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STRATEGIE UNII EUROPEJSKIEJ  
W ZAKRESIE POLITYKI REGIONALNEJ

Streszczenie: Artykuł poświęcony jest strategii Unii Europejskiej w zakresie polityki regio-
nalnej. Pierwsza część artykułu stanowi wprowadzenie z krótką genezą kształtowania się po-
lityki regionalnej w Europie. Następnie przedstawiono cele polityki regionalnej i Strategiczne 
Wytyczne Wspólnoty.

Słowa kluczowe: Unia Europejska, Strategiczne Wytyczne Wspólnoty, polityka regionalna.

1. Wstęp

Pojęcie polityki regionalnej UE doczekało się wielu definicji. Według M. Rudnickie-
go: „Polityka regionalna UE jest tematycznie uporządkowanym, wytyczanym przez 
ośrodek decyzji, działaniem mającym na celu, przy pomocy zespołu instrumen-
tów prawnych i finansowych, usunięcie dysproporcji w rozwoju gospodarczym  
i społecznym regionów w UE oraz zapewnienie zrównoważonego wzrostu wszyst-
kich jej obszarów z zachowaniem jej wewnętrznej spójności ekonomicznej i spo-
łecznej” [Rudnicki 2000]. Należy jednak mieć na uwadze, że na gruncie przepisów 
traktatowych nie istnieje żadna definicja legalna polityki regionalnej. Termin „poli-
tyka regionalna” nie został użyty wprost w żadnym z trzech traktatów ustanawiają-
cych Wspólnoty Europejskie (WE), Jednolitym Akcie Europejskim (JAE), traktacie 
o Unii Europejskiej ani też w traktacie amsterdamskim. Jednak już na początku pro-
cesu integracji dostrzeżono dysproporcje regionalne oraz ich negatywne konsekwen-
cje występujące na płaszczyźnie politycznej, ekonomicznej, społecznej i kulturowej. 
Dlatego też w preambule do Traktatu Rzymskiego z 1958 r. przyjęto następujący 
zapis: „Państwa członkowskie pragną wzmocnienia jedności swoich gospodarek  
i zabezpieczenia ich harmonijnego rozwoju przez redukowanie zróżnicowań istnie-
jących między regionami oraz łagodzenie zacofania regionów mniej uprzywilejowa-
nych” [Bokajło, Dziubka 2003]. Deklaracja ta, zobowiązująca jedynie kraje człon-
kowskie do podejmowania działań, przez wiele lat nie przekładała się na konkretne 
przedsięwzięcia na poziomie całej organizacji. Jedyną instytucją powołaną przez 
traktat rzymski do realizacji jego zapisów w tej dziedzinie był Europejski Bank In-
westycyjny. Został on wyposażony w kapitał własny, wniesiony przez kraje człon-
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kowskie. Udział krajów członkowskich w kapitale własnym banku był proporcjo-
nalny do ich potencjału gospodarczego. Mimo istnienia tej instytucji działania  
o charakterze wspólnotowym były prowadzone doraźnie i w niewielkim rozmiarze, 
a polityka regionalna należała do kompetencji rządów narodowych. Pierwsze symp-
tomy zmiany takiego stanu rzeczy pojawiły się od połowy lat 70., kiedy kryzys naf-
towy nie tylko przerwał dynamiczny rozwój Europy Zachodniej, ale także wykazał 
słabości dotychczasowych polityk regionalnych poszczególnych państw EWG. 
Konkretne propozycje uaktywnienia organów wspólnotowych w celu realizacji eu-
ropejskiej polityki regionalnej zostały opracowane w wyniku głębokiego kryzysu 
funkcjonowania wspólnego rynku (czerwiec 1965 – styczeń 1966). Realizacja euro-
pejskiej polityki regionalnej napotykała opór części państw członkowskich (np. 
Francji), gdyż dotykała problematyki suwerenności władzy państwowej. Jednak, w 
związku z połączeniem organów wykonawczych EWWiS, EWG i EUROATOM-u, 
w 1968 r. doszło do powstania Generalnej Dyrekcji Polityki Regionalnej. Dało to 
początek próbom koordynacji polityk krajowych. Do 1975 r. ukształtowały się trzy 
główne kierunki polityki regionalnej:

„regionalne ukierunkowanie” polityk wspólnotowych (rolnej, energetycznej,  •
przemysłowej, badawczej itp.);
koordynowanie polityk krajów członkowskich; •
finansowe wspieranie regionów problemowych (polityka strukturalna). •
Od początku problemem europejskiej polityki regionalnej było jej finansowanie. 

