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Abstract: Debate on the Future of Cohesion Policy in European Perspective. Cohesion
policy is intended to increase consistency, thus achieving a condition characterized by low le-
vels of economic, social and after the last Lisbon Treaty’s amendment territorial disparities.
In the current debate and emerging programming documents the tendency to define cohesion
policy as a policy of “development” can be noticed more often. The attempt to define cohe-
sion policy as the only one policy, or one of main development policies, has to face concerns
about the nature of EU’s policies. The differences are situated in goals, details and instru-
ments used by individual policy. Cohesion policy should include both actions to develop in-
telligent growth as well sustainable and conducive to social inclusive growth.

Poczatek 2011 r. to dobry czas na prowadzenie debaty na temat przysziego ksztat-
tu europejskiej polityki spojnosci. To czas, w ktérym rzady panstw, zaréwno ptatnikow
netto jak 1 pozostatych, starajg si¢ skonstruowac swoje stanowiska przed czekajgcym
je trudnym procesem negocjacyjnym. Debata na ten temat rozwija sie coraz zywiej
takze na poziomie instytucji europejskich. Zaréwno Rada jak i Parlament Europejski,
pracujgc nad priorytetami polityk, czekaja na propozycje Komisji Europejskiej co do
wielkosci planowanych budzetow 1 legislacyjnych ram wdrazania polityki.

Parlament Europejski (ktorego jestem cztonkiem), wykorzystujac ten okres
do budowania swojej pozycji w relacjach migdzyinstytucjonalnych, przygotowuje
si¢ aktywnie do roli wspotdecydenta we wszystkich kwestiach dotyczacych polityki
spojnosci.

1. Spojnos¢ dla rozwoju

Uczestniczac w debacie, prowadzac rozmowy z Rzadem, sledzac sposob, w jaki
Rzad rozmawia z Komisjg Europejska trzeba zdawac¢ sobie sprawe z kontekstu tego



procesu, wptywajacego m.in. na sposob formutowania celow polityki. Jak zwykle
przed nowym procesem programowania wracamy do spraw podstawowych i zasta-
nawiamy si¢ nad sposobem rozumienia terminu polityka spojnosci. Sprawa wydaje
siec w Swietle zapisow traktatowych bezprzedmiotowa, a jednak zawsze wywotuje
zainteresowanie i wiele emocji.

Jest oczywiste, ze celem omawianej polityki jest zwigkszanie spojnosci, a wiec
osigganie stanu charakteryzujacego si¢ niskim poziomem dysproporcji o charakterze
ekonomicznym, spotecznym, a po ostatniej zmianie traktatu, rOwniez terytorialnym.
W obecnej debacie 1 pojawiajacych si¢ na ten temat dokumentach programowych
coraz czesciej mozna zauwazy¢ sktonnos¢ do okreslania polityki spdjnosci jako poli-
tyki ,,rozwojowej”, a wiec takiej, ktorej celem jest rozwdj. Czy oznacza to, ze mamy
do czynienia ze zmiana jej charakteru, a przynajmniej ze zmiang jej podstawowego
celu? Czy moéwiac o polityce spojnosci zwracamy uwage na jej gtdowny cel (spdjnosc)
czy tez na inny, ,,dalszy”, nie zawarty w samej jej nazwie?

Whbrew pozorom te rozréznienia nie maja czysto jezykowego znaczenia, ponie-
waz w trakcie debaty zwolennicy ograniczenia zakresu dziatania polityki spojnosci
beda przejawiali tendencje do zawezania jej celéw, a w konsekwencji do ograniczania
obszaru jej stosowania, i zawezania interwencji do tych terytoriéw, na ktérych ewi-
dentnie wystepuja dysproporcje.

