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Abstract: Territorial Cohesion as a New Dimension of UE Cohesion Policy. The Most
Important Dilemmas of Political Debate. Author analyses European debate about territorial
cohesion and its possible implication for future EU cohesion policy after 2013. It shows basic
challenges and dilemmas in that discussion: (a) tension between cohesion and diversity, (b)
strain between centralization and decentralized governance (including variety of practical
implementation of the multilevel-governance concept), (c) dilemmas related to stronger inte-
gration with EU sectoral policies, (d) problems of social participation in territorial policies,
(e) tension between European Social Model and more competitive and innovative regional
policies. In conclusion some recommendation for Polish decision-makers are presented.

Wprowadzenie

Dyskusja nad spojnoscia terytorialng w Europie zostata zapoczatkowana jeszcze
w polowie lat 80. ubieglego wieku, cho¢ zyskata na znaczeniu w drugiej polowie lat
90. Byta wigzana z europejska polityka spdjnosct, ale 1 z podejsciem przestrzennym (tj.
ukierunkowanym terytorialnie) do rozwoju regionalnego w Europie. Z tego wzgledu
faczyla w sobie podstawowe cele polityki spdjnosci wyrazone najpetniej w Traktacie
ustanawiajacym Wspolnote Europejska' z perspektywa rozwoju przestrzennego, ktora
uzyskata wymiar programowy 1 instytucjonalny wraz z powotaniem Europejskiej Per-
spektywy Rozwoju Przestrzennego (ESDP: European Spatial Development Perspecti-
ve)® oraz ustanowieniem europejskiej sieci obserwatoriow planowania przestrzennego
(ESPON: European Spatial Planning Observatory Network). Pierwszy S-letni program
badawczy tej sieci byt realizowany w latach 2002-2006 w ramach inicjatywy wspolno-
towej INTERREG II1.

"Por. art. 2 i art. 158 Traktatu... (2005),s. 19, 213.
2 Por. ESDP... (1999).



Bez watpienia dyskusja na temat spojnosci terytorialnej zyskata na znaczeniu
wraz z ustanowieniem ESDP oraz ESPON. Byla prowadzona zaréwno przez eksper-
tow, urzednikéw Komisji Europejskiej, jak réwniez politykow 1 urzednikéw paistw
cztonkowskich. Odbywata si¢ na forum réznych instytucji europejskich, powotywa-
nych przez Komisje Europejska, jak 1 w instytucjach miedzyrzadowych. Sposrod tych
ostatnich duze znaczenie mialy cykliczne spotkania ministréw odpowiedzialnych za
polityke regionalna i planowanie przestrzenne. Wsrdd tych spotkan 1 wieloletniej de-
baty politycznej, urzedniczej 1 eksperckiej pojawiato si¢ wiele definicji 1 odniesien dla
spojnosci terytorialnej. Krzyzowato si¢ wiele opinii, interesow politycznych, odmien-
nych stanowisk akademickich itp.

Spdjnosé terytorialna przypomina wige worek, do ktérego wktadane sa rézne
idee 1 interpretacje naukowe 1 polityczne. Jest takze obszarem powaznego sporu mie-
dzy roznorodnymi, niekiedy sprzecznymi interesami. Dotyczy to zwlaszcza dyskusji
na temat przysztosci polityki spdjnosci po roku 2013, gdzie rywalizuja powazne in-
teresy polityczne. Jest wykorzystywana jako mechanizm promocyjny dla integracji
europejskiej, a zwiaszcza polityki spojnosci. Moze by¢ wykorzystana do reformy tej
polityki 1 jej wzmocnienia po 2013 1., ale moze tez poshuzy¢, jako sposob ostabienia tej
polityki lub jej czgsciowej renacjonalizacii.

W prezentowanym opracowaniu zastanawiam si¢ nad implikacjami politycznymi
1 merytorycznymi dla polityki spojnosci po 2013 r., plynacymi z dyskusji nad spdjno-
$cig terytorialna. Czy bedzie to tylko okresowa moda intelektualna 1 polityczna, ktdra
w istocie bedzie przedstawiata stare idee 1 metody dziatania w ramach polityki spdjno-
$ci, a jej znaczenie zostanie ograniczone do celow promocyjnych? A moze pociagnie za
sobg powazne zmiany w polityce spojnoscl, jesli tak, to jakie? Czy np. wzmocni pozycjg
Komisji Europejskiej czy doprowadzi do czeSciowej renacjonalizacji polityki spojnosci?
Czy zwiekszy tzw. europejska wartos¢ dodang w polityce spojnosci, a moze poprawi
elastycznosé realizowania celow polityk unijnych na danym terytorium? Czy skoncen-
truje cele polityki spojnosci na wybranych zadaniach 1 problemach rozwojowych, czy
rozproszy na zbyt wielu ,,stusznych” priorytetach 1 nowo wprowadzanych tematach in-
terwencji? Czy wzmocni integracje polityk sektorowych z polityka spojnosci, czy prze-
ciwnie — podporzadkuje te polityke interesom sektorowym? Czy spojnos¢ terytorialna
zwiekszy, czy raczej zmniejszy znaczenie regionow w polityce spojnosci?

Odpowiedzi na te pytania moga by¢ udzielone tylko wariantowo, gdyz wiele idei
i definicji odnoszacych sig do spojnoscei terytorialnej jest formulowanych w sposob ogol-
ny 1 wieloznaczny. Niektore z tych pomystow sa wzajemnie sprzeczne lub moga miec
roznorodne konsekwencje instytucjonalne 1 polityczne. Tekst ma ukierunkowanie poli-
tologiczne, a wigc nie jest analizg geografa lub planisty przestrzennego. Dotyczy gtow-
nych wyboréw politycznych 1 zwigzanych z nimi dyskusji ideowej i rywalizacji intere-
sow. W pracy przedstawiam najwazniejsze dylematy i sprzecznosci dotyczace spojnosci
terytorialnej, ktore wigza si¢ z mozliwoscig alternatywnego ksztattowania przysztosci
polityki spojnosci. Prawdopodobnie, o ostatecznym wptywie spojnosci terytorialnej na
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polityke spdjnosci zadecyduja szczegdtowe ustalenia podejmowane w najblizszym okre-
sie, a wptyw na te decyzje moga miec nastepujace trzy czynniki:
(1) zapisy traktatowe dotyczace spojnosci terytorialne;j;
(2) dotychczas przyjete na poziomie unijnym dokumenty odnoszace si¢ do spojnosci
terytorialnej;
(3) interesy polityczne zaangazowane w ksztaltowanie polityki spojnosci po 2013 r.
Analiza dotychczasowej debaty na temat spojnosci terytorialnej ma wigc bez-
posrednie znaczenie w ksztattowaniu przyszlosci polityki spdjnosci po 2013 r. Jak
wspomniatem, w opracowaniu skupiam si¢ na trzech gléwnych aspektach analizy tej
dyskusji. Po pierwsze, nad implikacjami traktatowymi dla kierunku dalszej dyskus;ji.
Wychodze bowiem z zalozenia, ze podstawa prawna, zwlaszcza traktatowa ma kluczo-
we znaczenie w formutowaniu postulatéw politycznych 1 ich skutecznej operacjonaliza-
¢ji w politykach unijnych. Po drugie, zajmuje si¢ analizg historyczng najwazniejszych
dokumentéw politycznych przedstawianych do tej pory przez instytucje europejskie.
Analizuj¢ zwlaszcza dokumenty przygotowane przez Komisj¢ Europejska, ale takze
gremia migdzyrzadowe. Cho¢ te ostatnie najczesciej funkcjonuja na zasadach nie-
formalnych to byty silnie wspierane przez urzad prezydencji, dzigki czemu uzyskaty
wysoka range polityczng 1 wplywaty na prace Komisji Europejskiej. Doktadna analiza
tych dokumentow pozwala zaobserwowac kierunki zmian dyskusji, najbardziej istotne
postulaty polityczne, a takze roznice migdzy postulatami rzadowymi a wspdlnotowymi.
Wspomniane dokumenty stanowiag rowniez istotny zaséb réznorodnych argumentow,
ktore moga by¢ wykorzystywane w dyskusji nad przysztoscia polityki spojnosci. Okre-
slaja one ramy debaty europejskiej nad spdjnoscig terytorialng zgodnie z koncepcija
zaleznosci od szlaku (path dependency)y. Sa wiec istotnym punktem odniesienia dla
decydentdw politycznych, ktorego nie mozna ignorowaé. Po trzecie, dla ostatecznych
decyzji w sprawie spojnosci terytorialnej zasadnicze znaczenie ma gra polityczna tocza-
ca sie wokot polityki spdjnosci po 2013 1. Poszczegdlne strony zaangazowane w te gre
beda interpretowaty zagadnienia dotyczace spdjnosei terytorialnej w sposob wygodny
dla wlasnych interesow. Wiedza na temat tego typu interpretacji jest przydatna w zrozu-
mieniu kierunku rozwoju dyskusji na temat przysztosci spojnosci terytorialne;.
Idee 1 pomysty interpretacyjne dotyczace spojnosci terytorialnej koncentrujq sie
wokot trzech najwazniejszych obszardw:
® Po pierwsze, sq zwiazane z podstawowymi zasadami politycznymi, takimi jak np.
zwigkszanie znaczenia rozwoju endogenicznego lub poszanowania 1 wykorzystania
zréznicowan regionalnych. Obok tego sa formutowane takze inne zasady zwigzane
z dazeniem do spojnosci 1 wyréwnywania szans rozwojowych miedzy regionami.
Przyjecie okreslonych zasad dotyczacych spojnosci terytorialnej moze miec¢ bardzo
duze 1 wymierne konsekwencje dla sposobu prowadzenia polityki spojnosci, zakre-

* Definicje pojgcia path dependency w naukach spolecznych zob.: Putnam er al. (1993), s. 179-
181; Pierson (2004), s. 17-53.
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su wsparcia finansowego Wspolnoty 1 odpowiedzialnosci panstw cztonkowskich za
polityke spojnosci (o tym w dalszej czgsci opracowania).

e Po drugie, idee 1 pomysty dotyczace spdjnosci terytorialne; maja wyrazne ukie-
runkowanie merytoryczne, a wigc wyznaczaja priorytety interwencji polityki pu-
blicznej. Przyktadowo akcentuja policentryczny rozwoj siect miejskiej*, ochrone
srodowiska naturalnego 1 dziedzictwa kulturowego, podwyzszanie jakosci zycia
mieszkancow lub rozwdj ustug swiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym.
Moga réwniez uwzglednia¢ modne ostatnio priorytety zwiazane ze zmianami kli-
matycznymi lub demograficznymi.

® Wreszcie po trzecie, spdjnos¢ terytorialna ma bardzo silne odniesienie do poprawy
zarzadzania. Wedhug niektérych opinir® zasadnicza cecha dyskusji na ten temat jest
innowacyjne podejscie do zarzadzania politykami publicznymi, ktore faczy ze soba
strategiczne planowanie, oparcie decyzji publicznych na wiedzy 1 gruntownych
studiach przestrzennych oraz koordynacji wielu dziatan 1wspotpracy roznych
podmiotéow zajmujacych si¢ ich realizacja. W szczegdlnosci odnosi sig do wigksze;
integracji polityk sektorowych z okreslonym terytorium (i polityka spdjnosci oraz
politykami regionalnymi), wzmocnieniem tzw. zarzadzania wielopoziomowego
(multilevel governance), wzmocnieniem partnerstwa spolecznego przy realizacji
polityk publicznych, a takze silniejszym zwigzaniem planowania strategicznego (w
tym projektowanych dziatan inwestycyjnych) z planowaniem przestrzennym.

