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Abstract

The purpose of this paper is to analyze the impact of the European Union’s multi-
annual financial framework 2021-2027 on regional governance in Poland. The article is
based on results of the research in the area of multilevel governance of the EU in the
context of regional development. In particular, it aims to explore the influence of strate-
gic and financial arrangements which might determine the processes of regional govern-
ance in Poland. The paper shows the key proposals elaborated by the European Commis-
sion and their potential consequences for the Polish regions. The final section of the
paper describes how a new mechanism in the area of the rule of law as part of the condi-
tionality rule can limit the access to the European Structural and Investment Funds for
Polish regions. The paper has been elaborated using the following two methods: 1) insti-
tutional analysis of the key EU law regulations in the area of multiannual financial
framework and regional policy; 2) case study. The article also implements up-to-date
scholarly findings included in available scientific literature. The added value of the arti-
cle is that the subject in question is yet to be discussed extensively by researchers.
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Wstep

W zwigzku ze zblizajacym si¢ terminem zakonczenia wieloletnich
ram finansowych (WRF) Unii Europejskiej (UE), ktory uptywa 31 grud-
nia 2020 r., 2 maja 2018 r. Komisja Europejska (KE) przedstawita pro-
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jekt rozporzadzenia w sprawie kolejnych WRF 2021-2027. Dokument
wskazuje zarowno plan wydatkowania srodkoéw finansowych dostgpnych
w budzecie UE na siedem najblizszych lat, liczac od 2021 r., jak rowniez
stanowi zrodto informacji na temat priorytetow rozwojowych UE jako
ugrupowania integracyjnego. WRF stanowig bowiem o wysoko$ci wy-
datkow przeznaczonych na realizacj¢ poszczego6lnych unijnych polityk,
a takze okreslajg instrumenty interwencji, jak rowniez zasady i kryteria
dystrybucji dostepnych $rodkéw finansowych do panstw czionkowskich
i regionow UE.

Biorac pod uwage znaczenie WRF w systemie i strukturze finan-
sowania UE, celem niniejszego artykutu jest analiza wplywu propozy-
cji zawartych w WRF 2021-2027 na zarzadzanie rozwojem regional-
nym w Polsce w kontek$cie rozwigzan strategicznych, finansowych
oraz politycznych zaproponowanych przez KE. Glowna teza tekstu
opiera si¢ na zalozeniu, iz w wielopoziomowym systemie zarzadzania
(multilevel governance — MLG) rozwojem regionalnym UE cele, zasa-
dy i kierunki interwencji instrumentéw finansowych w postaci Euro-
pejskich Funduszy Strukturalnych i Inwestycyjnych (EFSil) determinu-
ja realizacj¢ proceséw zarzadzania rozwojem, takze na poziomie
regionalnym. Studium przypadku Polski stanowi przykiad glebokich
i zaawansowanych procesoéw europeizacji narodowej polityki regional-
nej, okreslanych w literaturze przedmiotu jako adaptacja, ktora naste-
puje poprzez absorpcje pomocy unijnej w postaci EFSil i ponadnaro-
dowych regut ich wydatkowania (Ladrech 2010: 134; Michalewska-
Pawlak 2016: 147).

Zaprezentowany w tekscie problem badawczy odnosi si¢ do kwestii,
w jaki sposob wyselekcjonowane rozwigzania zawarte w propozycji
WRF 2021-2027 beda mialy wptyw na zarzadzanie rozwojem regional-
nym, z perspektywy samorzadowych regiondw w Polsce. Ze wzgledu na
wysoki stopien szczegotowosci rozwigzan i bogata objeto$¢ materiatu
zrédlowego omowione zostang wybrane propozycje, ktore zdaniem au-
torki, moga oddziatywac na przyjete cele, instrumenty, kierunki i zakres
dziatan prorozwojowych na szczeblu regionalnym. Warto zauwazy¢, ze
jakkolwiek rola samorzadowych regionow w Polsce w procesie zarza-
dzania rozwojem ma charakter podmiotowy, poniewaz maja one StoSOw-
ne kompetencje w zakresie decyzyjnym i wykonawczym w ramach ist-
niejacej struktury wielopoziomowej zarzadzania (Hiibner 2009: 11), to
zakres ich dzialania wyznaczony jest, migdzy innymi, przez mozliwosci
korzystania z finansowego wsparcia EFSil. Dlatego w wyjasnieniu
wplywu WRF na zarzadzanie rozwojem regionalnym w Polsce zastoso-
wanie znalazla koncepcja zarzadzania wielopoziomowego, ktora wska-
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zuje na charakter tych procesow w kontekscie wykorzystania instrumen-
tow prawnych i finansowych UE.

W zwigzku z powyzszym kluczowymi dokumentami podlegajacymi
analizie formalnoprawnej byt Komunikat Komisji do Parlamentu Euro-
pejskiego, Rady Europejskiej, Rady Europejskiego Komitetu Ekonomicz-
no-Spotecznego i Komitetu Regionow: Nowoczesny budzet dla Unii,
ktéra chroni, wspiera i broni. Wieloletnie ramy finansowe na lata 2021
2027 (Komisja Europejska 2018) oraz Wniosek Rozporzqdzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady ustanawiajgcego wspolne przepisy dotyczg-
ce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Fun-
duszu Spotecznego Plus, Funduszu Spojnosci i Europejskiego Funduszu
Morskiego i Rybackiego, a takze przepisy finansowe na potrzeby tych
funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu i Migracji, Funduszu Bezpie-
czenstwa Wewnetrznego i Instrumentu na rzecz Zarzqdzania Granicami
i Wiz (Komisja Europejska 2018a). Drugi z wymienionych dokumentéw
zawiera propozycje strategicznych i finansowych rozwigzan w zakresie
dysponowania $rodkami przeznaczonymi na finansowanie rozwoju re-
gionalnego. W zwigzku z faktem, ze realizacja WRF w kolejnej perspek-
tywie finansowej ma by¢ powigzana z zasada praworzgdnos$ci, okreslone
zostaly takze wnioski ptynace z projektu rozporzadzenia (Komisja Euro-
pejska 2018b) dotyczace jego oddziatywania na warunki finansowania
rozwoju regionalnego w Polsce.