Do rozwiania watpliwosci definicyjnych najlepszym sposobem jest siegniecie do
zapisow traktatowych. W rozdziale XII, Art. 174 wyraznie stwierdzajg one, ze ,,w celu
wspierania harmonijnego rozwoju” Unia prowadzi ,,dzialania stuzace wzmocnieniu
spojnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej”, a wiec wspomniane wyzej dyspro-
porcje to zgodnie z traktatem dysproporcje ,,w poziomach rozwoju” trojakiego typu.

Traktat jednoznacznie stwierdza, ze Unia zmierza do zmniejszania dyspropor-
cji, ale po to, aby wspiera¢ rozw¢j. Celem nie jest wigc samo ,,wyrownywanie”, ale
zmniejszanie dysproporcji jako dziatanie prorozwojowe. W tym znaczeniu polityka
spojnosci jest polityka rozwoju, a raczej polityka prorozwojowa.

Préby zdefiniowana polityki spojno$ci jako jedynej, albo jednej z glownych
polityk rozwoju, musi napotykaé i napotyka obawy co do charakteru innych poli-
tyk unijnych np. polityki transportowej, czy polityki badan naukowych. Charakte-
rystyczne bowiem jest takze to, ze zgodnie z Traktatem, polityka spdjnosci nie jest
jedynym instrumentem osiggania celu, jakim jest spojnos¢. Art. 175 zwraca uwage
na odpowiedzialnos$¢ Panstw cztonkowskich, ktore “prowadzg swoje polityki gospo-
darcze 1 koordynuja je w taki sposéb, aby osiagnac cele okreslone w artykule 174”
(a wiec spdjnos¢ gospodarcza, spoteczng i terytorialng). Rowniez inne polityki unij-
ne oraz ,,urzeczywistnianie rynku wewnetrznego” (Art. 175) muszg braé¢ pod uwage
spdjnosé, jako srodek do osiggania celéw rozwojowych.

Polityka spdjnosci nie jest wigc jedyna polityka, ktora ma przyczyniac si¢ do
zmnigjszania dysproporcji, a pozostate polityki nie sa tymi, ktore jako jedyne maja
charakter czysto rozwojowy. Réznice tkwig w celach szczegdtowych i instrumen-



tach, jakimi poszczegdlne polityki si¢ postuguja. Koncentrujac si¢ na polityce spoj-
nosci zwracamy uwage na jej inwestycyjny charakter, na typowe dla niej zarzadzanie
dzielone (shared management) 1 na interwencje podejmowane w stosunku do identy
fikowanych poziomow subnarodowych.

Dylemat ,,spojnos¢ czy rozwd)” ma wiec raczej charakter symboliczny, ponie-
waz trafniejsze byloby okreslenie ,,spdjnos¢ dla rozwoju™.

2. Polityka spdjnosci w Strategii Europa 2020

Przygotowanie nowego okresu programowania (2013+) przebiega w ramach,
ktore okreslita przyjeta przez panstwa cztonkowskie nowa 10-letnia strategia. Warto
przypomnie¢ status tej strategii w dziataniach Unii Europejskiej, ktora ma przeciez
swoje ogolne cele, zdefiniowane kompetencje, a w ich ramach polityki okreslone za-
pisami traktatowymi. Panstwa cztonkowskie przyjmuja swoje programy na okreslo-
ny czas, ktory nie pokrywa si¢ z okresem programowania wieloletniej perspektywy
finansowej UE. W ramach tych programow wyznaczaja priorytety, cele 1 dziafania,
ktore uwazane sg za konieczne w ich okreslonej sytuacji gospodarczej 1 spoteczne;.
Skoordynowanie dziatan panstw cztonkowskich (ktére sg wspotautorami Strategii Eu-
ropa 2020) z dziataniami na poziomie unijnym, a w tym z politykami i ich instrumen-
tami nie jest zabiegiem prostym, a najlepszym dowodem na to byty klopoty z realiza-
cja Strategii Lizbonskiej. W Strategii Europa 2020 starano si¢ nie powtarzac¢ bledow
popeltnionych przy poprzedniej strategii i dlatego okreslono podziat zadan pomiedzy
instytucje unijne a panstwa cztonkowskie. Obecna strategia ma kilka wyraznie okre-
slonych 1 skwantyfikowanych celdw, a takze stanowigce gtowna rame priorytety, ktore
maja by¢ realizowane przez dziatania okreslane jako ,,okrety flagowe™.

