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Podstawy teoretyczne europejskiej polityki strukturalnej

Rozwdj spoteczno-gospodarczy w krajach gospodarki rynkowej jest prze-
strzennie zréznicowany. Znaczace i rosngce dysproporcje regionalne stajg sie
w wielu przypadkach barierg dynamicznego rozwoju spoleczno-gospodarczego.
Dlatego istotnym nurtem badan ekonomiczno-przestrzennych staly si¢ w ostat-
nich dekadach analizy proces6w terytorialnego zréznicowania w najbogatszych
krajach $wiata. Fundamentalne znaczenie dla ksztaltowania polityki panstwa
w tym zakresie mialy prace Williamsona, ktéry wykazal, ze w poczatkowych
fazach rozwoju gospodarczego nastepuje znaczacy wzrost zréznicowan regio-
nalnych, ale po osiggnieciu okreslonego poziomu rozwoju pojawia sie niejako
naturalna tendencja do zmniejszania sie dysproporcji w poziomach rozwoju
[Williamson, 1975]. Kluczowe znacznie mialo wyznaczenie poziomu produktu
krajowego brutto na mieszkanca, po przekroczeniu ktérego wystepuje taki
trend.

Unia Europejska, wraz z kolejnymi rozszerzeniami o biedne panstwa i re-
giony, staneta przed wyzwaniem nieporéwnywalnie wiekszych zréznicowan tery-
torialnych poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego, niz te ktére cechowaly
Stany Zjednoczone Ameryki Pétnocnej i Japonie. Stanowito to juz od kornca
lat 80. ubieglego wieku przestanke do podjecia aktywnej polityki strukturalnej
w ramach Wspdlnoty Europejskiej. Réwnocze$nie spodziewano sie, ze podjete
w 1989 roku wdrazanie Unii Gospodarczej i Walutowej przyniesie znacznie
wigksze korzysci bogatym regionom i pahstwom Wspdlnoty. Szczegélne znacznie
mialy badania Gawlikowskiej-Hueckel, ktéra wykazala, ze w latach 1989-1998
w uktadzie 12 pafistw czlonkowskich procesy konwergencji nastepuja niewat-
pliwie na poziomie panstw, natomiast bardzo trudno bytoby méwié o znaczacej
konwergencji na poziomie regionalnym. W wiekszo$ci panistw cztonkowskich
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rejestrujemy natomiast wzrost zréznicowan terytorialnych. Tworzy to sprzyjajacy
klimat dla interwencji publicznej w procesy rozwoju regionalnego.

Nalezy zauwazy¢, ze wspolczesne podstawy teoretyczne europejskiej polityki
spéjnosci wyznaczone sg przez dyskurs na temat interwencjonizmu panstwa
w procesy rozwoju regionéw jako wyodrebnionych w naturalny sposéb obszaréw
wewnetrznych kraju pod wzgledem spoleczno-ekonomicznym, a takze na og6t
i administracyjnym, w $wietle najwazniejszych doktryn makroekonomicznych.
Debata ostatnich 30 lat jest prowadzona gltéwnie w kontekscie $cierania sie racji
doktryny neokeynesowskiej oraz neoliberalnej [Szlachta, 1992]. Ta pierwsza na
gruncie polityki regionalnej to zredefiniowana idea dziatan i interwencji panstwa
na terenie regionéw zapdznionych w rozwoju gospodarczym w postaci progra-
méw inwestycyjnych i innych instrumentéw polityki regionalnej, ktére majg
doprowadzi¢ do wyréwnania dysproporcji rozwojowych i osiagniecia wiekszej
spéjnosci spotecznej, ekonomicznej i terytorialnej panstwa, natomiast w przy-
padku mysli neoliberalnej uznaje si¢ takie dzialania za nisko efektywne i zakto-
cajace szybki wzrost gospodarczy gospodarki kraju jako calosci przez kierowanie
czesci srodkéw prorozwojowych na obszary zap6Zznione w rozwoju kosztem
ograniczania ich dla o$rodkéw bedacych centrami rozwoju gospodarczego.

Do waznych koncepcji teoretycznych rozwoju regionalnego wskazujacych
na koncentracje przestrzenng rozwoju i jej skutki natury ekonomicznej i poli-
tycznej nalezy zaliczy¢ teorie biegunéw wzrostu (growth poles) Perroux oraz
zblizong do niej teorie geograficznych centréw wzrostu (geographical growth
center) Hirschmana wskazujace na koncentracj¢ rozwoju w najbardziej rozwi-
nietych regionach i proces dyfuzji rozwojowej poza te obszary, ktéry moze by¢
skutecznie wspierany wtasciwg polityka regionalng. Emanacjg tego kierunku
teoretycznego jest model rdzenia i peryferii (core and peripheries) stworzony
przez Friedmanna. Model ten wskazuje na koncentracje dziatalnosci najbar-
dziej konkurencyjnych firm w najsilniejszych regionach, w pierwszej kolej-
no$ci w duzych osrodkach metropolitalnych. Konsekwencja tego modelu jest
zalecenie wspierania przede wszystkim rozwoju centréw wzrostu i wspieranie
nastepnie proceséw dyfuzji rozwojowej na obszary peryferyjne. Odmienng nieco
koncepcje przedstawia Castells [2008a] i [2008b], ktéry wskazuje na sieciowy
charakter rozwoju gospodarczego i na pierwszoplanowe znaczenie przeptywow
kapitatu, informacji, innowacji i towaréw miedzy najsilniejszymi osrodkami
rozwoju — metropoliami, a rozpowszechnienie si¢ nowoczesnych technologii
informacyjno-telekomunikacyjnych powoduje wyksztalcenie sie spoteczenstwa
sieci (network society) i powstania swoistej przestrzeni przeplywéw w tak utwo-
rzonej strukturze sieci.

