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Wstęp

Ósmy raport na temat spójności jest publikowany w czasie, gdy świat wkra-
cza w trzeci rok pandemii COVID-19. Europa dąży do trwałej i zbilansowanej 
odbudowy, bowiem zdecydowane działania podjęte na szczeblu europejskim 
pozwoliły zapobiec znacznie gorszym konsekwencjom, a nasza gospodarka 
powraca do formy znacznie szybciej niż oczekiwano. Dane dotyczące śred-
niej dla UE skrywają jednak istotne różnice między poszczególnymi regio-
nami. Doświadczenie pokazuje, że kryzysy niosą ryzyko powstania pęknięć 
w naszym wspólnym domu. Czy proces odbudowy nie sprawi, że niektóre 
regiony pozostaną w tyle? 

Wstępne ustalenia przedstawione w raporcie wskazują na to, że pandemia sta-
nowiła chwilę próby dla naszych systemów opieki zdrowotnej, jak również dla 
struktur gospodarczych i społecznych oraz uwypukliła wyraźne różnice regio-
nalne we wszystkich tych dziedzinach. Ograniczenia w przepływie osób i towa-
rów doprowadziły w niektórych regionach do gwałtownej recesji. Zamknięcie 
granic państw w nieproporcjonalnym stopniu dotknęło regiony przygraniczne. 
Krótko mówiąc, pojawiły się nowe dysproporcje terytorialne i społeczne.

W raporcie omówiono nie tylko skutki pandemii, ale również przedstawio-
no dogłębną analizę szeregu tendencji w spójności terytorialnej Unii, z któ-
rych część stanowi zjawiska pozytywne, ale część jest powodem do obaw. 
Większość regionów słabiej rozwiniętych nadrabia w dalszym ciągu zaległo-
ści, ale liczne regiony w okresie przejściowym pozostają w tyle. Wskaźniki 
zatrudnienia są wyższe niż kiedykolwiek, a jednocześnie rozbieżności re-
gionalne w  ich poziomie są wciąż duże, zaś obszary ubóstwa występują 
nadal nawet w dobrze prosperujących regionach. Wzrasta odsetek osób 
z wyższym wykształceniem, ale wzrasta też skala przepaści innowacyjnej. 
Zaufanie do UE rośnie, ale w niektórych regionach, głównie wiejskich, pozo-
staje niskie. Jakość rządzenia ulega poprawie, jednak są państwa członkow-
skie, w których doszło do pogorszenia sytuacji w dziedzinie praworządności. 

Na przestrzeni kilku dekad polityka spójności UE doprowadziła do zmniej-
szenia dysproporcji terytorialnych, pobudzenia wzrostu gospodarczego 
i poprawy jakości życia. Odegrała ona ważną rolę w promowaniu konwer-
gencji społecznej zakładającej równanie w górę, co przewiduje Europejski 
filar praw socjalnych. Nowe programy polityki spójności na lata 2021–2027 
będą służyć kontynuowaniu tych pozytywnych działań w ścisłym powiązaniu 
z finansową mocą pakietu NextGenerationEU.

Nie brakuje jednak wyzwań, a polityka musi być elastyczna, ponieważ świat 
zmienia się szybko. Jak polityka spójności może wspierać transformację 
ekologiczną i cyfrową? Jak może reagować na wyzwania demograficzne? 
Jak może prowadzić do uniknięcia nowych dysproporcji lub zaostrzenia tych 
istniejących? Jak może sprawić, aby innowacyjność była obecna we wszystkich 
regionach, promować skuteczną współpracę transgraniczną i wzmacniać po-
wiązania między miastami a obszarami wiejskimi? Jak może lepiej promować 
włączenie społeczne i uczestnictwo w rynku pracy kobiet, osób z niepełno-
sprawnościami, młodzieży, pracowników o niskich umiejętnościach, migrantów 
i mniejszości etnicznych oraz osób mieszkających na obszarach ubogich? 
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W pełnym niepewności i wyzwań otoczeniu musimy zadać sobie pytanie: 
jakie narzędzia i metody pozwolą najlepiej kontynuować funkcjonowanie Unii 
bardziej konkurencyjnej, spójnej pod względem społecznym i terytorialnym 
oraz wyważonej i gotowej na przyszłość? Nie tylko na przyszłość za kilka lat, 
ale również w perspektywie kolejnych 30 lat. W jaki sposób polityka spój-
ności może nadal pełnić rolę mocnego mechanizmu napędowego „maszyny 
konwergencji” Europy? Dyskusja na ten temat jest konieczna i należy prowa-
dzić ją, opierając się na faktach: bogactwo treści i analiz zawartych w tym 
raporcie pomoże w jej kształtowaniu.  

Elisa Ferreira,  
Komisarz ds. Spójności  
i Reform

Nicolas Schmit,  
Komisarz ds. Miejsc Pracy  
i Praw Socjalnych
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Najważniejsze punkty

1. Wstęp
W 8. sprawozdaniu na temat spójności przedstawiono główne zmiany, jakie 
zaszły w dysproporcjach terytorialnych w ciągu ostatnich dziesięciu lat, oraz 
wpływ polityki na te dysproporcje. Podkreślono w nim potencjał transformacji 
ekologicznej i cyfrowej jako nowych sił napędowych wzrostu gospodarczego 
UE, ale stwierdzono, że bez odpowiednich środków z zakresu polityki mogą 
pojawić się nowe dysproporcje gospodarcze, społeczne i terytorialne. Ponadto 
rozpoczęto w nim debatę nad tym, w jaki sposób powinna się rozwijać polityka 
spójności, aby sprostać tym wyzwaniom, a  w  szczególności w  jaki sposób 
zagwarantować, że podejście ukierunkowane na konkretny obszar, wielopo-
ziomowe i oparte na partnerstwie będzie nadal przyczyniać się do poprawy 
spójności, przy jednoczesnym wykorzystaniu synergii i włączeniu celów spój-
ności do innych strategii politycznych i instrumentów. 