Pierwszg reakejg na przedstawiong strategie byty pytania o jej relacje do funk-
cjonujacych polityk unijnych. Probowano odnalez¢ poszczegolne polityki w doku-
mencie strategii, lub prowadzono debaty nad tym, czy strategia wyczerpuje dziatania
Unii czy tez poza jej zasiggiem pozostaja jakies polityki albo ich cz¢sci. Kluczem do
odszukania odpowiedzi w przypadku takich watpliwosci sa zapisy klasyfikacji bu-
dzetowej. Nie bylo wiec zaskoczeniem, ze podjeto wysitki w celu ,,przettumaczenia™
strategii (oczywiscie w jej czesci unijnej) na zapisy budzetowe.

Sygnatem do przyjecia takiego kierunku debaty byly takze uwagi Komisji
Europejskiej zawarte w koncowej czesci Przegladu Budzetowego opublikowanego
w pazdzierniku 2010 r., ktére poddawaty pod rozwage nadanie priorytetom strate-
gll statusu nazw dziatow budzetu, lub dzialéw zapisanych w wieloletniej perspek-
tywie finansowej. Przyjecie takiej metody spowodowatoby, ze odrebnymi dziatami
w budzecie UE bylyby: wzrost inteligentny, zréwnowazony 1 sprzyjajacy wiacze-
niu spotecznemu (smart, sustainable, inclusive growth). W konsekwencji nalezatoby
wpisa¢ do poszezegdlnych dziatow kolejno polityki 1 tak kazda z nich znalaztaby
si¢ w jednym 1 tylko w jednym dziale. Z takiego systemu klasyfikacji wynikatoby



m.in. usytuowanie polityki spdjnosci w dziale ,,rozwoj sprzyjajacy wiaczeniu spo-
tecznemu” (inclusive growth), sprowadzajac ja jedynie do jej wymiaru spolecznego
1 odizolowujac od dziatan na rzecz wzrostu inteligentnego (smart) 1 zrownowazone-
go. Ten prosty, wydawatoby si¢ techniczny zabieg, wywotal u zwolennikow polityki
spojnosci gleboka dezaprobate, a u jej przeciwnikow nadzieje na prosty instrument
ograniczajacy jej dziatanie.

Obroncy polityki spdjnosci zmobilizowani pojawiajacymi sie¢ trudnosciami,
czy wrecz putapkami, podjeli wysitek wykazania, ze polityka spojnosci ma charak-
ter horyzontalny i mozna w niej odnalez¢ elementy komplementarne wobec innych
polityk unijnych oraz nie mozna jej zamyka¢ w jednym ograniczonym obszarze. De-
baty prowadzone w Parlamencie Europejskim i w innych instytucjach zmierzaty do
wykazania, ze priorytety Strategii Europa 2020 nalezy traktowac jako jej wymiary,
a polityki nie moga by¢ ograniczane do jednego z nich.

Polityka spojnosci powinna wiec obejmowaé zarowno dziatania na rzecz roz-
woju inteligentnego, jak 1 zréwnowazonego 1 sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu.
Najlepszym dowodem na to bylo zorganizowanie w ramach unijnego Forum Spojno-
sci, towarzyszacego konsultacjom kolejnego 5. sprawozdania w sprawie spojnosci,
warsztatow poswieconych trzem wspomnianym wymiarom, jako kierunkom realiza-
cji polityki spojnosci. Mozna powiedzie¢, ze komisarz do spraw polityki regionalnej
podjat to wyzwanie.