Innym waznym kierunkiem teoretycznym dla polityki spdjnosci, szczegélnie
w kontekscie jej zwiazkéw z polityka konkurencyjnosci i strategia lizbonska,
sg teorie rozwoju gospodarczego bazujace na wiodacej roli innowacyjnosci
i wdrazania badan naukowych. W zagadnieniach rozwoju regionalnego stwo-
rzono pojecie regionu uczacego si¢ [Florida, 2000] (learning region), gdzie
podstawg rozwoju regionalnego jest rozwijanie gospodarki opartej na wiedzy,
wdrazaniu innowacji i postepu technologicznego.
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W prezentowaniu podstaw teoretycznych polityki spdjnoSci wazne znacze-
nie odgrywa zainicjowana przez [Romera, 1994, s. 3-22] nowa teoria wzro-
stu endogenicznego (new endogeneous growth theory), ktéra za najwazniejsze
czynniki w rozwoju regionalnym uznaje kapital materialny i ludzki, poziom
technologiczny, wolny handel i migracje zapewniajace pozyskiwanie kapitatu
ludzkiego. Budowanie dla kazdego regionu endogenicznego potencjatu jego
rozwoju jest $ciezkg do zapewnienia trwalego wzrostu gospodarczego na bazie
endogenicznego kapitalu materialnego, ludzkiego i spotecznego oraz polityki
rozwoju wspierajacej w pierwszej kolejnosci tworzenie i wzmacnianie kapitatu
ludzkiego i spotecznego. W rozumieniu tego teoretycznego podej$cia rozwdj
regionalny powinien by¢ efektem intraregionalnym (endogenicznym), pocho-
dzagcym ze wzmacniania zasobéw wilasnych regionu i wspomaganym przez
instrumenty polityki regionalne;j.

Wazne implikacje teoretyczne i praktyczne do dyskusji na temat przysztosci
polityki spéjnosci wniosta na poczatku lat dziewieédziesigtych doktryna nowej
geografii ekonomicznej (New Economic Geography), ktéra w istotny sposéb
zwrécita uwage na znaczenie lokalizacji i przestrzeni w rozwoju gospodar-
czym regionu i panstwa. Prace [Krugmana, 1995], [Fujity, Vanablesa, 2001]
i innych przywrdécily znaczenie przestrzeni rozumianej geograficznie do rozwa-
zan makroekonomicznych i wzmocnily znaczaco argumentacje¢ na rzecz zasad-
nosci prowadzenia polityki rozwoju na szczeblu regionalnym. Potwierdzeniem
uznania dla terytorialnego podejScia do zagadnieft rozwoju ekonomicznego jest
przyznanie Krugmanowi Nagrody Nobla w 2008 roku.

Podstawowe analizy dotyczgce wartoSci dodanej europejskiej polityki sp6j-
nosci zawierajg prace [Bachtlera, 1998 i 2006] i kierowanego przez niego
o$rodka European Policies Research Centre Uniwersytetu Strathclyde w Glas-
gow [Bachtler, Taylor, 2003], [Bachtler, Mendez, 2007]. Z kolei podstawowych
analiz makroekonomicznych efektéw europejskiej polityki sp6jnosci dostarczaja
prace Bradleya [Bradley, Zaleski, 2003, s. 97-124], [Bradley, Morgenroth, 2004]
i jego wspotpracownikéw, bazujgce na modelu makroekonomicznym HERMIN
i jego implementacjach dla gospodarek krajowych i regionalnych obszaréw
objetych celem pierwszym polityki sp6jnosci, jakimi sg regiony o niskim pozio-
mie rozwoju spoteczno-gospodarczego. Podobne analizy prowadzone sg przez
Komisje Europejskg przy zastosowaniu innych modeli makroekonomicznych
(QUEST, ECOMOD), a takze potwierdzane przez niezalezne o$rodki prowa-
dzace takie badania w poszczegélnych krajach kohezyjnych. W przypadku
Polski zbiezne wyniki, potwierdzajace korzystny wplyw europejskiej polityki
spéjnosci na rozwdj gospodarczy kraju i regiondéw, przedstawiajg opracowania
Wroclawskiej Agencji Rozwoju Regionalnego [Zaleski, Tomaszewski, Zembaty,
Bradley, 2008] i Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowg [Kaczor, Socha,
2008], zamieszczane w raportach Ministerstwa Rozwoju Regionalnego ocenia-
jacych postep Polski w konwergencji z krajami UE i efekty wdrazania funduszy
strukturalnych w Polsce.

Do waznych analiz nalezy rowniez zaliczy¢ prace kwestionujace efektywnosé
europejskiej polityki spdjnosci, do ktérych nalezy zaliczy¢ raport Sapira [Sapir
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i inni, 2003], publikacje Ederveena [Ederveen i inni, 2002], a takze [Boldrina
i Canovy, 2001]. Prébg odpowiedzi na zastrzezenia sformutowane w tych pra-
cach jest praca Bradleya [2009] przedstawiona na konferencji w Falentach
w 2008 roku, gdzie doszlo do interesujacej bezposredniej wymiany pogladéw
zwolennikéw i krytykéw europejskiej polityki sp6jnosci. Przedmiotem tych
debat jest odpowiedZ na pytanie o konwergencje i dywergencje w rozwoju
gospodarczym regionéw w efekcie wykorzystania funduszy strukturalnych
i oddziatlywania polityki sp6jnosci UE.

Interesujagcym aspektem w tworzeniu podstaw dla okreslania zasad prowa-
dzenia polityki rozwoju regionalnego na szczeblu ponizej organizacji panstwa sg
raporty diagnostyczne i analityczne miedzynarodowych instytucji finansowych
i gospodarczych, takich jak Bank Swiatowy i Organizacja Wspélpracy Gospodar-
czej i Rozwoju (OECD). W przypadku Banku Swiatowego [Reshaping..., 2008]
zostat opublikowany raport podejmujacy tematyke rozwoju ekonomicznego na
poziomie regionalnym z analizg zagadnien konwergencji, dostepnosci, koncen-
tracji i migracji, zmniejszania si¢ barier w wymianie handlowej jako kluczo-
wych zagadnien w rozwoju gospodarczym. Wieloletnie dziatania OECD w tym
obszarze to regularne przeglady polityki regionalnej poszczegélnych panstw
czlonkowskich (w ostatnim roku miedzy innymi Portugalii, Polski [Przeglqd...,
2008] i Chile), ktére pozwalajg nastepnie na zastosowanie benchmarkingu,
identyfikacji dobrych praktyk i przenoszenia ich w dokumentach o charakte-
rze definiujacym zasady prowadzenia polityki (Policy paper) jako sprawdzone
i zweryfikowane praktycznie wytyczne dla panstw cztonkowskich. Interesuja-
cymi i aktualnymi dokumentami w tym obszarze, ktéry powinny by¢ wziete
pod uwage jako ksztaltujace teoretyczng podstawe dyskusji przysziej polityki
spéjnosci sg dwa raporty: Policy Report [2008] i Background Report [2008]
przygotowane przez sekretariat na najblizsze spotkanie ministerialne w marcu
2009 roku. Waznym spostrzezeniem tych raportéw dla teorii i praktyki roz-
woju regionalnego jest teza, ze pozytywne skutki aglomeracji i koncentracji
rozwoju gospodarczego dominujg nad negatywnymi w granicach do osiggniecia
poziomu sze$ciu, siedmiu milionéw mieszkanicow, a po przekroczeniu tego
progu nalezy sie liczy¢ z dominacjg efektéw ujemnych (kongestig, wysokimi
kosztami gruntéw i mieszkan, etc.).