Obok analizy formalnoprawnej zastosowanie znalazla takze metoda
studium przypadku, ktoére w artykule stanowit regionalny poziom zarza-
dzania rozwojem w Polsce, a wiec odnosi si¢ do samorzadowych woje-
wodztw. Warto podkresli¢, ze podobna analiza przeprowadzona w od-
niesieniu do regionéw innych panstw cztonkowskich moze przyniesé¢
odmienne wyniki i wnioski ze wzgledu na specyficzne krajowe uwarun-
kowania prawne, ekonomiczne, spoteczne i kulturowe procesow zarza-
dzania rozwojem regionalnym, a takze zr6znicowane potrzeby i wyzwa-
nia rozwojowe regionow. Stad mozna zalozy¢ przewidywane odmienne
rezultaty oddziatywania propozycji rozwigzan zawartych w WRF 2021—
2027 w przypadku regionéw zlokalizowanych w ramach struktur teryto-
rialnych réznych panstw cztonkowskich UE.

Tres$¢ artykutu nawigzuje takze do wynikoéw badan i ustalen zawar-
tych w naukowej literaturze przedmiotu z obszaru tematycznego inte-
gracji europejskiej, zarzadzania publicznego, polityki regionalnej oraz
finansowych instrumentéw rozwoju regionalnego, ustalen analiz eks-
perckich polityki unijnej oraz danych statystycznych Eurostatu.

Wartos$ciag dodang prezentowanego tekstu jest analiza propozycji
strategicznych i finansowych rozwigzan zawartych w ramach propozycji
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WRF 20212027, ktére nie sg na obecnym etapie badane i komentowane
na szerokg skale w naukowe;j literaturze przedmiotu. Wyjatek stanowig
prace kilku autoréow polskich (Szlachta, Zaleski 2017) oraz zagranicz-
nych (Mendez i Bachtler 2015: 29-38; Bachtler i Begg 2017; Begg
2019). Wynika to z dwoch przestanek. Pierwsza z nich jest stosunkowo
krotki okres, jaki mingt od publikacji proponowanych przez KE projek-
tow kluczowych dokumentéw nachodzacej perspektywy finansowej
2021-2027, natomiast druga odnosi si¢ do braku pewnosci, iz propozy-
cje KE zostang zaakceptowane przez panstwa cztonkowskie jako obo-
wigzujace regulacje. Niezaleznie od ostatecznych ustalen tre$ci WRF
2021-2027 warto jest podejmowa¢ naukowg refleksje nad ewentualnymi
skutkami ich implementacji dla poszczegdlnych interesariuszy polityki
UE, wsrdd ktérych znajduja si¢ takze polskie regiony.

Implementacja koncepcji zarzadzania wielopoziomowego
w badaniu wplywu wieloletnich ram finansowych UE
na zarzadzanie rozwojem regionalnym

Proces zarzadzania rozwojem regionalnym w warunkach integracji eu-
ropejskiej ulega ciaglej ewolucji pod wpltywem istniejagcych rozwigzan
prawnych, instytucjonalnych, finansowych i relacji politycznych pomiedzy
réznymi aktorami reprezentujagcymi wszystkie poziomy zarzadzania, z wy-
korzystaniem zr6znicowanych metod koordynacji dzialan. Podstawe teore-
tyczng dla wyjasniania kierunkéw, instrumentéw 1 efektéw oddziatywania
ponadnarodowego szczebla zarzadzania rozwojem na procesy zachodzace
na pozostatych poziomach zarzadzania stanowi koncepcja MLG.

Koncepcja MLG zostata opracowana w wyniku badan i wnioskéw
sformutowanych na podstawie obserwacji implementacji polityki spdj-
nosci Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej/Unii Europejskiej w prak-
tyce postepujacej integracji europejskiej w latach dziewig¢édziesigtych
ubieglego stulecia. Jednym z pierwszych autoréw, ktorzy stworzyli teo-
retyczne podstawy koncepcji MLG, byt Gary Marks, ktory wskazywat,
ze wprowadzona pod koniec lat osiemdziesiatych ubieglego wieku re-
forma funduszy strukturalnych doprowadzita do zmian w ukladzie wia-
dzy miedzy r6znymi poziomami zarzadzania w Europejskiej Wspodlnocie
Gospodarczej. W wyniku tej reformy panstwa utracity kontrole nad KE,
ktora nie tylko stata si¢ gldownym podmiotem decyzyjnym w sprawach
zawiazanych z zarzadzaniem rozwojem regionalnym na poziomie po-
nadnarodowym, lecz takze dodatkowo rozpoczgta niezalezna wspolprace
z wladzami regionalnymi panstw czlonkowskich celem implementacji
wypracowanej polityki (Marks 1992: 221).
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W praktyce funkcjonowania UE zarzadzanie rozwojem regionalnym
angazuje wiele podmiotow z réznych pozioméw wiladzy. W zakresie
ustalania celow i priorytetow oraz warunkow finansowania procesow
rozwojowych kluczowa rol¢ odgrywa KE. Zarowno panstwa, jak i regio-
ny, ktore moga w odmienny sposob definiowaé swoje interesy i potrzeby
rozwojowe, zobowigzane sg do implementacji ustaleh wypracowanych
na poziomie ponadnarodowym (Mendez i Bachtler 2015: 34).