3. Nowe wyzwanie — terytoria

Traktat Lizbonski wprowadzit nowy — terytorialny wymiar spojnosci. Teraz Unia
ma dazy¢ do wzmocnienia, obok spojnosci gospodarczej 1 spotecznej, rowniez spojno-
$ci terytorialnej. W nawiazaniu do wezesniejszych uwag oznacza to, ze zarowno insty-
tucje unijne, jak i rzady panstw cztonkowskich powinny tak prowadzi¢ swoje polityki
1 organizowa¢ rynek wewnetrzny, aby ten terytorialny wymiar spojnosci wzmacniac.
Dla polityki spojnosci oznaczato to od poczatku takie jej zreformowanie, aby reali-
zowanymi interwencjami zmniejsza¢ dysproporcje rozwojowe miedzy terytoriami.
Konieczne stato si¢ z opracowanie wskaznikow pozwalajacych okresli¢ wystepujace
dysproporcje, ale tez zastanowienie si¢ nad tym, jak beda definiowane terytoria.

Pierwsze zadanie okazato si¢ bardzo skomplikowane i na obecnym etapie nie
znalazto jeszcze rozstrzygnigcia, natomiast okreslenie sposobu definiowania ,.teryto-
riow” zaczeto by¢ interpretowane na wiele sposobdw. Do tej pory polityka spojnosci
bazuje na klasyfikacji, jakg postuguje si¢ EUROSTAT i zar6wno dla celow agregacji
danych, jak i okreslenia kwalifikowalno$ci obszaréw interwencji wykorzystuje po-
ziom NUTS 2. Postawienie pytania o dysproporcje migdzy terytoriami otworzyto
natychmiast nowe obszary debaty i nieprzypadkowo w czasie jej trwania zaczety sie
pojawiac postulaty wigkszego wykorzystania innych jednostek terytorialnych, takich
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jak NUTS 3 1 NUTS 4, dla celow statystycznych (przypomnijmy ze obszary NUTS
3 potozone w obszarach przygranicznych moga by¢ objete dziataniami w zakresie
wspoltpracy terytorialnej — transgranicznej). Tym propozycjom towarzyszyly wat-
pliwosci dotyczace definiowania porownywalnych danych statystycznych pozwala-
jacych na okreslenie np., ktore jednostki NUTS 2 mieszcza si¢ w grupie regiondw
konwergencji (ponizej 75% $redniego PKB UE). Mozliwos¢ bazowania na danych
agregowanych na poziomie NUTS pokazataby wigksze zroznicowanie na poziomie
subregionalnym, ale zdecydowanie utrudnitaby system wdrazania polityki spojnosci.
Nie jest wiec przypadkiem, ze dalszy cigg dyskusji nad definiowaniem terytoriow nie
wykracza poza juz funkcjonujgcy poziom NUTS 2.

Wprowadzenie w debate na temat polityk europejskich perspektywy teryto-
rialnej 1 zamiaru wzmacniania spojnosci terytorialnej zbieglo si¢ w naturalny spo-
sob z inicjatywa organizowania wspotpracy multilateralnej w obszarze Morza Bal-
tyckiego. Strategia Morza Battyckiego pojawita si¢ jako argument za odejsciem od
podejscia regionalnego, a nawet narodowego na rzecz myslenia makroregionalnego.
W czasie prezydencji szwedzkiej ten kierunek byt szczegdlnie rozwijany, przy jedno-
czesnym zapewnianiu przez rzad szwedzki, ze wspotpraca makroregionalna nie be-
dzie za sobg pociggaé ani nowych instytucji, ani nowych zrodet finansowania (w co
nie wszyscy uwierzyli). Makroregion ma by¢ terytorium wspotpracy wszystkich
partnerdw regionalnych i1 narodowych, a takze obszarem wspodlnego realizowania
okreslonych polityk europejskich. Warto$¢ dodana tego typu wspodtpracy jest tutaj
bardzo czytelna i nie mozna si¢ dziwié, ze zainteresowata ona takze przedstawicie-
li innych obszaréw europejskich. Trwaja intensywne prace nad Strategig Dunajska,
Strategig Luku Atlantyckiego, Strategia Karpat i innych, jeszcze dzisiaj niezdefinio-
wanych makroregiondw. To niewatpliwie nowy wymiar integracji europejskiej, obie-
cujacy ale rowniez budzgcy obawy czy z czasem nie beda mu towarzyszyly zamiary
zmiany funkcjonowania istniejacych polityk europejskich.