2. Spójność w Unii Europejskiej poprawiła 
się, jednak nadal istnieją dysproporcje
W sprawozdaniu na temat spójności oceniono długoterminowy rozwój dys-
proporcji regionalnych, ale krótko omówiono również dramatyczne krótko-
terminowe skutki pandemii COVID-19. Pandemia nierównomiernie wpłynęła 
na regiony UE, odzwierciedlając różne regionalne zdolności w zakresie opie-
ki zdrowotnej, ograniczenia i  struktury gospodarcze. Pandemia COVID-19 
zwiększyła już śmiertelność w UE o 13% (część 1), ale jak dotąd jej wpływ 
jest większy w  regionach słabiej rozwiniętych, gdzie śmiertelność wzrosła 
o 17%1. Pandemia doprowadziła do największej recesji od 1945 r., dotykając 
zwłaszcza sektory zależne od kontaktów międzyludzkich, takie jak turystyka, 
i drastycznie zmieniając nasze miejsca pracy, szkoły i  interakcje społeczne, 
podczas gdy ograniczenia związane z podróżą miały nieproporcjonalnie duży 
wpływ na obszary przygraniczne.

Konwergencja była napędzana przez wysoki wzrost w  regionach słabiej 
rozwiniętych, ale ich przewaga w postaci niskich kosztów i zwroty z inwe-
stycji w infrastrukturę mogą z czasem ulec zmniejszeniu.

Od 2001 r. słabiej rozwinięte wschodnie regiony UE nadrabiają zaległości 
w stosunku do pozostałych regionów UE, co prowadzi do znacznego zmniej-
szenia różnicy w PKB na mieszkańca (mapa 1). Na wysokie stopy wzrostu miały 
wpływ zmiany strukturalne, w szczególności przesunięcie zatrudnienia z rolnic-
twa do sektorów o wyższej wartości dodanej. Niektóre z tych regionów polegały 
na inwestycjach w infrastrukturę i niskich kosztach w celu promowania wzrostu. 
Zwrot z inwestycji w infrastrukturę będzie jednak malał, a przewaga w postaci 
niskich kosztów będzie się kurczyć, jeśli płace realne będą rosnąć szybciej niż 
wydajność, zwłaszcza w sektorach towarów i usług zbywalnych. Aby uniknąć 
pułapki ograniczenia rozwoju w przyszłości, regiony słabiej rozwinięte będą mu-
siały przeprowadzić reformy w dziedzinie kształcenia i szkolenia, zwiększyć in-
westycje w badania naukowe i innowacje oraz poprawić jakość swoich instytucji. 

1	 W regionach słabiej rozwiniętych poziom PKB wynosi mniej niż 75% średniej UE, w regionach w okresie 
przejściowym między 75% a 100%, a w regionach lepiej rozwiniętych ponad 100%.
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Mapa 1 Wzrost PKB na mieszkańca w latach 2001–2019
Średnia zmiana procentowa względem poprzedniego roku

EU-27 = 1,21
Źródło: DG REGIO na podstawie danych JRC i Eurostatu.
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Kilka regionów o  średnim dochodzie i  słabiej rozwiniętych, zwłaszcza 
w południowej części UE, doświadczyło stagnacji gospodarczej lub pogor-
szenia sytuacji gospodarczej (mapa 1), co sugeruje, że znalazły się one 
w pułapce ograniczenia rozwoju2 (mapa 2). Wiele z nich ucierpiało wskutek 
kryzysu gospodarczego i  finansowego w 2008  r. i od tego czasu z  trudem 
odbudowują swoją pozycję. Długoterminowy wzrost będzie wymagał reform 
sektora publicznego, wysoko wykwalifikowanej siły roboczej i większej zdol-
ności do innowacji. 

Stołeczne regiony metropolitalne osiągają lepsze wyniki niż inne regiony. 
W  latach 2001–2019 realny PKB na mieszkańca w  regionach metropoli-
talnych (metropoliach) rósł szybciej niż w  innych regionach UE (część  2). 
W południowej i wschodniej UE zarówno regiony stołeczne, jak i  inne regio-
ny metropolitalne odnotowały wyższy wzrost PKB i  zatrudnienia na miesz-
kańca, co doprowadziło do rosnącej koncentracji działalności gospodarczej 
i rosnącego zatrudnienia w tych regionach. Natomiast w północno-zachodniej 
UE regiony metropolitalne i  inne regiony rozwijały się w podobnym tempie, 
a jedynie regiony stołeczne rosły nieco szybciej. 

Poczyniono znaczące postępy w zakresie poprawy zatrudnienia i włączenia 
społecznego3, ale nadal istnieją istotne wyzwania strukturalne.

Zatrudnienie rośnie, ale dysproporcje regionalne są większe niż przed 
2008 r. (część 5). Kryzys gospodarczy w 2008 r. doprowadził do znacznego 
wzrostu dysproporcji regionalnych zarówno pod względem wskaźnika zatrud-
nienia, jak i stopy bezrobocia. Na poziomie UE wskaźnik zatrudnienia w pełni 
podniósł się po kryzysie i osiągnął najwyższą wartość w 2019 r., tj. 73% osób 
zatrudnionych w wieku od 20 do 64 lat. Dysproporcje regionalne zmniejszy-
ły się od 2008  r., ale nadal są większe niż przed kryzysem gospodarczym. 
Wskaźniki zatrudnienia w regionach słabiej rozwiniętych pozostają znacznie 
niższe niż w regionach lepiej rozwiniętych (mapa 3). 

Zmniejszenie dysproporcji regionalnych w zatrudnieniu wymaga większe-
go wzrostu zatrudnienia i zmniejszenia różnic w traktowaniu kobiet i męż-
czyzn. W regionach słabiej rozwiniętych luka w zatrudnieniu między kobietami 
a mężczyznami jest prawie dwukrotnie większa niż w regionach lepiej rozwinię-
tych (17 p.p. w porównaniu z 9 p.p.). Ogólnie rzecz biorąc, kobiety w regionach 
słabiej rozwiniętych są bardziej narażone na znalezienie się w niekorzystnej 
sytuacji w porównaniu z mężczyznami w tym samym regionie i rzadziej uzy-
skują wysoki poziom osiągnięć w porównaniu z kobietami w innych regionach. 