Koncepcja MLG zaktada istnienie wielu réznorodnych modeli jego
realizacji, natomiast w przypadku zarzadzania procesami rozwojowymi
przy udziale finansowania pochodzacego z EFSil relacje podmiotow
maja charakter wertykalny i hierarchiczny. Zaktada on podziat wiadzy
miedzy ograniczong liczbe poziomoéw, przy czym kazdy z nich ma do-
ktadnie zdefiniowany obszar kompetencji i zakres odpowiedzialnoS$ci.

Wielopoziomowo$¢ zarzadzania rozwojem regionalnym ma takze
wymiar horyzontalny. W odniesieniu do poziomu regionalnego obejmuje
on wspolprace instytucji publicznych, w tym wiadz regionalnych, z part-
nerami spotecznymi, gospodarczymi i naukowymi, ktorzy tworzg insty-
tucjonalne otoczenie procesOw sterowania rozwojem w wymiarze lokal-
nym i regionalnym (Pawtowska 2015: 422).

Koncepcja MLG zaklada wzajemne zwigzki pomigdzy roéznymi
podmiotami procesOw zarzadczych oraz wielokierunkowe wzajemne
oddzialywania réznych pozioméw wiadzy, natomiast tematyka artykutu
koncentruje si¢ na jednym z mozliwych wymiaréw, a mianowicie na
wplywie instytucji i rozwigzan o charakterze strategicznym, finansowym
i politycznym wygenerowanych na szczeblu ponadnarodowym na proce-
sy zarzadzania rozwojem zachodzace na poziomie subnarodowym. System
wielopoziomowego zarzadzania UE wraz z zasadami prawnymi i finan-
sowymi w obszarze rozwoju regionalnego nie stanowi jedynej zmiennej
determinujgcej osigganie celow w procesie realizacji polityki regionalne;j
na poziomie subnarodowym. Natomiast w przypadku Polski, dla ktorej
EFSil stanowig glowne zrodto finansowania rozwoju regionalnego, przy-
jete rozwigzania moga okazac si¢ kluczowe dla prowadzenia polityki
rozwojowej na szczeblu regionalnym w najblizszych latach.

Propozycje strategicznych zalozen wieloletnich ram
finansowych 2021-2027 w kontekscie zarzadzania rozwojem
regionalnym w Polsce

WRF maja charakter dokumentu strategicznego okreslajacego kie-
runek i dynamike rozwoju integracji europejskiej. W ich projekcie wy-
raznie wskazano, iz UE skupia¢ si¢ bedzie na radzeniu sobie z biezacy-
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mi, najwazniejszymi wyzwaniami politycznymi i ekonomicznymi, wsrod
ktorych za priorytetowe uznane zostaty: Brexit, zagrozenia zewngtrzne,
presja globalnej konkurencyjno$ci, problemy spoteczne oraz roznice
interesoOw panstw cztonkowskich UE (Pt6ciennik 2019: 2). Odpowiedzia
na tak zdefiniowane wyzwania sg jednoczesnie nowe priorytety poli-
tyczne UE. Powoduja one, ze kwestia osiggania spojnosci gospodarczej,
spotecznej i terytorialnej w wymiarze migdzyregionalnym traci na zna-
czeniu wobec celdw zwigzanych z zapewnieniem sprawnego wspotdzia-
fania panstw cztonkowskich, nowych i stabilnych zrodet finansowania
unijnych priorytetéw rozwojowych oraz bezpieczenstwa wewnetrznego
i zewnetrznego UE czy tez radzenia sobie ze skutkami masowych migra-
¢ji. Zmiana priorytetow inwestycyjnych UE ma takze wymiar finansowy
(Komisja Europejska 2018) i moze mie¢ wptyw na mozliwosci finanso-
wania regionalnych priorytetow rozwojowych, o czym wspomniano
w dalszej czesci artykutu.

O ile kwestia zr6znicowan rozwojowych w wymiarze mi¢dzyregio-
nalnym oraz dziatania skierowane na ich redukcje stanowity trzon debaty
na temat perspektywy finansowej 20072013, o tyle od 2014 r. widoczne
jest przesunigcie akcentdéw na finansowanie dziatan sprzyjajacych wzro-
stowi konkurencyjno$ci gospodarki europejskiej, miedzy innymi poprzez
ustanowienie 11 priorytetow polityki rozwojowej o charakterze tema-
tycznym®. W praktyce oznaczalo to konieczno$é¢ ich implementacji za
pomoca EFSil we wszystkich regionach, niezaleznie od poziomu ich
rozwoju i specyficznych potrzeb rozwojowych.

W $wietle propozycji KE zaprezentowanych w ramach WRF 2021—
2027 kolejna perspektywa finansowa skupia¢ si¢ bedzie na realizacji
okrojonej, w stosunku do poprzedniej, liczby wyselekcjonowanych ce-
low, istotnych z perspektywy rozwoju UE jako catosci. Liczba celow
zostanie zredukowana z 11 tematycznych do 5 politycznych, sformuto-
wanych w wysoce og6lny sposob jako:

1 W latach 2014-2020 ustanowione zostaly nastepujace priorytety tematyczne poli-
tyki interwencji EFSil: badania naukowe i innowacje, technologie informacyjne i komu-
nikacyjne, zwiekszenie konkurencyjnos$ci matych i $rednich przedsiebiorstw, przejscie na
gospodarke niskoemisyjng, promowanie dziatan dostosowawczych do zmian klimatu
oraz zapobieganie ryzyku zmiany klimatu i zarzadzanie nim, zachowanie i odnowa $rodo-
wiska oraz promowanie efektywnej gospodarki odpadami, promowanie zréwnowazonego
transportu oraz usuwanie niedoborow przepustowosci w dziataniach najwazniejszych infra-
struktur sieciowych, promowanie trwatego i wysokiej jakosci zatrudnienia oraz wspieranie
mobilnosci sity roboczej, promowanie wiaczenia spotecznego oraz zwalczanie ubostwa
i wszelkich form dyskryminacji, inwestowanic w ksztatcenie, szkolenie oraz szkolenie
zawodowe na rzecz zdobywania umiejetnosci i uczenia si¢ przez cale Zycie, wzmocnienie
zdolnosci instytucjonalnych instytucji publicznych i zainteresowanych stron oraz spraw-
no$ci administracji publicznej (Parlament Europejski i Rada, 2013).
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— ,Inteligentna Europa, poprzez wsparcie innowacji oraz inteligentnej
transformacji gospodarczej,

— Zielona, niskoemisyjna Europa, dzigki promowaniu czystej i spra-
wiedliwej transformacji energetyki, zielonych i niebieskich inwesty-
cji, gospodarki 0 obiegu zamknigtym, przystosowania si¢ do zmiany
klimatu oraz zapobiegania ryzyku i zarzadzania ryzykiem,

— Lepiej potaczona Europa, dzigki zwiekszeniu mobilnosci i udosko-
naleniu regionalnych polgczen teleinformatycznych,

— Europa o silniejszym wymiarze spotecznym,

— Europa blizsza obywatelom, dzi¢ki oddolnym inicjatywom lokalnym
i regionalnym” (Komisja Europejska 2018a: 29).

Ograniczenie liczby celéw z jednej strony oznacza ich koncentracje,
jednak z perspektywy realizacji procesOw zarzgdzania rozwojem po-
woduje zmnigjszenie zakresu mozliwych dziedzin interwencji, czyli
zmnigjszenie elastyczno$ci w doborze tematyki projektéw finansowa-
nych przez EFSil na poziomie regionalnym. Nowa i odmienng od do-
tychczas realizowanych stanowi propozycja celu dotyczacego szerszego
wlgczenia obywateli w procesy zarzadzania rozwojem, jednak blizsza
analiza treSci tego celu moze wskazywacé, iz chodzi tutaj o implementa-
cje tych instrumentéw zarzadzania rozwojem lokalnym i regionalnym,
ktore byly wdrazane w latach 2014-2020, a mianowicie rozwoju lokal-
nego kierowanego przez spotecznos¢ (RLKS), zintegrowanych inwesty-
cji terytorialnych (ZIT) oraz strategii inteligentnych specjalizacji (SIS)
(Wiktorska-Swiecka, Klimowicz i Michalewska-Pawlak 2017). W obec-
nej perspektywie finansowej polskie regiony korzystaja z wyzej wymie-
nionych rozwigzan w zakresie zarzadzania. RLKS umozliwia wdrazanie
lokalnych strategii rozwoju z udzialem spolecznosci lokalnych, co doce-
lowo pozytywnie wplywa na ich upodmiotowienie i wzrost partycypacji
w polityce rozwoju regionalnego. ZIT-y utatwiaja wspoltprace miast i ich
obszaréw funkcjonalnych poprzez realizacje wspolnych projektow, na-
tomiast SIS przygotowane przez wszystkie 16 wojewodztw stworzyty
podstawe do inwestowania zasobow Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego w branze i dziedziny kluczowe dla rozwoju gospodarcze-
go polskich regionow. Efektywnos¢ i rezultaty polityki rozwoju regio-
nalnego osiaggnigte dzigki implementacji powyzszych rozwigzan w pol-
skich regionach bedzie mozna oceni¢ po =zakonczeniu aktualnej
perspektywy budzetowej, natomiast KE planuje dalsze utrzymanie obec-
nie funkcjonujacych rozwigzan.

Planowane zatozenia zwigzane z redukcja celow polityki regionalnej
UE wynikajg ze wzmocnienia zasady koncentracji zasobow finansowych
w wymiarze terytorialnym i rzeczowym. Zgodnie z ich intencja srodki
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dostgpne w ramach réznych instrumentow finansowych powinny by¢
wydatkowane w ramach ograniczonej liczby tematycznych i geograficz-
nych celow, tak aby uzyska¢ jak najlepszy efekt z zainwestowanych
zasobow oraz unikng¢ ich rozproszenia (Hiibner 2009: 14).

Propozycje sformutowane przez KE dotyczace regionéow jako ad-
resatow pomocy rozwojowej zaktadajg utrzymanie dotychczasowych
trzech kategorii grupujacych regiony ze wzgledu na poziom rozwoju:
regiony slabiej rozwinigte, ktorych PKB w przeliczeniu na mieszkanca
wzgledem $redniej UE wedlug parytetu sily nabywczej jest nizsze niz
75% $redniego unijnego PKB, regiony przejéciowe, ktérych PKB w przeli-
czeniu na mieszkanca wzgledem $redniej UE wedlug parytetu sity na-
bywczej wynosi pomiedzy 75% a 100% s$redniego unijnego, i regiony
rozwinigte, ktore osiagaja poziom powyzej 100% PKB w przeliczeniu na
mieszkanca wzglgdem $redniej UE wedlug parytetu sity nabywczej.
Kazdy region niezaleznie od poziomu rozwoju, czyli przynaleznosci do
danej grupy, kwalifikuje si¢ do wsparcia ze srodkow EFSil. Natomiast
zard6wno wysoko$¢ finansowania, jak i procentowa warto$¢ dofinanso-
wania projektow, a takze priorytety i niektore warunki wykorzystania
dostepnych funduszy sa zréznicowane dla trzech wyzej wymienionych
grup regionéw (Komisja Europejska 2018a: 24).

