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POLITYKE REGIONALNA

1. UWAGI WSTEPNE

Przed przystapieniem Polski do Unii Europejskiej wskazywano, ze samo
istnienie silnego samorzadu terytorialnego w Polsce wspiera polskie starania
akcesyjne, a wymogi dotyczace demokratycznego ustroju panstw cztonkow-
skich przesadzaja, ze wspolczesnie samodzielna gmina i pozostate szczeble
samorzadu powinny odgrywac istotng role w systemie sprawowania wiadzy.
Prawo Unii Europejskiej miato szczegoélnie wyrazny wplyw na ksztattowanie
si¢ ponadgminnych struktur samorzadowych w Polsce. W literaturze ocenia
si¢, ze reforma samorzadowa z 1998 r. zakladajaca powotanie samorzadowych
wojewodztw i powiatow umozliwita Polsce skuteczne wilaczenie sie do realizacji
polityki rozwoju regionalnego. Samorzad wojewddztwa i powiat staty si¢ wraz
z gming podstawg infrastruktury instytucjonalnej, umozliwiajaca sprawne pozy-
skiwanie Funduszy Strukturalnych i Funduszu Spéjnosci UE!.

2. PRAWNE ZALOZENIA UNII EUROPEJSKIEJ DLA FUNDUSZY
STRUKTURALNYCH

W zatozeniach dziatalno$¢ Unii Europejskiej opierata si¢ na dwoch zasa-
dach — pomocniczosci i solidarnos$ci. Stad powstaty fundusze unijne majace okre-
Slone cele i zatozenia. Fundusze unijne nazywa si¢ funduszami strukturalnymi,
gdyz sa narzgdziami do realizowania polityki strukturalnej Unii Europejskiej. Sa
to dziatania majace na celu zmniejszenie dysproporcji w rozwoju poszczegdlnych

!'S. Dudzik, I. Kawka, Przeksztatcenia ustroju administracji publicznej w Polsce pod wply-
wem prawa Unii Europejskiej, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System Prawa
Administracyjnego. Tom 3. Europeizacja prawa administracyjnego, Legalis/el. 2014.
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krajow. Zasady przyznania, pomocniczosci i proporcjonalnosci zostaly okreslone
w art. 5 Traktatu o Unii Europejskiej’. Zgodnie z zasadg przyznania ,,Unia dziata
wylacznie w granicach kompetencji przyznanych jej przez Panstwa Cztonkow-
skie w Traktatach do osiggnig¢cia okreslonych w nich celow. Wszelkie kompeten-
cje nieprzyznane Unii w Traktatach nalezg do Panstw Cztonkowskich”. Zasada
pomocniczo$ci natomiast okresla, ze ,,w dziedzinach, ktére nie naleza do jej
wylacznej kompetencji, Unia podejmuje dziatania tylko wowczas i tylko w takim
zakresie, w jakim cele zamierzonego dziatania nie moga zosta¢ osiagniete w spo-
sob wystarczajacy przez Panstwa Czlonkowskie, zarowno na poziomie central-
nym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze wzgledu na rozmiary lub skutki
proponowanego dzialania mozliwe jest lepsze ich osiagnigcie na poziomie Unii”.
Zgodnie z zasada proporcjonalnosci ,,zakres i forma dzialania Unii nie wykra-
czajg poza to, co jest konieczne do osiggnigcia celow Traktatow”. Nalezy w tym
miejscu zaznaczy¢, ze zarowno zasada pomocniczosci, jak i proporcjonalnosci
sg stosowane przez instytucje Unii zgodnie z Protokotem w sprawie stosowania
zasad pomocniczo$ci i proporcjonalnosci. Zadaniem parlamentéw narodowych
jest czuwanie nad przestrzeganiem zasady pomocniczosci zgodnie z procedurg
przewidziang w tym Protokole®.

Artykuty 174-178 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej* dotycza
spojnosci gospodarczej, spolecznej i terytorialnej. Zgodnie z art. 174 TFUE
W szczegblnosci Unia zmierza do zmniejszenia dysproporcji w poziomach roz-
woju roznych regiondow oraz zacofania regionéw najmniej uprzywilejowanych.
Natomiast wsrod regiondéw, o ktérych mowa, szczegdlng uwage poswigea si¢
obszarom wiejskim, obszarom podlegajacym przemianom przemystowym i regio-
nom, ktoére cierpig na skutek powaznych i trwatych niekorzystnych warunkow
przyrodniczych lub demograficznych, takim jak najbardziej na pétnoc wysunigte
regiony o bardzo niskiej gestosci zaludnienia oraz regiony wyspiarskie, trans-
graniczne 1 gorskie”. A zatem wsrod przyczyn stabego rozwoju wskazywane sg
rowniez takie czynniki, jak peryferyjne polozenie, niekorzystne warunki kli-
matyczne czy tez niski poziom gestosci zaludnienia, ktore poglebiaja problemy
rozwojowe danego obszaru. Regiony najbardziej oddalone powinny korzysta¢
ze szczegolnych srodkéw oraz dodatkowego finansowania w celu zniwelowania
niekorzystnych skutkow tych czynnikéw. Dlatego tez przepis art. 174 akapit 2
TFUE wskazuje, iz w ramach dazenia do osiggniecia spdjnosci gospodarczej,
spotecznej i terytorialnej Unia Europejska podejmuje dziatania réwniez na rzecz
obszaréw znajdujacych si¢ w niekorzystnym potozeniu ze wzgledu na warunki
przyrodnicze (np. wysp, obszarow gorskich i obszaréw o niskiej gestosci zalud-
nienia), a takze niektorych obszarow przygranicznych Unii Europejskiej. Pomoc
w ramach unijnej polityki regionalnej ma zatem stuzy¢ réwniez wspieraniu

2 Dz.Urz. UE C 202 z 7.06.2016 r., s. 13 (wersja skonsolidowana) (dalej: TUE).
3 Art. 5 TUE.
4 Dz.Urz. UE C 202 z 7.06.2016 r., s. 47 (wersja skonsolidowana) (dalej: TFUE).
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regiondw najbardziej oddalonych, a takze obszaréw potnocnych o bardzo niskiej
gestosci zaludnienia’.