Przedstawione powyzej podstawowe teorie rozwoju regionalnego w kontek-
$cie analizowania polityki spdjnosci Unii Europejskiej nie wyczerpuja bardzo
bogatej tematyki teoretycznych podstaw prowadzenia polityki rozwoju regio-
nalnego. Szersze ich oméwienie w jezyku polskim mozna znalezé w pracach
[Churskiego, 2008] i [Grosse, 2002, s. 25-48].

Ewolucja europejskiej polityki strukturalnej

W wyniku podjecia w roku 1988 glebokiej reformy instytucjonalnej Wspol-
noty Europejskiej, zwanej najczesciej pakietem Delorsa, zasadniczo zwiekszono
skale i zakres interwencji Wspélnoty w procesy rozwoju regionalnego. Elemen-
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tem wprowadzonych wéwczas zmian byto miedzy innymi wieloletnie progra-
mowanie polityk i budzetu Wspdlnoty, ktére dotyczylo kolejno nastepujacych
lat 1989-1993, 1994-1999, 2000-2006 oraz 2007-2013. Poszczegdlne dzialania
podejmowane w kolejnych latach przez Wspélnote wpisywaly sie w przyjeta
wowczas logike wieloletniego programowania. Przyjecie pakietu Delorsa byto
takze przestankg rosngcej rangi prac i podejs¢é strategicznych o $redniookreso-
wym i dlugookresowym horyzoncie czasowym. Wreszcie polityka strukturalna
stala sie druga pozycja wydatkéw budzetowych Unii Europejskiej, koncentrujac
ponad 30% $rodkow.

Jednym ze skutkéw tych przewartoSciowan stalo sie podjecie przez Unie
Europejskg juz na poczatku lat dziewieédziesigtych ubieglego wieku analiz
i dziatan stuzgcych okresleniu perspektyw zagospodarowania przestrzennego
Wspdlnoty. Stato sie tak pomimo tego, ze polityka przestrzenna pozostata w dal-
szym ciggu wytaczng kompetencjg panstw czlonkowskich. W pierwszej polowie
lat dziewig¢édziesiatych ubieglego wieku kluczowymi dokumentami wieloletnimi
wpisujgcymi sie w ten nurt byty dwa kolejne studia Komisji Europejskiej: Europe
2000. Outlook for the Development of the Community’s Territory, przyjete przez
kraje czlonkowskie w roku 1991 [1991] oraz Europe 2000+. Cooperation for
European territorial development zaakceptowane w roku 1994 [1994].

W okresie programowania budzetu i polityk Wspélnoty Europejskiej obejmu-
jacym lata 1994-1999 systematycznie prowadzone przez caly ten okres prace
programowe pi¢tnastu panstw czlonkowskich i Komisji Europejskiej doprowa-
dzily do uchwalenia w roku 1999 w Poczdamie dokumentu European Spatial
Development Perspective. Towards Balanced and Sustainable Development of
the Territory of the European Union (ESDP), zwanego w Polsce Perspektywa
Przestrzennego Rozwoju Europy!. Byl to pierwszy dokument przygotowany
na poziomie calej Unii Europejskiej, ktéry zdefiniowal strategiczne kierunki
zagospodarowania przestrzennego Europy. ESDP zostala przyjeta przez rzady
wszystkich 15 krajow czltonkowskich Wspélnoty. W dokumencie tym jako cele
polityki rozwoju przestrzennego Wspélnoty okreslono: (1) gospodarcza i spo-
teczng sp6jnosé, (2) ochrone i zarzadzanie zasobami naturalnymi i dziedzi-
ctwem kulturowym oraz (3) bardziej zréwnowazong konkurencyjno$é teryto-
rium Europy. Pomimo tego, iz Perspektywa Przestrzennego Rozwoju Europy
miala indykatywny charakter, a wigc byla jedynie ,mi¢gkkim” zobowigzaniem do
podjecia okreslonych dzialan przez panstwa czlonkowskie i Komisje Europej-

I European Spatial Development Perspective. Towards Balanced and Sustainable Development of
the Territory of the European Union (ESDP) — Perspektywy Rozwoju Przestrzennego Europy.
Kierunki zréwnowazonego i trwatego rozwoju terytorialnego w Unii Europejskiej. Nazwa
dokumentu koncowego bedacego wynikiem prowadzonych systematycznie przez pigé lat prac
przez ministrow odpowiadajacych za polityke przestrzenng i regionalng krajow Wspélnoty
oraz DG Regio Komisji Europejskiej. Pracom przewodniczyly w okresach pétrocznych kraje
czlonkowskie, zgodnie z kalendarzem prezydencji. W kazdym roku odbywaly si¢ dwie kon-
ferencje ministerialne przyjmujace kolejne dokumenty fazowe i okre$lajace dalsze kierunki
prac. Dokument koncowy zostal przyjety w trakcie prezydencji Niemiec w 1999 roku na
konferencji ministerialnej w Poczdamie.
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ska, odegrata istotng role jako podstawa réznych aktywnosci podejmowanych
w sferze polityki przestrzenne;j.

W latach 2000-2006 zdecydowano o nadaniu tym dzialaniom wyzszej niz
dotad rangi, zasadniczo korygujac dotychczasowe dziatania. Podjeto wieloletni
program badawczy Europejska Sie¢ Obserwacyjna Planowania Przestrzennego
(European Spatial Planning Observation Network — ESPON), finansowany przez
Komisje Europejska i zorientowany na kompleksowe zbadanie struktur prze-
strzennych Wspélnoty. W pracach tych analizom ekonomiczno-przestrzennym
poddano obszar 27 panstw czlonkowskich i 6wczesnych kandydackich Wspdl-
noty Europejskiej oraz Norwegii i Szwajcarii. Wynikiem analiz przeprowa-
dzonych przez wiele migdzynarodowych zespoléw badawczych bylo szereg
raportéw, opisujgcych rézne aspekty przestrzennego zagospodarowania Unii
Europejskiej. Zasadniczo poszerzylo to wiedze na temat cech przestrzennych
struktur Europy.