Przełom w tym zakresie nastąpił w 1972 r., kiedy to do finansowania przedsięwzięć 
związanych z polityką regionalną przeznaczono utworzony w 1960 Europejski Fun-
dusz Społeczny oraz istniejący od 1964 r. Fundusz Ukierunkowania i Gwarancji 
Rolnych. Kolejnym istotnym okresem rozwoju europejskiej polityki regionalnej 
były lata 1975–1988. Konsekwentne stanowisko Wielkiej Brytanii, zabiegającej w 
trakcie swoich negocjacji akcesyjnych o zmniejszenie wpłat netto na rzecz wspólno-
towego budżetu, zaowocowało utworzeniem w 1975 r. Europejskiego Funduszu 
Rozwoju Regionalnego (EFRR), który stał się głównym źródłem finansowania poli-
tyki regionalnej (początkowo 28% środków EFRR trafiało do Wielkiej Brytanii). 
Również Irlandia i Włochy wskazywały na potrzebę powstania takiego funduszu 
celem wsparcia regionów słabo rozwiniętych. Przystąpienie do Wspólnoty następ-
nych krajów, reprezentujących niższy poziom rozwoju gospodarczego, tj. Grecji 
(1981), Hiszpanii i Portugalii (1986), stało się kolejnym bodźcem rozwoju polityki 
regionalnej. Do analizy problemów towarzyszących rozwojowi regionalnemu po-
wołano Komitet Polityki Regionalnej. Komitet ów miał również zgłaszać postulaty 
dotyczące rozwiązywania zdiagnozowanych trudności oraz wskazywać środki do 
realizacji celów polityki regionalnej. Realizacja polityki regionalnej wymagała zhar-
monizowania statystyki regionalnej krajów członkowskich. Na początku lat 70. 
Urząd Statystyczny Wspólnot Europejskich (EUROSTAT) opracował tzw. Nomen-
klaturę Jednostek Terytorialnych do Celów Statystycznych. Obecna wersja klasyfi-
kacji pochodzi  z 1999 r. i obejmuje sześć szczebli: od poziomu NUTS0 (państwa) 
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do NUTS5 (gminy i parafie). Nomenklatura ta służy przede wszystkim do określenia 
stref korzystających z pomocy funduszy wspólnotowych i koordynacji polityk re-
gionalnych.  Nadanie wysokiej rangi polityce regionalnej Wspólnoty Europejskiej 
znalazło wyraz zarówno w Jednolitym Akcie Europejskim, jak i w traktacie z Ma-
astricht. Jednolity Akt Europejski podkreślił, że wzmocnienie spójności ekonomicz-
nej i społecznej w ramach Wspólnoty powinno być wynikiem efektywnego połącze-
nia działań polityki prowadzonej przez poszczególne kraje i polityki prowadzonej na 
szczeblu ponadnarodowym (jednakże najważniejsze instrumenty realizacji polityki 
zwiększania spójności miały pozostać w gestii poszczególnych krajów). Na nowo 
sformułowano zasady wspólnej polityki regionalnej. Zawarto je w pięciu regulami-
nach Wspólnoty, które zmodyfikowano w 1993 r., dodając szósty (dotyczący nowe-
go instrumentu polityki strukturalnej, tj. Instrumentu Finansowego Rozwoju Rybo-
łówstwa). Zgodnie z Jednolitym Aktem Europejskim przeprowadzono reformę 
funduszy strukturalnych. Reforma ta doprowadziła do skoordynowania funduszy 
działających do tej pory równolegle i stworzenia systemu instrumentów finansujące-
go w sposób spójny politykę regionalną. W traktacie amsterdamskim potwierdzono 
znaczenie spójności ekonomicznej i społecznej jako jednego z wiodących celów UE, 
a jednocześnie nadano wyraźny priorytet walce z bezrobociem, włączając do trakta-
tu nowy rozdział poświęcony zatrudnieniu. Istotny wpływ na wypracowanie kon-
cepcji polityki regionalnej na lata 2000–2006 miała dyskusja w trakcie zorganizowa-
nego przez Komisję Europejską w kwietniu 1997 r. forum na temat spójności 
ekonomicznej i społecznej. Zaproponowano wtedy zmniejszenie liczby celów poli-
tyki regionalnej. Akcentowano potrzebę koncentracji środków. Wyniki tej dyskusji 
znalazły odzwierciedlenie w dokumencie opublikowanym w połowie 1997 r., tzw. 
Agendzie 2000, przedstawiającym główne założenia rozwoju integracji europejskiej 
w latach 2000–2006.