Analizujac sytuacje polskich regiondw, warto zauwazy¢, iz w latach
2014-2020 wszystkie wojewodztwa, z wyjatkiem mazowieckiego,
majacego status regionu przejsciowego, zostaty sklasyfikowane jako
opoznione w rozwoju, co oznaczato, ze ich PKB w przeliczeniu na
mieszkanca wzgledem $redniej UE wedlug parytetu sity nabywczej nie
przekroczyto poziomu 75% S$redniego unijnego PKB. Mialy zatem moz-
liwo$¢ korzystania z maksymalnego poziomu dofinansowania projektow
ze $rodkow EFSIl siggajacego niejednokrotnie 85% wartosci kosztow
kwalifikowanych danej operacji oraz zachowania wigkszej elastycznosci
w finansowaniu 11 celéw tematycznych polityki regionalnej. Z danych
zaprezentowanych przez Eurostat za lata 2014-2016 dotyczacych po-
ziomu PKB w przeliczeniu na mieszkanca wzglgdem $redniej UE we-
dlug parytetu sity nabywczej unijnych regionéw z poziomu NUTS 2
wynika, ze dwa polskie regiony przekroczyly prog 75% $redniego unij-
nego PKB. Oznacza to, iz utracily statut regionow opdznionych w roz-
woju. Dotyczy to regionu Dolnego Slaska — 77% oraz regionu stoteczne-
go warszawskiego, ktorego wartos¢ wskaznika sigga ponad 150%
$redniego unijnego PKB? (Eurostat 2019). Oznacza to, ze dwa wyzej

2 Region stoteczny warszawski na poziomie NUTS 2 zostal wyodrgbniony na sku-
tek zmian w podziale statystycznym wojewodztwa mazowieckiego i wydzielenia dwoch
czesci: obszaru metropolitalnego miasta Warszawa oraz pozostatej, stabiej rozwinigtej
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wymienione regiony otrzymaja obnizong w stosunku do poprzedniej z lat
2014-2020 pule EFSil przeznaczonych na zarzadzanie inicjatywami
rozwojowymi (Szlachta, Zaleski 2017: 31).

Ponadto KE proponuje, aby rozszerzy¢ dotychczasowe kryteria roz-
dziatu EFSil miedzy regiony oparte na liczbie ludnosci i poziom PKB
w przeliczeniu na mieszkanca wzgledem $redniej UE wedlug parytetu
sity nabywczej o nowe wskazniki, ktére odnosityby si¢ do poziomu bez-
robocia, szczegdlnie wsrod ludzi mtodych, oraz problemow z integracja
migrantéw i zmianami klimatycznymi (Komisja Europejska 2018: 11).
Propozycja ta ma uwzglednia¢ trudng sytuacje regionéw Europy Potu-
dniowej, ktore borykaja si¢ z rosngcym bezrobociem ludzi mtodych oraz
naptywem fal migrantow z Afryki Potnocnej. Z perspektywy intereséw
polskich regionéw zmiana ta wydaje si¢ nickorzystna, poniewaz w $wie-
tle malejacego wskaznika bezrobocia oraz braku probleméw zwigzanych
z adaptacjg spoteczng, zawodowa 1 kulturowsg ludno$ci naplywowej,
implementacja nowych kryteriow moze mie¢ wplyw na zmniejszenie
puli srodkéw dostepnych dla polskich regionow.

Planowane zmiany w zakresie finansowania
rozwoju regionalnego w Polsce ze Srodkéw Europejskich
Funduszy Strukturalnych i Inwestycyjnych 2021-2027

Spodziewany spadek dochodéw do budzetu UE w zwiazku z proce-
sem Brexitu mobilizuje KE do dziatan w kierunku poszukiwania nowych
zrodetl dochodow, przy jednoczesnej zwigkszonej koncentracji na efek-
tywnosci wydatkowania EFSil (Szlachata, Zaleski 2017: 34). Obok tra-
dycyjnych instrumentéw finansowania rozwoju regionow w UE, czyli
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Fundu-
szu Spotecznego Plus oraz Funduszu Spojnosci®, przewidziane sa nowe

czesci wojewodztwa mazowieckiego. Podzial ten ma charakter statystyczny i zostat
dokonany w 2018 r. na wniosek Ministerstwa Inwestycji i Rozwoju, w celu zagwaranto-
wania korzystnych rozwigzan w procesie alokacji sSrodkow EFSil w perspektywie finan-
sowej 2021-2027. Bedzie on korzystny dla stabiej rozwinigtych obszaréw wojewddztwa
mazowieckiego, ktore zostang sklasyfikowane jako opdznione w rozwoju i mogg otrzy-
mac¢ wyzsza pomoc rozwojowa w stosunku do Warszawy, ktora spetnia kryteria staty-
styczne regionu wysoko rozwinigtego (Urzad Statystyczny w Warszawie, Mazowiecki
Osrodek Badafi Regionalnych 2018: 5-6).

3 Fundusz Spéjnosci jest dystrybuowany wéréd panstw cztonkowskich UE, ktorych
PNB jest nizsze niz 90% sredniego unijnego PNB, jednak nalezy pamigtac, iz finansowane
przez ten fundusz projekty, mimo ze realizowane w ramach krajowych programéw operacyj-
nych, przynosza okres$lone korzysci takze regionom ,w ktorych sa zlokalizowane.
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instrumenty finansowania polityk wewnetrznych i zewngtrznych UE:
Fundusz Azylu i Migracji, Instrument na rzecz Zarzadzania Granicami
i Wiz oraz Fundusz Bezpieczenstwa Wewngtrznego (Komisja Europej-
ska 2018: 6). Funkcjonowanie nowych funduszy finansujacych prioryte-
ty inwestycyjne UE bedzie mozliwe dzigki przesuwaniu wydatkow po-
miedzy poszczegolnymi politykami.