3. SAMORZAD W SWIETLE KONSTYTUCJI RP

Samorzad terytorialny dziata na podstawie Konstytucji RP® i ustaw, w pierw-
szym rzedzie na podstawie ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gmin-
nym’. Jego zadania sg jednak bardzo réznorodne, co wynika m.in. z charakteru
danej spotecznosci lokalnej. Okreslajac role ustrojowsa i zadania publiczne samo-
rzadu terytorialnego, Konstytucja RP wprowadza bardzo istotng zasad¢ domnie-
mania jego wlasciwosci. Zasada ta zostala zawarta w art. 163, a wynika z niej, ze
inne organy wtadzy publicznej majg w zakresie administracji terenowej kompe-
tencje wyraznie okreslone i sprecyzowane. Gdyby wigc powstaty sprawy sporne
z tego zakresu, nalezy przyja¢ domniemanie, iz w kwestiach niezastrzezonych
ustawowo dla innych wladz i organéw wlasciwe sa organy samorzadu teryto-
rialnego. Stwarza to samorzadowi szerokie mozliwo$ci dziatania i zapobiegania
tendencjom do ograniczania jego zadan i roli ustrojowej®.

Konstytucja RP wprowadzita nowe ujecie i znaczenie pojgcia, wczesniej
wystepujacego w ustawodawstwie zwyklym, zasadniczego podziatu teryto-
rialnego panstwa, stwierdzajac, ze: ,,Ogoét mieszkancow jednostek zasadni-
czego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote samorzadowa”
(art. 16 ust. 1), oraz powigzala ona nierozerwalnie pojecie podziatu zasadni-
czego z podziatem na jednostki samorzadu terytorialnego. Wprowadzita takze
ogo6lne materialnoprawne kryteria wydzielenia jednostek podziatu zasadniczego
(art. 15 ust. 2: ,,Zasadniczy podziat terytorialny panstwa uwzgledniajacy wiezi
spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniajacy jednostkom terytorialnym
zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych”)’.

Konstytucja RP narzucita wymog wprowadzenia samorzadu regionalnego,
dziatajacego zatem w jednostce podziatu zasadniczego, dla ktorej ustawa zasadni-
cza przyjmuje rodzajowe okreslenie ,,region”. Jak twierdzi H. Izdebski, w $wietle
terminologii Konstytucji RP tak rozumiany region odrdznia si¢ od wojewodztwa.
Wojewddztwo jest bowiem ex definitione ,,rzagdowe”, poniewaz jest o0 nim mowa

5 P. Kucharski, (w:) A. Wrabel (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz.
Tom II (art. 90-222), LEX/el. 2012.

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r., nr 78,
poz. 483, z pdzn. zm.

" Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 994, z pézn. zm.

8 W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX/el. 2013.

® H. lzdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2011,
s. 2051 206.



WPLYW PRAWA UNII EUROPEJSKIEJ... 187

tylko w zwiazku z administracja (art. 152 ust. 1 Konstytucji RP: ,,Przedstawicie-
lem Rady Ministrow w wojewodztwie jest wojewoda’). Oznacza to, ze wojewodz-
two samo w sobie nie jest jednostka podziatu zasadniczego, jak rowniez Ze region
1 wojewddztwo nie muszg by¢ tozsame, cho¢ moga by¢ tozsame terytorialnie.
Dopiero w ramach reformy z 1998 r. zostat wybrany, na zasadzie przywigzania
do tradycji, model tozsamosci regionu i wojewddztwa. Art. 1 ust. 2 ustawy z dnia
24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu teryto-
rialnego panstwa'® wyraznie stwierdza, ze jednostkami zasadniczego trojstop-
niowego podziatu terytorialnego panstwa sg: gminy, powiaty i wojewodztwal'.

4. NUTS JAKO ANALIZA POROWNAWCZA

Zadania regionalne okresla ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa'?. Sg one zwigzane przede wszystkim z rozwojem regionalnym
na obszarze wojewodztwa, znacznie wzmocnione wraz z akcesja Rzeczpospo-
litej Polskiej do Unii Europejskiej i uznaniem samorzadowego wojewodztwa za
administracyjng jednostke szczebla NUTS-2 stanowigca podstawowe ogniwo
w realizowaniu unijnej polityki spojnosci, obecnie w perspektywie finansowej
2014-2020. Pojecie regionu nie zostato zdefiniowane w unijnym prawie wigza-
cym. Jednak art. 1 Wspolnotowej Karty Regionalizacji'®* bedacej zalgcznikiem
do rezolucji Parlamentu Europejskiego w sprawie polityki regionalnej z 1988 r.
wydaje si¢ bardzo trafnie definiowac region. Zgodnie z nim, region jest obszarem,
ktory stanowi, z geograficznego punktu widzenia, wyodrgbniong jednostke lub
podobne potaczenie terytoriow w sposob ciagly oraz ktérego populacja posiada
pewne cechy wspdlne i chce zabezpieczy¢ swa specyficzng tozsamos$é i wzmac-
nia¢ ja w celu pobudzania rozwoju kulturalnego, spotecznego i gospodarczego'.
Z kolei wedtug Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego'® region to zasad-
niczy element panstwa $wiadczacy o zréznicowaniu Europy i przyczyniajacy si¢
do wzbogacenia jej kultury, w nawigzaniu do miejscowych tradycji i zakorze-

1" Dz.U. nr 96, poz. 603.

' H. Tzdebski, Samorzqd terytorialny..., s. 206 i 207.

12 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r., poz. 913, z pdzn. zm.

13 Zob. http://aei.pitt.edu/1758/1/ep_resolution_regional 11 88.pdf (dostep: 21.02.2019 r.).

14 Dnia 18 listopada 1988 r. panstwa Wspolnoty uchwality Wspdlnotowa Karte Regionali-
zacji jako aneks do ,,Rezolucji Parlamentu dotyczacej wspolnotowej polityki regionalnej i roli
regionow”.