Liczba osób zagrożonych ubóstwem i wykluczeniem społecznym spadła 
o 17 mln w latach 2012–2019, głównie ze względu na spadek liczby osób 
doświadczających pogłębionej deprywacji materialnej we wschodnich pań-
stwach członkowskich. Osiągnięcie celu UE na 2030 r., jakim jest zmniejszenie 
liczby osób zagrożonych ubóstwem lub wykluczeniem społecznym o co naj-
mniej 15 mln, wymaga utrzymania obecnego tempa ograniczania ubóstwa 
w ciągu następnej dekady. Pandemia spowodowała jednak wzrost liczby osób 
zagrożonych ubóstwem i wykluczeniem społecznym o 5 mln w 2020 r. 

2	 Uznaje się, że region znalazł się w pułapce, jeśli jego wzrost uległ spowolnieniu i jest niższy niż wzrost 
w UE lub na szczeblu krajowym. Na mapie 2 zaznaczono regiony, które w latach 2000–2019 najczęściej 
wpadały w pułapkę ograniczenia rozwoju. Regiony zaznaczone na szaro w większości ominęły taką 
pułapkę. 

3	 Zob. wymiar regionalny tablicy wskaźników społecznych  
https://ec.europa.eu/eurostat/web/european-pillar-of-social-rights/indicators/data-by-region 

https://ec.europa.eu/eurostat/web/european-pillar-of-social-rights/indicators/data-by-region
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Mapa 2 Liczba lat w tzw. pułapce ograniczenia rozwoju w latach 2001–2019 wg poziomu 
PKB/mieszkańca w 2000 r.

PKB/mieszkańca (indeks EU-27=100) vs. lata
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< 75%, 15–19 lat
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75–100%, 15–19 lat

> 100%, 10–14 lat

> 100%, 15–19 lat

mniej niż 10 lat w tzw. pułapce ograniczenia rozwoju

Sześć regionów stołecznych połączyło się z otaczającymi je regionami, 
by ograniczyć zakłócenia w wartościach PKB/mieszkańca.
Źródło: Obliczenia DG REGIO na podstawie danych JRC i Eurostatu.
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Mapa 3 Wskaźnik zatrudnienia (20–64), 2020

EU-27 = 72,5
Docelowy wskaźnik zatrudnienia wynosi 78% do 2030 r.
Źródło: Eurostat (lfsd_r_lfe2emprt).
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Zmniejszają się dysproporcje zdrowotne. W ciągu ostatniej dekady średnie 
trwanie życia w regionach słabiej rozwiniętych wzrastało szybciej niż w innych 
regionach. W wielu regionach wschodnich średnie trwanie życia jest jednak 
nadal krótkie w porównaniu ze średnią UE (mapa 4). Pandemia spowodowała 
skrócenie średniego trwania życia w 2020 r. w prawie wszystkich państwach 
członkowskich, ale prawdopodobnie będzie to zjawisko przejściowe (część 1). 
Pandemia uwypukliła również regionalne różnice w zdolnościach w zakresie 
opieki zdrowotnej. 

Polityka spójności przyczyniła się 
do zmniejszenia dysproporcji.

Z modelu ekonomicznego wynika, że w 2023 r. PKB na mieszkańca będzie 
o 2,6% wyższy w regionach słabiej rozwiniętych dzięki wsparciu z polity-
ki spójności w latach 2014–2020. Model ten pokazuje również, że różnica 
między PKB na mieszkańca w regionach reprezentujących górny i dolny decyl 
zmniejszy się o 3,5% (część 9). 

Po zmniejszeniu się krajowych inwestycji publicznych w  wyniku kryzysu 
gospodarczego i finansowego polityka spójności stała się ważniejszym źró-
dłem inwestycji (część 8). W krajach objętych polityką spójności finansowanie 
spójności wzrosło z równowartości 34% do 52% całkowitych inwestycji pu-
blicznych od okresu programowania 2007–2013 do okresu programowania 
2014–2020 (rys.  1). Bez polityki spójności spadek inwestycji publicznych 
byłby w tych krajach jeszcze większy. 

W ramach polityki spójności szybko zareagowano na kryzys związany 
z  COVID-19, uruchamiając dodatkowe środki, kwalifikując wydatki na 
reagowanie na kryzys i zezwalając na wyższe stopy współfinansowania. 
Pomogło to państwom członkowskim i  regionom zareagować na kryzys. 
Obecnie jednak polityka spójności powinna powrócić do swojej podstawowej 
misji, jaką jest zmniejszanie dysproporcji regionalnych i promowanie długo-
terminowego rozwoju regionalnego. 

0

10

20

30

40

50

60

70

80

90

100

PT HR LT SK PL BG LV RO HU EE EL CZ M
T SI ES CY IT D
E FR BE IE FI AT SE D
K N
L

LU

O
bj

ęt
e 

FS

N
ie

ob
ję

te
 F

S

EU
-2

7

%
 in

w
es

ty
cj

i r
zą

do
w

yc
h

EFRR+FS (2014–2020) EFRR+FS (2007–2013) EFS+YEI (2014–2020) EFS (2007–2013)

Wykres 1 Rozdysponowane środki EFRR i Funduszu Spójności w relacji do inwestycji 
rządowych, średnia w latach 2007–2013 i 2014–2020 

Źródło: Eurostat [gov_10a_main] i https://cohesiondata.ec.europa.eu
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Mapa 4 Średnie dalsze trwanie życia, 2019
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3. Czynniki napędzające wzrost regionalny 
zwykle prowadzą do zwiększenia spójności
W ostatnich latach inwestycje w infrastrukturę, umiejętności, innowacje i za-
rządzanie w dalszym ciągu przyczyniały się do konwergencji. Nadal jednak 
istnieją różnice, a wiele czynników wzrostu gospodarczego nadal koncentru-
je się w  regionach lepiej rozwiniętych i na obszarach miejskich. Z  najnow-
szych badań wynika, że skuteczność tych inwestycji zależy od odpowiedniego 
pakietu inwestycji dostosowanych do potrzeb danego regionu oraz od dobrych 
ram instytucjonalnych i makroekonomicznych. 