Hasto ,,polityka makroregionalna” w sposob bardzo szybki zostato potaczo-
ne z dzialaniem polityki regionalnej — czyli polityki spojnosci, chociaz charakter tej
polityki bazuje na dzielonym zarzadzaniu Komisji i rzadow, ktére w tym celu otrzy-
muja srodki finansowe w formie ,,kopert narodowych”. Pytanie, czy polityka ma-
kroregionalna nie bedzie prowadzita do tworzenia ,,.kopert makroregionalnych™ nie
pojawito sie nigdzie wprost, ale powtarzane wielokrotnie ,, 3 NIE” — nie dla nowych
przepisow, nie dla nowych instytucji i nie dla nowych zrodet finansowania — posred-
nio potwierdzato wystepowanie wspomnianych watpliwosci.

Dzisiaj juz nikt nie mowi o makroregionach, jako obszarach interwencji w poli-
tyce regionalnej, czy polityce spdjnosci, ale ze wzglgdu na horyzontalny jej charakter
przyznaje si¢, ze moze ona odegra¢ istotng role¢ w koordynowaniu dziatan makro-
regionalnych. Poza tym polityka spdjnosci ma instrumenty w ramach wspotpracy
terytorialnej — Cel 3 — ktore ze wzgledu na swoja elastyczno$é moga by¢ przydatne
w organizacji wspotpracy multilateralne;j.
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Czy ,terytorialno$¢™ stracita swoje znaczenie w debacie na temat polityki spoj-
nosci? Absolutnie nie, poniewaz w wigkszym stopniu podkresla si¢ role réznego typu
obszarow waznych ze wzgledu na ich charakter i wystepujace wspdlne cechy. Dzisiaj
w o wiele wigkszym stopniu mowi si¢ o obszarach miejskich i wyst¢pujacych na ich
terenie trudnosciach i szansach. Zwrocenie uwagi na ,,obszary funkcjonalne” otwiera
nowe mozliwosci diagnozowania potrzeb obszarow wokot miast, czy wrecz obszarow
wiejskich funkcjonalnie potaczonych z obszarami miejskimi. To, na co zwracano od
dawna uwage zyskato wiec teraz wsparcie zapisami traktatowymi, ktore de facto daja
mozliwos$¢ ,,wymuszania” podejscia zintegrowanego.

Przed poszczegdlnymi rzadami staje teraz nowe wyzwanie: w jaki sposob, pro-
gramujac wdrazanie polityki spojnosci, mozna powiazac jej oddziatywanie z okre-
Slonymi obszarami funkcjonalnymi? W przypadku Polski to pytanie dotyczy cha-
rakteru operacyjnych programow centralnych — sektorowych, problemowych czy
terytorialnych, a takze nadania odpowiedniego charakteru strukturom programow
regionalnych.

4. PodejScie zintegrowane — mit czy zobowiazanie

Podejscie zintegrowane jest jednym z najczesciej uzywanych okreslen w de-
bacie nad politykg spdjnosci. Mozna nawet zaryzykowac twierdzenie, ze stato si¢
okresleniem ,,modnym” w kregach odpowiedzialnych za programowanie i wdrazanie
polityki. Czasami mozna odnie$¢ wrazenie, ze uzywajacy to okreslenie uznajg je za
oczywiste 1 nawet nie probuja je wyjasnia¢. Termin ten odnosi si¢ do metody ba-
zujacej na jednoczesnym wykorzystaniu roznych instrumentow wzajemnie si¢ uzu-
petniajacych. Taki sposdb dziatania jest niezbedny ze wzgledu na ztozony charakter
problemoéw 1 wyzwan, przed ktérymi staja realizujacy polityke.