Przyktadem kolejnego zaangazowania Wsp6lnoty prowadzacym w kierunku
spéjnosci terytorialnej byla Agenda Goeteborska z 2001 roku [The Goeteborg
Strategy, 2001] przyjeta przez Europejska Rade jako uzupelnienie strategii liz-
bonskiej o wymiar §rodowiskowy. Agenda zostala skoncentrowana na kwestii
ochrony $rodowiska naturalnego i osiggnigcia bardziej zréwnowazonego roz-
woju. Rada Europy uzgodnitla w niej cztery priorytety: (1) przeciwdzialanie
zmianom klimatycznym (redukcja emisji i rozwéj Zrédet odnawialnej energii)
(2) rozwdj przyjaznego Srodowisku transportu (zapobieganie wzrostowi ruchu
towarowego i pasazerskiego, kongestii, hatasowi, zanieczyszczeniom i wsparcie
dla transportu przyjaznego ekologicznie) (3) podjecie zagadniei ochrony zdro-
wia (zdrowa zywno$¢, ograniczenie stosowania §rodkéw chemicznych, choroby
infekcyjne i odporno$é na antybiotyki) (4) odpowiedzialnego gospodarowa-
nia zasobami (oddzielenie wykorzystania zasobéw od wytwarzania odpadéw).
Agenda Goeteborska podejmowala $rodowiskowe wyzwania Wspoélnoty, ktére
rOéwniez majg przestrzenny charakter i definiowata Srodowiskowy wymiar spéj-
nosci terytorium Europy.

Wyrazem akceptacji rosngcego znaczenia problematyki terytorialnej stato
sie podjecie tych kwestii na kolejnych konferencjach ministréw wtasciwych
w zakresie polityki regionalnej i przestrzennej, poczynajac od spotkania w Luk-
semburgu w roku 2003. Efektem prac byto przyjecie na konferencji ministrow
do spraw polityki regionalnej i przestrzennej w Lipsku w dniach 24/25 maja
2007 roku Agendy Terytorialnej Unii Europejskiej (Territorial Agenda of the
European Union) [2007]. Ten syntetyczny dokument prezentowal rekomendacje
w zakresie zintegrowanego przestrzennego zagospodarowania regionéw i miast
na rzecz zréwnowazonego wzrostu gospodarczego i tworzenia miejsc pracy.
Wskazano w nim réwniez, ze konkurencyjno$¢ Europy moze wzrosngé przez
wykorzystanie jej terytorialnej réznorodnosci w nowy bardziej innowacyjny
sposéb. Jako gléwne zadanie w dokumencie wskazano wzmocnienie spdjnosci
terytorialnej Wspdlnoty. Istotnym elementem uzupelniajacym ustalenia byla
tzw. Karta Lipska (Leipziger Charter), ktéra definiowala wspdlne podstawy dla
europejskiej polityki rozwoju obszaréw zurbanizowanych i wskazywata na
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konieczno$¢ zréwnowazonej organizacji przestrzeni bazujacej na europejskiej
policentrycznej strukturze miast.

Konsekwencjg systematycznie rosngcej w Unii Europejskiej i jej panstwach
czlonkowskich rangi problematyki przestrzennej stalo si¢ zapisanie w projek-
cie Traktatu Lizbonskiego juz w artykule 3 trzeciego wymiaru sp6jnosci, obok
gospodarczego i spolecznego, takze terytorialnego.

Ze wzgledu na potrzebe kontynuowania procesu dokumentowania struktur
terytorialnych Europy zdecydowano o kontynuacji programu ESPON takze
w latach 2007-2013. Zwigzane to bylo takze z potrzeba zbadania terytorial-
nych aspektéw wyzwan przed jakimi stoi Unia Europejska. Na tle czwartego
raportu kohezyjnego z 2007 roku pojawily si¢ pytania o wymiar terytorialny
najwazniejszych wyzwan przed jakimi stoi Unia Europejska w nadchodzacych
dekadach, za jakie uznano: zmiany klimatyczne, rosnace ceny energii, przebieg
proceséw demograficznych oraz globalizacje gospodarki.

Ostatnim elementem w tej sekwencji dokumentéw europejskich jest opub-
likowana przez Komisj¢ Europejska w pazdzierniku 2008 roku Zielona Ksiega
w sprawie spdjnoSci terytorialnej — Turning Territorial Diversity into Strength.
Green Paper on Territorial Cohesion [2008], ktéra oficjalnie otworzyla debate
nad europejska sp6jnoscia terytorialng i zapowiedziata przedstawienie podsu-
mowania tej debaty p6zng wiosng 2009 roku. Ze wzgledu na istote tej debaty
i jej wazno$¢ dla Unii Europejskiej, ale réwniez dla naszego kraju, konieczne
jest wlaczenie sie do tej debaty. Prezentowany artykut jest préoba przedstawienia
wstepnych wnioskéw z dotychczas prowadzonych prac i prezentacjg zarysu
ustosunkowania sie do tematéw i zagadnien wskazanych w Zielonej Ksiedze
w sprawie spdjnosci.

Debata na temat przyszlosci polityki spéjnosci Unii Europejskiej
i wnioski z niej wyplywajace