W opracowaniu badam poszczegolne propozycje dotyczace rozumienia lub
operacjonalizacji spojnosci terytorialnej ze szczegolnym uwzglednieniem trzech ww.
obszarow analizy.

Widoczne jest rosnace znacznie spojnosci terytorialnej, w tym rdéwniez w dys-
kusji o przysztosci polityki spojnosci. W obecnym okresie programowym tej polityki
(4. na lata 2007-2013) zostal wyodrgbniony specjalny, trzeci cel interwencji polityki
spojnosci dotyczacy Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej. Do powotania tego celu
kluczowe znaczenie miata wiasnie debata na temat spojnosci terytorialnej i przestrzen-
nych aspektow polityki europejskiej. Innym przyktadem jest wprowadzenie od poczatku
sierpnia 2008 r. nowego instrumentu, jakim jest tzw. europejskie ugrupowanie wspol-
pracy terytorialnej®. Ponadto, w projektach traktatu konstytucyjnego, a pdzniej traktatu
lizbonskiego — do gtéwnych celow Unii zostat wiaczony, obok spdjnosci gospodarcze;j
1 spofecznej, takze wymiar spdjnosci terytorialnej (art. 3 Wersji skonsolidowanej Trak-
tatu o Unii Europejskiej”). W ten sposob, wraz z wejsciem w zycie omawianych zapisow
traktatowych — polityke spojnosci bedzie definiowal, obok ekonomicznego 1 spofecz-

* Rozwdj policentryczny odnosi si¢ do rozwoju sieci miast, zwlaszcza rozwoju tej sieci w najstab-
szych regionach peryferyjnych oraz zmniejszania rozpigtosci migdzy wielkoscia miast w danym kraju.
Szerzej definicje pojecia policentrycznego rozwoju w: Meijers et. al. (2007).

5 Por. Gualini (2008), s. 6.

“ Por. Olbrycht (2007), s. 27-47.

" Por. Wersja skonsolidowana Traktatu... (2008), s. 21.
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nego, takze wymiar terytorialny. Oznacza to, ze Unia bedzie zmuszona podjaé prace
nad operacjonalizacje tego nowego obowiazku traktatowego, a wigc wprowadzeniem
takich zmian w dotychczasowej polityce spojnosci, ktére uwzglednia nowe brzmienie
traktatow. W ten sposdb dyskusja o interpretacji 1 operacjonalizacji spojnosci teryto-
rialnej wpisuje si¢ w prace nad przysztoscia polityki spdjnosci po 2013 r. Bedzie wigc
stanowifa jedng z najwazniejszych osi sporu intelektualnego 1 politycznego o przysztosé
tej polityki. Nalezy spodziewac sie tego, ze rézne argumenty 1 interpretacje dotyczace
spojnosci terytorialnej beda wykorzystywane w tym sporze.

1. Podstawa traktatowa

Zgodnie z Traktatem ustanawiajqcym Wspdlnote Europejskq jej glownymi cela-
mi jest m.in. dazenie do harmonijnego, zbalansowanego (balanced) 1 zréwnowazonego
(sustainable) rozwoju gospodarczego, w tym réwniez osiagganie spojnosci gospodarczej
1 spotecznej®. W szczegdlnosei Wspdlnota zmierza do zmniejszenia dysproporcji w po-
ziomach rozwoju réznych regiondw 1 ograniczania zacofania regiondéw najmnicj uprzy-
wilejowanych (w tym takze wysp 1 obszarow wiejskich) (art. 159)°. Cele polityki spojno-
sci sa wiec skierowane na wyrownywanie dysproporcji migdzy regionami, a zwlaszcza
pomoc dla regionéw najstabiej rozwijajacych sie inajmniej uprzywilejowanych pod
wzgledem geograficznym. Dotyczy to np. roznych kategorii regiondw 1 obszardw, kto-
re ze wzgledu na specyficzne cechy terytorialne maja trudnosci rozwojowe (regiony
najbardziej oddalone, obszary wiejskie, regiony przemystowe, regiony wyspiarskie,
transgraniczne, goérskie, stabo zaludnione itp.). Tak wigc obowiazujacy obecnie Traktat
wskazuje na potrzebg zbalansowanego (w znaczeniu zrownowazonego terytorialnie)
rozwoju gospodarczego na obszarze Unii, a takze konieczno$¢ zmniejszania dyspropor-
cji rozwojowych, zwilaszcza tych najmniej uprzywilejowanych geograficznie. Podejscie
do spdjnosci w wymiarze terytorialnym w swietle zapisoéw traktatowych dotyczy wigc
w szczegolny sposdb rdznych kategorii regionéw ,,najmniej uprzywilejowanych”.

Termin spdjnosci terytorialnej pojawia sig w art. 16 Traktatu ustanawiajqcego
Wspdlnote Europejskq'. Jej wspieranie jest faczone ze spdjnoscig spoteczna, ale tez
z zapewnieniem dostgpu do ustug $wiadczonych w ogdlnym interesie gospodarczym.
Takie ushugi (podobnie jak cele polityki spdjnosci) maja by¢ realizowane zaréwno przez
Wspolnote, jak 1 panstwa cztonkowskie. W sposob szczegdlny omawiane ustugi dotycza
regiondw ,,najmniej uprzywilejowanych” geograficznie, w tym najbardziej oddalonych''.

W projekeie traktatu konstytucyjnego, a pdzniej traktatu lizbonskiego do gtow-
nych celow Unii zostal wiaczony, obok spojnosci gospodarczej i spotecznej, takze

* Por. dotychczas obowiazujacy art. 2 Traktatu... (2005), s. 18-19.
?Ibid., s. 213.

" Ibid., s. 31.

" Por. Annex to the Commission....(2007),s. 11-13.
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wymiar spojnosci terytorialnej (art. 3 Wersji skonsolidowanej traktatu o Unii Furo-
pejskiej'?). Ponadto, w tytule XVIII traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej'?
okreslono cele polityki spojnosci gospodarczej, spofecznej 1 terytorialnej. W ten spo-
sOb, wraz z wejsciem w zycie omawianych zapisdéw traktatowych' — polityke spojnosci
bedzie definiowal, obok ekonomicznego i spotecznego, takze wymiar terytorialny.

Spojnos¢ terytorialna jest (podobnie jak inne wymiary spojnosci) faczona z potrze-
ba zmniejszania dysproporcji w poziomach rozwoju réznych regionéw oraz niwelowania
zacofania regionow najmniej uprzywilejowanych'”. Wsrdd regionow, o ktérych mowa,
szczegOlna uwage poswigca si¢ obszarom wiejskim, obszarom podlegajacym przemianom
przemystowym 1 regionom, ktére cierpia na skutek powaznych i trwatych niekorzystnych
warunkow przyrodniczych lub demograficznych, takim jak najbardziej na pdtnoc wysu-
nigte regiony o bardzo niskiej gestosci zaludnienia oraz regiony wyspiarskie, transgranicz-
ne 1 gorskie. W ten sposob spdjnos¢ terytorialna (i polityka spdjnosci) jest silnie powigzana
z obszarami 1regionami ,,najmniej uprzywilejowanymi”, zwlaszcza pod wzgledem ich
cech geograficznych (tj. specyficznych uwarunkowan terytorialnych). W Traktacie o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej pozostawiono rowniez zapis taczacy spojnos¢ terytorialng
ze spojnoscig spoleczng 1 potrzeba zagwarantowania ushug $wiadczonych w ogédlnym inte-
resie gospodarczym'e. Pozostawiono réwniez specjalny artykut odnoszacy sie do szczegol-
nego traktowania przez polityki wspdlnotowe regionow najbardziej oddalonych'’.

We wspomnianych traktatach podkreslono potrzebe zachowania solidarnosci mig-
dzy panstwami czlonkowskimi (art. 2 Traktatu o Unii Furopejskiej) oraz wzajemnej ko-
ordynacji polityk gospodarczych z polityka spdjnosci (art. 175 Traktatu. . ). Jednoznacznie
wigze to polityke spojnosci z zasada solidarnosci, w tym jej aspektem finansowym, wza-
Jemna wymiang doswiadczen 1 potrzeba wspotpracy. W tym kontekscie warto rowniez za-
uwazy¢, ze cho¢ zapisy traktatu lizbonskiego wskazujg na zachowanie silnej roli funduszy
strukturalnych 1 Funduszu Spéjnosci w ramach polityki spdjnosci, to znajduja si¢ takze za-
pisy, ktére wskazuja na che¢ ograniczania zakresu finansowania tej polityki. W protokole
nr 28 w sprawie spojnosci gospodarczej, spoteczne;j 1 terytorialnej dotaczonym do Trakta-
tu o funkcjonowaniu Unii Europejskief™ podkreslono potrzebe wigkszego zréznicowania
udziatu Unii w programach realizowanych w niektérych panstwach, co moze dotyczyé
zardwno aspektu finansowego, jak i1 programowego 1 organizacyjnego. W tym samym

"2 Por. Wersja skonsolidowana Traktatu... (2008), s. 21. Na ten temat rowniez: Szlachta, Zaleski
(2008), s. 87-103.

3 Wersja skonsolidowana Traktatu ... (2008), s. 166-168.

" Najpredzej moga wejsé¢ w zycie | stycznia 2009 ., a w przypadku przedtuzenia procedury
ratyfikacyjnej — w pierwszym dniu miesiaca nastgpujacego po zlozeniu ostatniego dokumentu ratyfiku-
Jacego. W przypadku udanej ratyfikacji zapisy wprowadzone traktatem lizbonskim beda w powaznym
stopniu ksztaltowaly debate o polityce spdjnosci po 2013 r.

B Art. 174 Wersji skonsolidowanej Traktatu... (2008), s. 166.

1 Ibid., art. 14, s. 69.

7 Ibid.,s. 255.

" 1bid.,s. 396-397.
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miejscu wskazano na potrzebe zwiekszenia roli kredytéw Europejskiego Banku Inwesty-
cyjnego oraz kredytow z funduszy strukturalnych (w domysle w zamian za ograniczenie
bezzwrotnych dotacji z tych funduszy). Wskazano rowniez na potrzebe silniejszego po-
wigzania finansowania polityki spojnosci (zwlaszcza Funduszu Spojnosci) z warunkami
dotyczacymi deficytu budzetowego 1 konwergencji parametréow makroekonomicznych
(por. art. 126 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej”®). Chodzi zwlaszcza o lepsze
dostosowanie udziatu Unii w programach finansowanych z tych funduszy w celu unik-
nigcia nadmiernych wzrostow wydatkéw budzetowych w mniej zamoznych panstwach
cztonkowskich. W praktyce oznacza to, ze omawiany protokot wprowadza réznorodne
zapisy umozliwiajace ograniczenie wysokosci finansowania polityki spdjnosci, w tym
rowniez w mniej zamoznych krajach cztonkowskich.