Jednym z proponowanych rozwigzan finansowych jest redukcja wy-
datkéw na polityke spdjnosci i wspolng polityke rolng (WPR), ktorych
Polska, a zatem i polskie regiony, sg w perspektywie 2014-2020 naj-
wigkszymi beneficjentami. Zaktadany spadek naktadéw ma wynies¢ 5%
(Komisja Europejska 2018: 24), co oznacza zmniejszenie dofinansowa-
nia dla polskich regiondéw, zwlaszcza na realizacj¢ dzialan niezwigza-
nych bezposrednio ze wzrostem konkurencyjnosci gospodarczej czy tez
bezpieczenstwem. Zaoszczedzone w ten sposob srodki zostang ukierun-
kowane na ochrong granic zewnetrznych UE, polityke migracyjng i azy-
lowa, dzialania zewngtrzne umozliwiajgce stabilizacyjne misje pokojowe
w krajach trzecich oraz stworzenie rezerwy finansowej niezbednej do
niwelowania skutkow roéznych kryzysow wystepujacych w UE (Ptocien-
nik 2018: 2).

Zakladany przez Komisj¢ spadek przychodéw w unijnym budzecie
ma zosta¢ zrekompensowany poprzez wzmocnienie zasady dodatkowo-
$ci wsparcia interwencji, zgodnie z ktéra unijny budzet i jego Srodki
majg stanowi¢ finansowanie uzupeliajace programdéw i projektow
realizowanych na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym, a nie
zastepowac krajowe publiczne i prywatne zasoby finansowe (Komisja
Europejska 2018: 11). Realizacja tej zasady ma zagwarantowaé kom-
plementarno$¢ dziatan prorozwojowych podejmowanych na poziomie
krajowym 1 regionalnym. Jej implementacja moze wymagac od regio-
ndéw zaangazowania wlasnych zasobow finansowych w skali znacznie
szerszej niz w perspektywie 2014-2020, ze wzgledu na planowane obni-
zenie dofinansowania programéw regionalnych z budzetu UE. Moze
zatem wymusi¢ na krajowych i regionalnych instytucjach poszukiwanie
alternatywnych do istniejacych form wspoétfinansowania inwestycji roz-
wojowych.

Planowane jest obnizenie warto$ci dofinansowania operacji, co
moze mie¢ posredni wplyw na wzmocnienie zasady partnerstwa na
poziomie regionalnym. Redukcja procentowa dofinansowania projektow
z jednej strony moze stanowi¢ zagrozenie w postaci braku §rodkow nie-
zbednych do realizacji czgséci projektow, z drugiej zas§ mie¢ pozytywne
oddziatywanie na zwigkszenie wspoltpracy roznych podmiotow szczebla
regionalnego, niejako wymuszonej poprzez koniecznos¢ poszukiwania
partneréw do realizacji projektow. Z tej perspektywy redukcja poziomu
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dofinansowania moze mie¢ pozytywne oddziatywanie na wiaczanie in-
nych sektorow w procesy zarzadzania rozwojem, rozwoj zasiggu i roz-
nych form wspotpracy miedzy sektorem publicznym, prywatnym a spo-
tecznym, chociazby poprzez tworzenie partnerstw publiczno-prywatno-
spotecznych. Tworzenie partnerstw w oparciu o poszukiwanie zréznico-
wanych zrdédel finansowania projektoéw moze generowaé dodatkowe
korzysci w postaci dyfuzji wiedzy migdzy sektorami, wspolnego uzyt-
kowania infrastruktury, optymalizacji ryzyka inwestycyjnego, a wigc
podniesienia jakos$ci 1 efektywnos$ci zarzadzania rozwojem regionalnym
(Godlewska 2017: 31-32).

Redukcji wydatkéw na finansowanie rozwoju regionalnego i obni-
zenie putapu maksymalnego dofinansowania operacji ma towarzyszy¢
wzrost koncentracji EFSil na finansowaniu projektow, ktore beda wnosié
wysoka warto$¢ dodang (Komisja Europejska 2018: 6-7). W tej sytuacji
istnieje ryzyko eliminacji z systemu wsparcia projektow o niskiej lub
znikomej efektywnosci ekonomicznej lub srodowiskowej, a takze zasig-
gu oddziatywania nieprzekraczajgcym potrzeb spotecznosci lokalnych
(Bachtler i Begg 2017: 774-775). Dla polskich regionéw o wysokim
poziomie zréznicowan w wymiarze terytorialnym, w tym odnoszacych
sie do roznic wewngtrzregionalnych w wymiarze centrum — peryferia,
redukcja moze oznacza¢ konieczno$¢ rezygnacji z czesci dzialan na
rzecz poprawy sytuacji spolecznej czy ekonomicznej obszardéw wiejskich
oraz innych, charakteryzujacych si¢ niskim poziomem potencjatu endo-
genicznego. Zagrozenie to wydaje si¢ realne chociazby przez zapowia-
dang redukcje zasobdéw finansowych w ramach obu filarow WPR UE.
Chociaz pierwszy filar WPR ma charakter sektorowy i zorientowany jest
na wsparcie rolnictwa, to $rodki filaru drugiego WPR przeznaczone na
rozwoj obszarow wiejskich, trafiajag bezposrednio do regionéw o cha-
rakterze wiejskim i peryferyjnym (Michalewska-Pawlak 2013). W Pol-
sce w latach 2014-2020 srodki Europejskiego Funduszu Rolnego na
rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich dystrybuowane sa na poziomie kra-
jowym w ramach Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich, ale warto zau-
wazy¢, iz Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi zapowiada przygotowanie
16 regionalnych programéw na rzecz rozwoju wsi w perspektywie 2021—
2027 (PAP 2017). Pozytywne zmiany w zakresie zapowiadanej decentra-
lizacji zarzadzania rozwojem obszardéw wiejskich w Polsce moga zostaé
ostabione przez redukcje unijnego wsparcia na rzecz rozwoju wsi.