W okresie programowania 2014–2020 prawie połowa inwestycji w ramach 
polityki spójności była przeznaczona na wsparcie infrastruktury, głównie ze 
względu na potrzeby we wschodniej części UE. Przyczyniło się to do zmniejsze-
nia różnicy w wydajności transportu drogowego we wschodniej części UE i do 
jej zniwelowania w południowej części UE (część 4). Inwestycje te przyczy-
niły się również do poprawy funkcjonowania kolei w południowej i wschodniej 
UE. We wschodniej części UE nadal potrzebne są jednak inwestycje, w szcze-
gólności w celu wsparcia przejścia na gospodarkę bezemisyjną. 

Podstawowy dostęp szerokopasmowy jest niemal powszechny w UE, ale 
bardzo szybkie łącza są dostępne jedynie dla dwóch na trzech mieszkańców 
miast i jednego na sześciu mieszkańców obszarów wiejskich (część 4). Same in-
westycje w infrastrukturę transportową i informatyczną nie prowadzą automa-
tycznie do wyższych stóp wzrostu. Muszą im towarzyszyć strategie polityczne, 
które tworzą środowisko sprzyjające rozwojowi przedsiębiorstw i ułatwiają pra-
cownikom dostęp do nowych możliwości zatrudnienia we wszystkich regionach. 

Wystarczające inwestycje w ochronę środowiska, czystą energię i świadczenie 
powiązanych usług mają zasadnicze znaczenie dla zapewnienia długotermino-
wego zrównoważonego rozwoju, długoterminowej konkurencyjności i  jakości 
życia. Zanieczyszczenie powietrza i wody zmniejszyło się, ale w wielu regio-
nach słabiej rozwiniętych nadal utrzymuje się na zbyt wysokim poziomie. 
Zanieczyszczenie powietrza pyłem drobnym jest wysokie w wielu wschodnich 
regionach. Szacuje się, że w UE prowadzi ono do  400  000 przedwczesnych 
zgonów rocznie. Stężenie ozonu jest nadal zbyt wysokie w wielu południowych 
regionach. W całej UE poprawiła się jakość oczyszczania ścieków, ale w wielu re-
gionach słabiej rozwiniętych i regionach w okresie przejściowym nadal potrzebne 
są większe inwestycje w celu ochrony i poprawy jakości wody (część 3). 

Wyposażenie w umiejętności jest nierównomiernie rozłożone i  skoncen-
trowane w regionach lepiej rozwiniętych, a zwłaszcza w regionach stołecz-
nych. Regiony słabiej rozwinięte pozostają daleko w tyle za regionami w okre-
sie przejściowym i regionami lepiej rozwiniętymi pod względem szkolnictwa 
wyższego, uczenia się przez całe życie i umiejętności cyfrowych. Pomimo po-
prawy na szczeblu UE różnice między regionami pozostały duże. W sytuacji, 
gdy wielu pracowników nie posiada wykształcenia średniego, zniwelowanie 
różnic w wydajności staje się trudniejsze. Poziom wykształcenia i umiejętności 
wykazuje również duże zróżnicowanie między miastami a obszarami wiejski-
mi. Mieszkańcy miast częściej niż mieszkańcy wsi mają wyższe wykształcenie, 
uczestniczą w szkoleniach i posiadają dobre umiejętności cyfrowe.

Przedsiębiorczość ma kluczowe znaczenie dla wzrostu gospodarczego, 
ale zwykle koncentruje się w większych miastach. Nowe przedsiębiorstwa są 
szczególnie ważne dla dywersyfikacji działalności gospodarczej i  tworzenia 
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miejsc pracy w  regionach o  niskim wzroście gospodarczym. W  zaleceniu 
Komisji w sprawie skutecznego aktywnego wspierania zatrudnienia w następ-
stwie kryzysu związanego z COVID-19 (EASE)4 podkreślono, w  jaki sposób 
podnoszenie kwalifikacji, przekwalifikowanie i  wsparcie przedsiębiorczości 
mogą promować sprzyjającą włączeniu społecznemu zmianę pracy, przy 
uwzględnieniu kontekstu regionalnego. 

Innowacyjność jest kluczowym czynnikiem warunkującym długoterminowy 
regionalny wzrost gospodarczy, jednak regionalna przepaść innowacyjna 
w Europie pogłębiła się. Podczas gdy niektóre państwa członkowskie poczyniły 
znaczne postępy w nadrabianiu zaległości, wiele regionów, w tym w bardziej 
rozwiniętych państwach członkowskich, pozostaje w tyle (rys. 2). Wynika to nie 
tylko z braku inwestycji w badania naukowe i rozwój, lecz także ze słabości 
regionalnych ekosystemów innowacji. Lepsze rozpowszechnianie innowacji na 
szczeblu krajowym i regionalnym może pomóc regionom słabiej rozwiniętym 
i regionom w okresie przejściowym w nadrobieniu zaległości. Strategie inteli-
gentnej specjalizacji, które wprowadzono w ramach polityki spójności na lata 
2014–2020, mogą pomóc w rozwiązaniu problemu tej przepaści, ale trzeba 
będzie je w większym stopniu ukierunkować na potencjał regionalny.