15 http:/libr.sejm.gov.pl/tek01/txt/re/1997a.html (dostep: 21.02.2019 r.).
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nienia w historii, oraz sprzyjajacy ekonomicznej pomys$lnosci z uwzglednieniem
ekorozwoju'®.

Wspomniane w poprzednim akapicie NUTS to Klasyfikacja Jednostek
Terytorialnych do Celow Statystycznych (Nomenclature of Territorial Units for
Statistics). NUTS jest standardem geograficznym shuzacym do statystycznego
podziatu panstw cztonkowskich Unii Europejskiej na trzy poziomy regionalne
o okreslonych klasach liczby ludnosci. Zostata ona ustanowiona w celu zbierania,
opracowania i rozpowszechniania na obszarze Unii Europejskiej porownywal-
nych danych regionalnych (np. z zakresu rachunkéw regionalnych, demografii,
rynku pracy, spoteczenstwa informacyjnego). Klasyfikacja NUTS stuzy row-
niez ksztattowaniu polityki regionalnej krajéw Unii Europejskiej i jest niezbedna
do przeprowadzania analiz spoleczno-gospodarczych regionéw. Wprowadzona
zostata rozporzadzeniem (WE) nr 1059/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 26 maja 2003 r. w sprawie ustalenia wspolnej klasyfikacji Jednostek Tery-
torialnych do Celow Statystycznych (NUTS)", a weszta w zycie dnia 11 lipca
2003 r. Glownym celem klasyfikacji NUTS jest rozwigzanie problemu rézno-
rodnosci podziatéw administracyjnych krajow cztonkowskich Unii Europejskie;.
Zmiany tych podzialow prowadza w istocie do zagrozenia porownywalnosci
i dostgpnosci danych statystycznych.

Pojecie NUTS zostato uzyte juz nieco wczesniej, kiedy Biuro Statystyczne
Wspolnoty Europejskiej opracowato podziat na terytorialne jednostki statystyczne
obszaru EWG. Podziat ten stal si¢ podstawa wyznaczenia regionéw objetych
pomoca funduszy strukturalnych. Biuro dopuszczato rézne systemy wydzielania
terytoriow: 1) regiony normatywne (granice administracyjne); 2) regiony anali-
tyczne: a) funkcjonalne (potaczenie uzupehiajgcych sie¢ stref), b) homogeniczne
(potaczenie stref o podobnych charakterystykach). Z powodow praktycznych,
szczegoblnie tatwosci pozyskiwania danych, jednostki terytorialne NUTS opieraja
si¢ gtéwnie na podziale formalnym obowigzujacym w panstwach cztonkowskich.
Lista,,NUTS-6w” ma charakter ogdlny — nie wyrdznia si¢ zadnych regionéw spe-
cjalnych. Poczatkowo obowiazywat trojpoziomowy podziat: NUTS 1, NUTS 2,
NUTS 3, pézniej dodano dwa kolejne poziomy. Kazde z panstw podzielone jest
na skonczong liczbe regionéw ze wszystkich poziomow, a kazdy poziom ma
skonczong liczbe jednostek nizszego rzedu. Poziomem, dla ktorego prowadzi si¢
wszystkie analizy i do ktorego w konsekwencji dociera polityka regionalna, jest
NUTS 2, ale sg tez przypadki adresowania pomocy do regiondw wyznaczonych
przez inne poziomy. W regulacjach z 1988 r. wyznaczono sze$¢ podstawowych
celow funduszy strukturalnych. Byty nimi:

1) popieranie rozwoju i zmian strukturalnych regionéw zacofanych — ,,Cel 17
—dlaNUTS 2;

1 Europejska Karta Samorzadu Regionalnego zostata przyjeta przez IV sesj¢ Kongresu
Wtadz Lokalnych i Regionalnych, ktora odbyta si¢ 3—5 czerwca 1997 r. w Strasburgu.
" Dz.Urz. UE L 154 2 21.06.2003 1., s. 1.
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2) restrukturyzacja regiondw z upadajagcym przemystem — ,,Cel 2” — dla
NUTS 3;

3) walka z dtugookresowym bezrobociem — ,,Cel 3” — dla NUTS 3;

4) utatwianie zawodowej adaptacji robotnikéw —,,Cel 4” — dla NUTS 3;

5) reforma polityki rolnej: — dostosowanie struktur rolnictwa i rybotéwstwa
—,,Cel 5(@)” —dla NUTS 3; — gospodarcze zr6znicowanie regionow o stabym rol-
nictwie — ,,Cel 5(b)” — dla NUTS 3;

6) dostosowanie strukturalne regionéw stabo zaludnionych, dotyczyto to Fin-
landii i Szwecji —,,Cel 6” — dla NUTS 2'8,

Klasyfikacja NUTS zostata formalnie wprowadzone w Polsce dnia 26 listo-
pada 2005 r., w momencie wejscia w zycie rozporzadzenia (WE) nr 1888/2005
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 pazdziernika 2005 r. zmieniajacego
rozporzadzenie (WE) nr 1059/2003 w sprawie ustalenia wspolnej klasyfikacji
Jednostek Terytorialnych do Celow Statystycznych (NUTS) z powodu przysta-
pienia Czech, Estonii, Cypru, Lotwy, Litwy, Wegier, Malty, Polski, Stowenii
i Stowacji do Unii Europejskiej'’.

Niemniej, zgodnie z przyjetymi porozumieniami pomiedzy Eurostatem
a Glownym Urzedem Statystycznym, klasyfikacja ta byta stosowana od chwili
przystapienia Polski do Unii Europejskiej dnia 1 maja 2004 r. Wprowadzona
klasyfikacja odpowiadata trzem regionalnym poziomom obowigzujacej w kraju
Nomenklatury Jednostek Terytorialnych do Celow Statystycznych (NTS). Wpro-
wadzono wowczas 6 jednostek nieadministracyjnego poziomu NUTS 1 (regiony),
16 jednostek administracyjnego poziomu NUTS 2 (wojewodztwa) i 45 jednostek
nieadministracyjnego poziomu NUTS 3 (podregiony).