Wzmocnieniu ulegnie wymiar miejski zarzadzania rozwojem regio-
nalnym, poniewaz to metropolie i duze miasta, jako centra koncentracji
ushug o wysokiej wartosci dodanej oraz przemystow kreatywnych, beda
w stanie efektywnie wykorzystywa¢ srodki finansowe dostepne na bada-
nia i rozwoj oraz nowe technologie i digitalizacj¢ (Begg 2019: 3). W §wietle
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propozycji sformutowanych w ramach kolejnych ram budzetowych per-
spektywy finansowania rozwoju regionalnego dla poszczegélnych polskich
regionOw sg zroznicowane, poniewaz zaleze¢ beda nie tylko od dostepnych
zasobow finansowych, ale takze zdolno$ci finansowych, organizacyjnych
poszczegolnych obszaréw do efektywnego ich wykorzystania.

Kontrowersje wokol powigzania zasady praworzadnosci
Z dostepnoscig Europejskich Funduszy Strukturalnych
I Inwestycyjnych 2021-2027

0d 2014 r. w polityce unijnej mozna zaobserwowaé dziatania KE na
rzecz bardziej efektywnego korzystania z EFSil. W tym celu w obo-
wigzujacej perspektywie finansowej wprowadzone zostaly zasady wa-
runkowos$ci makroekonomicznej i ex-ante, majace przyczyni¢ si¢ do
bardziej efektywnego wykorzystywania EFSil. Odnoszg si¢ one do obo-
wigzkowej implementacji szeregu reform przez panstwa czlonkowskie,
dotyczacych miedzy innymi stabilizacji finansow publicznych, tworzenia
warunkow prawnych do rozwoju przedsigbiorczosci, wzmocnienia kon-
kurencyjno$ci zamoéwien publicznych i wielu innych, ktére majg
wzmocni¢ efekty interwencji finansowych UE (Begg 2019: 7).

Po roku 2021 KE planuje rozszerzy¢ zasade warunkowosci o nowy
element, a mianowicie o praworzadnos¢. W $wietle propozycji KE wa-
runkiem otrzymywania transferow z budzetu UE przez panstwa czlon-
kowskie i ich regiony bedzie przestrzeganie prawa, w tym zasady nieza-
lezno$ci systemu sgdowniczego, tak aby zagwarantowa¢ nalezyty nadzor
prawny nad wydatkowaniem EFSil. Jesli dane panstwo w opinii KE
bedzie mie¢ problemy w zakresie praworzadnosci, w tym takze niezalez-
nosci sadownictwa, KE bedzie miala mozliwo$¢ skierowahia do Rady
whniosek o0 zastosowanie restrykcji w dostgpie do unijnego finansowania.
Jako uzasadnienie konieczno$ci implementacji opisanego mechanizmu
wskazywana jest che¢ zagwarantowania wlasciwego i niezaleznego nad-
zoru nad wydatkowaniem unijnych $rodkéw finansowych (Komisja Eu-
ropejska 2018b: 6-10).

Praworzadno$¢ rozumiana jest jako niezalezno$¢ i zdolnos$¢ syste-
méw prawnych panstw cztonkowskich do zapobiegania, ale takze wy-
krywania i sankcjonowania mozliwych naduzy¢, naruszen prawa, w tym
réwniez korupcji, zwigzanych z niewlasciwym dysponowaniem EFSil
(Molle 2018: 171-172). Powiazanie wydatkowania EFSil z zasada pra-
worzadno$ci ma nie tylko wymiar prawny i finansowy, ale takze okre-
slony kontekst polityczny. Warto wskaza¢, ze UE dysponuje obecnie
mozliwo$cig sankcjonowania przestrzegania wspolnego prawa, zasad
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i warto$ci przez panstwa cztonkowskie na podstawie art. 7 Traktatu
0 UE. Jednak jego uruchomienie wymaga jednomyslnej zgody wszyst-
kich cztonkéw UE. Nowa propozycja, okreslana jako ,,pienigdze za pra-
worzadnos$¢”, wymagataby zgody wigkszosci kwalifikowanej panstw
w Radzie. Mozna jg zatem oceni¢ jako probe omini¢cia procedury za-
wartej w art. 7 TUE, natomiast ma ona silne poparcie wsrdd panstw
ptatnikow netto do budzetu unijnego (Bielecki 2019).

Powyzsza propozycja budzi liczne kontrowersje, natomiast dwie z nich
warte sg przytoczenia w kontekscie celu artykutu. Po pierwsze wzmocnie-
niu ulegnie pozycja KE wzgledem panstw cztonkowskich, poprzez moz-
liwos¢ inicjowania tejze procedury w sytuacji konfliktu czy rozbieznos$ci
interesow pomigdzy roznymi podmiotami polityki unijnej. Argument ten
jest tym bardziej zasadny, iz zastosowanie mechanizmu wedhug propozycji
KE wymaga¢ bedzie jedynie poparcia wickszosci kwalifikowanej panstw,
a nie jednomyslnosci (Komisja Europejska 2018: 11).

Druga kwestia odnosi si¢ do ponoszenia odpowiedzialno$ci finan-
sowej za naruszenie zasady praworzadnosci. Mimo ze strong w sporze
z KE pozostawaé bedzie panstwo cztonkowskie, to w sytuacji zamrozenia
czy anulowania wyptat EFSil w wyniku wdrozenia procedury o narusze-
nie praworzadnosci finansowe konsekwencje ponosi¢ bedg takze regiony
oraz inne podmioty niezaangazowane jako strona sporu. W praktyce
moze to grozi¢ utratg srodkéw finansowych, a wigc istotnie wptywac na
procesy zarzadzania rozwojem na poziomie regionalnym, mimo braku
bezposredniej odpowiedzialno$ci samorzadowych regiondw w obszarze
potencjalnych lub stwierdzonych naruszen prawa (Stojewska 2019).