2. Cele polityki regionalnej UE [Nicoll, Salmon 2002]

Pierwszym kluczowym zadaniem w każdym nowym okresie programowania fundu-
szy strukturalnych jest wybranie regionów lub obszarów, które otrzymają pomoc  
z tych funduszy. Charakterystyka tych regionów ujęta jest w celach polityki struktu-
ralnej. Lista celów polityki strukturalnej UE ulegała przekształceniom w kolejnych 
perspektywach budżetowych. W ramach tzw. pierwszego pakietu Delorsa, obejmu-
jącego lata 1989–1993, wyodrębniono 5 celów (de facto 6, gdyż występował cel 5a 
i 5b) unijnej polityki strukturalnej. Drugi pakiet Delorsa na lata 1994–1999 został 
uzupełniony o cel 6. Z tego na regiony dzielono środki realizujące cel 1, 2, 5b i 6 
(cele 3, 4, 5a miały charakter funkcjonalny i nie były związane z regionami, lecz z 
problemami rozwiązywanymi w skali państw). Poważniejsza modyfikacja nastąpiła 
w ramach pakietu Santera, obejmującego perspektywę budżetową lat 2000–2006. 
Zgodnie z uzgodnieniami szczytu berlińskiego (marzec 1999) i treścią Rozporządze-
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nia 1260/99 skomasowano większość dotychczasowych priorytetów polityki struk-
turalnej w trzech celach:

Cel 1 – wspieranie rozwoju regionów zapóźnionych w rozwoju oraz słabo zalud- •
nionych regionów północnej Europy.
Kryterium wyodrębnienia regionów (na poziomie NUTS2) słabo rozwiniętych 

jest poziom 75% średniego PKB przypadającego na 1 mieszkańca Unii. Cel ten fi-
nansowany jest przez wszystkie cztery fundusze strukturalne i na jego realizację 
przeznaczono 69,7% środków z funduszy strukturalnych. Regiony celu 1 znajdują 
się aż w 13 krajach UE. Wyjątkami są Dania i Luksemburg, które nie wyodrębniły 
regionów na poziomie NUTS2 (Luksemburg jest minipaństwem, a dla Danii rezy-
gnacja ta znajduje uzasadnienie w świetle braku realnej możliwości uzyskania 
wsparcia dla regionów celu 1). Zasadą jest pokrywanie co najmniej 50% wszystkich 
wydatków publicznych na dane przedsięwzięcie (choć udział ten może dochodzić do 
85%).

Cel 2 – wspieranie gospodarczej i społecznej konwersji obszarów stojących  •
w obliczu problemów strukturalnych.
Jego zasięg nie obejmuje całych regionów (jak w przypadku celu 1), ale konkret-

ne obszary regionów (głównie poziom NUTS3, ale może obejmować również niższe 
poziomy regionalizacji). Środki przeznaczone na ten cel są 6,5 razy mniejsze niż na 
cel 1. Mogą one pokrywać maksymalnie 50% kosztów działań, lecz udział ten wy-
nosi zasadniczo 25%. W finansowaniu tego celu bierze udział EFRR, a w niektórych 
przypadkach także EFS.W ramach tego celu występują obszary:

Strefy przemysłowe (obejmujące 10% ludności UE), w których stopa bezrobocia  •
i stopa zatrudnienia w przemyśle są wyższe od przeciętnej UE i jednocześnie 
występuje spadkowa tendencja zatrudnienia w przemyśle.
Strefy wiejskie (5% ludności) o gęstości zaludnienia poniżej 100 osób na km • 2 
lub o zatrudnieniu w rolnictwie osiągającym podwójną średnią unijną, rejestru-
jące stopę bezrobocia wyższą od średniej lub malejącą liczbę ludności.
Strefy miejskie (2% ludności) spełniające jedno z kryteriów: wysoka stopa bez- •
robocia długookresowego, wysoki poziom ubóstwa, wysoki poziom zdegrado-
wania środowiska naturalnego, wysoki poziom przestępczości, niski poziom 
wykształcenia ludności.
Strefy zależne od rybołówstwa (1% ludności), mające znaczący poziom zatrud- •
nienia w rybołówstwie i problemy grożące likwidacją miejsc pracy w tym sek-
torze.
Inne strefy (m.in. bezpośrednio sąsiadujące z regionami celu 1 lub strefami wiej- •
skimi czy przemysłowymi celu 2).
Cel 3 – wspieranie adaptacji i modernizacji polityk oraz systemów kształcenia,  •
szkolenia i zatrudnienia poza obszarem celu 1. Cel 3 jest jedynym celem zorien-
towanym horyzontalnie. Koncentrować się będzie na wspieraniu działań w re-
gionach nieuwzględnionych w zakresie celu 1 i 2, a dotyczących modernizacji 
rynków pracy. Finansowany będzie wyłącznie z EFS.
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Choć Unia Europejska należy do najbogatszych regionów na świecie, to w samej 
Unii istnieją zasadnicze różnice w poziomie dobrobytu. Najzamożniejsze państwo 
Luksemburg jest ponadsiedmiokrotnie bogatsze niż Rumunia czy Bułgaria, najbied-
niejsi i najmłodsi członkowie UE.

Jednak dynamiczne efekty członkostwa w UE, połączone z energiczną i właści-
wie ukierunkowaną polityką regionalną, mogą przekładać się na konkretne wyniki.

Unijna polityka rozwoju regionalnego ma:
pomóc regionom wykorzystywać w pełni swój potencjał •
poprawić konkurencyjność i poziom zatrudnienia na szczeblu regionalnym dzię- •
ki inwestycjom w obszarach o dużym potencjale wzrostu
 jak najszybciej zbliżyć poziom dobrobytu w państwach, które przystąpiły do UE  •
od 2004 r., do średniej unijnej.

3. Przyczyny nierówności

Różnice między regionami mogą wynikać między innymi z:
długofalowych zaległości związanych z oddaleniem geograficznym, •
niedawnych zmian społecznych lub gospodarczych, •
dziedzictwa gospodarki centralnie planowanej, •
połączenia tych i innych czynników. •
Skutki takich trudności często przejawiają się:
zubożeniem społeczeństwa, •
złą jakością szkolnictwa, •
wyższym bezrobociem, •
niewydolnością infrastruktury. •
Polityka regionalna ma uzupełniać tzw. strategię lizbońską UE na rzecz wzrostu 

gospodarczego i zatrudnienia poprzez:
zwiększanie atrakcyjności państw i regionów dla inwestorów dzięki poprawie- •
niu stanu infrastruktury, jakości usług i ochronie potencjału ekologicznego,
wspieranie innowacji, przedsiębiorczości i gospodarki opartej na wiedzy dzięki  •
rozwojowi technologii informacyjnych i komunikacyjnych,
tworzenie większej liczby i lepszych miejsc pracy, zachęcając do podejmowania  •
pracy, rozwijając zdolności adaptacji pracowników oraz zwiększając inwestycje 
w kapitał ludzki.
W okresie 2007–2013 wydatki na politykę regionalną wyniosą ponad jedną trze-

cią budżetu UE, czyli około 350 mld euro.
W zależności od rodzaju inwestycji, kraju i regionu środki pochodzą z różnych 

źródeł i są to:
Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego [www.funduszestrukturalne.gov.