Warto rowniez zauwazy¢, ze polityka spojnosci gospodarczej, spotecznej 1 tery-
torialnej znalazta si¢ wsrod kompetencji dzielonych migdzy Unig 1 panstwami czton-
kowskimi®®. Nalezy podkreslié, ze takie okreslenie kompetencji w polityce spdjnosci
nie jest nowe, cho¢ umozliwia wprowadzenie przynajmniej czgsciowej renacjonaliza-
cji tej polityki. Ponadto, w innym miejscu®' podkreslono poszanowanie ze strony Unii
dla podstawowych funkcji panstwa, w tym zapewnienia jego integralnosci terytorial-
nej. Moze to staé si¢ podstawa dazenia do zapewnienia silnej roli rzadéw narodowych
przy praktycznym realizowaniu spdjnosci terytorialnej, ktéra bez watpienia bedzie
mogta wzmacnia¢ integracje terytorialng poszczegolnych krajow.

e Podsumowujac nalezy wigc zauwazy<, ze ostatnie zmiany traktatowe scisle faczg
spojnos¢ terytorialng z wymiarem spojnosci gospodarczej i spotecznej. Spojnosé
terytorialna staje si¢ jednym z trzech gléwnych celow polityki spojnosci.

e Ponadto, spojnos¢ terytorialna w traktacie lizbonskim jest taczona z wyrow-
nywaniem dysproporcji migdzy obszarami iregionami Unii. W szczegdlnosci
dotyczy pomocy dla ,,najmniej uprzywilejowanych” terytoridw. Takie podejscie
sprzyja wiec wprowadzaniu kategoryzacji regionow ze wzgledu na ich specyficzne
uwarunkowania geograficzne, czego przyktadem sa regiony najbardziej oddalone
(tzw. ultraperyferyjne)>. Jest takze wiagzane z zapewnieniem ustug swiadczonych
w ogolnym interesie gospodarczym, co nalezy rozumieé jako potrzebe odpowied-
niej pomocy publicznej 1 wyréwnywaniem szans rozwojowych w tych regionach.
Jest to wigc podejscie definiujace solidarnosé w kontekscie zapewnienia pomocy
publicznej 1 wyréwnywania dysproporcji w poziomach rozwoju. Warto zauwazyé,
ze takie wlasnie rozumienie spdjnosci terytorialnej, tj. oparte na zapisach trakta-
towych 1 dotyczace redukowania zréznicowan regionalnych (zwlaszcza obszarow
,hajmniej uprzywilejowanych”) jest takze spotykane u niektorych ekspertow>.

" Ibid.,s. 131-133.

X Ibid., art. 4, s. 66.

Ibid., art. 4, s. 22.

22 Por. Grosse (2008).

* Por. Farrugia, Gallina (2008).
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e Propozycje zawarte w traktacie wskazuja jednoczesnie na rosnacg presje dotycza-
ca zmniejszania zakresu europejskiej polityki spojnosci. Przejawem tej tendencji
moze by¢ sklfonnos¢ do zmniejszania finansowania z budzetu unijnego, mozliwosé
czegsciowe] renacjonalizacii tej polityki, a takze ostabiania solidarnosci migdzy pan-
stwaml w wymiarze finansowym 1 jej przesuwanie w strong wzajemnej wspotpracy
1 wymiany doswiadczen.

2. Analiza historyczna dokumentow europejskich

Jak wczesniej wspomniatem zasadnicze znaczenie dla rozwoju dyskusji na
temat spojnosci terytorialnej miato przyjecie Europejskiej Perspektywy Rozwoju
Przestrzennego na nieformalnym spotkaniu ministréw panstw czfonkowskich (odpo-
wiedzialnych za planowanie przestrzenne i rozwdj regionalny) w Poczdamie (1999).
Okreslono wowczas najwazniejsze kierunki definiowania spojnosci terytorialne;.
Wsrdd nich na uwage zastuguja nastepujace kwestie™*:

(1) powiazanie celow spojnosci gospodarczej 1 spotecznej z wymiarem przestrzen-
nym (co stanowifo zapowiedz wyodrgbnienia trzeciego wymiaru w ramach poli-
tyki spojnosci UE);

(2) dazenie do ,,zbalansowanego”, tj. zrownowazonego przestrzennie rozwoju okre-
slonego terytorium, w tym wigzanie ww. rozwoju terytorialnego z poprawa kon-
kurencyjnosci catego europejskiego terytorium;

(3) akcentowanie potrzeby ochrony srodowiska naturalnego i zachowania dziedzictwa
kulturowego, jako istotnych wewnatrzregionalnych zasobdéw rozwojowych; takie
podejscie zmierzato do ksztaltowania pogladu o potrzebie eksploatacji zasoboéw
endogenicznych 1rozwoju oddolnego (a nie wylacznie sterowanego odgornie);
sprzyjato takze traktowaniu zréznicowan migdzy regionami jako korzystnego uwa-
runkowania z punktu widzenia celow rozwojowych 1 dazenia do wykorzystania tych
réznic dla rozwoju.

Sformufowano takze rekomendacje dotyczace rozwoju polityk publicznych.
Wsrdd nich pojawity sig propozycje rozwoju policentrycznej sieci miejskiej, rozwoju
infrastruktury komunikacyjnej, rozwoju funkcjonalnych relacji migdzy wsig 1 miastami,
a takze sieci kooperacyjnych umozliwiajacych dyfuzje innowacji 1 poprawe dostepu do
wiedzy na obszarach stabiej rozwijajacych sig. Wspomniane propozycje byty stopniowo
uzupetiane w pozniejszych dokumentach.

[stotne znaczenie miato to, ze inicjatywa dotyczaca spdjnosci terytorialnej i silniej-
szego uwzgledniania aspektoéw przestrzennych w politykach europejskich nalezata do
panstw cztonkowskich. Sformufowano réwniez metodyke pracy nad spdjnoscia terytorial-
na. Przypominata ona ,,migkkie” zasady zarzadzania strategia lizbonska, a wiec zgodne
z logika otwartej metody koordynacji. Chodzilo o okreslenie tylko podstawowych ram na

* Por. ESDP... (1999), s. i.
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szezeblu europejskim, ktore nastgpnie bytyby ,wypehiane” aktywnoscig panstw czlon-
kowskich 1 podmiotoéw krajowych®. W pdzniejszym okresie pofozono wigkszy nacisk na
wykorzystanie instrumentdéw redystrybucyjnych uninej polityki spojnosci oraz potrzebe
silniejsze) koordynacyi polityk sektorowych UE z planowaniem przestrzennym.

Kolejnym impulsem do rozwoju debaty europejskiej byly dokumenty prezentowa-
ne przez Komisje Europejska: Trzeci raport kohezyjny (2004)* oraz Raport okresowy
o spojnosci terytorialnej (2004)*’. Cecha charakterystyczng tych dokumentéw byto
odniesienie terminu spdjnoscl terytorialnej do obowiazujacych traktatow europejskich,
a takze silniejsze (niz w przypadku panstw czlonkowskich) akcentowanie potrzeby
wyréwnywania szans rozwojowych w regionach stabiej rozwijajacych sie lub najmniej
uprzywilejowanych pod wzgledem cech geograficznych. Spojnosé terytorialna jest
w tych dokumentach odnoszona gtéwnie do ,,zbalansowanego”, tj. zréwnowazonego
przestrzennie rozwoju w ramach Wspélnoty (art. 2 Traktatu ustanawiajqcego Wspol-
note Europejskq™). Ma réwniez zwigzek z redukowaniem dysproporcji w poziomach
rozwoju migdzy regionami 1 ograniczaniem zacofania regionéw najmniej uprzywilejo-
wanych (w tym takze wysp 1 obszarow wiejskich) (por. art. 159 tego Traktatu)®.

Takie podejscie pocigga za soba okreslone rekomendacje polityczne. Wsrdd
nich znajduja sie propozycje rozwoju policentrycznego, a wigc rozwoju miast i ich po-
wigzan z otoczeniem regionalnym, w tym zwilaszcza obszarami wiejskimi. Ponadto,
wynikiem podejscia traktatowego do spojnosci terytorialnej jest podkreslanie potrze-
by likwidowania nieréwnosci rozwojowych migdzy obszarami centralnymi 1 peryfe-
ryjnymi, atakze pomocy dla regionow najmniej uprzywilejowanych geograficznie,
w tym najbardziej oddalonych, peryferyjnych, wysp, obszardéw gorskich, stabo zalud-
nionych, subarktycznych itp. Komisja akcentuje takze potrzebe rozwoju ustug swiad-
czonych w ogolnym interesie gospodarczym, czego wyrazem jest m.in. propozycja
zwigkszania dostepnosci komunikacyjnej. Proponowany jest wiec rozwdj sieci trans-
portowych, telekomunikacyjnych, energetycznych, ale tez rozwoj kooperacji miedzy
regionami, obejmujacej takze sfer¢ upowszechniania innowacji oraz badan rozwojo-
wych. Z podejsciem wyréwnawczym do spdjnosci terytorialnej koresponduje postulat
likwidowania wykluczenia spotecznego, co wiaze si¢ przede wszystkim z osiaganiem
spojnosci w wymiarze spotecznym (por. art. 16 Traktatu ustanawiajqcego Wspdlnote
Europejskq®®). Komisja interpretuje spdjnos¢ terytorialna réwniez w odniesieniu do
zrdbwnowazonego rozwoju (sustainable development), a wigc poszanowania przyrody
1 dziedzictwa kulturowego. Laczy ten termin z poprawg zarzadzania, w tym integra-
cja polityk sektorowych z danym terytorium 1 politykami regionalnymi.

> Por. Gualini (2008), s. 7.

* Third Report (2004).

T Interim Terrvitorial Cohesion... (2004).
* Traktar (2005), s. 18-19.

2. Ibid.,s: 213.

0 Ibid., s. 31.
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Komisja podkresla®’, ze spdjnos¢ terytorialna ma zastosowanie zarowno w skali
curopejskiej, krajowej, jak 1 regionalnej. W pierwszym przypadku spdjnos¢ terytorial-
na pociaga za sobg dazenie do przenoszenia impulsdéw rozwojowych poza tzw. penta-
gon, a wigc centralny 1 najlepiej rozwijajacy si¢ obszar zjednoczonej Europy miedzy
pigcioma gtdbwnymi metropoliami: Londynem, Paryzem, Monachium, Mediolanem
1 Hamburgiem. Oznacza rowniez osigganie europejskiej wartosci dodanej w polityce
spojnosci, a takze prowadzenie inwestycji bedacych w interesie rozwojowym cafej
Europy (czego przyktadem sa transeuropejskie sieci infrastrukturalne). W przypadku
spdjnosei terytorialnej na poziomie krajéw chodzi m.in. o faczenie centréw krajo-
wych, zwlaszcza najwigkszych metropolii — z ich najblizszym otoczeniem 1 stabiej
rozwijajacymi si¢ regionami. Natomiast w odniesieniu do poszczegdlnych regiondw
spojnos¢ terytorialna oznacza zwigkszanie integracji wewnatrzregionalnej, zwlaszcza
funkcjonalne taczenie obszardéw miejskich z wiejskimi i scislejsze zwiazanie plano-
wania przestrzennego z celami rozwoju regionu.