0Od potowy lat dziewieédziesiatych rozpoczeta sie debata na temat efektyw-
nosci polityki strukturalnej Unii Europejskiej, dla ktérej podstawa byly liczne
opracowania dokonujace ewaluacji kolejnych okreséw jej finansowania [Beutel
1993], [Beutel 1995], w tym takze jej efektu makroekonomicznego [ESRI with
GEFRA..., 2002] oraz [Bradley, 2007, s. 189-199] Toczacg sie debate mozna
analizowaé¢ w kilku ptaszczyznach, ktére byly podstawg do jej prowadzenia.
Istotng plaszczyzng byl dyskurs polityczny miedzy panstwami platnikami netto
do budzetu UE, ktére w gtéwnej mierze zapewnialy finansowanie polityki sp6j-
nosci, a beneficjentami tej polityki (pafistwami objetymi podstawowym celem
polityki spéjnosci), ktérego przedmiotem bylo i jest wyznaczenie poziomu finan-
sowania europejskiej polityki sp6jnosci w kolejnej perspektywie finansowej UE
(obecnie bedzie to dotyczylo 7-letniego lub 5-letniego okresu od roku 2014).
Istotniejszg plaszczyznag byla i jest jednak akademicka i ekspercka debata na
temat efektywnosci polityki spéjnosci, bazujaca na szeregu opracowan, ktére
poddawatly krytyce i obronie osiggniete efekty interwencji strukturalnej UE.
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Jako przyktady tych pierwszych mozna wymienié prace [Ederveena et al., 2006,
s. 17-42] i [Rodriguez-Pose, 2004, s. 97-113], natomiast do grupy drugiej zaliczy¢
nalezy prace European Policies Research Centre University of Strathclyde pod
kierunkiem Bachtlera (np. [Bachtler, Mendez, 2007]) oraz liczne publikacje
z udzialem Bradleya (np. [Bradley, Patrakos, Traistaru, 2004]). Polski wymiar tej
debaty akademickiej to miedzy innymi krytyka polityki spdjnosci przez [Gorze-
laka, 2008], oraz wskazywanie na jej walory przez [Szlacht¢ i Zaleskiego, 2009
i 2008] a takze w przegladowej pracy [Grosse, 2008]. Gtéwnym animatorem tej
dyskusji byta i jest Komisja Europejska, ktéra regularnie organizuje wymiany
pogladéw panstw cztonkowskich (rzagd RP bierze w nich aktywny udziat [Przy-
szlosé..., 2008]), a takze wymiany opinii ekspertéw, np. [A Strategic..., 2008].

W debacie europejskiej na temat przysztosci polityki spéjnosci mozna jed-
nocze$nie wyrézni¢ dwa okresy. Pierwszy etap konczy sie w polowie 2008
roku wraz z pojawieniem sie objawdéw $wiatowego kryzysu gospodarczego
i charakteryzowal sie¢ on istotng krytyka polityki spdjnosci, jej mechanizméw
i instrumentéw gléwnie w konteks$cie wyzwan strategii lizbonskiej. Natomiast od
pojawienia si¢ $wiatowego kryzysu finansowo-gospodarczego, wraz z nasilaniem
sie jego negatywnych skutkéw i zastosowaniem przez praktycznie wszystkie
rzady panstw nim dotknigtych klasycznych instrumentéw interwencjonizmu
panstwowego, zwigkszenia programéw inwestycji publicznych, etc., podobnych
w swoich dziataniach do instrumentéw stosowanych od wielu lat we wdra-
zaniu europejskiej polityki sp6jnosci, debata ta zmienila swéj dotychczasowy
charakter. Jej podstawowym elementem stalo sie poszukiwanie sposobéw, aby
europejska polityka spéjnosci stata sie istotnym elementem przeciwdziatania
i tagodzenia skutkéw kryzysu gospodarczego. W efekcie Komisja Europejska
dokonata waznych i precedensowych zmian w zasadach jej prowadzenia. Do
precedensowych zmian nalezy zaliczy¢ po raz pierwszy w historii tej polityki
zmianeg regulacji europejskich jej dotyczacych w trakcie biezacej perspektywy
finansowej 2007-2013. Do dzialan antykryzysowych nalezy zaliczy¢ wszystkie
zmiany i decyzje prowadzace do przyspieszenia i utatwienia wydawania $rod-
kéw finansowych w ramach wdrazania polityki sp6jnosci, w tym zwieksze-
nie zaliczek wyptacanych z budzetu UE do budzetéw panstw beneficjentow.
W przypadku Polski oznacza to dodatkowe 3 miliardy ztotych w roku 2009
[Bienkowska, 2009]. Powszechny powr6t panstw czlonkowskich UE, w tym
przede wszystkim panstw platnikéw netto budzetu UE do interwencjonizmu
panstwowego, wyprowadzil debate na temat przyszto$ci polityki spéjnosci z jej
dotychczasowego charakteru przeciwstawiania jej celom zwigzanym z realizacja
strategii lizbonskiej na szersze i perspektywiczne obszary.

Na podstawie obserwacji prowadzonej debaty mozna sformutowaé naste-
pujace wnioski:

1. W Unii Europejskiej po reformie Delorsa z 1988 roku, w zwigzku z wpro-
wadzeniem Unii Gospodarczej i Walutowej, systematycznie zwieksza sie ranga
tematyki przestrzennej, pomimo tego, ze polityka przestrzenna pozostaje kompe-
tencjg panstw czlonkowskich. Wyrazem tego procesu jest coraz bardziej dojrzala
merytorycznie forma i zawarto$¢ tych dokumentéw. W przypadku pierwszych
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dokumentéw wspdlnotowych wiodaca byta rola Komisji Europejskiej, obecnie
liderami tego procesu sg panstwa czlonkowskie.

2. Wszystkie charakteryzowane wcze$niej dokumenty dotyczace rozwoju
terytorialnego Europy majg indykatywny charakter, czyli formalnie rzecz biorac
nie sg one wiazace dla jakichkolwiek wladz publicznych, jednak sg one w coraz
wiekszym stopniu brane pod uwage przy projektowaniu najwazniejszych polityk
Wspdlnoty, w tym przede wszystkim europejskiej polityki sp6jnosci. Pomimo
swojego indykatywnego, czyli w sumie niezobowigzujacego charakteru, sg one
traktowane z nalezyta powaga przez wszystkich aktoréw zycia gospodarczego
w tym takze przez poszczegélne wladze publiczne krajowe i regionalne, a ich
walor informacyjny dla spoleczenstwa i sektora przedsiebiorstw jest nieza-
przeczalny.

3. Dokumenty dotyczace problematyki terytorialnej sg to jedyne na pozio-
mie catej Unii Europejskiej kompleksowe opracowania dotyczace wszystkich
najwazniejszych aspektéw ksztaltowania rozwoju spotecznego, gospodarczego
i przestrzennego o dlugim (perspektywicznym) horyzoncie czasowym, akcep-
towane przez wszystkie panstwa czlonkowskie i Komisje Europejska. Dlatego
w warstwie programowej odgrywaja one istotng role jako odniesienie dla obo-
wigzujacych wieloletnich i rocznych budzetéw oraz dokumentéw strategicznych
Wspdlnoty i panstw cztonkowskich.

