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Streszczenie. We wspó czesnej gospodarce UE polityka spójno ci odgrywa znacz c  rol . 

Podstawowym jej celem jest wyrównywanie ró nic w poziomie rozwoju spo eczno-gospodarcze-

go, czego na tym etapie nie uda o si  osi gn . Planowane za o enia polityki spójno ci na lata 

2014-2020 ustalaj  podobne ogólne ramy tej polityki do obowi zuj cych regu  w latach 2007-2013. 

Zaproponowany kszta t polityki spójno ci w wielu aspektach pozostaje sprzeczny z obecnymi 

przes ankami sytuacji w gospodarce wiatowej i UE. Z tego powodu nale y dokona  g bokich 

zmian w planach tej polityki.

S owa kluczowe: polityka spójno ci, okres programowania, Strategia Europa 2020, konwer-

gencja

1. Wprowadzenie

Programowanie jest jedn  z podstawowych zasad funkcjonowania polityki 

spójno ci Unii Europejskiej (UE). W ramach tej zasady dokonuje si  planowa-

nia celów polityki spójno ci, bud etu i instrumentów jej realizacji1. Ustalenia 

te s  dyskutowane, negocjowane i konsultowane. Kszta t polityki spójno ci jest 

efektem konsensusu pomi dzy podmiotami. Polityka spójno ci staje si  odzwier-

ciedleniem d e  gospodarki wiatowej oraz wskazuje problemy i potrzeby we-

1 Szerzej: I. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w pa stwach cz onkow-

skich, WN PWN, Warszawa 2000, s. 153-189.
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wn trzunijne. Celem nadrz dnym polityki spójno ci jest wyrównywanie ró nic 

w poziomie rozwoju spo eczno-gospodarczego. Ró nice te s  niwelowane w wie-

lu wymiarach poprzez wsparcie horyzontalne, regionalne i ponadnarodowe. 

Dzia ania polityki spójno ci wywieraj  szeroki wp yw na zagadnienia polityki 

regionalnej i polityki strukturalnej. 

Polityka spójno ci to jedna z priorytetowych osi gospodarki UE. W ostatnich 

latach staje si  ona obiektem dychotomicznych postulatów poszczególnych kra-

jów cz onkowskich. Postawa krajów cz onkowskich zale y od poziomu rozwoju 

w asnego tych pa stw, ich polityki oraz d e . Ogólnie uzna  mo na, e tworzo-

ne s  dwa odmienne pogl dy na stosowanie i realizacj , ustalanie kszta tu i per-

spektyw tej polityki: kraje – zwolennicy pe nej, rozwijaj cej i rozwojowej poli-

tyki spójno ci; kraje – zwolennicy ograniczania nak adów na polityk  spójno ci 

i zmiany jej ram. W perspektywie finansowej lat 2007-2013 obowi zuje tendencja 

do utrzymania szerokiego zakresu polityka spójno ci. W latach 2014-2020, pomi-

mo du ego nacisku krajów – zwolenników ograniczania polityki spójno ci i jej 

g bokich zmian strukturalnych, przedstawiono (w pierwszych spójnych opraco-

waniach planistycznych negocjowanych na forum UE) praktycznie niezmieniony 

kierunek i zakres polityki spójno ci. 

Celem publikacji jest opisanie wybranych aspektów sytuacji, w jakiej znala-

z a si  polityka spójno ci na styku dwóch okresów programowania oraz przedsta-

wienie podstawowych za o e  jej funkcjonowania. Wskazane zosta y wybrane 

rekomendacje dla kolejnych lat dzia ania tej polityki. Za o ono, e w kolejnych 

okresach programowania powinna nast pi  efektywna zmiana kszta tu i podstaw 

funkcjonowania polityki spójno ci.

2. Kszta t polityki spójno ci w latach 2007-2013

Polityka spójno ci zaprogramowana na lata 2007-2013 zyska a wielowymia-

rowe ukierunkowanie, które ma za zadanie wspiera  regiony i kraje szybko roz-

wijaj ce si  oraz nisko rozwini te, aby mog y one wyrówna  poziom rozwoju 

spo eczno-gospodarczego do redniego PKB per capita UE, a tak e podnosi  

poziom tego miernika coraz wy ej2. Cele realizowane przez polityk  spójno ci 

w tym okresie to:

– cel 1: konwergencja,

– cel 2: konkurencyjno  regionalna i zatrudnienie,

– cel 3: europejska wspó praca terytorialna.