Kolejne dokumenty dotyczace spdjnosci terytorialnej byty przygotowywane z ini-
cjatywy panstw czlonkowskich, zwlaszcza na cyklicznych spotkaniach ministrow odpo-
wiedzialnych za planowanie przestrzenne 1 rozwdj regionalny. Wskazuje to na silng role
struktur miedzyrzadowych (cho¢ nieformalnych) w propagowaniu analizowanej tematyki.
Ujawnia rowniez specyficzne ukierunkowanie polityczne 1 merytoryczne rzadéw do pro-
blematyki spdjnoscei terytorialnej. Przyktadem moze by¢ deklaracja podjeta na spotkaniu
ministrow w Rotterdamie® w listopadzie 2004 r., ktora znalazta si¢ w oficjalnych kon-
kluzjach prezydencji holenderskiej. Kraje cztonkowskie podkreslaja znaczenie spdjnosci
terytorialnej zarowno dla wzmocnienia konkurencyjnosci, jak i redukowania dysproporcji
regionalnych. Jest to pewng zmiang akcentow w stosunku do podejscia Komisji majacego
na celu glownie wyréwnywanie szans rozwojowych. Ministrowie tradycyjnie akcentuja
wykorzystywanie réznorodnosci regionalnej (zamiast jednostronnego dazenia do reduko-
wania réznic). Po raz pierwszy pojawity si¢ nowe propozycje kierunkéw merytorycznych,
zwigzanych ze spojnoscig terytorialng. Obok wyzwan dotyczacych konkurencji globalne;,
a wiec wspierania rozwoju innowacyjnosci na poziomie terytorialnym, zasygnalizowano
potrzebe udzielenia odpowiedzi na zmiany klimatyczne 1 wyzwania zwiazane z energety-
ka, w tym przewidywany wzrost cen w tym sektorze.

Na kolejnym spotkaniu ministrow w Luksemburgu (2005) rozwinigto watek
roznorodnosci regionalnej. Obok ochrony zasobdw naturalnych 1 kulturowych wska-
zano na inne cechy 1zasoby okreslonego obszaru, ktére moga stanowi¢ jego atuty
rozwojowe 1 tworza swoisty kapitaf terytorialny®*. Dazenie do spojnosci terytorialnej
w tym konteks$cie powinno wiec sprzyjac rozwojowi tego kapitatu, a wigc wspomagac
rozwdj endogenicznego potencjatu poszczegoélnych regionéw i oddolnych procesow

Y Third Report... (2004), s. 27.
2 Por. EU Informal... (2004).
¥ Por. Territorial State... (2005), s. 3.
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rozwojowych. Takie podejscie shuzy poszanowaniu réznorodnosci w Europie, jako
wartosci majgceej istotne znaczenie rozwojowe, atakze zwigkszaniu elastycznoscei
polityk publicznych w odniesieniu do specyfiki okreslonego terytorium.

Innym watkiem dokumentu przyjetego na spotkaniu w Luksemburgu jest pro-
mocja silniejszej integracji terytorialnej. Jest ona rozumiana na dwa gldwne sposoby.
Po pierwsze, jako zwigkszenie rozwoju kooperacji terytorialnej. Oznacza to m.in.
wspolpracg migdzy miastami a ich otoczeniem, zwlaszcza obszarami wiejskimi, ko-
operacj¢ migdzy roznymi regionami, w tym wymiane doswiadczen 1 transfer wiedzy
miedzy lepszymii stabszymi obszarami (m.in. propozycja tworzenia transnarodowych
klastréw innowacji), inicjowanie wspdipracy transgranicznej itp. Kooperacja teryto-
rialna powinna takze obejmowac transgraniczng 1 migdzyregionalng wspotprace przy
rozwigzywaniu zagrozen naturalnych i cywilizacyjnych. Jest ona rowniez zwigzana
z policentrycznym rozwojem sieci miejskiej. Po drugie, integracja terytorialna jest
rozumiana jako pokonywanie barier dostgpnosci okreslonych obszardéw i rozwijanie
infrastruktury zapewniajacej lepsza komunikacje.

Kolejnym waznym watkiem dyskusji w Luksemburgu byfa poprawa zarzadza-
nia. Jak si¢ wydaje, wlasnie od tego spotkania spdjnos¢ terytorialna w coraz wigk-
szym stopniu byla laczona z tymi zagadnieniami. Widoczny jest przy tym wplyw
innej dyskusji europejskiej na temat sposobow zwickszenia efektywnosci realizacji
Strategii Lizbonskiej, ktorej konkluzje dotyczyly w duzym stopniu wiasnie kwestii
zarzadzania. W omawianym dokumencie pojawiaja si¢ trzy gtowne odniesienia do
omawianych zagadnien. Po pierwsze, zaproponowano wieksza integracje europejskich
polityk sektorowych z okreslonym terytorium i polityka spdjnosci**. Jest to widoczne
w deklaracji zwigkszenia skutecznosci realizowania zaréwno celow lizbonskich (np.
polityki innowacyjnej lub spotecznej), jak réwniez goteborgskich (ochrony srodowiska
1 dziedzictwa kulturowego). Lepsze dopasowanie polityk europejskich do warunkow
okreslonego terytorium ma na celu zwigkszenie efektywnosci realizacji celow tych
polityk, bardziej skuteczne pobudzanie rozwoju poszczegélnych obszarow, a wigc
réwniez przyspieszanie osiggniecia spdjnosci terytorialnej w Europie. Po drugie,
zaproponowano silniejszaq koordynacje zarzadzania wielopoziomowego (multilevel
governance) w Europie, zwlaszcza migdzy poziomem europejskim, narodowym i re-
gionalnym (lokalnym). Po trzecie, poprawa zarzadzania wigze si¢ z poprawa partycy-
pacji spolecznej w politykach publicznych. Zaangazowanie podmiotdéw spotecznych
na szczeblu terytorialnym sprzyja bowiem zaréwno efektywnosci polityk publicznych,
Jjak tez osigganiu spdjnosci terytorialne;.

W Luksemburgu (podobnie jak wczesniej w Rotterdamie) poswigcono wiele
uwagl przysztosci polityki spojnosci po 2006 r. Dyskusja na temat spdjnosci teryto-
rialnej znalazta wyraz m.in. w propozycji powotania specjalnego celu 3 tej polityki
dotyczacego europejskiej wspotpracy terytorialnej, wykorzystania 1 rozwiniecia do-

¥ Ibid; 5.5,
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$wiadczen programu Interreg III itp. Zaproponowano réwniez kontynuowanie badan

zjawisk przestrzennych w Europie, w tym dziatan programu ESPON po 2006 r.

Kolejny dokument ministrow odpowiedzialnych za planowanie przestrzenne i roz-
woj regionalny zostat przyjety na spotkaniu w Lipsku w maju 2007 r.* Podobnie jak
poprzednie dokumenty miedzyrzadowe odwotuje sie zarowno do Strategii Lizbonskiej,
zwlaszcza jej prokonkurencyjnego wymiaru, jak rowniez do Strategii Goteborskiej 1 jej
zasady zréwnowazonego rozwoju (sustainable development). Ministrowie akcentuja
tez pozytywne znaczenie roznorodnosci izrdznicowan regionalnych, jako czynnika
sprzyjajacego rozwojowi terytorialnemu. Podobnie jak we wczesniejszych dokumentach
—definicja terminu spojnosci terytorialnej jest ogdlna 1 wieloznaczna, a dyskusja na temat
agendy terytorialnej jest okazja do formulowania rozlicznych interpretacji 1 rekomendacji
dla polityk publicznych. Co ciekawe, przedstawiona w tekscie definicja spdjnosci tery-
torialnej w najwiekszym stopniu odnosi si¢ do procesow zarzadzania, a zwiaszcza ko-
operacyjnego procesu angazujacego wiele podmiotow politycznych, administracyjnych
1 spotecznych®. Podkresla to wage przywiazywana do zarzadzania, jako mechanizmu
zwiekszajacego efektywnos¢ polityk publicznych. Ponadto, to wlasnie zmiana zarza-
dzania jest jedng z najwazniejszych rekomendacji politycznych majacych wprowadzi¢
perspektywe planowania przestrzennego do poszczegolnych polityk europejskich, a tym
samym zwiekszy¢ spojnos¢ terytorialng w Europie. Jest to tendencja widoczna w wielu
obszarach integracji europejskiej. Poprawa zarzadzania jest remedium na réznorodne
problemy 1 dysfunkcje dziatan europejskich, a takze préba wyjscia z impasu politycznego
zwiazanego z trudnosciami wprowadzania bardziej odwaznych reform instytucjonalnych
lub budzetowych. Co wigcej, niekiedy reformy zarzadzania maja poprawiaé efektywnos¢
mimo faktycznego ograniczania budzetu unijnego. Zarzadzanie jest rowniez waznq sfera
rywalizacji miedzy réznymi interesami politycznymi w Europie®”.

Agenda terytorialna przyjeta w Lipsku okresla podstawowe odniesienia inter-
pretacyjne dla spojnosci terytorialnej. Wskazuje na najwazniejsze zasady 1 pryncypia
polityczne taczace sig¢ z tym terminem oraz zwiazane z nimi rekomendacje dotyczace
polityk publicznych. Mozemy wyrézni¢ przynajmniej pie¢ gtdéwnych kierunkéw inter-
pretacji spojnosci terytorialnej widocznych w analizowanym dokumencie:

(1) Rozwéj zbalansowany (balanced development), tj. zrbwnowazony terytorialnie.
W ujeciu panstw cztonkowskich w mniejszym stopniu akcentowana jest jednak
potrzeba wyréownywania poziomow rozwoju, zwlaszcza w regionach stabiej roz-
wijajacych si¢ lub mniej uprzywilejowanych pod wzgledem cech geograficznych.
Ministrowie podkreslaja natomiast potrzebe policentrycznego rozwoju miast, wig-
zi funkcjonalnych miedzy miastami i obszarami wiejskimi, wspotpracy miedzy
regionami, w tym transgranicznej 1 ponadnarodowej. Jest to zgodne z koncepcja

¥ Por. Territorial Agenda... (2007).
“ Ibid.,s. 1, pkt. 4,s. 2, pkt. 5.
¥ Szerzej: Grosse (2008a), rozdz. 5.
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(3)

@

integracji terytorialnej rozumianej zwlaszcza jako dazenie do rozwoju sieci in-
frastrukturalnych (w tym transeuropejskich) i kooperacji miedzy réznymi jed-
nostkami terytorialnymi. Obejmuje ona wspotprace miedzy lepszymi 1 stabszymi
regionami, m.in. na polu innowacyjnej gospodarki 1 wymiany doswiadczen.
Rozwdéj endogeniczny, subsydiarno$¢ i wykorzystanie zréznicowan regio-
nalnych. Chodzi o promowanie podejscia oddolnego do rozwoju, bazujacego
na lokalnym potencjale rozwojowym, a wigc rowniez zmniejszaniu odgoérnego
sterowania i centralizacji polityk publicznych. Poza tym, wspomniane podejscie
akceptuje niektdére réznice miedzy regionami, a nawet probuje je pielegnowac (1
zachowad) oraz wykorzystaé do celow rozwojowych. Konsekwencja zasady en-
dogenicznego rozwoju jest promocja klastrow gospodarczych wykorzystujacych
specyficzny potencjat okreslonych regionéw. Natomiast akceptacja zréznicowan
regionalnych powoduje, ze o wspieraniu klastrow napisano® w odniesieniu do
istnigjacych centrow innowacji 1 najlepszych osrodkow regionalnych.