W czasie kolejnych rewizji NUTS podziat Polski na jednostki NUTS 1
1 NUTS 2 nie ulegl zmianie, zmieniany byt natomiast podziat na podregiony
NUTS 3: wrewizji NUTS 2006 (obowigzujacej od 1 stycznia 2008 r.)* zwigkszono
liczbe podregiondéw z 45 do 66 (nowe podregiony wprowadzono w 14 wojewodz-
twach), w rewizji NUTS 2013 (obowiagzujacej od 1 stycznia 2015 r.)*? zwigkszono
liczbe podregionéw do 72 (nowe podregiony wprowadzono w 4 wojewodztwach:

8 E. Klima, Polityka regionalna i wspélpraca transgraniczna w Swietle dziatan instytucji
europejskich, ,,Acta Universitatis Lodziensis Folia Geographica Socio-Oeconomica” 2005, nr 6.

¥ Dz.Urz. UE L 309 2 25.11.2005 1., s. 1.

20 Zob. http://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/jednostki-terytorialne/klasyfikacja-nuts/ (do-
step: 21.02.2019 1.).

2l Rozporzgdzenie Komisji (WE) nr 105/2007 z dnia 1 lutego 2007 r. zmieniajace zataczni-
ki do rozporzadzenia (WE) nr 1059/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ustalenia
wspolnej klasyfikacji Jednostek Terytorialnych do Celoéw Statystycznych (NUTS) (Dz.Urz. UE L
39210.02.2007 r., s. 1).

22 Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 1319/2013 z dnia 9 grudnia 2013 r. zmieniajace zataczni-
ki do rozporzadzenia (WE) nr 1059/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie ustalenia
wspolnej klasyfikacji Jednostek Terytorialnych do Celoéw Statystycznych (NUTS) (Dz.Urz. UE L
3427 18.12.2013 r,, s. 1).
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kujawsko-pomorskim, matopolskim, mazowieckim i pomorskim; w 2 wojewodz-
twach — opolskim i zachodniopomorskim — zmieniono granice podregionow).
W dniu 29 listopada 2016 r. w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej
zostato opublikowane rozporzadzenie Komisji (UE) 2016/2066 z dnia 21 listo-
pada 2016 r. zmieniajgce zatgczniki do rozporzadzenia (WE) nr 1059/2003 Parla-
mentu Europejskiego i Rady w sprawie ustalenia wspolnej klasyfikacji Jednostek
Terytorialnych do Celow Statystycznych (NUTS)**. Rozporzadzenie to jest rezul-
tatem rundy rewizji wspolnej Klasyfikacji Jednostek Terytorialnych do Celow
Statystycznych (NUTS), tzw. rewizja NUTS 2016. W ramach tej rundy rewizji
dokonano modyfikacji w podziatach na jednostki statystyczne 9 panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej — zmiany te polegaja badz na zmianie liczby tych
jednostek, badz na samej zmianie granic jednostek, bez zmiany ich liczby. Roz-
porzadzenie weszlo w zycie dnia 1 stycznia 2018 r. Jest to data rownoznaczna
z nowym podziatem NUTS. Przyjete zmiany w podziale statystycznym Polski w
odniesieniu do podziatu statystycznego Polski na jednostki NUTS wprowadzone
zostaty w podziatach wszystkich poziomow. Na poziomie NUTS 2 wojewodztwo
mazowieckie, stanowigce dotychczas jedng jednostke statystyczng tego poziomu,
zostato podzielone na dwie jednostki statystyczne, a mianowicie region Warszaw-
ski stoleczny oraz Mazowiecki regionalny. Pierwszy obejmuje Warszawe wraz
z dziewigcioma powiatami: legionowskim, minskim, nowodworskim, otwoc-
kim, wotominskim, grodziskim, piaseczynskim, pruszkowskim i warszawskim
zachodnim, drugi natomiast pozostala cze$¢ wojewddztwa mazowieckiego.
Liczba poziomu NUTS 2 wzrosta z 16 do 17. Jednocze$nie zmianie ulegta nazwa
poziomu na ,,regiony” (dotychczasowa nazwa to ,,wojewodztwa”). Konsekwen-
cja zmiany podziatu Polski na jednostki NUTS 2 jest modyfikacja podziatow
na pozostatych poziomach. Na poziomie NUTS 1 zmiana polega na utworzeniu
nowej jednostki obejmujacej samo wojewodztwo mazowieckie: makroregionu
wojewodztwo mazowieckie. Zmianie ulegaja rowniez granice dotychczasowych
regionéw centralnego 1 wschodniego — makroregion centralny w nowych grani-
cach obejmuje wojewodztwo todzkie i Swietokrzyskie, a makroregion wschodni
— wojewodztwo podlaskie, lubelskie i podkarpackie. Wazng modyfikacja jest
réwniez wprowadzenie nowej nazwy tego poziomu — ,,makroregiony” (dotych-

2 Zob. http://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/jednostki-terytorialne/klasyfikacja-nuts/ (do-
step: 21.02.2019 r.).