Tę przepaść innowacyjną pogłębia słaba innowacyjność i ograniczone skutki 
uboczne w zakresie kapitału ludzkiego wynikające z międzynarodowych 
powiązań handlowych i łańcuchów wartości w wielu regionach słabiej roz-
winiętych i regionach w okresie przejściowym. Pomimo często znacznych bez-
pośrednich inwestycji zagranicznych (BIZ) i wywozu, wiele regionów nie jest 
w stanie czerpać z nich korzyści dla lokalnych przedsiębiorstw i pracowników. 
Słabe wykorzystanie technologii cyfrowych, praktyk zarządzania i technologii 
przemysłu 4.0 w biznesie i sektorze publicznym oznacza, że wiele regionów 
nie jest przygotowanych do korzystania z nowych możliwości i jest podatnych 
na potencjalną repatriację w miarę ewolucji łańcuchów wartości.

4	 Zalecenie Komisji w sprawie skutecznego aktywnego wspierania zatrudnienia w następstwie kryzysu 
związanego z COVID-19 (EASE) – C(2021) 1372 z 4.3.2021.
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Sposób sprawowania rządów w UE przeważnie poprawia się, ale nadal 
istnieją różnice między państwami członkowskimi i  wewnątrz nich 
(mapa 55) (część 7). Poprawa funkcjonowania instytucji może przyczynić się 
do bardziej efektywnych inwestycji, wyższego poziomu innowacji i przedsię-
biorczości, które mają zasadnicze znaczenie dla długoterminowego wzrostu 
gospodarczego. Wszystkie państwa członkowskie poprawiły swoje otoczenie 
biznesowe, ale nadal istnieją znaczne różnice. Skuteczność systemu wymia-
ru sprawiedliwości również różni się w poszczególnych państwach członkow-
skich, a w kilku z nich praworządność z czasem uległa pogorszeniu. 

Rola i potencjał samorządów terytorialnych w rozwoju gospodarczym po-
zostają nierówne, mimo że samorządy te realizują większość inwestycji 
publicznych, zwłaszcza w związku z  transformacją energetyczną i przysto-
sowaniem się do zmiany klimatu (część 8). Strategie polityczne ukierunko-
wane na konkretny obszar są szczególnie ważne w państwach o znacznych 
wewnętrznych dysproporcjach gospodarczych. W ciągu ostatnich dziesięcioleci 
w  krajach objętych polityką spójności powoli wzrastała autonomia lokalna 
i regionalna, jednak nadal pozostaje ona na niższym poziomie niż w pozosta-
łej części UE. Ponieważ zarządzanie programami polityki spójności stanowi 
wyzwanie dla regionów o  niewielkiej autonomii i  mniejszym doświadcze-
niu w  realizacji inwestycji publicznych, polityka spójności przyczynia się do 
wzmocnienia zdolności administracyjnych i  realizacji regionalnych strategii 
rozwoju, w  szczególności poprzez instrumenty terytorialne i  współpracę 
w ramach obszarów funkcjonalnych. 

4. Nowe możliwości rozwoju a ryzyko 
wystąpienia nowych dysproporcji
W ciągu najbliższych 30  lat wzrost gospodarczy w UE będzie napędzany 
przez transformację ekologiczną i  cyfrową. Przyniesie ona nowe możliwości, 
ale będzie wymagać znaczących zmian strukturalnych, które prawdopodobnie 
doprowadzą do powstania nowych dysproporcji regionalnych. Jeśli przemia-
ny demograficzne zostaną zignorowane, mogą zagrozić zarówno spójności, 
jak i wzrostowi gospodarczemu. Od sposobu zarządzania tymi przemianami 
zależeć będzie, czy wszystkie regiony i wszyscy obywatele, niezależnie od miej-
sca zamieszkania, będą mogli z nich skorzystać. Bez jasnej terytorialnej wizji 
zarządzania tymi procesami i ambitnego wdrożenia Europejskiego filaru praw 
socjalnych coraz większa liczba osób może mieć poczucie, że ich głos nie jest 
słyszany, a wpływ na ich społeczności nie jest brany pod uwagę, co może pod-
sycać niezadowolenie z demokracji. Aby przygotować Europę do stawienia czoła 
tym wyzwaniom, konieczne jest promowanie zmiany pracy na pracę w sektorze 
ekologicznym i cyfrowym oraz niwelowanie związanych z tym niedoborów wy-
kwalifikowanej siły roboczej, zgodnie z propozycją zawartą w zaleceniu EASE.

Transformacja ekologiczna, a zwłaszcza cele gospodarki neutralnej pod 
względem emisji dwutlenku węgla i  gospodarki o  obiegu zamkniętym, 
zmienią nasze gospodarki. Transformacja ekologiczna spowoduje wzrost za-
trudnienia w sektorach takich jak energia odnawialna, recykling, projektowa-
nie, renowacja i usługi ekosystemowe, ale może mieć negatywny wpływ na 
sektory, które muszą ograniczyć swoje emisje, oraz na regiony, w których sek-
tory te są zlokalizowane (mapa 6 i 7). Kapitał naturalny w regionach wiejskich 

5	 Wskaźnik opiera się na regionalnym badaniu, w  ramach którego zmierzono jakość lokalnej policji, 
edukacji i opieki zdrowotnej oraz korupcję, nepotyzm i dyskryminację w świadczeniu tych usług.
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Mapa 7 Emisje CO₂ z paliw kopalnych na mieszkańca, 2018
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może zwiększyć liczbę miejsc pracy w sektorach zarządzania usługami eko-
systemowymi i energią odnawialną. Społeczne skutki realizacji celu UE, jakim 
jest osiągnięcie neutralności klimatycznej do 2050 r., będą się zatem różnić 
w  poszczególnych regionach i  mogą być większe w  regionach o  wysokim 
wskaźniku ubóstwa. Będzie to wymagało wsparcia ze strony instrumentów 
politycznych, takich jak Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji. 