Rozwdj zrownowazony, a wigc majacy na celu ochrong srodowiska przyrodni-
czego 1dziedzictwa kulturowego. Dobrze wspdigra z potrzeba wykorzystania
zréznicowan migdzy regionami, jak rowniez odnosi si¢ do poprawy jakosci zycia
na okreslonym terytorium. Pociaga za sobg propozycje polityczne dotyczace za-
bezpieczenia przyrody 1 specyfiki regionalnej. W coraz wigkszym stopniu odnosi
sie rowniez do kwestii wyzwan zwiazanych ze zmianami klimatycznymi, w tym
zagrozeniami naturalnymi w regionach lub wymagajacymi wspotpracy miedzy
regionami (inwestycyjnej, w zakresie zarzadzania kryzysowego itp.).

Rozwdj jakosci Zycia na okreslonym terytorium, jako podstawowe kryterium spdjno-
$ci terytorialnej. Wspomniana zasada nawiazuje do Europejskiego Modelu Rozwojo-
wego”’, ktory wskazuje na wielowymiarowos¢ perspektywy rozwojowej, obejmujace;
kwestie poprawy konkurencyjnosci gospodarczej, a takze, poszanowanie przyrody,
wartosci spolecznych 1 kulturowych oraz poprawe jakosci zycia mieszkancow zjed-
noczonej Europy. Wielu ekspertéw* wskazuje na bardzo silng tendencje wykorzysty-
wania dyskusji o spdjnosci terytorialnej do silniejszego wprowadzenia w politykach
europejskich, zwlaszcza polityce spojnosci — zasad 1 wartosci nawiazujacych do Eu-
ropejskiego Modelu Spolecznego. Wspomniany kierunek interpretowania spojnosci
terytorialnej nawigzuje rowniez do prospotecznego wymiaru polityki spdjnosci. Jego
konsekwencja sg m.in. propozycje dotyczace poprawy ustug spofecznych, dziatan edu-
kacyjnych, budownictwa mieszkaniowego itp.

Solidarnos¢ terytorialna*'. Jest to odniesienie wprowadzone relatywnie niedaw-
no do dyskusji europejskiej na temat spdjnosci terytorialnej. Laczy si¢ z potrzeba
silniejszej kooperacji miedzy réoznymi obszarami, zwlaszcza stabszymi 1 lepiej

W Ibid,s. 5, pkt. 16.

¥Ibid., s. 3, pkt. 8.

0 Por. Faludi (2007), s. 1-22; Servillo (2006).
" Territorial Agenda... (2007), s. 1, pkt. 3.
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rozwiajacymi sig, ale 1z potrzeba silniejsze) integracji nowych krajow czton-
kowskich z reszta terytorium europejskiego. Moze wigc zarowno zacheca¢ do
wigksze] wspolpracy 1 wymiany doswiadczen miedzy regionami, jak rowniez
silniejszej alokacji srodkow unijnych dla stabszych krajow iregionow. Z tego
wzgledu znaczenie tego odniesienia dla spojnoscei terytorialnej jest coraz bardziej
minimalizowane lub réwnowazone przez zasade subsydiarnosci 1 postulat wyko-
rzystania zréoznicowan regionalnych.

Rozwinigciem przyjete] w Lipsku Agendy terytorialnej byt Pierwszy program
dzialan®™ majacy w praktyce zrealizowacd jej cele, zaproponowany na spotkaniu mi-
nistrow na Azorach w listopadzie 2007 r. Obejmuje on wiele konkretnych propozycji
dotyczacych polityki publicznej, zardbwno w aspekcie podstawowych pryncypiow 1 za-
sad, kierunkow merytorycznych, jak réwniez aspektéw zarzadzania. Na uwage zastu-
guja trzy grupy zagadnien dotyczace spdjnosci terytorialnej, ktore zostaty silniej za-
akcentowane w konkluzjach tego spotkania. Wydaja si¢ by¢ bardzo charakterystyczne
dla podejscia migdzyrzadowego do omawianej tematyki. Jak to wykaze w pozniejszej
analizie sa rowniez w duzym stopniu zgodne ze stanowiskiem najwickszych platnikow
do europejskiego budzetu wobec przysziosci polityki spdjnosci. Wsrod wspomnianych
zagadnien nalezy wymienic:

(1) Wskazanie na zasade subsydiarnosci, potrzeby respektowania roznorodnosci
terytorialnej 1 wielowymiarowosci proceséw rozwoju. Taki kontekst spdjnoscei te-
rytorialnej podkresla znaczenie ksztattowania endogenicznego potencjatu 1 oddol-
nego podejscia do rozwoju regionalnego. Tym samym moze oznaczac, Ze osiaganie
spojnosci terytorialnej nie powinno by¢ nadmiernie scentralizowane na szczeblu
europejskim. Zasada subsydiarnosci dodatkowo ostabia tego typu centralizacje
zarzadzania. Moze to korzystnie wplyna¢ na zwiekszenie elastycznosci dziatan
publicznych 1 ich dopasowania do uwarunkowan terytorialnych, cho¢ rowniez moze
ostabia¢ pozycje Komisji Europejskiej 1 wzmacniaé role krajéw cztonkowskich przy
operacjonalizacji spojnosci terytorialnej. Moze réwniez przyczyni¢ si¢ do ograni-
czania roli budzetu europejskiego i czesciowej renacjonalizacji polityki spojnosci.

Natomiast akcentowanie réznorodnosci regionalnej moze mie¢ przynajmniej
dwojakie konsekwencje polityczne. Po pierwsze, moze ostabi¢ postulaty wyrownywa-
nia poziomu rozwoju i niwelowania roznic migdzy regionami, a tym samym prowadzi
do akceptacji niektorych réznic 1 wskazywania na pozytywne aspekty zroznicowan.
W konsekwencji moze to powaznie redefiniowac podstawowe zatozenia (1 podstawy
traktatowe) polityki spojnosci. Po drugie, wprowadza zasade wielowymiarowosci roz-
woju, co moze ostabia¢ znaczenie rozwoju gospodarczego (w tym np. innowacyjnej
gospodarki) w polityce spojnosci. Umozliwia takze rozpraszanie dziatan publicznych
na innych wymiarach rozwoju. Moze prowadzié¢ do odmiennej specjalizacji rozwojo-
wej regiondw centralnych 1 peryferyjnych.

09

* Por. Territorial Cohesion... (2007); Spojnosc terytorialna... (2007).
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(2) Akcentowanie zagadnien dotyczacych poprawy zarzadzania. Szczegélnie istot-
nym postulatem jest nadanie wymiaru terytorialnego (1 miejskiego) niektérym
politykom sektorowym Unii, a wigc zwigkszenie integracji tych polityk z uwarun-
kowaniami okreslonego terytorium. Chodzi rowniez o zintegrowanie tych polityk
zunijng polityka spojnosci oraz wzajemne dopasowanie polityk ecuropejskich
1 krajowych, zwlaszcza regionalnych. Postuluje si¢ réwniez wzmocnienie zarza-
dzania wielopoziomowego 1 partycypacji spoteczne;.

Obok kwestii dotyczacych poprawy efektywnosci ww. polityk w odniesieniu do
danego terytorium, chodzi réwniez o lepsze zroznicowanie poszczegoélnych instru-
mentow politycznych w zaleznosci od uwarunkowan okreslonych krajow i regionow.
Moze to prowadzi¢ do silniejszego zroznicowania instrumentow polityki spojnosci
w zaleznosci od poszczegolnych kategorii przestrzennych. Chodzi takze o lepsze
dopasowanie dziatan europejskich do krajowych celéw rozwojowych. Moze by¢ to
zwigzane z checlg zwigkszenia mozliwosci praktycznego wykorzystania funduszy
europejskich w politykach krajowych, takze sektorowych. Takie propozycje nie po-
winny dziwi¢ w przypadku stanowiska przedstawicieli panstw cztonkowskich, cho¢
prawdopodobnie sg szczegdlnie wazne dla ptatnikéw netto do budzetu UE. Moga
réwniez przyczyni¢ si¢ do rosnacej synergii migdzy politykami sektorowymi Unii
1 panstw cztonkowskich 1 zwigkszania ich wptywéw w polityce spdjnoscei.

(3) W dokumencie przyjetym na spotkaniu na Azorach postulowano takze sze sze
uwzglednienie kwestii dotyczacych zmian klimatycznych 1 przeciwdziatania zagro-
zeniom naturalnym. Wspomniane zagadnienia wskazuja na rosngce zainteresowa-
nie wigczaniem do polityki spdjnosci nowych tematow i dziatan rozwojowych. Sa
one niejednokrotnie zapozyczone z europejskich strategii sektorowych, ktore nie
dysponuja osobnymi, sektorowymi instrumentami finansowymi w ramach unijnego
budzetu. Taka tendencja moze wzmocni¢ prestiz polityki spojnosci, jako centralnego
mechanizmu realizujacego cele polityczne Unii®, ale moze tez ostabia¢ podstawo-
we cele tej polityki nawigzujace do spojnosci gospodarcze] i spotecznej w Europie.
W ten sposob szeroka interpretacja spojnosci terytorialnej moze przyczynié sie do
rozpraszania celow rozwojowych lub swoistego ,,zawlaszczania” polityki spdjnosci
przez priorytety najbardziej popularnych w danym momencie polityk sektorowych.

W omawianym dokumencie postulowana jest rowniez potrzeba reformy dziatan
Unii wobec obszaréw wiejskich, w tym skierowania ich w wiekszym stopniu na dy-
wersyfikacje dziatalnosci gospodarczej poza rolnictwo oraz silniejszego potaczenia
z polityka spdjnosci. Jest to zwigzane z szersza dyskusja nad sposobem zwiekszenia
integracji miedzy polityka spojnosci a wspdlng polityka rolng i rywalizacjg o unijne
srodki budzetowe migdzy tymi politykami.

* Takie pragnienie wyrazila D. Hiibner, komisarz UE odpowiedzialna za rozwdj regionalny
i polityke spojnosci. Por. Hiibner (2008), s. 2.

23



3. Dwie glowne tendencje polityczne

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania warto zwroci¢ uwage na dwie ten-
dencje polityczne wobec interpretacji spojnosci terytorialnej. Sa one widoczne w do-
kumentach Komisji Europejskiej, ale tez dokumentach sygnowanych przez ministréw
reprezentujacych panstwa cztonkowskic. Wprawdzie wraz z uptywem czasu Komisja
przejmuje wiele postulatow inicjowanych przez rzady narodowe*, ale zauwazalne
sa takze pewne subtelne roznice miedzy podejsciem wspolnotowym 1 miedzyrzado-
wym?*, ktére moze znalez¢ swoj wyraz w dyskusji o przysztosci polityki spdjnosci.