2 Dz.Urz. UE L 322 229.11.2016 1., s. 1. Nomenclature of Units for Territorial Statistics (No-
menklatura Jednostek Statystyki Terytorialnej) to uniwersalna regionalizacja obowigzujaca we
wszystkich krajach cztonkowskich i kandydackich Unii Europejskiej. Klasyfikacja jest standar-
dem geograficznym stuzacym do statystycznego podziatu panstw cztonkowskich Unii Europej-
skiej na trzy poziomy regionalne o okre$lonych klasach liczby ludnosci. Zostata ona ustanowiona
w celu zbierania, opracowania i rozpowszechniania na obszarze Unii Europejskiej porownywal-
nych danych dla okreslonych statystyk regionalnych. Klasyfikacja NUTS stuzy rowniez ksztatto-
waniu regionalnych polityk krajow Unii Europejskiej i jest niezb¢dna do przeprowadzania analiz
stopnia rozwoju spoleczno-gospodarczego regionow.
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czasowa nazwa to ,,regiony”)*. Wszystkie wyzej opisane zmiany spowodowaty,
ze liczba jednostek poziomu NUTS 1 w Polsce wzrosta z 6 do 7. Na poziomie
NUTS 3 powiat garwolinski zostaje przylaczony do podregionu siedleckiego
(dotychczas w podregionie warszawskim wschodnim), powiat nowodworski do
podregionu warszawskiego zachodniego (dotychczas w podregionie warszaw-
skim wschodnim). Utworzony zostaje natomiast nowy podregion zyrardowski
obejmujacy powiaty grojecki, sochaczewski i zyrardowski (dotychczas wszyst-
kie w podregionie warszawskim zachodnim). Liczba jednostek poziomu NUTS 3
w Polsce wzrosta z dotychczasowych 72 do 73%.

Zmiany wprowadzone rewizja NUTS 2016 dotycza takze o$miu innych
panstw Unii Europejskiej. W jednym na poziomie NUTS 1, w czterech na pozio-
mie NUTS 2 i w czterech na poziomie NUTS 3. W Finlandii zmieniono gra-
nice dwoch jednostek NUTS 3. We Francji zwigkszono liczbe jednostek poziomu
NUTS 1 z9 do 14. Jest to zmiana dostosowujaca podziat statystyczny do nowego
podzialu administracyjnego kraju. Poziom NUTS 2 przestal by¢ traktowany
jako poziom administracyjny, taki status uzyskal natomiast poziom NUTS 1.
W Holandii zmieniono granice siedmiu jednostek NUTS 3. W Irlandii zwigk-
szono liczbe jednostek NUTS 2 z dwoch do trzech, poprzez utworzenie jednostki
obejmujacej stolicg kraju wraz z sgsiednimi terenami. Na Litwie natomiast utwo-
rzono jednostke obejmujgca wylacznie jednostke administracyjng, w ktorej znaj-
duje sig¢ stolica kraju, przez co zwigkszyta si¢ liczba jednostek NUTS 2 z jednej
do dwoch. W Niemczech zmiana granic dotkneta dwoch jednostek NUTS 3 oraz
dwie jednostki NUTS 3 potaczono. Na Wegrzech zwigkszono liczbe jednostek
NUTS 2 z siedmiu do o$miu poprzez utworzenie jednostki obejmujacej stolice
kraju w jej granicach administracyjnych. W Wielkiej Brytanii natomiast zostata
zwigkszona liczba jednostek NUTS 2 z 40 do 41. Utworzono dodatkowg jed-
nostke na obszarze Szkocji oraz zwigkszono liczbg jednostek NUTS 3 z 173 do
179. Zmiana dostosowata podzial statystyczny na obszarze Irlandii Péinocnej do
nowego podziatu administracyjnego?’.

5. UNIJNA POLITYKA SPOJNOSCI W KONTEKSCIE
REGIONALIZACJI

Europejska polityka spojnosci jest kluczowym elementem osiagniecia celow
integracji europejskiej takich jak: gleboka i trwata demokracja, trwaty i1 zrow-

25 Zob. http://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/jednostki-terytorialne/klasyfikacja-nuts/rewi-
zja-klasyfikacji-nuts-2016/ (dostep: 21.02.2019 r.).

2 Ibidem.

27 Ibidem.
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nowazony rozwoj, wysoka jako$¢ zycia spoteczenstwa, efektywnos¢ gospodarki
oraz spojnos¢ terytorialna. Jest to jedyna polityka Unii Europejskiej schodzaca
do podstawowego poziomu: obywateli, lokalnych jednostek administracyjnych,
podmiotow gospodarczych (w tym malych i Srednich przedsigbiorstw) oraz
organizacji pozarzadowych, a takze innych partnerow gospodarczych i spotecz-
nych. Dzigki temu jest powszechnie obecna w pejzazu gospodarczym i §wiado-
mosci spotecznej. Zarazem polityka ta jest najwazniejsza polityka rozwojowa
Unii Europejskiej, skutecznie wspomagajacg dzialania podejmowane przez kraje
i regiony cztonkowskie, w tym szczegdlnie na terenach peryferyjnych oraz obsza-
rach o niskim poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego?.

Zalozenia przyswiecajace utworzeniu polityki spojnosci Unii Europejskiej sa
odzwierciedlone w TFUE. Zgodnie z nimi, celem Unii jest zwickszenie spojnosci
gospodarczej, spotecznej i terytorialnej. Artykul 174 TFUE stanowi, ze podej-
mowane dzialania w szczegolnoSci powinny przyczyni¢ si¢ do zmniejszenia
dysproporcji rozwojowych pomigdzy regionami Unii, w tym regionami najmniej
uprzywilejowanymi. Juz w latach 90. ubiegtego wieku dato si¢ zauwazy¢ wzmoc-
nienie ich pozycji w wielopoziomowym systemie politycznym Unii Europejskie;.
Migdzy innymi powotano Komitet Regiondw, a takze zwickszono wymiar poli-
tyki regionalnej przez reforme¢ funduszy strukturalnych z 1988 i 1992 r. Poja-
wito si¢ wowczas hasto Europy Regionow?. Zasadnicza zmiana nastgpita dnia
1 stycznia 1999 r. Bylo to zwigzane z przygotowaniem w 1998 r. komplekso-
wej reformy terytorialnej, ktora przywrocita model trzystopniowej organizacji
terytorialnej panstwa (powiaty i duze wojewddztwa). Wojewodztwa odpowia-
daty poziomowi obszarow typu NUTS 2 europejskiej polityki spojnosci, co
stanowito podstawe przygotowania w Polsce niezb¢dnego uktadu instytucjonal-
nego i instrumentarium europejskiej polityki spojnosci. Na tym poziomie admi-
nistracyjnym pojawity si¢, obok przedstawiciela rzadu w terenie — wojewody,
takze wybieralne ciata przedstawicielskie — samorzady wojewodztw. Wprowa-
dzono takze kategori¢ finansowa budzetow wojewodztw, ponadto przesunigto
wiele kompetencji z poziomu centralnego na poziom wojewodzki. Wskazuje sie,
ze prowadzenie kompleksowej polityki regionalnej w Polsce stalo si¢ mozliwe
dopiero od 1999 r.*°. Uczynienie regiondw poziomu NUTS 2 odpowiedzialnymi
za zarzadzanie polityka regionalng Unii Europejskiej stanowilo niewgtpliwie