Transformacja cyfrowa postępuje w Europie w różnym tempie. Jej reali-
zacja będzie wymagała rozszerzenia dostępu do bardzo szybkiego internetu, 
upowszechnienia umiejętności cyfrowych oraz inwestycji w sprzęt informa-
tyczny. Będzie to korzystne dla obszarów wiejskich, ponieważ ich łącza inter-
netowe są zazwyczaj wolne, a umiejętności cyfrowe mieszkańców tych regio-
nów – poniżej średniej. Szybszy dostęp do internetu umożliwi większej liczbie 
osób pracę w domu, poprawi dostęp do usług online, w tym szkoleń, opieki 
zdrowotnej i  handlu elektronicznego, a  także może zachęcić do przeniesie-
nia większej liczby usług poza duże ośrodki miejskie. Mniej rozwinięte pań-
stwa członkowskie odniosą większe korzyści z tej transformacji, ponieważ ich 
przedsiębiorstwa pozostają w tyle pod względem wykorzystania technologii 
cyfrowych, handlu elektronicznego i praktyk e-biznesu. 

Zmiany demograficzne, zwłaszcza starzenie się społeczeństwa, będą miały 
wpływ na wszystkie regiony, ale w pierwszej kolejności na regiony wiejskie. 
Przewiduje się, że w ciągu najbliższej dekady liczba ludności w wieku 65 lat 
i więcej wzrośnie o ponad 25% w jednym na pięć regionów. Liczba ludności 
w wieku produkcyjnym zmniejszy się o ponad 10% w jednym na cztery regiony.  
Natomiast liczba ludności poniżej 20. roku życia zmniejszy się o ponad 10% 
w jednym na trzy regiony. Ogólnie rzecz biorąc, przewiduje się, że w latach 
2020–2040 udział ludności mieszkającej w kurczącym się regionie wzrośnie 
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Tabela 1 Przyrost naturalny, saldo migracji i całkowity przyrost ludności według regionalnej 
typologii miejsko-wiejskiej i rodzaju regionu metropolitalnego w latach 2010–2020
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z 34% do 51% (część 6). Szczególnie dotknięte są regiony wiejskie, które już 
teraz odnotowują spadek zaludnienia (rys. 1). Tendencje te mogą wpłynąć na 
potencjał wzrostu gospodarczego, rozwój umiejętności i dostęp do usług.

W ostatnich latach w niektórych miejscach w Europie odnotowano spowolnienie 
lub spadek możliwości gospodarczych, mobilności społecznej i  jakości życia. 
Taki długotrwały spadek gospodarczy przyczynił się do wzrostu niezadowolenia 
wśród obywateli. Badanie Eurobarometr pokazuje, że mieszkańcy wsi częściej 
uważają, że ich głos się nie liczy i nie ufają UE. Obywatele mają jednak większe 
zaufanie do władz regionalnych i lokalnych niż do władz na szczeblu krajowym 
czy unijnym. Aby rozwiać te obawy, transformacja ekologiczna i cyfrowa po-
winna być sprawiedliwa i uczciwa, zarządzana w sposób sprzyjający włączeniu 
społecznemu i rozwijana w partnerstwie z władzami regionalnymi i lokalnymi. 

5. Wyzwania w zakresie polityki spójności
W sprawozdaniu dotyczącym prognozy strategicznej6 jako główne tendencje 
wskazano klimat i inne wyzwania środowiskowe, hiperłączność i transformacje 
technologiczne, presję na demokrację, zmiany w porządku globalnym i demo-
grafię. W ciągu ostatnich dwóch dziesięcioleci polityka spójności przyczyniła 
się do zmniejszenia nierówności ekonomicznych, społecznych i terytorialnych. 
Główne przemiany ekologiczne, cyfrowe i demograficzne mogą spowodować 
nowe dysproporcje, zwiększyć wymagania wobec władz krajowych i lokalnych, 
podsycić niezadowolenie społeczne i wywrzeć presję na nasze demokracje. 
Wyzwania te będą miały również wpływ na inne kraje rozwinięte. Wymiana 
informacji na temat strategii politycznych z innymi zainteresowanymi krajami 
mogłaby dodatkowo wzbogacić naszą debatę polityczną. 

W jaki sposób polityka spójności, wraz z  innymi strategiami politycznymi 
UE, może sprostać tym nowym wyzwaniom? Obywatele Europy muszą mieć 
ufność co do swojej przyszłości, niezależnie od tego, gdzie mieszkają. Polityka 
spójności może dać pewność Europejczykom na trzy sposoby: po pierwsze, 
oferując im pozytywne perspektywy gospodarcze dla ich regionu; po drugie, 
odpowiadając na ich obawy dotyczące jakości życia, możliwości zatrudnienia 
i  włączenia społecznego oraz po trzecie, zapewniając sprawiedliwy podział 
kosztów i  korzyści wynikających z  podejmowania nowych wyzwań. Można 
tego dokonać poprzez określenie najlepszych odpowiedzi na te nowe czynniki 
powodujące dysproporcje, wzmocnienie roli regionów oraz uwzględnienie te-
rytorialnego wpływu polityk horyzontalnych UE. Zgodnie z celem polegającym 
na zwiększeniu konwergencji społecznej Europejskiego filaru praw socjalnych 
należy rozpocząć szeroko zakrojoną debatę polityczną w  tych dziedzinach, 
aby przyczynić się do rozwoju polityki po 2027 r.

Przeciwdziałanie nowym czynnikom 
powodującym dysproporcje poprzez:

	• zapewnienie sprawiedliwej transformacji. Przejście na gospodarkę neu-
tralną dla klimatu, gospodarkę o  obiegu zamkniętym, ochrona naszego 
środowiska, odbudowa zasobów przyrodniczych i  ograniczenie zanie-
czyszczeń przyniosą wiele korzyści, ale związane z  tym koszty powinny 
być sprawiedliwie rozdzielone. Mechanizm sprawiedliwej transformacji 

6	 https://ec.europa.eu/info/strategy/strategic-planning/strategic-foresight/2021-strategic-foresight-report_pl

https://ec.europa.eu/info/strategy/strategic-planning/strategic-foresight/2021-strategic-foresight-report_pl
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można by rozszerzyć, aby uwzględnić społeczne koszty łagodzenia zmiany 
klimatu i przystosowania się do niej oraz koszty pozostałych wyzwań śro-
dowiskowych, w tym poprzez lepsze przewidywanie zmian strukturalnych, 
walkę z ubóstwem, inwestowanie w umiejętności oraz ścisłą współpracę 
z partnerami społecznymi i podmiotami społeczeństwa obywatelskiego na 
wszystkich szczeblach terytorialnych;