W przypadku Komisji Europejskiej istnieje silne odniesienie sposobu interpretacji
spojnosci terytorialnej do traktatow europejskich. W konsekwencji dominuje podejscie
wyrownaweze, ktore akcentuje potrzebe pomocy dla najstabszych regiondw, zwlaszcza
tych majacych najtrudniejsze uwarunkowania geograficzne. Podstawowa zasada przyje-
ta dla spojnosci terytorialnej jest ,,zbalansowany” rozwoj (tj. zrownowazony przestrzen-
nie), rozumiany przede wszystkim w kategoriach redukowania réznic 1 wyrownywania
szans rozwojowych. Komisja, zgodnie z zapisami traktatowymi, dostrzega potrzebe za-
pewnienia ustug Swiadczonych w ogolnym interesie gospodarczym. Jest to najczescie]
interpretowane jako zagwarantowanie dostgpnosci do okreslonych terytoriow, a wigc
wiaze si¢ z rozbudowaq sieci komunikacyjnych 1 innej infrastruktury. Czesto przywotuje
postulat europejskiej wartosci dodanej, a wigc korzysci rozwojowych wynikajacych ze
spojnosci nie tylko dla okreslonego obszaru, ale takze w wymiarze ogdlnoeuropejskim.
Zwraca uwagg na potrzebg silniejszego uwzglednienia w polityce spdjnosci priorytetow
curopejskich, co bez watpienia moze wzmocni¢ pozycje samej Komisji, jako trakta-
towego gwaranta poprawnosci realizowania celow wspolnotowych. W odniesieniu do
spojnosci terytorialnej Komisja akcentuje rowniez kwestie rozwoju spolecznego, m.in.
zwiazanego z redukowaniem wykluczenia spotecznego 1 poprawa jakosci zycia. Jest
to nawigzaniem do idei Europejskiego Modelu Spotecznego. Przedstawiciele Komisji
podkreslaja réwniez, ze polityka spojnosci nie powinna by¢ zdominowana przez polityki
sektorowe UE, ale tylko z nimi komplementarna 1 zintegrowana*®.

Natomiast ministrowie odpowiedzialni za planowanie przestrzenne 1rozwoj
regionalny akcentuja zasade subsydiarnosci 1 mniej scentralizowanego podejscia do
spojnosci terytorialnej. Odwotuja si¢ przy tym do argumentéw dotyczacych popra-
wy efektywnosci zarzadzania, cho¢ ich stanowisko moze takze wigzac si¢ z checig

* Przyktadem tej tendencji jest wypowiedz D. Hiibner na temat spdjnosci terytorialnej, ktora
taczy wszystkie najwazniejsze elementy wystepujace zaréwno w dokumentach Komisji Europejskiej,
jak 1 migdzyrzadowych. Por. Hiibner (2007).

*# Dwa glowne nurty dyskusji o spdjnosci terytorialnej, tj. mi¢dzyrzadowy 1 wspoélnotowy (re-
prezentowany przede wszystkim przez Komisj¢ Europejska) dostrzegajq takze inni komentatorzy. Por.
Faludi (2007a).

* Takie stanowisko zostalo m.in. zaprezentowane przez przedstawiciela Komisji Europejskiej na
seminarium organizowanym przez MRR w Falentach 13-14 maja 2008. Por. Berkowitz (2008). s. 12.
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ograniczenia kompetencji Komisji Europejskiej w polityce spojnosci 1 silniejszego
zdecentralizowania tej polityki do panstw cztonkowskich (lub nawet jej czesciowej
renacjonalizacji). Podkreslaja potrzebe zachowania 1 wykorzystania réznorodnosci
regionalnej, co wyraznie kontrastuje z podejsciem wyrdwnawczym do polityki spoj-
nosci. Pozwala takze silniej zréznicowaé poszczegdlne kategorie przestrzenne oraz
instrumenty polityki spojnosci, zwlaszcza miedzy regionami silniej 1 stabiej rozwijaja-
cymi sie. Oslabia takze znaczenie postulatu zmniejszania roznic w poziomie rozwoju
gospodarczego 1 umozliwia rozpraszanie celow rozwojowych, na innych — niz ekono-
miczne — priorytetach. Moze to by¢ wykorzystane zwlaszcza w stosunku do regionow
stabiej rozwijajacych si¢ pod wzgledem gospodarczym. Panstwa cztonkowskie zdaja
sie rowniez silniej akcentowaé potrzebe silniejszej integracji polityk sektorowych
z danym terytorium, co wigze si¢ m.in. z checia lepszego wykorzystania funduszy
europejskich przez polityki krajowe. Lacza rowniez spdjnos¢ terytorialng z kolejnymi
priorytetami polityk sektorowych, co ma zasadnicze znaczenie dla ksztattowania pro-
filu merytorycznego przysziej polityki spéjnosci.

Warto w tym miejscu przypomnieé, ze panstwa czlonkowskie sa niezwykle
aktywne w dyskusji o spdjnosci terytorialnej 1 od lat podejmuja réznorodne proby sil-
niejszego wiaczenia perspektywy przestrzennej do polityki spdjnosci. Wedhug niekto-
rych specjalistow’” idea spojnosci terytorialnej jest pomystem francuskim, ktory miat
na celu zminimalizowa¢ przewidywang tendencje do przesuwania zainteresowania
polityki spéjnosci na wschod, wraz z planowanym poszerzeniem UE. Chodzilo takze
o wykorzystanie instrumentow europejskich do zmniejszenia dysproporcji rozwojo-
wych miedzy regionem stotecznym a najstabszymi obszarami Francji, a takze prze-
noszenia impulséw rozwoju poza centralny obszar pentagonu, cho¢ w jego najblizsze
otoczenie. We francuskich kregach akademickich silnie rozpowszechnione sg takze
idee rozwoju policentrycznego, a takze nawiazania do Europejskiego Modelu Spo-
tecznego w polityce przestrzenne;j.

Zarowno program Europejskiej Perspektywy Rozwoju Przestrzennego oraz
europejska sie¢ obserwatoriow planowania przestrzennego sa nie tylko inicjatywami
krajow cztonkowskich, ale réwniez w duzej mierze opieraja si¢ na zarzadzaniu mig-
dzyrzadowym 1 otwartej metodzie koordynacji*. Szczegdlnie wazna jest przy tym rola
urzedu prezydencji europejskiej oraz afiliowanych przy niej komitetéw (np. Komitetu
Rozwoju Przestrzennego). W trakcie dyskusji nad operacjonalizacja spojnosci teryto-
rialnej pojawialy si¢ postulaty zastosowania procedury komitologicznej* lub otwartej

7 Faludi (2006), s. 667-678.

* Por. Rivolin (2003), s. 19-27; Gualini (2008), s 7-11.

¥ Komitologia (ang. Commitology), okreslenie procesu wspolpracy Komisji Europejskiej ze
specjalnymi komitetami reprezentowanymi przez przedstawicieli (ekspertow) poszczegdlnych panstw
cztonkowskich UE. Celem wprowadzenia w zycie takiego systemu wsdldziatania byta che¢ kontroli
nad pracami Komisji. Komitologia oznacza wigc proces przyjmowania przez Komisj¢ aktow wykonaw-
czych do aktow prawnych przyjetych uprzednio przez Rade Unii Europejskie;.
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metody koordynacji®®. W przypadku przeniesienia tych instytucji do polityki spojno-
sci z pewnos$cia wzmocnifoby to rolg panstw cztonkowskich w tej polityce 1 osfabifo
znaczenie Komisji Europejskiej. Warto dodac, ze jest to przyktad szerszego zjawiska
wzmacniania instytucji miedzyrzadowych w Unii, widocznego zaréwno w projekcie
traktatu lizbonskiego, jak 1 innych politykach unijnych?'.

Europejskie wytyczne 1 wskazniki dotyczace spdjnosci terytorialnej beda mo-
gty by¢ formutowane tylko ogolnie, zas za ich praktyczng realizacje i dopasowanie
do uwarunkowan terytorialnych beda musiaty odpowiada¢ rzady narodowe. Bedzie
to wzmacniato ich rolg w polityce spdjnosci. Juz teraz nie jest ona mata, czego przy-
kfadem jest okreslanie funkcji petnionych przez rzady mianem gate keeper a*, a wigc
roli posredniczacej miedzy poziomem unijnym a terytorialnym, co wiaze si¢ z istot-
nym zakresem realne] wiadzy w polityce spojnosci. Podkreslanie w dokumentach
ministerialnych potrzeby respektowania zasady subsydiarnosci przy operacjonalizo-
waniu spojnosci terytorialnej ma wigc bardzo konkretny wydzwigk polityczny.

Niekiedy przedstawiciele panstw czfonkowskich opowiadaja si¢ za bardziej funk-
cjonalnym podejsciem do delimitacji obszarow interwencji przy realizacji spojnosci te-
rytorialnej, a zwlaszcza szerszym uwzglednianiu obok poziomu regiondw takze innych
obszarow*. Takie podejscie moze prowadzi¢ do ostabiania roli regiondw w polityce
spojnoscl, zwilaszeza tych o samorzadowym statusie, a takze mozliwosci swobodnego
okreslania przez rzady roznych obszaréw interwencji, co wzmacnia ich rolg polityczna.
Pozwala m.in. na ksztattowanie doraznych struktur rzadowych w terenie (np. wyspe-
cjalizowanych agencji), odpowiedzialnych za wydatkowanie funduszy europejskich.
Jest zwigzane z szerze] obserwowanymi procesami osfabiania polityki regionalne;
w ramach polityki spojnosci*, a takze zmniejszania znaczenia politycznego idei Europy
regionow. Takze silniejsze wplywy polityk sektorowych w obrebie spdjnosci terytorial-
nej 1 polityki spojnosci moga by¢ okazja do wzmocnienia roli ministrow sektorowych
w poszczegdlnych panstwach w zarzadzaniu funduszami europejskimi.

W dyskusji na temat przysztosci spojnosci terytorialnej biora udziat takze inne
podmioty, m.in. srodowiska akademickie, samorzady terytorialne, w tym rowniez regio-
ny. Te ostatnie zwracaja uwage na potrzebe horyzontalnego traktowania spojnosci tery-
torialnej, a wigc obejmowania wszystkich regiondw europejskich, a nie tylko najstabiej
rozwijajacych sie lub o specyficznych uwarunkowaniach geograficznych®. Odwotuja sie
tez do zasady solidarnosci, zarowno w wymiarze kooperacji miedzy poszczegdlnymi

0 Por. Faludi (2006), s. 674.

5! Szerzej na ten temat: Grosse (2008b); Grosse (2008a), rozdz. 10.

2 Zob. Bulmer, Lequesne (2002, 2005). Przyktadem omawianej roli panstw czlonkowskich jest
redystrybucja srodkéw UE na polityke spdjnosci: Bache (1999).

53 Podobne rekomendacje dotyczace spdjnoscei terytorialnej przedstawiaja eksperci: Governance
of Territorial ... (2007), s. 26.