28 J. Szlachta, Konsekwencje rozwigzarn europejskiej polityki spéjnosci na lata 2014—-2020 dla
rozwoju spoteczno-gospodarczego Polski, Prace i Materiaty Instytutu Rozwoju Gospodarczego
SGH, Warszawa 2015.

2 M. Lackowska, K. Nowinska, Dyskusja nad podzialem wojewddztwa mazowieckiego
w Swietle reform europejskich regionow stolecznych, ,,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 7-8,
s. 66—67.

30 J. Szlachta, (w:) K. Gawlikowska-Hueckel, J. Szlachta, Wrazliwosé polskich regionéw na
wyzwania wspolczesnej gospodarki. Implikacje dla polityki rozwoju regionalnego, Warszawa
2014, s. 262.
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jedna z przyczyn ich wzmocnienia i niezaleznosci®'. Jak wskazuje P. Zygadto,
na przestrzeni ostatnich okreséw programowania zauwaza si¢ zmiang podejscia
do okreslania celow polityki spojnosci i znaczenia dla kategorii regionow. Do
2007 r. polityka spojnosci wyraznie koncentrowata si¢ na regionach opdznio-
nych w rozwoju lub stawiajacych czoto problemom strukturalnym. Pierwsze dwa
cele w okresach programowania 1988-1993, 1994-1999, 2000-2006 byty toz-
same z wyzej wymienionymi kategoriami regionéw. Od okresu programowania
2007-2013, w szczegdlnosci w obecnym okresie 2014-2020, daje si¢ wyraznie
zauwazy¢ nadanie nowego znaczenia celom polityki spojnosci i ukierunkowanie
jej nie tylko na aspekt wyrownawczy, lecz takze na realizacje¢ celow rozwojowych
catej Unii Europejskiej®.

Jak slusznie zauwazaja S. Dudzik oraz I. Kawka, mimo ze Unia Europej-
ska ma ograniczone kompetencje w zakresie ksztaltowania struktury instytucjo-
nalnej panstw cztonkowskich, to w przypadku Polski integracja europejska byta
czynnikiem sprzyjajacym regionalizacji. Mozna z pewnoscig przypuszczaé, ze
dalej bedzie dziata¢ na rzecz zwigkszania kompetencji samorzadu wojewodz-
kiego. Przyktad polityki spdjnosci pokazuje wzrost roli wojewodztw. W latach
2004-2006 rozwazano przyjecie regionalnych programéw operacyjnych wdra-
zanych przez samorzady wojewodztw. Pod presja Komisji Europejskiej uznano
jednak, ze nie sg one do tego wystarczajaco przygotowane i ustanowiono jeden
scentralizowany Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego.
Zmiany przyszly wraz z nastgpnym okresem programowania (2007-2013).
Powstalo 16 regionalnych programoéw operacyjnych, ktorych realizacje powie-
rzono samorzagdom wojewodztw 1 na ktore przeznaczono okoto 25% unijnych
srodkow. Kolejna perspektywa finansowa (2014-2020) to alokacja na poziomie
okoto 40% wszystkich funduszy na regionalne programy operacyjne. Niewat-
pliwie efekt integracji europejskiej zalezy od struktury instytucjonalnej danego
kraju i wewnetrznego statusu regiondw, a co za tym idzie, nalezy stwierdzi¢, ze
w Polsce prawo europejskie jednoznacznie ten status wzmocnito. Wypada przy
tym doda¢, ze w panstwach federalnych lub regionalnych, gdzie regiony maja
bardzo silng pozycj¢ wewnetrzna, jak chociazby landy w Niemczech, zauwaza si¢
inng tendencje. Biorac pod uwage ingerencj¢ prawa europejskiego w dziedziny
zastrzezone dla regionow, wydaja si¢ one traci¢ swoje kompetencje ustawodaw-
cze na rzecz Unii. Nawet mimo wprowadzonych przez Traktat z Lizbony zmian
umozliwiajacych im wpltyw na unijny proces decyzyjny, nie uznaja swojej pozy-
cji za odpowiednig®.

3'' M. Lackowska, K. Nowinska, Dyskusja nad podziatem wojewédztwa mazowieckiego...,
s. 66—67.

32 P. Zygadlo, Znaczenie kategorii regionéw w polityce spdjnosci. Przypadek Mazowsza w la-
tach 2014-2020, ,,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 7-8, s. 116.

3 S. Dudzik, 1. Kawka, Przeksztalcenia ustroju administracji publicznej w Polsce pod wply-
wem prawa Unii Europejskiej, (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), System...
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Polityka regionalna Unii Europejskiej ma ogromne znaczenie dla przyszlego
rozwoju regiondw i realnej konwergencji** Polski z Unig. Nalezy jednak pod-
kresli¢, ze wlasciwa polityka wewnetrzna — na szczeblu krajowym 1 regional-
nym — jest najwazniejszg determinantg szybkiego rozwoju. Dlatego tez $rodki
strukturalne Unii Europejskiej powinny by¢ traktowane jako dodatkowy impuls
rozwojowy*. Niezaleznie od obowigzkow wynikajacych z prawa unijnego, usta-
wodawca polski oraz organy administracji publicznej zwigzane sa zasadami
i regutami krajowego porzadku konstytucyjnego, w szczegolnosci zasadg wyra-
zong w art. 8 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z ktérg Konstytucja jest najwyzszym
prawem Rzeczypospolitej Polskiej*.