pl] to największy fundusz. Jego celem jest wspieranie regionów, a dokładniej wy-
równywanie różnic w stosunku do regionów bogatszych, lepiej rozwiniętych. EFRR 
finansuje wszystkie programy unijne, które mają na celu pomoc opóźnionym w roz-
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woju regionom. Poniżej przedstawiamy dziedziny, które mogą być finansowane  
z tego funduszu:

in • icjatywy na rzecz rozwoju lokalnego oraz zatrudnienia, jak też działalności 
małych i średnich przedsiębiorstw,
rentowne inwestycje produkcyjne umożliwiające tworzenie lub utrzymywanie  •
trwałego zatrudnienia,
infrastruktura, •
rozwój turystyki oraz inwestycje w dziedzinie kultury, •
ochrona i poprawa stanu środowiska, •
rozwój społeczeństwa informacyjnego. •
Dzięki inwestycjom w wymienionych dziedzinach finansowanych z EFRR Unia 

Europejska wspiera rozwój i tworzenie nowych miejsc pracy, a także wpływa pozy-
tywnie na rozwój gospodarki.

Europejski Fundusz Społeczny [www.funduszestrukturalne.gov.pl] najczęściej 
kojarzy się z możliwością finansowania szkoleń, warsztatów, wspieraniem zatrud-
nienia itp. W istocie EFS został stworzony po to, aby poprawić jakość i dostępność 
miejsc pracy i możliwości zatrudnienia w Unii Europejskiej. EFS zajmuje się nastę-
pującymi dziedzinami:

promocją aktywnej polityki rynku pracy mającą na celu przeciwdziałanie i zapo- •
bieganie bezrobociu,
przeciwdziałaniem zjawisku wykluczenia społecznego,  •
kształceniem ustawicznym,  •
doskonaleniem kadr gospodarki, •
rozwojem przedsiębiorczości, •
zwiększeniem dostępu i uczestnictwa kobiet na rynku pracy. •
Fundusz Spójności [www.funduszestrukturalne.gov.pl] wspiera dwa sektory: 

środowisko i transport. Co ciekawe, od momentu przystąpienia do Unii Europejskiej 
w 2004 r. Polska otrzymała najwięcej środków z tego funduszu wśród wszystkich 
członków Unii! Z Funduszu Spójności można otrzymać dofinansowanie na duże 
projekty inwestycyjne z zakresu ochrony środowiska. Głównymi odbiorcami pomo-
cy w ramach Funduszu Spójności są jednostki samorządu terytorialnego, tworzone 
przez nie związki gmin lub inne podmioty publiczne, np. przedsiębiorstwa komunal-
ne będące własnością gminy. Fundusz ten wspiera następujące dziedziny:

poprawa jakości wód powierzchniowych, •
polepszenie jakości i dystrybucji wody przeznaczonej do picia, •
racjonalizacja gospodarki odpadami i ochrona powierzchni ziemi, •
poprawa jakości powietrza, •
zapewnienie bezpieczeństwa przeciwpowodziowego, •
zapewnienie spójności sieci komunikacyjnej kraju i poszczególnych regionów z  •
innymi krajami Europy,
rozwó • j bezpiecznej infrastruktury drogowej.
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Fundusz Spójności jest instrumentem polityki strukturalnej Unii Europejskiej, 
lecz nie zalicza się do funduszy strukturalnych. Pomoc z Funduszu Spójności otrzy-
mują kraje, a nie regiony, tak jak to jest w przypadku EFS i EFRR. Środki Funduszu 
Spójności są kierowane do państw członkowskich, w których produkt narodowy 
brutto (PNB) na jednego mieszkańca jest niższy niż 90% średniej w państwach  
Unii Europejskiej (12 najmłodszych państw członkowskich oraz Portugalia, Grecja 
i Hiszpania).

Jedenastego lipca 2006 r. zostało określone strategiczne podejście na poziomie 
Unii Europejskiej w rozporządzeniu ogólnym nr 1083/2006. W rozporządzeniu  
zapisano proces programowania strategicznych dokumentów na poziomie Unii Eu-
ropejskiej i krajowym. Określono również etapy strategicznego monitorowania re-
alizacji polityki spójności. Zapisy Tytułu II dotyczące zarówno strategicznych doku-
mentów (art. 25–26), jak i strategicznego monitorowania (art. 29–31) wykazują 
różnice w stosunku do odpowiednich zapisów rozporządzenia nr 1260/1999 obowią-
zującego w poprzednim planie budżetowym. W nowym okresie programowania zre-
zygnowano z ustalenia Podstaw Wsparcia Wspólnoty na rzecz Narodowych Strate-
gicznych Ram Odniesienia. 