2 Szerzej: K. Heffner, P. Gibas, Regiony s abiej rozwini te a efekty polityki spójno ci w Pol-

sce, „Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroc awiu” 2011, nr 227, s. 36-49.
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Cele te dotycz  zarówno krajów wysoko rozwini tych, jak i tych o s abszej 

kondycji spo eczno-gospodarczej. Szeroki zasi g realizowanych celów pozwala 

poszczególnym krajom cz onkowskim na swobod  ubiegania si  o wsparcie. 

Tabela 1. Cele polityki spójno ci na lata 2007-2013

Cele Opis

Cel 1.

Konwergencja

Cel skierowany jest do regionów najbiedniejszych, w których PKB na 

mieszka ca nie przekracza 75% redniej UE. Wyrównanie szans rozwojo-

wych w tych obszarach skupione zostaje na wzmocnieniu potencja u gos-

podarczego i spo ecznego oraz rozwoju infrastruktury. Beneficjentami 

tego celu s  g ównie regiony problemowe i zapó nione, w których wyma-

gana jest g boka restrukturyzacja.

Cel 2.

Konkurencyjno  

regionalna i zatrud-

nienie

Dzia ania z tego zakresu maj  wspiera  innowacje i badania naukowe, 

promowa  zrównowa ony rozwój jako podstaw  d e  gospodarczych 

w regionach oraz wzmacnia  jako  kapita u ludzkiego poprzez system 

dost pnych szkole  zawodowych. G ównym zadaniem jest polepszenie ja-

ko ci ycia i funkcjonowania w regionach, które w miar  dobrze rozwijaj  

si , a dzi ki wsparciu podnosz  swoj  pozycj  konkurencyjn  i mog  sta  

si  lokomotywami rozwoju.

Cel 3.

Europejska wspó -

praca terytorialna

Cel ten odnosi si  do trzech wymiarów takiej wspó pracy: transgranicz-

nego, ponadnarodowego i mi dzyregionalnego. Pomoc unijna dotyczy 

wsparcia finansowego, promocji i wdra ania zada  o charakterze mi -

dzynarodowym.

ród o: opracowanie w asne na podst. Rozporz dzenie Rady WE nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. 

ustanawiaj ce przepisy ogólne dotycz ce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego 

Funduszu Spo ecznego oraz Funduszu Spójno ci i uchylaj ce rozporz dzenie WE nr 1260/1999, Dz.Urz. UE 

L210/25.

Bud et polityki spójno ci na lata 2007-2013 zosta  okre lony na poziomie 

346 543 mln euro (ceny bie ce 2006), z czego wi kszo  rodków zosta a prze-

znaczona na realizacj  celu 1.: konwergencja (81,62%). Pozosta e rodki rozdzielo-

no mi dzy cel 2.: konkurencyjno  regionalna i zatrudnienie (15,86%) oraz cel 3.: 

europejska wspó praca terytorialna (2,52%). Intensywny nacisk zarówno ze stro-

ny finansowej, jak i politycznej k adziony jest na realizacj  celu 1. ze wzgl du na 

niski poziom rozwoju cz ci regionów UE.

W krajach s abiej rozwini tych, obj tych w wi kszo ci celem 1., pomoc ta 

przeznaczona zostaje na popraw  warunków wyj ciowych i bazy konkurencyjno-

ci tych obszarów oraz mo liwo ci kreowania impulsów rozwojowych.

Realizacj  polityki spójno ci ocenia si  w trzech wymiarach: ekonomicznym, 

spo ecznym i przestrzennym. Miernikiem podstawowym spójno ci ekonomicz-

nej jest PKB per capita, przy uwzgl dnieniu si y nabywczej. Dzia ania w zakresie 

realizacji spójno ci ekonomicznej s  skoncentrowane na d eniu do wyrównania 
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ró nic gospodarczych w poziomie rozwoju regionów UE. Spójno  spo eczna 

ukierunkowana zosta a na wykorzystanie kapita u ludzkiego w poszczególnych 

obszarach przestrzeni unijnej. Rozpatrywanie poziomu spójno ci spo ecznej wy-

maga zastosowania takich mierników, jak: stopa bezrobocia, stopa partycypacji 

i in. W aspektach przestrzennych wymiar spójno ci ma na celu likwidacj  barier 

dost pno ci regionów peryferyjnych oraz nasycenia i struktury infrastruktury. 

Dodatkowo zak ada si , e obszary te powinny uzyska  jak najlepsze i najbar-

dziej efektywne powi zanie z centrum UE. Spójno  przestrzenna mierzona jest 

w jednostkach czasu, jakie musz  zosta  po wi cone na przejechanie do danego 

obszaru rodkami komunikacji: lotniczej, drogowej i kolejowej lub liczb  kon-

sumentów, którzy w danej jednostce czasu realizuj  w tej przestrzeni potrzeby. 