6. REGION — BENEFICJENT SRODKOW UNIJNYCH

Unia Europejska stworzyla polityke spojnosci (regionalng), czyli system
instrumentow, ktoéry ma oddziatywac na przestrzen w taki sposob, aby przeciw-
dziala¢ narastaniu roznic i redukowac¢ nieréwnosci w rozwoju gospodarczym
i spotecznym regionow. Polska, stajac si¢ krajem cztonkowskim Unii Euro-
pejskiej, uzyskata dostep do funduszy finansujacych te polityke. W momencie
akcesji wszystkie polskie regiony spetniaty kryterium kwalifikujace je do otrzy-
mywania srodkéw z funduszy strukturalnych, a na li§cie dziesieciu regionow
cechujacych si¢ najnizszym — w porownaniu ze $rednig unijng — PKB per capita
znalazto si¢ sze$¢ polskich wojewodztw (w 2004 r.). Z tego wzgledu w perspek-
tywie finansowej 2007-2013 Polska stala si¢ najpowazniejszym beneficjentem
srodkdéw przeznaczonych na polityke regionalng. Podobna sytuacja ma miejsce
w perspektywie obecnej, czyli okresie programowania 2014-2020%.

W ostatnich latach Unia Europejska istotnie zmodyfikowata ramy ustro-
jowo-prawne europejskiej polityki spdjnosci. W wyniku kilkuletnich prac dnia
1 grudnia 2009 r. wszedt w zycie Traktat lizbonski, reformujacy i poszerzajacy
cele Unii Europejskiej o spdjnosc¢ terytorialng. Wszystkie dziatania, instrumenty
oraz raporty unijne powinny — obok przestanek gospodarczych i spotecznych —
uwzglednia¢ takze te dotyczace przestanek terytorialnych. Przepisy traktatowe

3 Konwergencja rozumiana jako proces niwelowania dysproporcji rozwojowych pomiedzy
panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej i regionami europejskimi na poziomie NUTS 2
w zakresie tempa wzrostu gospodarczego i poziomu produktu krajowego brutto.

35 B. Wos, Rozwdj regiondéw i polityka regionalna w Unii Europejskiej oraz w Polsce, Wro-
ctaw 2005, s. 93.

36 R. Pozdzik (red.), Komentarz do ustawy o zasadach realizacji programéw w zakresie poli-
tyki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014—2020, LEX/el. 2016.

7 K. Gawlikowska-Hueckel, J. Szlachta (red.), Wrazliwos¢ polskich regionéw na wyzwania
wspolczesnej gospodarki. Implikacje dla polityki rozwoju regionalnego, Warszawa 2014, s. 13.
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0znaczaja pojawienie si¢ nowego wymiaru traktatowego — spojnosci terytorialne;j,
a takze potwierdzenie koncentracji europejskiej polityki spdjnosci na interwen-
cji w regionach i krajach o niskim poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego.
W krajach bedacych beneficjentami europejskiej polityki spdjnosci wprowa-
dzano nowoczesne rozwigzania w zakresie: programowania, finansowania,
zarzadzania, monitoringu, ewaluacji oraz wyboru projektow. Interwencja Unii
Europejskiej zostata zorientowana na wspieranie rozwoju regionalnego, a pod-
stawowymi jednostkami terytorialnymi wdrazania tej polityki staty si¢ obszary
typu NUTS 2, natomiast pomocnicze znaczenie przypisano obszarom NUTS 3,

Polska jest obecnie najwigkszym beneficjentem polityki spojnosci Unii Euro-
pejskij. Tak byto zaréwno w perspektywie 2007-2013, jak i w obecnej 2014—2020.
Z raportow Ministerstwa Rozwoju Regionalnego wynika, ze w latach 20042008
wplyw polityki spdjnosci na sytuacj¢ spoteczno-gospodarcza regiondw w Polsce
byt stosunkowo niewielki, glownie ze wzgledu na szczuptos$¢ srodkow oraz har-
monogram ich wydatkowania. Od 2008 r. wptyw polityki spdjnosci na wzrost
gospodarczy, aktywnos$¢ inwestycyjng i rynek pracy w Polsce zdecydowanie
wzrdst. Najwicksze efekty byty widoczne poczawszy od lat 2013—-2015. Dodat-
kowo od 2013 r. tempo wzrostu PKB wskutek wykorzystania §rodkéw unijnych
jest o okoto 1% wyzsze niz w sytuacji braku tych srodkow. Nalezy rowniez wspo-
mnie¢ o dos¢ czesto pomijanym efekcie polityki spojnosci, tj. o tzw. konwergencji
instytucjonalnej. Zasady polityki spdjnosci sprzyjaja bowiem poprawie jakosci
dziatania systemu funkcjonalnego panstw czlonkowskich, w szczegdlnosci
monitorowania, ewaluacji oraz zarzadzania finansowego. Istniejg jednak bada-
nia niezalezne od Komisji Europejskiej, ktore kwestionujg lub umniejszaja pozy-
tywny wplyw funduszy strukturalnych na procesy konwergencji. M. Boldrin
i F. Canova, wykorzystujac model regresji, przeprowadzili badanie na 185 regio-
nach NUTS 2 w latach 1980—-1996. Wyniki nie pozwolity na stwierdzenie, ze
dysproporcje w rozwoju miedzy regionami maleja. Badacze uwazaja, ze polityka
spojnosci petni gtownie role redystrybucyjng i opiera si¢ przede wszystkim na
przestankach politycznych, a nie ekonomicznych. Podobnie badanie F. Canova
i A. Marcet obejmujace 144 regiony NUTS 2 w latach 1980-1992 nie pozwo-
lito bezsprzecznie stwierdzi¢ tezy o konwergencji. Autorzy podkreslaja jednak,
ze nie ma jednoznacznych dowodow na to, ze brak polityki regionalnej mogliby
spowodowac dalsze poglebianie si¢ dysproporcji w rozwoju spoteczno-gospodar-
czym miedzy regionami panstw cztonkowskich.