Przygotowanie Strategicznych Wytycznych Wspólnoty to zadanie Rady Europy. 
Jest to bardzo obszerny dokument o dużym znaczeniu dla całej Unii Europejskiej, za-
wierający wytyczne w zakresie polityki spójności gospodarczej, terytorialnej, a także 
określający orientacyjne ramy interwencji. Wytyczne przyjmowane są z uwzględnie-
niem postanowień innych dokumentów o charakterze zaleceń dotyczących obsza-
rów polityki gospodarczej i zatrudnienia [Art. 25 ust. 4 Rozporządzenia nr 1083/2006 
z 11.07.2006 r. (DzUrzUE nr L 210 z 31.07.2006)].

Strategiczne Wytyczne Wspólnoty zawierają założenia dla spójności gospodar-
czej, społecznej oraz terytorialnej, które stanowią orientacyjne ramy dla państw 
członkowskich, wskazując jednoznacznie na konieczność koncentrowania środków 
w trzech grupach:

zwiększenie atrakcyjności państw członkowskich, regionów i miast poprzez popra- •
wę dostępności, zapewnienie jakości usług oraz zachowanie stanu środowiska;
wspieranie innowacyjności, przedsiębiorczości, rozwoju gospodarczego oparte- •
go na wiedzy;
tworzenie większej liczby miejsc pracy. •
Strategiczne Wytyczne Wspólnoty zawierają także kwestie nawiązujące do tery-

torialnego wymiaru polityki spójności.
Szóstego października 2008 r. Komisja Europejska przyjęła Zieloną Księgę  

w sprawie spójności terytorialnej [www.mrr.gov.pl/aktualności/rozwoj_regional-
ny%20Archiwum]. Dokument ten jest podstawą do konsultacji z władzami regional-
nymi, lokalnymi, organizacjami pozarządowymi, stowarzyszeniami, fundacjami, 
przedstawicielami społeczeństwa obywatelskiego i innymi organizacjami z poszcze-
gólnych państw członkowskich UE kwestii dotyczących wspólnego dla tych państw 
rozumienia spójności terytorialnej i jej konsekwencji dla polityki regionalne UE.  
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W tym kontekście wiele problemów, z którymi zetkną się władze i społeczności re-
gionalne i lokalne z poszczególnych państw członkowskich UE, ma charakter wie-
lopłaszczyznowy, a skuteczne rozwiązania wymagają zintegrowanego podejścia  
i współpracy pomiędzy różnymi władzami i zaangażowanymi podmiotami. Ideą, 
którą podejmuje Zielona Księga, wspólnej dla tych władz i państw spójności teryto-
rialnej, której celem ma być budowanie różnego rodzaju powiązań, mostów między 
wydajnością ekonomiczną, spójnością społeczną i równowagą ekologiczną, których 
celem jest zrównoważony rozwój. Uznanie znaczenia wymiaru terytorialnego nie 
jest zjawiskiem nowym, gdyż znajduje się w głównym polu działań polityki regio-
nalnej UE. Założenia zawarte w Zielonej Księdze stawiają cel, jakim jest spójność 
terytorialna – mógłby on zostać łatwiej osiągnięty w wyniku wyjaśnienia wielu 
związanych z nim kwestii [www.mrr.gov.pl/aktualności/rozwoj_regionalny%20Ar-
chiwum]. Wspólne dla 27 państw członkowskich UE zrozumienie tych kwestii może 
pomóc w zarządzaniu polityką regionalną, spójności i wpływać na jej ewentualne 
uelastycznienie oraz ułatwić jej przystosowanie do najbardziej odpowiedniego 
szczebla terytorialnego. Może również uczynić ją bardziej wrażliwą na lokalne  
potrzeby, a także przyczynić się do lepszego skoordynowania polityki regionalnej  
i spójności z innymi politykami we wszystkich obszarach.
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STRATEGIES OF THE EUROPEAN UNION REGIONAL POLICY

Summary: This article is devoted to the European Union strategy in the field of regional 
policy. The first part of the article provides a brief introduction to the genesis of the formation 
of the regional policy in Europe. The next part presents the regional policy objectives and the 
Community Strategic Guidelines.
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