Wielowymiarowe podej cie do spójno ci europejskiej podkre la z jednej strony 

jej znaczenie, a z drugiej – wspomaga d enie do uzyskania pe nej realizacji 

celów tej polityki.

282 855 54 965 
8 723 

konwergencja  
konkurencyjno  regionalna i zatrudnienie 

 
europejska wspó praca terytorialna 

Rysunek 1. Bud et polityki spójno ci na lata 2007-2013 (miliony EUR, ceny bie ce – 2006)

ród o: opracowanie w asne na podst. Polityka spójno ci 2007-2013. Komentarze i teksty oficjalne, Ko-

misja Europejska, Luksemburg 2007.

Intensywne dzia ania w ramach polityki spójno ci w chwili obecnej przy-

nios o do tej pory tylko cz ciow  realizacj  za o onych celów. W konsekwen-

cji doprowadzono do efektu wzmacniania konwergencji na poziomie krajów 

UE, przy jednoczesnym procesie dywergencji wewn trz krajów i regionów. 

Tym tendencjom towarzyszy proces pog biaj cej si  polaryzacji, gdzie – zgod-

nie z teori  L.H. Klaassena – wykszta caj  si  jednostki wysoko rozwini te 

– rdzenie i ni ej rozwini te peryferia. Jednostki wysoko rozwini te nawi zuj  

ze sob  relacje i pog bione zale no ci ponad granicami regionów i krajów, 

w przestrzeni mi dzynarodowej. W ten sposób tworzy si  sie  wysoko rozwi-

ni tych jednostek osadniczych wzajemnie ze sob  powi zanych i zale nych, 

które cz sto s  nawi zuj  bardziej intensywne zwi zki z otoczeniem dalszym 

ni  z otoczeniem bli szym.
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3. Koncepcja polityki spójno ci w latach 2014-2020

W kolejnym okresie programowania zaproponowano nowe podzia y i zmie-

nione podej cie do polityki spójno ci. Na lata 2014-2020 Komisja przyj a uprosz-

czone ramy, obejmuj ce dwa cele priorytetowe i trzy kategorie regionów. Cele 

2014-2020:

– inwestycje w rozwój i zatrudnienie w pa stwach cz onkowskich i regio-

nach,

– europejska wspó praca terytorialna.

Zmiany przewidziane w kolejnym okresie programowania s  ma o rewolucyj-

ne. W konsekwencji nowy cel 1. obejmuje pierwsze dwa cele polityki spójno ci 

z poprzedniego okresu bud etowego. cel 3., ze starej perspektywy, i jednocze nie 

cel 2., z nowej perspektywy, pozostaj  niezmienione. Oznacza to raczej stabiliza-

cj  i utrzymanie kierunku d e  polityki spójno ci UE, a nie – jak zapowiadano 

wcze niej – istotne zmiany w jej kszta cie, formie i podej ciu.

Zaproponowana koncepcja jest zgodna ze Strategi  Europa 2020, w ramach 

której wszystkie regiony dzia a  maj  na rzecz realizacji celów. Polityka spójno-

ci pomo e w urzeczywistnieniu celów Strategii Europa 2020 poprzez ukierun-

kowane inwestycje w takich obszarach, jak:

– badania i dzia alno  innowacyjna,

– technologie informacyjno-komunikacyjne (ICT),

– konkurencyjno  ma ych i rednich przedsi biorstw (M P),

– przej cie na gospodark  niskoemisyjn ,

– dostosowanie do zmian klimatycznych oraz zapobieganie zagro eniom 

i zarz dzanie nimi,

– ochrona rodowiska i efektywne wykorzystywanie zasobów,

– zrównowa ony transport oraz usuwanie w skich garde  w kluczowych in-

frastrukturach sieciowych,

– promowanie zatrudnienia i wspieranie mobilno ci si y roboczej,

– w czenie spo eczne i zwalczanie ubóstwa,

– edukacja, poszerzanie umiej tno ci i kszta cenie ustawiczne,

– kreowanie mo liwo ci instytucjonalnych oraz efektywna administracja 

publiczna3.