5 Por. glowna teza wykladu Sapira na konferencji organizowanej przez MRR: Sapir (2008).

% Por. Delebarre (2006), s. 4.
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regionami, jak rowniez zwigkszonego budzetu polityki spéjnosci. Nalezy jednak pa-
migtac, ze zasadniczy glos w sprawach operacjonalizacji spojnosci terytorialnej bedzie
nalezat do panstw cztonkowskich, zwlaszcza najsilniejszych 1 najwigce] wplacajacych
do budzetu unijnego. Liczy¢ si¢ bedzie rowniez opinia Komisji Europejskiej, ktora zapo-
wiada we wrzesniu 2008 r. prezentacje Zielonej Ksiggi na temat spojnosci terytorialne;.

4. Najwazniejsze dylematy spdjnosci terytorialnej

Dotychczasowa dyskusje europejska na temat spdjnosci terytorialnej mozna
réwniez podsumowac w odniesieniu do najwazniejszych dylematow merytorycznych.
Ponizej proponuje analize pigciu gidwnych dylematow.

(1) Spdjnosé czy réznorodnosc?

Wiele dokumentdw miedzyrzadowych dotyczacych agendy terytorialnej podkresla
walory rdéznorodnosci regionalnej, zwlaszcza w odniesieniu do srodowiska naturalnego
1 dziedzictwa kulturowego. Postuluje rowniez wykorzystywanie tej réznorodnosci dla
rozwoju regionalnego. Roznice nie sg wiec redukowane, ale moga stanowi¢ istotny 1 uni-
kalny potencjat endogeniczny okreslonych terytoriow. Taki sposob podejscia do rozwoju
przestrzennego stol w pewnej sprzecznosci z traktatowym rozumieniem spojnosci, jako
wyrdwnywania szans rozwojowych i niwelowania réznic w rozwoju regionéw (tj. kon-
Wergencjl poziomow rozwoju gospodarczego 1 spotecznego). Ze wspomnianym dylema-
tem wiaze sie tez kwestia tego, czy przedmiotem pomocy publicznej maja by¢ wszystkie
regiony Europy, czy tylko te najstabiej rozwijajace si¢ lub najmniej uprzywilejowane
pod wzgledem geograficznym. Podejscie wyréwnawcze zaklada pomoc dla obszardw
najstabszych, natomiast akcentowanie réznorodnosci i wielowymiarowosci rozwoju
umozliwia objecie interwencja publiczng wszystkich europejskich regiondw.

Jednym ze sposobdw rozwiazania omawianego dylematu jest proba powigzania
koncepcji rozwoju oddolnego ze spéjnoscia. Chodzi o przyjecie paradygmatu roz-
woju endogenicznego, ktory umozliwia zainicjowanie trwatych proceséw rozwoju
gospodarczego i spotecznego w Europie. Istotne znaczenie ma przy tym utrzymanie
podstawowych wskaznikdéw tego rozwoju (takich jak PKB na mieszkanca 1 poziom
bezrobocia), ktére beda gldwnymi wyznacznikami osiagania spdjnosci migdzy
poszezegdlnymi obszarami zjednoczonej Europy. Zasada réznorodnosci rozwoju
terytorialnego nie powinna wigc ostabiaé traktatowego priorytetu Unii do zwieksza-
nia spojnosci. Jednoczesnie odniesienia dla zasady réznorodnosci powinny zostac
zawezone giownie do poszanowania specyfiki miejscowego srodowiska naturalnego
1 dziedzictwa kulturowego, a nie np. do usprawiedliwiania podziatu migdzy obszara-
mi rozwijajacymi gospodarke tradycyjna lub innowacyjna.

(2) Centralizacja czy decentralizacja zarzadzania?

Zasady endogenicznego rozwoju oraz subsydiarnosci polityk europejskich zakta-

daja wigksza decentralizacje polityk publicznych, podczas gdy optyka wyréwnawcza
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w polityce spdjnosci zaktada silniejsze znaczenie odgdrnego sterowania rozwojem 1 ten-
dencje do centralizacji kompetencji na szczeblu wspolnotowym. Warto zauwazyc, ze
model planowania przestrzennego funkcjonujacy we Francji opiera si¢ w duzym stopniu
na silnej roli rzadowej agencji DATAR, ktora cho¢ ma na celu ograniczanie skutkéw
centralizacji panstwa francuskiego, to jednak bazuje w duzym stopniu na odgérnym
sterowaniu rozwojem przestrzennym. W opinii specjalistow’” wiasnie na tym modelu
oparto konstrukcje unijnej polityki spdjnoscei, a takze zaproponowano niektore rozwia-
zania organizacyjne dla spojnosci terytorialnej. Nie sg to jednak dominujace propozycije
w zakresie zarzadzania, gdyz, jak dowodzi moja wezesniejsza analiza, ogromny wplyw
maja takze pomysty dotyczace zwigkszenia roli panstw cztonkowskich w praktycznej
realizacji spdjnosci terytorialnej. Podkreslanie zasady subsydiarnosci oraz proponowa-
nie rozwigzan operacyjnych nawiazujacych do otwartej metody koordynacji wymuszaja
decentralizacj¢ zarzadzania. W ten sposéb traktatowe wprowadzenie perspektywy
przestrzennej do polityki spojnosci przyczynia si¢ do wzmocnienia roli panstw czlon-
kowskich w tej polityce, a nawet otwiera droge do jej czesSciowe] renacjonalizacji®®.
Préba przeniesienia rozwigzan krajowych wystepujacych w poszczegolnych panstwach
na grunt unijnej polityki spdnosci moze byé odczytywana jako sposob zwigkszenia wia-
snych wptywow w Europie oraz zwigkszenia integracji polityki unijnej z narodowym
systemem administracyjnym 1 miejscowymi politykami publicznymi®.

Omawiany dylemat wigze si¢ bezposrednio z kwestig zarzadzania wieloszczeblo-
wego (multilevel governance), a zwlaszcza z tym, jakie kompetencje w odniesieniu do
spojnosci terytorialnej beda przypisane poszczegolnym szczeblom zarzadzania: unijne-
mu, krajowemu 1 terytorialnemu. Efektywnos¢ prowadzenia polityk publicznych wyma-
ga precyzyjnego 1 racjonalnego powigzania celéw politycznych z najbardziej dogodnym
do 1ch realizacji sposobem zarzadzania. Dlatego tak istotne znaczenie ma to, czy wpro-
wadzenie spdjnosci terytorialnej do polityki unijnej bedzie gltownie stuzyto realizowaniu
europejskiej wartosci dodanej (co wzmacnia kompetencje instytucji wspolnotowych),
czy tez bedzie miato na celu efektywniejsze dopasowanie dziatan europejskich do uwa-
runkowan terytorialnych (co podkresla znaczenie instytucji krajowych).

(3) Integracja polityk sektorowych czy ,,sektoryzacja” polityki spojnosci?

Kolejny dylemat dotyczacy zarzadzania wiaze si¢ z tym, jaki bedzie wplyw
zintegrowania unijnych (i krajowych) polityk sektorowych z polityka spojnosci. Czy
kolejne nowe tematy wprowadzane do agendy polityki spdjnosci, takze przez wyko-
rzystanie dyskusji na temat spojnosci terytorialnej — bgda ostabiaty tradycyjne cele tej
polityki zwigzane z niwelowaniem roznic rozwojowych 1 osigganiem wigkszej spojno-
$ci spolecznej 1 ekonomicznej na obszarze Unii?

6 Agencja DATAR 1 stycznia 2006 r. zostala zastapiona agencja DIACT (Migdzyministerialna
Delegacja ds. Planowania Przestrzennego 1 Konkurencyjnosci Terytorialnej).

7 Por. Faludi (2006).

% Por. Gualini (2008), s. 12.

¥ Por. Eising, Kohler-Koch (1999), s. 267-285; Grosse (2008a), rozdz. 5.
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Polityka spojnosci, podobnie jak iinne instrumenty polityk europejskich po-
winna dostosowywac sie do nowych wyzwan politycznych. Wzajemna koordynacja
miedzy réznymi politykami jest réwniez nicodzownym warunkiem poprawy synergii
i efektywnosci dziatan w sferze publicznej. Polityka spdjnosci, podobnie jak 1 polity-
ki regionalne panstw cztonkowskich, s bardzo dobrym instrumentem koordynacji
roznych dziatan sektorowych w regionach. Jednak muszg one by¢ zgodne z podstawo-
wymi celami politycznymi rozwoju regionalnego, a w przypadku poziomu unijnego
—najwazniejszymi priorytetami polityki spojnosci. Inaczej mozemy obserwowac stop-
niowe ,,zawlaszczanie” polityki spojnosci (i krajowych polityk regionalnych) przez
najbardziej wptywowe polityki sektorowe.

Nalezy mie¢ réwniez na uwadze to, ze nie wszystkie polityki europejskie maja
odpowiedni potencjat do realizacji zintegrowanego podejscia. Przyktadem sa proby
zwigkszenia koordynacji migdzy wspélna polityka rolna a dziataniami stuzacymi
rozwojow1 obszaréw wiejskich. Wiaczenie tych dziatan do polityki rolnej w okresie
2007-2013 doprowadzito do ich podporzadkowania celom polityki sektorowej, przez
co utracily mozliwo$¢ uwzgledniania roznorodnych (w tym niepowiazanych z rol-
nictwem) aspektow rozwoju terenow wiejskich. Wspomniane doswiadczenie moze
wskazywac na to, ze skuteczna integracja polityk europejskich nie moze odbywac sie
w ramach polityki sektorowej. Powinna by¢ dokonywana przede wszystkim na bazie
polityki regionalnej, co jest powaznym argumentem wzmacniajgcym znaczenie poli-
tyki spojnosci®.

(4) Dylematy partycypacji spotecznej

Kolejne dylematy zwiazane z zarzadzaniem dotyczg partycypacji spotecznej. Dla
skutecznosci prowadzenia polityki przestrzennej w dalszym ciagu zasadnicze znaczenie
majg wiadze publiczne®. Wprowadzenie partycypacji spotecznej nie powinno wiec zmie-
rza¢ do ostabienia przywddztwa politycznego wiadz regionalnych i lokalnych za polityke
rozwoju. Nie powinno rozprasza¢ odpowiedzialnosci politycznej, a wiec utrudnia¢ roz-
liczalnosci (accountability) za skutki dziatan publicznych. Partnerstwo terytorialne nie
moze zastgpowac wladz samorzadowych, w tym réwniez regionalnych w polityce spoj-
noscl. Rola partnerstwa powinna raczej zmierza¢ do wzbogacania rozwiazan merytorycz-
nych oraz aktywniejszego udziatu podmiotéw spotecznych w konsultacjach 1 realizacji
polityk publicznych.

Zagrozeniem dla partycypacji jest mozliwos¢ zdominowania tego procesu przez
silne grupy interesow, ktore sa bezposrednio zainteresowane okreslonym kierunkiem
polityk publicznych. Wtasnie dlatego potrzebne sa odpowiednie ramy instytucjonalne
omawilanego procesu, m.in. zapewnienie wilasciwej reprezentatywnosci uczestnikéw
partycypacji spolecznej, zréwnowazenic interesdéw, zwlaszcza migdzy grupami spo-
lecznymi majacymi odmienne opinie wobec celow polityk publicznych itp.