Nawigzujac do poprzedniego akapitu, nalezy podkresli¢, ze pozycja konku-
rencyjna regionow silnie koreluje z ich pozycja rozwojowa, charakteryzowang
przez wielko$¢ Produktu Krajowego Brutto na mieszkanca (PKB per capita).

38 J. Szlachta, (w:) K. Gawlikowska-Hueckel, J. Szlachta (red.), Wrazliwos¢ polskich regio-
now..., s. 255.

3 T. Dorozynski, Efektywnosé polityki spéjnosci UE i jej wplyw na rozwdj regiondw, ,,Studia
Ekonomiczne / Uniwersytet Ekonomiczny w Katowicach” 2012, nr 123, s. 72-73.
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Im nizszy poziom syntetycznej regionalnej konkurencyjnosci, tym nizszy poziom
rozwoju. Przyktadowo, w 2009 r. PKB per capita wypracowany w makroregionie
Polski Wschodniej stanowit zaledwie 44% s$redniej unijnej. W latach 2002—2009
dystans makroregionu do $redniej UE-27 zmniejszyt si¢, m.in. ze wzgledu na
wolniejsza dynamike rozwoju wiekszosci krajow unijnych, co wskazuje na
zachodzacy proces (zdefiniowanej wczesniej) konwergencji. Niemniej jednak
wszystkie wojewodztwa Polski Wschodniej nadal znajdujg si¢ wsréd dwudziestu
najbiedniejszych regionow Unii (NUTS 2)*. W 2010 r., na potrzeby V Raportu
Kohezyjnego Komisji Europejskiej, zostato przygotowane kompleksowe studium,
ktore na bazie indeksu konkurencyjnosci w syntetyczny sposob przedstawito
pozycje konkurencyjng wszystkich 271 regionéw poziomu NUTS 2 w UE-27.
Z polskich regionow najmniej konkurencyjne okazalo si¢ wojewddztwo warmin-
sko-mazurskie, ktore z warto$cig indeksu 29 (w skali od 0 do 100) uplasowato
si¢ na 233 miejscu wsrod wszystkich analizowanych regiondw. Niewiele lepiej
wypadty pozostate wojewodztwa Polski Wschodniej, ktére uzyskujac wartosci
indeksu od 31 (Swigtokrzyskie) do 37 (podkarpackie), znalazty si¢ odpowied-
nio na pozycjach od 230 do 211%. Bardzo istotne jest przytaczanie powyzszych
liczb, poniewaz ze wzgledu na specyfike sytuacji spoteczno-gospodarczej Polska
Wschodnia (wojewodztwo lubelskie, podlaskie, podkarpackie, swigtokrzyskie,
i warminsko-mazurskie) jest obszarem szczegélnego zainteresowania polityki
regionalnej, wymagajagcym podejmowania dodatkowych dziatan, umozliwiaja-
cych nadrobienie zap6znien i zdynamizowanie rozwoju, co zostato odnotowane
we wszystkich kluczowych krajowych dokumentach strategicznych dotyczacych
polityki rozwoju, tj. w Dtugookresowej Strategii Rozwoju Kraju, Sredniookre-
sowej Strategii Rozwoju Kraju, Krajowej Strategii Rozwoju Regionalnego oraz
Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju (KPZK)*.

Nowym narzgdziem polityki rozwoju jest takze Kontrakt Terytorialny, kto-
rego zadaniem jest zwigkszenie skutecznosci tej polityki. W kontraktach rzad
1 wladze poszczegolnych wojewodztw uzgadniaja cele rozwojowe i inwestycje,
ktore sa dla obu stron kluczowe. Kontrakty wskazuja, jakie dzialania podejmie
rzad, a jakie beda wspierane z poziomu samorzadowego (przez wojewodztwo,
powiat, gming). Inwestycje zapisane w kontraktach sg finansowane ze $rod-
kéw unijnych i1 krajowych. Szacuje si¢, ze na polityke rozwoju, w skali catego
kraju w latach 20142023, zostanie przeznaczone okoto 400 mld zt ze $srodkow
unijnych i krajowych. W najwickszym wojewddztwie mazowieckim bedzie to
49,1 mld zt, najwiecej sposrod wszystkich 16 wojewodztw. Zgodnie z definicja

40 Strategia rozwoju spoteczno-gospodarczego Polski Wschodniej do roku 2020. Aktualiza-
cja, Warszawa 2013, https://www.miir.gov.pl/media/3372/Strategia PW 11 _07 2013 zmn.pdf
(dostep: 9.12.2018 r.).

4 Ibidem.

42 Program Operacyjny Polska Wschodnia 2014-2020, https://www.polskawschodnia.gov.pl/
media/10954/popw_broszura.pdf (dostep: 9.12.2018 r.).
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zawartg w ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju® Kontrakt Terytorialny jest to umowa okreslajaca cele i przedsigwzigcia
priorytetowe, ktore majg istotne znaczenie dla rozwoju kraju oraz wskazanego
w niej wojewodztwa, sposob ich finansowania, koordynacji i realizacji, a takze
dofinansowanie opracowywanych przez zarzad wojewodztwa programéw shuza-
cych realizacji umowy partnerstwa w zakresie polityki spojnosci*.
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THE IMPACT OF EUROPEAN UNION LAW ON POLISH
REGIONAL POLICY

Summary

The article presents the impact of European Union law on the development of
supra-local self-government structures in Poland. In the literature, it is estimated that
the self-governmental reform of 1998 assuming the establishment of self-government
voivodships and poviats enabled Poland to effectively join the implementation of regional
development policy.

The voivodship self-government and poviat became the basis of the institutional
infrastructure together with the commune, enabling efficient acquisition of the Structural
Funds and the EU Cohesion Fund.
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