	• zwiększenie odporności i zdolności reagowania na wstrząsy asymetryczne. 
Pandemia uwydatniła, że polityka spójności musi być zdolna do reagowania 
na nieoczekiwane wstrząsy, w szczególności związane z globalizacją i zmia-
nami technologicznymi. Regiony silnie uzależnione od kilku wąskich sektorów 
towarów i usług zbywalnych są szczególnie narażone. Dywersyfikacja dzia-
łalności gospodarczej, w szczególności w związku z transformacją cyfrową, 
w  połączeniu ze strategiami politycznymi ukierunkowanymi na konkretny 
obszar, takimi jak strategie inteligentnej specjalizacji, może pomóc regionom 
stać się bardziej produktywnymi i mniej podatnymi na wstrząsy;

	• pomaganie regionom w  reagowaniu na zmiany demograficzne. 
Przedsiębiorstwa będą musiały dostosować się do malejącej liczebności 
siły roboczej, zatrudniając więcej osób z grup o niższych wskaźnikach za-
trudnienia, takich jak młodzież, kobiety i migranci spoza UE, oraz zwiększa-
jąc inwestycje w innowacje, technologie ułatwiające pracę i zwiększające 
liczebność siły roboczej, a także w kształcenie dorosłych, w szczególno-
ści pracowników starszych i  o  niskich umiejętnościach, co pomogłoby 
w osiągnięciu celów określonych podczas Szczytu Społecznego w Porto7. 
Szkoły podstawowe i średnie będą musiały dostosować się do mniejszej 
liczby uczniów, a inne systemy usług publicznych i opieka zdrowotna będą 
musiały obsługiwać rosnącą liczbę starszych mieszkańców; 

	• przeciwdziałanie presji na demokrację i jej wartości. Instrumenty teryto-
rialne służące zaangażowaniu podmiotów lokalnych w miastach, miastecz-
kach, obszarach wiejskich, obszarach przybrzeżnych i na wyspach oraz 
zasada partnerstwa w polityce spójności mogą pomóc w rozwiązaniu pro-
blemu presji na demokrację poprzez zwiększenie poczucia odpowiedzialno-
ści za europejskie strategie polityczne. W ramach współpracy terytorialnej 
tworzone są nowe wspólnoty wspólnych interesów i wspiera się widoczne 
dostarczanie dóbr publicznych na różnych poziomach terytorialnych.

Wzmocnienie roli regionów w budowaniu 
przyszłości Europy poprzez:

	• stworzenie nowych perspektyw gospodarczych dla regionów słabiej 
rozwiniętych i  peryferyjnych. Regiony słabiej rozwinięte i  peryferyjne 
mogą potrzebować nowego paradygmatu rozwoju. Powinien on uwzględniać 
pojawiające się możliwości, powiązania międzynarodowe, terytorialny roz-
kład szczególnych potrzeb i nakładów oraz dostarczanie dóbr publicznych, 
takich jak zasoby strategiczne, różnorodność biologiczna, odnawialne 
źródła energii i infrastruktura publiczna; 

	• wprowadzanie innowacji we wszystkich regionach. Rozwiązanie pro-
blemu słabości w rozpowszechnianiu i przyjmowaniu nowych pomysłów 
i  technologii oraz zachęcanie do szeroko zakrojonej innowacji sprawi, 

7	 W tym celu, aby każdego roku co najmniej 60% dorosłych uczestniczyło w szkoleniu.  
https://www.2021portugal.eu/media/icfksbgy/porto-social-commitment.pdf 
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że wszystkie regiony będą mogły czerpać korzyści z gospodarki w coraz 
większym stopniu opartej na wiedzy;

	• wzmocnienie współpracy transgranicznej i międzyregionalnej. Pandemia 
uwypukliła trudności związane z koniecznością przekraczania granic pań-
stwowych w  celu wykonywania pracy, kształcenia się, uzyskania opieki 
zdrowotnej i  innych usług. Wydajność transportu drogowego i kolejowe-
go jest niższa w regionach przygranicznych. Rozwiązanie tych problemów 
wymaga lepszego zarządzania funkcjonalnymi obszarami przygranicz-
nymi, lepszej koordynacji usług, infrastruktury i inwestycji oraz wymiany 
‑doświadczeń wspieranej przez badania ogólnoeuropejskie;

	• wzmacnianie powiązań między miastem a wsią oraz roli mniejszych 
miast i miasteczek we wspieraniu obszarów wiejskich. Duże miasta i ich 
regiony metropolitalne często napędzają rozwój gospodarczy. Niektóre 
mniejsze miasta, miasteczka i  wsie zapewniają dostęp do szerokiej 
gamy usług publicznych i  prywatnych. Ich rola jako ośrodków regional-
nych oznacza, że stanowią one punkt odniesienia dla szerszego regionu. 
Wzmocnienie ich roli mogłoby pobudzić rozwój gospodarczy i  poprawić 
jakość życia. Podczas gdy obszary miejskie zmagają się z  odrębnymi 
wyzwaniami, dalsze wzmacnianie powiązań w  ramach obszarów funk-
cjonalnych mogłoby przynieść korzyści zarówno mieszkańcom miast, jak 
i wsi. Długoterminowa wizja dla obszarów wiejskich8 zapewnia ramy dla 
podjęcia wyzwań, przed którymi stoją obszary wiejskie; 

	• wychodzenie naprzeciw potrzebom miejsc, które pozostały w  tyle. 
Niektóre regiony borykają się ze spuścizną zmian strukturalnych, które 
doprowadziły do zmniejszenia tradycyjnych źródeł zatrudnienia, niedopa-
sowania umiejętności i degradacji środowiska, tworząc pułapki ogranicze-
nia rozwoju. Obszary takie są często położone w krajach lub regionach 
o średnim dochodzie. Wymagają one ukierunkowanej polityki mającej na 
celu włączenie tych społeczności do szerszej gospodarki regionalnej i kra-
jowej, zgodnie z zasadami Europejskiego filaru praw socjalnych. 