° Por. Grosse (2008).
* Por. Governance... (2007), s. 44.
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Innym zagrozeniem dla procesu partycypacji jest nadmierne rozpraszanie celow
rozwojowych w trakcie szerokich konsultacji. Powoduje to, ze strategie rozwojowe prze-
stajg by¢ wewnetrznie spdjne 1 utrudniaja efektywnosé dziatan. Potrzebny jest silny pod-
miot majacy odpowiedni mandat polityczny (wyborczy), ktéry juz na poziomie kampanii
wyborczej okresli zasadnicze cele rozwojowe, a pdzniej bedzie miat odpowiednia legity-
macjg spoleczna dla wyznaczania zasadniczych kierunkow strategii rozwojowych.

Na tej samej zasadzie powinny by¢ regulowane zasady koordynacji zarzadza-
nia w uktadzie wertykalnym (miedzy réznymi jednostkami terytorialnymi z danego
regionu) oraz horyzontalnym (migdzy réznymi regionami)®®. Nie zawsze polityke re-
gionalng, w tym jej aspekty przestrzenne, mozna prowadzi¢ na zasadach konsensusu
spotecznego. Potrzebne sg procedury, ktore beda strukturyzowaty sposéb okreslania
priorytetow politycznych, a takze wskazywaty podmiot kluczowy w ramach tego pro-
cesu, przecinajacy ewentualne spory 1 konflikty interesow.

(5) Europejski Model Spoteczny (EMS) czy rozwoj innowacyjnej gospodarki?

Kolejny dylemat dotyczy wyboru najwazniejszych kierunkéw merytorycznych
dziatan politycznych realizujacych spojnos¢ terytorialna. W dyskusji europejskie;
na temat agendy terytorialnej przedstawiane sg réznorodne propozycje dotyczace
celéw polityki publicznej, co dowodzi wielowymiarowosci podejscia do rozwoju prze-
strzennego. Widoczny jest takze pewien dylemat polityczny, ktdéry mozna okresli¢
Jako wybor miedzy realizacja EMS a dazeniem przede wszystkim do podwyzszenia
konkurencyjnosci regionalnej®. Pierwsza opcja polityczna akcentuje podwyzszanie
Jakosci zycia mieszkancow, a takze proponuje roznorodne cele zwiazane z ochrona
przyrody 1 rozwojem spotecznym. Druga podkresla znacznie rozwoju gospodarczego,
cho¢ takze faczy z nim inne cele rozwojowe. Na przykiad rozwoj infrastruktury lub
zasobow ludzkich moze by¢ ukierunkowany na rzecz pobudzania przedsigbiorczosci
1 Inwestycji gospodarczych, a cele rozwoju gospodarczego moga uwzgledniaé troske
o ochrong srodowiska naturalnego.

Wybdr priorytetu rozwojowego ma istotne reperkusje dla ukierunkowania polityki
spojnoscl, a zwlaszcza okreslenia proporcji miedzy celami stymulujacymi rozwdj go-
spodarczy a innymi celami 1 wymiarami rozwoju. Dodatkowo wiaze si¢ z wyzwaniem
rozwoju innowacyjnej gospodarki. Tego typu strategia w przypadku stabszych regiondw
wymaga znacznego wysitku inwestycyjnego i przygotowywania podstaw do zainicjowa-
nia innowacyjnych procesow rozwojowych. Przyjecie jako naczelnej zasady dla spdjno-
sci terytorialnej kryterium jakosci zycia mieszkancow, ostabia wigc nie tylko priorytety
strategli innowacyjnych, zwlaszcza w stabiej rozwijajacych si¢ regionach 1 nowych kra-
jach cztonkowskich.

%2 Szerzej na temat koordynacji horyzontalnej i wertykalnej w ramach polityki przestrzennej:
Governance... (2007), s. 19, 33-44.
“Na podobny dylemat spojnosci terytorialnej zwracaja uwage m.in.: Farrugia, Gallina (2008).
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Podsumowanie

e Duze znaczenie ma $cislejsze powiazanie zasady endogenicznego rozwoju z podsta-
wowymi celami traktatowymi Unii odnoszacymi si¢ do polityki spojnosci. Chodzi
wigc o aprobate dla paradygmatu rozwoju endogenicznego, ktéry umozliwia zaini-
cjowanic trwatych proceséw rozwoju gospodarczego i spolecznego w Europie, ale
istotne znaczenie ma utrzymanie podstawowych wskaznikoéw tego rozwoju, takich
jak PKB na mieszkanca i poziom bezrobocia, ktére beda glownymi wyznacznikami
osiggania spdjnosci miedzy poszczegdlnymi obszarami zjednoczonej Europy. Zasa-
da réznorodnoscei rozwoju terytorialnego nie powinna wige ostabiaé traktatowych
celow Unii do zwigkszania spojnosci w wymiarze gospodarczym, spotecznym
1 terytorialnym. Jednoczesnie odniesienia dla zasady réznorodnosci powinny zostac¢
zawezone gfownie do poszanowania specyfiki miejscowego srodowiska naturalnego
1 dziedzictwa kulturowego, a nie np. do usprawiedliwiania podziatu migdzy obsza-
rami rozwijajacymi gospodarke tradycyjna lub innowacyjna.

e Wprowadzenie spojnosci terytorialnej do polityki spdjnosci moze przyczynic si¢ do
bardziej skutecznego ograniczania funduszy europejskich dla tej polityki przez ptat-
nikow netto do budzetu UE lub jej czesciowej renacjonalizacji. Wynika to zaréwno
z podkreslania zasady subsydiarnosci, jak tez propozycji dotyczacych zarzadzania,
nawiazujacych do otwartej metody koordynacji i decentralizacji. Tym bardziej istot-
ne jest podkreslanie potrzeby zwigkszania budzetu polityki spojnosci w zwiazku
z poszerzeniem traktatowych celow tej polityki o wymiar spojnosci terytorialnej.
Duze znaczenie ma réwniez pozostawienie, w gestii Komisji Europejskiej, odpo-
wiednio silnych kompetencji w zakresie spojnosci terytorialnej, zwtaszcza wyzna-
czania podstawowych celow programowych istandardow operacyjnych, a takze
monitorowania ich praktycznej realizacji przez panstwa czlonkowskie.

e Wprowadzenie jako jednej z gléwnych zasad dla spojnoscei terytorialnej dazenia do
poprawy jakosci zycia mieszkancow, a takze odwotywanie si¢ do koncepcji wielo-
wymiarowoscl 1ozwoju przyczynia sie do rozproszenia celow rozwojowych 1 ostabia
priorytety dotyczace innowacyjnej gospodarki. Z tego wzgledu postulat realizowania
Europejskiego Modelu Spotecznego przez polityke spdjnosci, cho¢ wydaje si¢ poczat-
kowo korzystny dla podejscia wyréwnawczego 1 wspierania slabiej rozwijajacych sie
obszaréw — moze przyczyni¢ si¢ do utrwalenia zroznicowan miedzy regionami cen-
tralnymi 1 peryferyjnymi w zakresie rozwoju innowacyjnej gospodarki. Tym bardziej,
ze w polityce spojnosci widoczna jest od dhuzszego czasu silna tendencja do poglebia-
nia dysproporcji w tym zakresie. Roéznicuje ona instrumenty pomocy publicznej dla
poszczegdlnych obszardw, co skutkuje podziatem na regiony, ktore przede wszystkim
skupiaja sie na budowie podstawowej infrastruktury oraz takich, ktére inwestuja
w znacznie wigkszym stopniu w innowacje®.

® Por. wystapienie J. Olbrychta na konferencji w Falentach organizowanej przez MRR 13-24
maja 2008 r. Na ten sam temat: Grosse (2007), rozdz. 6.
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Podstawowym celem dla polityki polskiego rzadu powinno by¢ dazenie do osiaga-
nia wigkszej spojnosci przestrzeni europejskiej w zakresie rozwoju Innowacyjnej
gospodarki®. Dlatego istotne znaczenie ma zawezanie a nie rozpraszanie celow
rozwojowych, a takze przyjecie zasady, ze polityka Unii ma przede wszystkim
wspiera¢ rozwoj konkurencyjnosci regiondw, a zwitaszcza budowanie ich poten-
cjatu dla rozwoju innowacyjnej gospodarki, jako podstawowych celow strategii
lizbonskiej. Warto przy tym wykorzystac te argumenty pojawiajace si¢ w dyskus;ji
na temat spojnosci terytorialnej, ktére dotycza potrzeby rozwoju kooperacji siecio-
wej miedzy silniejszymi i stabszymi regionami Unii, w celu wymiany doswiad-
czen, wiedzy 1 innowacjl.

Polityka spojnosci, podobnie jak polityki regionalne panstw cztonkowskich, jest
bardzo dobrym instrumentem koordynacji roznych dziatan sektorowych w regio-
nach. Jednak muszg one by¢ zgodne z podstawowymi celami politycznymi roz-
woju regionalnego, a w przypadku poziomu unijnego — najwazniejszymi prioryte-
tami polityki spdjnosci. Inaczej mozemy obserwowac stopniowe ,,zawlaszczanie”
polityki spojnosci (i krajowych polityk regionalnych) przez najbardziej wptywowe
polityki sektorowe. Dlatego nalezy podkreslac potrzebe zwigkszania komplemen-
tarnosci polityk sektorowych z polityka spdjnosci, ale wystrzegaé si¢ zdominowa-
nia tej polityki przez polityki sektorowe. Oznacza to potrzebe gruntownej analizy
obszaréw integracji polityki spdjnosci z poszczegolnymi politykami sektorowymi
Unii w trzech gltéwnych aspektach: (1) celow merytorycznych (z pozostawieniem
podstawowej roli dla traktatowych celow Unii w zakresie spojnosci), (2) jasnego
okreslenia linii demarkacyjnej miedzy celami 1 kompetencjami polityki spojnosci
1 polityk sektorowych, (3) metod zarzadzania, zwlaszcza sposobu realizowania
w praktyce integracji polityki spojnosci z sektorowymi na szczeblu narodowym.
Wprowadzenie spdjnosci terytorialnej do polityki spojnosci moze réwniez
prowadzi¢ do dalszego ostabiania wymiaru regionalnego, w tym zmniejszania
liczby 1 wielko$ci programow regionalnych oraz ostabiania kompetencji powie-
rzanych regionom w ramach proceséw zarzadzania. Warto przeciwstawic¢ sie
takim tendencjom, co wynika m.in. z dotychczasowych, pozytywnych polskich
doswiadczen w zakresie regionalizacji polityki spdjnosci. Jest to rowniez zgodne
z podstawowym modelem przyjetym w polskiej administracji dla rozwoju regio-
nalnego 1 polityki spdjnosci, ktory opiera si¢ na wzglednie silnej roli 16 samo-
rzadow wojewddztw. Ostabianie roli regiondw w polityce spojnosci moze wiec
zaowocowac potrzeba rozwoju struktur rzadowych w terenie odpowiedzialnych
za realizowanie spodjnosci terytorialnej. Z polskiego punktu widzenia bedzie to
oznaczato zwigkszanie kosztéw administracyjnych, dublowanie niektérych struk-
tur 1 kompetencji (migdzy administracja rzadowa 1 samorzadowa) oraz rosnaca
,»sektoryzacje” polityki spdjnosci.
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