Klasycznym przyktadem stosowania podejscia zintegrowanego byta realizacja
projektow w ramach inicjatywy wspolnotowej URBAN. Podejmujac zadania skon-
centrowane na rewitalizacji wyznaczonych obszaréw miejskich projektowano roz-
wiazania w zakresie spraw spolecznych, urbanistycznych, architektonicznych, srodo-
wiskowych 1 gospodarczych. Integracja nie dotyczyla tylko przedmiotu dziatan, ale
rowniez instrumentow planistycznych i Zrodet finansowania. Wtasnie ta inicjatywa
pozwalata taczy¢ rozne fundusze strukturalne w ramach jednego projektu.

Trudno si¢ dziwi¢, ze do dzisiaj, nieistniejaca juz inicjatywa URBAN uzysku-
je pozytywne oceny. Obecnie nawoluje si¢ do realizacji podejscia zintegrowanego,
jakby ponownie rozpoczynajac dyskusje nad skutecznoscig tej metody. Przyczyny
tego stanu rzeczy tkwig, moim zdaniem, w niezbyt szczesliwych decyzjach podjetych
przed uruchomieniem obecnego okresu programowania, a wskazujgcych na nieza-
mierzone odchodzenie od tak pozytywnie ocenianej metody.

Pierwsza decyzja tego typu bylo wydzielenie z polityki spdjnosci tzw. funduszy
rolnych, przeznaczonych na rozwoj obszarow wiejskich i rybotdéwstwo. Przesuniecie
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ich do Wspolnej Polityki Rolnej miato na celu jej wzmocnienie, ale bez stworzenia
wilasciwych mechanizméw koordynacyjnych spowodowato wytaczenie czgsci tery-
toriow regionow z oddziatywania polityki, ktorej celem jest wzmacnianie spojnosci.
Dzisia] w debacie nad przysztoscia polityk podnosi si¢ potrzebe koordynowania tych
polityk, a wiec odbudowania w jakiejs$ czgsci stanu sprzed zmian.

Kolejnym krokiem majacym usprawni¢ 1 uprosci¢ procedury, a w efekcie ozna-
czajacym odejscie od metody zintegrowanej byto wprowadzenie tzw. systemu jedno-
funduszowego, a wiec obowiazku finansowania kazdego programu operacyjnego tyl-
ko z jednego funduszu. To, co byto korzystne z punktu widzenia administracyjnego
okazato si¢ utrudnieniem dla realizacji projektow wymagajacych wtasnie podejscia
zintegrowanego. Wprowadzenie instrumentu tzw. finansowania krzyzowego cze¢scio-
wo ulatwiato dziatania, ale stanowito tylko srodek zastepczy. W Polsce system jed-
nofunduszowy w zasadniczy sposéb wptynat na ksztatt programdéw operacyjnych
1 uniemozliwil finansowanie programow regionalnych z réznych funduszy. Dzisiaj
w debacie pojawia sie postulat wprowadzenia systemu wielofunduszowego, ale nie
wiadomo czy ten proces jest odwracalny.

Korzystne jest, ze wyciaga si¢ wnioski z doswiadczen w realizacji europejskiej
polityki spojnosci, oraz ze debata nad jej przysztym ksztaltem, co prawda zawita,
odzwierciedla autentyczne zaangazowanie podmiotéw bioracych udzial w jej reali-
zacji. Czasami pojawia si¢ pytanie, czy co kilka lat musimy powtarzac¢ dyskusje nad
sensem i skutecznoscia europejskiej polityki spojnosci? Chyba tak, bo ta polityka jest
elementem konstytutywnym Unii Europejskiej, ale wyzwania, jakie przed nig sig
pojawiaja wymagaja ciggtego jej doskonalenia.
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