Opracowanie narzędzi służących osiągnięciu 
spójności do 2050 r. poprzez:

	• zwiększenie skuteczności strategii politycznych ukierunkowanych na 
konkretny obszar. Coraz częściej dostrzega się potrzebę uzupełnienia 
ogólnokrajowych strukturalnych strategii politycznych strategiami ukie-
runkowanymi na konkretny obszar. Inteligentna specjalizacja pokazuje, 
w jaki sposób wykorzystać lokalne atuty w celu zwiększenia konkurencyj-
ności i wzmocnienia ekosystemu innowacji. Ukierunkowane na konkretny 
obszar terytorialne plany sprawiedliwej transformacji kierują europejskie 
wsparcie do przedsiębiorstw, pracowników i społeczności najbardziej do-
tkniętych zmianami strukturalnymi spowodowanymi zmianą klimatu. 
Podejście to należy wzmocnić w  odniesieniu do innych kluczowych ce-
lów politycznych w ramach polityki spójności, w szczególności w zakresie 
transformacji ekologicznej i cyfrowej. Ponadto należy w pełni wykorzystać 
podejście oparte na zintegrowanym rozwoju terytorialnym oraz specjalny 
cel polityczny „Europa bliżej obywateli”;

	• dalsze usprawnianie realizacji polityki spójności w  odniesieniu do 
beneficjentów. W  oparciu o  uproszczenia i  elastyczność wprowadzone 

8	 COM(2021) 345 final z 30.6.2021.
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już w  okresie programowania 2021–2027, zarówno w  ramach polityki 
spójności, jak i  innych odpowiednich funduszy związanych z  inwestycja-
mi, należy zbadać dodatkowe, przyjazne dla beneficjentów usprawnienia 
w  realizacji polityki. Jednocześnie należy wzmocnić kluczowe założenia 
realizacji ukierunkowanej na konkretny obszar i partycypacyjnej, takie jak 
wielopoziomowe sprawowanie rządów i zasada partnerstwa;

	• wzmocnienie roli polityki spójności w uwalnianiu publicznych i prywat-
nych inwestycji w zakresie ekologicznych, cyfrowych i demograficznych 
przemian. Polityka spójności może odegrać większą rolę w zachęcaniu do in-
westycji na poziomie regionalnym, miejskim i lokalnym, wykorzystując zaso-
by sektora prywatnego i wspierając niezbędne dostosowania instytucjonalne. 
Oznacza to dopilnowanie, aby podmioty publiczne i prywatne na odpowied-
nim szczeblu posiadały niezbędną zdolność do utrzymania takich inwestycji 
dzięki dochodom podatkowym, opłatom za korzystanie z infrastruktury, opła-
tom i innym źródłom dochodów w perspektywie długoterminowej. Działania 
takie powinny być powiązane ze wsparciem ze strony Komisji w celu wzmoc-
nienia warunków ramowych dla zrównoważonego finansowania;

	• zwiększanie inwestycji w  ludzi przez całe ich życie. Aby Europa stała 
się w przyszłości konkurencyjna i spójna, konieczne będą większe i  lep-
sze inwestycje w kształcenie i szkolenie ludzi, w tym w ich umiejętności, 
kreatywność i potencjał tworzenia przedsiębiorstw i innowacji. Będzie to 
niezbędne, by z powodzeniem przejść czekające nas transformacje tech-
nologiczne, ekologiczne i  cyfrowe. Aby wzmocnić spójność społeczną 
i odpowiedzieć na potrzeby grup pozostających w  tyle, Europa musi in-
westować w ukierunkowane środki aktywizacji i włączenia społecznego, 
jednocześnie nadal wspierając reformy polityczne mające na celu rozwój 
sprzyjający włączeniu społecznemu;

	• wzmocnienie komplementarności w ramach innych strategii politycz-
nych UE. Obecne podejście do synergii w ramach budżetu UE, które kon-
centruje się na wkładach i  przepływach finansowych, musi być bardziej 
skoncentrowane na rzeczywistej komplementarności polityk. Na szczeblu 
regionalnym należy zwrócić szczególną uwagę na nowe obszary polityki 
– takie jak strategiczne współzależności, społeczna polityka klimatyczna, 
europejskie sojusze przemysłowe – w  których polityka spójności może 
mieć szczególne znaczenie. Oceny oddziaływania terytorialnego i  we-
ryfikacje wpływu polityki na rozwój obszarów wiejskich powinny zostać 
wzmocnione, aby w większym stopniu uwzględniane były potrzeby i spe-
cyfika różnych terytoriów UE. Należy dalej rozwijać zasadę „nie szkodzić 
spójności”, co oznacza, że żadne działanie nie powinno utrudniać procesu 
konwergencji ani przyczyniać się do powstawania dysproporcji regional-
nych, oraz włączyć ją do procesu kształtowania polityki;

	• w ramach unijnego Instrumentu na rzecz Odbudowy i  Zwiększania 
Odporności państwa członkowskie otrzymają do 724 mld EUR. Z tych środ-
ków 37% zostanie przeznaczone na działania w dziedzinie klimatu, a 20% 
na transformację cyfrową. Kluczowym wyzwaniem będzie zapewnienie, 
aby środki te w skoordynowany sposób przyczyniły się do spójności.

Forum Spójności w 2022 r. zainicjuje debatę wśród zainteresowanych stron 
na temat wniosków, jakie należy wyciągnąć z niedawnego kryzysu, oraz na 
temat przyszłych wyzwań w zakresie polityki spójności, w celu zapewnienia, 
aby żadne terytorium nie pozostawało w tyle.
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