Nowy okres planowania polityki spójno ci proponuje zmiany w podej ciu do 

efektywnego osi gania wskazanych za o e . Wdra anie polityki spójno ci po-

winno si  odbywa  poprzez:

3 Komunikat Komisji. Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zrównowa onego roz-

woju sprzyjaj cego w czeniu spo ecznemu. Komisja Europejska. Bruksela, 3.3.2010 KOM(2010) 

2020 [wersja ostateczna].
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– skupienie sie na celach Strategii Europa 2020,

– nagradzanie skuteczno ci,

– wspieranie planowania zintegrowanego ( czenie inwestycji),

– skupienie si  na wynikach i staranniejsze monitorowanie post pów,

– wzmacnianie spójno ci terytorialnej,

– uproszczenie systemu udzielania wsparcia4. 

W planowanym – nowym – podziale polityki spójno ci proponuje si  wy-

ró ni  trzy typy regionów zamiast dotychczasowego dwustopniowego podzia-

u na regiony wysoko- i nisko rozwini te. Podzia  dzia a  polityki spójno ci 

w przekroju regionów, w latach 2014-2020, kierowany ma by  do nast puj cych 

regionów:

– regiony, których PKB per capita pozostaje mniejsze ni  75% redniej 

UE-27 – tzw. regiony mniej rozwini te,

– regiony przej ciowe, gdzie PKB per capita mie ci si  w przedziale 75-90% 

redniej UE-27,

– regiony wychodz ce z celu konwergencji; regiony rozwini te, w których 

PKB per capita jest wy sze ni  90% redniej UE-275.

W przedstawionych propozycjach Komisji, na polityk  spójno ci w latach 

2014-2020 ma by  przeznaczony bud et w wysoko ci oko o 336 mld euro, w tym 

zgodnie z nowym podzia em regionów: 48,54% tej kwoty na regiony s abiej roz-

wini te; 11,61% na tzw. regiony przej ciowe, 15,85% na regiony rozwini te, 3,49% 

na wspó prac  terytorialn  oraz 20,51% na Fundusz Spójno ci (zob. rys. 2).

rodki finansowe zaproponowane na wspieranie dzia a  z zakresu polityki 

spójno ci na lata 2014-2020 w nieznacznym stopniu ró ni  si  od rodków zwi -

zanych z t  polityk  w poprzednim okresie programowania, co jest wynikiem pro-

wadzonych negocjacji i oznacza, e s  kontynuacj  dotychczasowej rozszerzonej 

polityki spójno ci.

Jednocze nie postanowiono o wyasygnowaniu dodatkowej puli rodków dla 

regionów, która ma by  przeznaczona na pomoc przestrzeniom najbardziej odda-

lonym i s abo zaludnionym. Wysoko  wsparcia, jak  wynegocjowano dla tych 

terenów ma wynosi  0,926 mld euro. Wskazano równie  potrzeb  skupienia do-

datkowych rodków na instrumencie cz c Europ , dzia aj cym na rzecz po-

lepszenia warunków realizacji transgranicznych inwestycji z zakresu transportu, 

energii i wprowadzania technologii informacyjno-komunikacyjnych. Na ten cel 

zostanie przeznaczonych 40 mld euro (dodatkowych 10 mld euro przeznaczonych 

jest na ten cel w ramach Funduszu Spójno ci).

4 Na podstawie R. Goulet, Polityka spójno ci 2014-2020. Inwestycje w rozwój gospodarczy 

i wzrost zatrudnienia, Komisja Europejska, Luksemburg 2011, s. 1-3.
5 Polityka spójno ci na lata 2014-2020. Inwestycje w regiony europejskie, Panorama Infore-

gio 2011/2012, nr 40.
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Rysunek 2. Kierunki przeznaczenia bud etu polityki spójno ci w latach 2014-2020 (mld euro)

ród o: opracowanie w asne na podst. danych z: http://www.umwd.dolnyslask.pl/ewt/aktualnosci-ewt/

artykul/pakiet-legislacyjny-dla-polityki-spojnosci-na-lata-2014-2020/ [5.07.2012].

Jako podstawowe zasady polityki spójno ci na latach 2014-2020 wskazano 

zasady: koncentracji, koordynacji i uproszczenia mechanizmów wykonawczych. 

Istotnym elementem procesu realizacji za o e  polityki spójno ci jest koordyna-

cja dzia a . Koordynacja ta ma przebiega  w trzech wymiarach, którymi sa:

– koordynacja wewn trzna polityki spójno ci,

– koordynacja pomi dzy polityk  spójno ci a innymi politykami wspólnoto-

wymi, które maj  silne oddzia ywanie terytorialne,

– koordynacja strategiczna UE – pa stwa cz onkowskie.