4. Rejestrujemy systematyczne wydluzanie horyzontu czasowego studiéw
i analiz dotyczacych terytorium Europy. Pierwsze dokumenty wspélnotowe majg
horyzont $redniookresowy, siegajacy w przypadku opracowan ,Europe 2000”
i ,Europe 2000+” okoto 10 lat, ostatnie scenariusze rozwojowe opublikowane
w ramach prac programu ESPON 2000-2006 siegaja horyzontu roku 2030, tak
wiec okoto 25 lat. Z tej perspektywy wazng i korzystng okolicznoScig jest fakt,
ze Koncepcja Zagospodarowania Kraju, nad ktérg prace sg obecnie prowadzone
przez zespét ekspertéw i Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, réwniez objeta
jest 25-letnim horyzontem czasowym do roku 2033.

5. Pierwsze dokumenty przestrzenne, z poczatku lat dziewieédziesiatych,
dotyczyty dwunastu é6wczesnych panstw cztonkowskich Wspélnoty Europejskiej.
Najnowsze dokumenty programowe obejmujg 27 panstw cztonkowskich, a ana-
lityczne obejmujg takze Norwegie i Szwajcarie. W studiach programu ESPON
analizie poddano takze bezposrednie i globalne otoczenie Unii Europejskiej. Tak
wigc rejestrujemy stopniowe rozszerzanie zasiegu terytorialnego zregionalizowa-
nych analiz proceséw rozwojowych. Nastgpilo takze znakomite podwyzszenie
jakoSci analiz rozwojowych w ukladzie regionalnym przez prowadzenie ich na
poziomie obszaréw typu NUTS 2 (regiony) i NUTS 3 (subregiony).

6. Jakosciowa zmiane sytuacji polityki przestrzennej w nadchodzacych latach
wyznacza Traktat Lizbonski, zasadniczo podwyzszajacy range spdjnosci tery-
torialnej. Niezaleznie od dalszych loséw tego traktatu, mozna stwierdzié, ze
sp6jnos¢ terytorialna weszla juz kuchennymi drzwiami do polityk europejskich.
Takze zapisy tego traktatu o potrzebie lepszej koordynacji poszczegélnych polityk
Wspdlnoty z polityka spéjnosci maja istotne znaczenie, szczegélnie w przypadku
wspolnej polityki rolnej oraz polityki konkurencji.
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7. Niewatpliwie we Wspdlnocie dojrzewa stopniowo sytuacja, w ktérej sp6j-
no$¢ terytorialna staje sie jedna z formalnie obowigzujacych przestanek uru-
chamiania funduszy europejskich. Oczywiscie, moze to si¢ odbywaé poprzez
dopisywanie kolejnych specyficznych terytoriéw, jakich jest w Europie bardzo
wiele, obok juz wyréznianych traktatowo obszaréw ultraperyferyjnych oraz
polozonych na pétnocy regionéw peryferyjnych o niskim poziomie gestosci
zaludnienia. Innym podej$ciem, ktére powinno by¢ zdecydowanie preferowane,
byloby budowanie paneuropejskich programéw, zorientowanych na réznorodne
uniwersalne zagadnienia przestrzennego zagospodarowania Unii Europejskiej,
typu nowej generacji Inicjatyw Wspdélnoty.

8. W bardzo charakterystyczny sposéb zmienia sie w Europie percepcja
polskiej przestrzeni. W dokumentach Unii Europejskiej z lat dziewiecdziesiatych
ubiegltego wieku Polska jest calkowicie pomijana. W kolejnych dokumentach
pochodzacych z przetomu wiekéw sgsiedztwo Polski jest widziane raczej jako
ograniczenie, a nie szansa rozwojowa Unii Europejskiej. Wszystkie oficjalne
dokumenty Unii Europejskiej prezentowane od roku 2004 traktuja Polske jako
istotny element terytorium Wspoélnoty.

9. W Europie bardzo szybko poprawia sie wiedza na temat terytorium Polski.
W pierwszych dokumentach wspélnotowych zdarzaly sie zadziwiajace zapisy
w tekscie i na mapach, eksponujace negatywne cechy spoleczno-ekonomiczne
terytorium Polski, przedstawianie naszego kraju jako miejsca kleski ekologicznej
na niespotykang skale, czesto niemajgce podstaw merytorycznych (przyktadem
byla mapa z dokumentu Europa 2000 przedstawiajaca 1/3 terytorium naszego
kraju, jako obszaru nadmiernego opadu kadmu). Wiedza na ten temat jest
obecnie znacznie bogatsza i znacznie bardziej rzetelnie prezentowana. Podsta-
wowe informacje dotyczace terytorium Polski prezentowane sg w uniwersalnym
uktadzie region6w typu NUTS w takim samym formacie jak dla innych panstw
czlonkowskich. Dane te sg dezagregowane w ukladzie regionéw typu NUTS 2
(wojewddztwa) oraz NUTS 3 (45 podregionéw). Deficyty informacji wystepuja
szczegblnie w przypadku statystyki spoteczenstwa opartego na wiedzy, gdzie
razi podawanie informacji dla catej Polski, podczas gdy dla innych panstw
czlonkowskich sg one zregionalizowane. Coraz rzadziej wystepujg zadziwiajace
informacje i interpretacje, chociaz w najnowszych opracowaniach przyktadem
jest zapis w raportach ESPON, iz dla Polski najkorzystniejsze bytoby zamro-
zenie obecnego ksztalttu terytorialnego Wspdlnoty.

10. Znaczenie przestrzeni naszego kraju dla rozwoju spoteczno-gospodar-
czego Unii Europejskiej jest bardzo czesto niedoceniane. Przestrzen Polski jest
traktowana jako peryferyjna, takze w koncepcjach ekspansji skoncentrowanych
proceséw rozwoju poza obszar pentagonu. Wyrazem tego jest przede wszystkim
rozmieszczenie korytarzy TEN-T (transeuropean networks — transport). Polska ma
najnizsze wérdd 25 ladowych panstw czlonkowskich nasycenie tymi korytarzami
w odniesieniu do liczby mieszkancéw oraz powierzchni kraju. Wystepuje bardzo
rzadka dla przestrzeni europejskiej sytuacja, w ktérej cale regiony znajduja
si¢ poza tg siecig. Nalezy zauwazy¢, ze lista korytarzy paneuropejskich prak-
tycznie nie uwzglednia konsekwencji rozszerzenia Wspdlnoty do 27 panstw.
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Z perspektywy europejskiej w przestrzeni polskiej wyraznie preferowane sa
tradycyjne powigzania w uktadzie wschéd-zach6d, natomiast wyraznie niedo-
cenione polaczenia w relacji pétnoc-potudnie i sko$ne. Dlatego wazne i stra-
tegiczne znacznie dla Polski maja obecnie prowadzone prace nad aktualizacja
sieci TEN-T, ktére majg szanse zmienié te sytuacje i w sensie komunikacyjno-
-transportowym poprawi¢ sp6jno$¢ terytorialng wschodnich krancéw Wspdlnoty.