Jak pokazuje dotychczasowa praktyka polityczna UE, jednym z pan-
stw, wobec ktorych istnieje wysokie prawdopodobienstwo uruchomiania
nowej procedury, moze by¢ Polska, natomiast mechanizm ten odnosié
si¢ bedzie do wszystkich panstw cztonkowskich, a termin jego planowa-
nego wdrozenia pokrywa si¢ z poczatkiem nowych wieloletnich ram
finansowych, czyli rokiem 2021. Propozycja nowego mechanizmu, cho-
ciaz nie zostala w jednogto§ny sposéb poparta przez postow Parlamentu
Europejskiego, w glosowaniu, ktore odbyto si¢ 17 stycznia 2019 r., uzy-
skata akceptacje wigkszosci parlamentarnej. Projekt bedzie przedmiotem
prac Rady po tegorocznych majowych wyborach do PE.

Zakonczenie
Z analizy projektow rozporzadzen dotyczacych WRF 2021-2027

oraz EFSil wynika, Ze w znacznej mierze priorytety rozwojowe UE kon-
centrujg si¢ na potrzebach i nowych wyzwaniach rozwojowych wspol-
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nych dla catej UE. Wérdd nich dominujg te zwigzane ze wzrostem kon-
kurencyjno$ci europejskiej gospodarki, srodowiskiem i zmianami klima-
tu, bezpieczenstwem oraz radzeniem sobie z kryzysami gospodarczymi.
Przyjecie powyzszych rozwiazan spowoduje spadek w hierarchii celow
budzetowej interwencji UE spdjnosci gospodarczej, spotecznej i teryto-
rialnej w wymiarze regionalnym. Polskie regiony jako podmioty uczestni-
czace w systemie zarzadzania rozwojem przy zaangazowaniu srodkow UE
nadal bedg miaty mozliwo$¢ korzystania ze srodkow EFSil, ale w zakresie
zmienionym w stosunku do dotychczasowego. Obejmie on nie tylko
spadek wartosci transferow wynikajacy z planowanych cig¢ wysokos$ci
budzetu przeznaczonego na realizacje dwoch dotychczas kluczowych
polityk UE: regionalnej i rolnej, ktorych gldownymi beneficjentami sg
miedzy innymi polskie regiony, ale takze w przypadku wojewodztwa
dolnoslgskiego oraz miasta stotecznego Warszawy planowane obnizenie
dotacji wynika¢ bedzie ze wzrostu poziomu ich rozwoju w stosunku do
sredniego poziomu wystepujacego w catej UE.

Redukcja liczby celow interwencji EFSil oraz propozycje dotyczace
zasad 1 instrumentéw ich realizacji moga mie¢ wplyw na zmniejszenie
elastycznosci w doborze celow szczegdtowych zarzadzania rozwojem
regionalnym w Polsce. Koncentracja dziatan na wzro$cie konkurencyj-
nosci polskich regionéw moze przyczyni¢ si¢ do wzrostu ich poziomu
PKB, podniesienia przedsigbiorczo$ci i innowacyjnos$ci, w szczegolnosci
w dziedzinach ich specjalizacji produkcyjnych. Nalezy si¢ spodziewac,
iz beneficjentami takich rozwigzan beda przede wszystkim obszary me-
tropolitalne i centra gospodarcze, zdolne do generowania i implementacji
innowacji. Jednocze$nie warto zauwazy¢, iz poza obszarem interwencji
moga pozostawac regiony problemowe, ktore nie beda generowac warto-
$ci dodanej z inwestycji. Szansa na pozyskiwanie przez nie EFSil bedzie
ograniczona. Do tej pory korzystaly one bowiem z mozliwosci finanso-
wania dziatan na rzecz wzrostu ich sp6jnosci z obszarami wyzej rozwi-
nigtymi, co obecnie moze pozostawac na marginesie interwencji EFSil.

Analizujagc wptyw WRF 2021-2027, warto pamigta¢ o propozycji
KE przestrzegania praworzadno$ci jako zasady warunkujacej wyptlate
$rodkoéw z unijnego budzetu. Jej realizacja moze wptyna¢ nie tylko na
zmiang w zakresie redystrybucji uprawnien wladczych w strukturze wie-
lopoziomowego zarzadzania rozwojem, ale w sytuacji uruchomienia
tego mechanizmu wobec Polski moze mie¢ negatywny wpltyw na do-
stepnos¢ EFSil dla wszystkich regionow.

Dokonujgc podsumowania, warto zauwazy¢, iz analizowane propo-
zycje maja charakter wstgpny, a o ich ostatecznym ksztatcie zdecyduja
negocjacje i kompromis pomiedzy panstwami czlonkowskimi a instytu-
cjami o charakterze ponadnarodowym. Wypracowanie kompromisu be-
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dzie niezwykle trudne, chociazby ze wzgledu na rysujace si¢ linie po-
dzialu interesow pomigdzy panstwami platnikami netto do budzetu UE
a krajami otrzymujgcymi znaczne transfery finansowe w ramach po-
szczegblnych polityk unijnych. Jednocze$nie na proces ten moga mieé
wplyw rosnace tendencje eurosceptyczne wsrod obywateli UE obserwo-
wane w wigkszoSci panstw cztonkowskich oraz spoteczne poglady na
temat tempa, dynamiki i kierunkéw postgpu procesdéw integracyjnych
w UE. Przyjecie WRF wymaga jednomyslnej decyzji panstw cztonkow-
skich, ktéra w obecnych warunkach politycznych moze by¢ trudna do
wypracowania.
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