetego algorytmu podziatu srodkéw oraz z dodatkowego
Programu Operacyjnego Rozwdj Polski Wschodnie;j.

Srodki unijne moga przyczynié¢ si¢ do nadrobienia dystansu rozwojowego
wobec UE, a takze do ograniczenia dysproporcji regionalnych w kraju. Symula-
cje z wykorzystaniem modeli ekonometrycznych pokazuja, ze PKB per capita
w Polsce Wschodniej osiagnie w 2015 r. poziom o ponad 4 pkt. % wyzszy niz
w scenariuszu bez polityki spojnosci. Mozna zatem oczekiwaé, ze oddziatywa-
nie funduszy spowolni tempo wewnetrznej polaryzaciji kraju’.

Pozytywne efekty wykorzystania funduszy unijnych beda takze dotyczy¢
wzrostu wskaznika zatrudnienia. Najwigkszych pozytywnych rezultatow mozna
oczekiwaé w wojewodztwie lubuskim oraz w regionach Polski Wschodniej ze
wzgledu na wartos¢ dotacji celowych w tych regionach. Niewiele mniejszych
efektow spodziewamy si¢ w wojewodztwie todzkim.

Podsumowujac, mozna spodziewac sig, ze fundusze unijne, a zwlaszcza
skumulowanie efektow popytowych i podazowych projektow inwestycyjnych
w latach 2010-2015 bedzie sprzyjato spowolnieniu procesow dywergencji
w Polsce, cho¢ regionalne dysproporcje beda rosty. Planowe i kierunkowe inwe-
stowanie, z priorytetem dla obszaréw najubozszych, powinno czgsciowo ograni-
czy¢ naturalne tendencje do polaryzacji wewnetrznej w Polsce, w szczegdlnosci
zmniejszy¢ tempo wzrostu dysproporcji w podziale dochodu.

Zakres interwencji funduszy unijnych jest jednak ograniczony czasowo
i kwotowo, a impulsy rozwojowe, ktore wynikaja z redystrybucji srodkdéw, nie
moga zastepowac czynnikdw rozwoju endogenicznego. Istotne jest zatem two-
rzenie korzystnych warunkow do dalszego samoistnego rozwoju obszaréw
defaworyzowanych. Dane statystyczne wskazuja jednoznacznie, ze regiony

7 Wedtug modelu MaMor3, natomiast wedtug modelu EulmpactMod III wplyw ten
moze by¢ jeszcze wigkszy.
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o niskiej wydajnos$ci pracy nie nadrobity dystansu do najbardziej konkurencyj-
nych. Zatem istnieje obawa, ze po 2015 r. procesy dywergencji beda si¢ nasilac,
zwlaszcza gdy zmniejszy si¢ naptyw tatwych srodkéw unijnych.

Zréznicowanie migdzyregionalne wplywu polityki spdjnosci na podstawowe
wskazniki makroekonomiczne jest w duzej mierze uzaleznione od wielkosci
alokacji. Nie jest to jednak czynnik przesadzajacy. Istotne sa bowiem: struktura
wykorzystania srodkéw oraz poziom rozwoju gospodarczego i potencjat regionu.

8. Podsumowanie

Dotychczasowe doswiadczenia Polski w zakresie wykorzystania funduszy
unijnych nie pozwalaja na jednoznaczna ocen¢ ich wptywu na sytuacj¢ spolecz-
no-gospodarcza. Z jednej strony mozna wskaza¢ wiele dobrych projektow,
zwiazanych m. in. z unowocze$nieniem przedsigbiorstw, edukacja, nauka i ogra-
niczaniem bezrobocia. Potwierdzaja to liczne badania, ekspertyzy i publikacje.
Z drugiej strony, system posiada wady, ktore ograniczaja efekty jego stosowania
1 wspieraja argumenty przeciwnikow regionalnych programéw pomocowych.

Z punktu widzenia interesow Polski niezwykle wazne jest, aby polityka
spojnosci stanowita istotna cze¢$¢ pakietu finansowego na lata 2014-2020, jed-
noczesnie umozliwiajac w wigkszym zakresie wspotfinansowanie projektow
prorozwojowych, w miejsce dziatan wyrownawczych i kompensacyjnych. Prze-
znaczenie znacznych $rodkow finansowych na poprawe konkurencyjnosci re-
gionow jest korzystne dla Polski, bowiem stabo$cia polskiej przestrzeni ekono-
micznej jest nie tyle zroznicowanie dochodowe, ile niska konkurencyjnosc.

Nalezy zatem definitywnie odejs¢ od podejscia redystrybucyjnego i kom-
pensacyjnego, na rzecz ukierunkowanego terytorialnie wspierania potencjatu
rozwojowego 1 przewag konkurencyjnych wszystkich obszarow Unii Europej-
skiej.

Wigksze niz przecictne w UE tempo wzrostu gospodarczego w ostatnich la-
tach w Polsce przyczynito si¢ do nadrobienia czgsci dystansu rozwojowego
wzgledem pozostalych panstw cztonkowskich, w tym rowniez w odniesieniu do
sytuacji na rynku pracy. Pewien udzial w tym procesie miata unijna polityka
spojnosci. Jednak, co warto podkresli¢, naplyw funduszy strukturalnych i innych
instrumentéw nie byt w stanie zahamowa¢ poglgbiania si¢ réznic migdzy regio-
nami w Polsce. W tym $wietle niezwykle wazne jest podjecie poglebionych
badan nad efektywnos$cia wydatkowania §rodkoéw unijnych, w szczego6lnosci na
poziomie regionalnym.
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THE EVALUATION OF EU COHESION POLICY THE CHALLENGES
FOR POLAND IN THE LIGHT OF A NEW BUDGET

In order to remove regional economic disparities, the EU realizes a cohesion policy.
The evaluation of the cohesion policy from the point of view of experiences of individ-
ual member states and the EU is not explicit.

What is especially controversial here, are unsuccessful attempts to reach the main
goal, which is social, economic and territorial cohesion. It does not mean the negation of
outcomes of numerous researches which confirm a positive influence of the cohesion
policy on the economic growth.

The subject for a discussion is the right balance between the equality and effective-
ness. The key issue is an answer to the question who and how to support. The question is
whether the aid should be directed at areas which guarantee the highest added value?
Should it be the priority to give equal opportunity to the poorest and to support them? At
present the cohesion policy is trying to combine both those goals. However with the
limited measures and rising social, economic and territorial disparities, those actions are
ineffective.

The main aim of the paper is an evaluation of the role of the EU cohesion policy in
the stimulation of social-economic development, in particular in the light of a new EU
budget.