11. W przypadku hierarchii o§rodkéw metropolitalnych wedtug prac ESPON
w Polsce wyrédznia sie osiem takich o$rodkéw, tyle samo co w Niemczech
i Francji, jednak ich pozycja jest wyraznie niedoszacowana, bowiem Warszawa
znalazta sie dopiero w przedostatniej klasie, a siedem pozostatych polskich
miast w najnizszej. Coraz bardziej cenione sg unikalne walory $§rodowiska
przyrodniczego. Polska ma jedno z wyzszych procentowo pokryé terytorium
kraju obszarami sieci ,Natura 2000”, a Wista jest jedna z niewielu duzych
europejskich rzek, ktéra zachowata swéj naturalny charakter i nie jest ure-
gulowana. Nalezy podkresli¢, ze spéjnosé obszaréw ochrony przyrody, ktorej
uosobieniem jest europejska sie¢ ,Natura 2000” jest waznym elementem spdj-
nos$ci terytorialnym i nie powinna by¢ definiowana jako odrebnie rozumiana
spojnosé ,ekologiczna”.

12. Nalezy podjaé szczegbélowa analize dotyczaca konsekwencji dla prze-
strzeni spoleczno-ekonomicznej Polski najwazniejszych proceséw zidentyfiko-
wanych w agendzie terytorialnej Europy. Jest oczywiste, ze zmiany klima-
tyczne, demograficzne i migracyjne, wzrost cen energii oraz przebieg proceséw
globalizacji dotykaja w réznym stopniu kraje czlonkowskie Wspélnoty i jej
regiony. Dlatego dlugookresowa prognoza przestrzennego wymiaru kazdego
z tych proceséw jest tak pilna, bowiem niezbedny zakres dostosowan i korekt
w polityce ekonomicznej, spolecznej, regionalnej i przestrzennej na poziomie
panstwa i regionéw moze by¢ bardzo odmienny.

13. Trudno jest obecnie stwierdzi¢ jakie beda dalsze losy Traktatu Lizbon-
skiego, ktéry oznacza zasadnicze wzmocnienie znaczenia spdjnosci terytorialnej.
Nie wiadomo takze, kiedy i w jaki sposéb Wspélnota Europejska podejmie
prace nad nowg edycjg ESDP czy innym dokumentem strategicznym tego typu.
Jednak istotne jest, aby paneuropejskie wizje i strategie przestrzenne uwzgled-
nialy w sposéb poprawny terytorium Polski, tak aby unikng¢ ksztaltowania
negatywnego obrazu (image) polskiej przestrzeni. Dlatego pilnym zadaniem
jest wypracowanie dtugookresowej Koncepcji Przestrzennego Zagospodaro-
wania Kraju, uwzgledniajacej warunki funkcjonowania Polski jako panstwa
cztonkowskiego Unii Europejskiej w obliczu nowych wyzwan. Nalezy mie¢ na
uwadze, ze obecnie obowigzujacy dokument byl tworzony w latach dziewieé-
dziesigtych, a przyjety przez Sejm jako oficjalny dokument panstwowy w 2001
roku. Jego optyka ze zrozumialych wzgledéw, gléwnie czasu jego tworzenia,
jest zdezaktualizowana, gdyz jest to spojrzenie na przestrzenny rozwdj kraju
w kontek$cie przyszlej akcesji oraz bez uwzglednienia waznych proceséw roz-
wojowych z ostatnich 10 lat (globalizacja i kryzys gospodarki, zmiany geopo-
lityczne za wschodnig granicg i rozszerzenie Unii Europejskiej w kierunku
Potwyspu Balkanskiego, etc.).
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14. Pielegnowania i systematycznego rozwijania wymaga wspélpraca
w zakresie planowania przestrzennego w ramach panstw Morza Battyckiego.
Jest to jedna z najszybciej rozwijajacych sie stref przestrzennych Wspdlnoty
Europejskiej skupiajgcej osiem panstw cztonkowskich. Prace programu VASAB
pozwolily na uzyskanie wysokiej jako$ci dokumentéw planistycznych, odwzo-
rowujgcych interesy calego regionu i poszczegdlnych panstw. Dorobek ten
jest bardzo wysoko ceniony w Unii Europejskiej. Rozwijania wymaga takze
wspoélpraca w zakresie planowania zagospodarowania przestrzennego z kra-
jami sgsiedzkimi, w tym takze polozonymi wzdluz zewnetrznej granicy Unii
Europejskiej. Dotyczy to miedzy innymi: infrastruktury transportowej, ochrony
$rodowiska przyrodniczego oraz gospodarki wodnej.

15. Dalszego doskonalenia wymagaja koncepcje zagospodarowania prze-
strzennego obszaréw transgranicznych polsko-stowackich, polsko-czeskich,
a zwlaszcza polsko-niemieckiego, gdyz stanowi¢ one moga wazny wklad do
spéjnosci terytorialnej przestrzeni europejskiej. Szczegélnie istotne jest funkcjo-
nalne i infrastrukturalne powigzanie terytorium Polski zachodniej z aglomeracja
Berlina i Niemcami, gdyz byt to historycznie i pozostaje obecnie najwazniejszy
kierunek zwigzania polskiej przestrzeni z przestrzeniag Europy. Warto zwrécicé
uwage na fakt, ze transgraniczne koncepcje i studia zagospodarowania prze-
strzennego powinny by¢ prowadzone w szerokiej delimitacji wykraczajacej
poza wasko rozumiany obszar przygraniczny po obu stronach. Zagadnienia
spojnosci terytorialnej wykraczajg poza wasko i tradycyjnie rozumiane kwestie
poprawy powigzan infrastruktury w obszarach przygranicznych i wspétpracy
transgranicznej w wymiarze lokalnym.

16. Debata na temat spéjno$ci terytorialnej w Unii Europejskiej bedzie
prowadzita do wzrostu znaczenia polityki przestrzennej w panstwach czton-
kowskich, w tym takze w Polsce. Niezbedne jest aktywne wlaczenie sie w te
dyskusje, aby rozwigzania modelowe, jakie bedg przyjete dla catej Wspdlnoty,
odpowiadaly modelowi i cechom planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego naszego kraju.