Uproszczenie mechanizmów wykonawczych staje si  niezb dn  podwalin  

do kontynuacji polityki spójno ci i elastycznej reakcji w nowych warunkach bu-

d etowych, w otoczeniu kryzysu gospodarczo-finansowego. Polityka spójno ci 

ze wzgl du na kryzys powinna przej  etap g bokich reformom, dotyczy to jed-

nocze nie polityki regionalnej i strukturalnej. 

4. Podsumowanie

Podstawowe za o enia polityki spójno ci, dotycz ce niwelowania dyspropor-

cji Unii Europejskiej na ró nych jej poziomach, s  realizowane w perspektywie 

lat 2007-2013. Podobne za o enia poczyniono na przysz y okres programowania. 

Dyskutowane w chwili obecnej propozycje i wytyczne polityki spójno ci przed-

stawione zosta y ju  w 2008 r. (wcze niej jeszcze powstawa y ich koncepcje). 

W zwi zku z tym brak jest tu uwzgl dnienia wp ywu kryzysu globalnego na 

gospodark  unijn  (np. perturbacje w gospodarkach Grecji, W och, Hiszpanii 

i Portugalii). Te uwarunkowania polityczne i gospodarcze (z 2008 r.) wprowadza-

j  do ustale  przysz ej polityki spójno ci element dysharmonii – s  nieadekwatne 

do stanu obecnego. Nale y w zwi zku z tym zweryfikowa  plany i dopasowa  
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propozycje polityki spójno ci do warunków d ugookresowego kryzysu. W dniu 

6 pa dziernika 2011 r. przedstawiono pakiet legislacyjny dla polityki spójno ci, 

który ju  uwzgl dnia  wytyczne pi tego raportu na temat spójno ci (listopad 

2010 r.) i cz ciowo poprawia  niedoskona o ci wytycznych zaproponowanych 

w 2008 r. Jednak w dalszym ci gu brak by o pe nego uwzgl dnienia konsekwen-

cji sytuacji kryzysowej gospodarki wiatowej.

Dodatkowe finansowanie, ustalane na bie co dla poszczególnych krajów 

poza programowanymi rodkami bud etowymi, np. dla Grecji czy Hiszpanii, jest 

niezgodne z zaplanowanym bud etem na lata 2007-2013 oraz sprzeczne z polity-

k  polityki spójno ci i jej regu ami.

Konsekwentnie nale y przedyskutowa , czy kolejne rozszerzenie UE (poza 

ju  zaplanowanym) powinno mie  miejsce, je li tak, to jak powinna wygl da  

procedura i warunki takiego rozszerzenia. Ewidentn  spraw  jest to, e powinno 

si  realizowa  rozszerzenia innego typu ni  dotychczas. Ewentualna procedura 

przygotowawcza dla gospodarek krajów – kandydatów powinna trwa  do mo-

mentu uzyskania tzw. oko ospójno ciowych standardów stanów tych gospoda-

rek. Dobrym przyk adem jest tutaj proces wprowadzania do UE Chorwacji, która 

w 2009 r. wykaza a poziom 64% PKB per capita redniej UE-27, przy czym 

Polska w tym okresie (po kilku latach cz onkostwa w UE) osi gn a poziom 61% 

PKB per capita redniej UE-27.

Je eli realizacja polityki spójno ci w latach 2007-2013 oraz 2014-2020 wy-

ka e w maksymalnym stopniu realizacj  za o onych celów podstawowych, to 

polityka spójno ci w kolejnym okresie powinna zosta  w istotny sposób zmienio-

na. Kierunek polityki spójno ci po 2020 r. powinien skupia  si  na dzia aniach 

na poziomie regionalnym b d  nawet lokalnym. Pomoc powinna przybra  form  

punktow  lub wspomagania realizacji wyznaczonych nowych celów. Wspieranie 

celowe nale y skierowa  na przechodzenie gospodarek krajów cz onkowskich na 

wy szy poziom wspólnego ugrupowania, w drodze osi gania nowych horyzon-

tów, wprowadzenia nowatorskich idei i dzia a  innowacyjnych. Istotnym proble-

mem jest potrzeba ograniczania ogólnej puli rodków finansowych na polityk  

spójno ci, co popiera cz  krajów cz onkowskich.

Realizacja polityki spójno ci w obecnej postaci i ewentualne zachowanie 

kszta tu polityki spójno ci zaproponowanej na lata 2014-2020 kieruje t  polityk  

na tor konsekwentnej niespójno ci, dzia aj c na rzecz wprowadzania dyspropor-

cji, szczególnie na poziomie regionalnym.
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