Zielona Ksiega w sprawie spojnosci terytorialnej

W pazdzierniku 2008 roku Komisja Europejska przedstawita Zielong Ksiege
w sprawie spéjnosci terytorialnej, okreslajaca w jaki sposéb zmienié terytorialng
réznorodno$é w site Wspélnoty [Green Paper..., 2008]. Zaktada ona bardziej zbi-
lansowany i zréwnowazony rozwdj na terytorium catej Wspélnoty, co powinno
sprzyjaé lepszemu wykorzystaniu zasob6éw, przynoszac korzy$ci wynikajace ze
zmniejszonej kongestii i redukcji presji na wynikajacy z tego wzrost kosztow.
Dokument ten zaklada cztery podstawowe kierunki oddzialtywania Wspélnoty na
sp6jnosé terytorialng, jakimi sg: (1) koncentracja czego wyrazem jest pokonanie
negatywnych konsekwencji zréznicowan w zageszczeniu funkcji gospodarczych,
(2) powiazania terytoriéw czego wyrazem jest pokonanie dystansu i zwieksze-
nie pozioméw dostepnosci, (3) wspélpraca, wynikiem ktérej jest pokonanie
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podzialéw oraz (4) uwzglednienie probleméw obszaréw o specjalnych cechach
geograficznych.

Elementem Zielonej Ksiegi sa pytania dotyczace spéjnosci terytorialnej
(Zalacznik 1). Dotycza one spraw elementarnych, takich jak m.in.: definicja,
wskazniki czy zakres. Zestaw tych pytan moze budzi¢ watpliwosci pod katem ich
kompletnosci. Jednak istotne jest to, ze pytania te wyznaczajg podstawowe pole
dyskusji, jaka bedzie prowadzona w nadchodzgcych latach na temat reformy
polityki strukturalnej oraz zdefiniowania zatozen polityki przestrzennej Unii
Europejskiej i panstw cztonkowskich po roku 2013. Mozna przypuszczac, ze
wynik dyskusji bedzie przestanka zmian budzetu Wspélnoty w kolejnym wie-
loletnim okresie programowania polityk Unii Europejskiej, rozpoczynajgcym
sie w roku 2014.

Udzielenie odpowiedzi na te pytania przez kraje cztonkowskie oraz innych
uczestnikéw procesu konsultacji, takich jak: samorzady regionalne i lokalne,
srodowisko profesjonalno-naukowe, partnerzy spoteczni i gospodarczy, bedzie
prowadzito najprawdopodobniej do konceptualizacji polityki przestrzennej pro-
wadzonej na poziomie Wspélnoty i poszczegblnych panstw cztonkowskich, w tym
takze w Polsce. Nalezy spodziewaé sie znaczacej modyfikacji polityki struk-
turalnej Unii Europejskiej jako podstawowego instrumentu wzrostu poziomu
spojnosci terytorialnej. Dzieki tej dyskusji moga i powinny takze nastepowacd
zmiany i korekty innych polityk Wspélnoty i panstw czlonkowskich. Oczy-
wiScie musimy pamietaé, ze warunkiem podstawowym zaistnienia spdjnosci
terytorialnej jako jednej z traktatowych przestanek ksztaltowania polityk Unii
Europejskiej jest ratyfikowanie Traktatu Lizbonskiego przez wszystkie kraje
czlonkowskie.

W pierwszej kolejnos$ci proponujemy zidentyfikowaé warunki wstepne
poprawnego uwzglednienia spdjnosci terytorialnej w ramach europejskiej poli-
tyki strukturalnej. Sg one nastepujace:

A. Okreslenie wplywu obecnego kryzysu spoteczno-gospodarczego na euro-
pejska polityke spéjnosci, takze w kontekscie spéjnoéci terytorialne;j.

W naszym przekonaniu bedzie to podstawowym wyzwaniem i obszarem
dialogu prowadzonego w ramach debaty europejskiej w tej sferze w nadcho-
dzacych miesigcach i latach. Wida¢ juz wyraznie, ze aktualny kryzys bedzie
glebszy i dluzszy niz wszystkie zalamania gospodarcze majace miejsce w ciggu
ostatnich siedemdziesieciu lat o zasiegu poréwnywalnym do Wielkiego Kryzysu
z lat 1929-1933. Kryzys ten oznacza zasadnicze zakwestionowanie trafnosci
doktryny neoklasycznej, bedacej podstawg polityki ekonomicznej krajow OECD
i Wspélnoty Europejskiej od lat siedemdziesiatych ubiegtego wieku. Jednak
powrét do doktryny Keynesa w klasycznej lub tylko nieco zmodyfikowanej
postaci takze nie bylby rozsadny, bowiem kryzys ten ma zasadniczo inny cha-
rakter niz zalamanie majgce miejsce w latach 1929-1933. Warto przypomnie¢,
ze polityka regionalna i bedaca jej rozwinieciem polityka spéjnosci pojawita sie
w wyniku Wielkiego Kryzysu i w stopniowo doskonalonej formie byla waznym
segmentem interwencji panstw gospodarki rynkowej w terytorialne aspekty
procesow rozwojowych w kolejnych dekadach.
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Oznacza to, ze nalezy odpowiedzie¢ na pytanie w jaki sposéb powinni$my
zmieniaé polityke spéjnosci Unii Europejskiej, tak aby zachowac jej strukturalny
charakter, a zarazem potraktowac jako kluczowy element publicznej dziatalnosci
interwencyjnej panstwa, w zasadniczo nowych warunkach spoleczno-ekono-
micznych. Dtugo$é¢ kryzysu spowoduje najprawdopodobniej, Zze rozwigzania
europejskiej polityki spdjnosci na kolejny okres programowania beda przyj-
mowane pod przemoznym wplywem negatywnych doswiadczen zwigzanych
z obecnym kryzysem. Teoria ekonomii opisze ten kryzys dopiero za kilka lat,
co bedzie najprawdopodobniej podstawg ksztaltowania nowego paradygmatu
polityki spéjnosci w Unii Europejskiej w przysztosci. Niski poziom spdjnosci
gospodarczej, spolecznej i terytorialnej podwyzsza koszty transakcyjne, dla-
tego polityka spéjnosci bedzie waznym elementem pakietu antykryzysowego
w nadchodzacych latach. Wspélnotowa warto$¢ dodana tej polityki wymagaé
bedzie takze szerszego wyeksponowania. Wydaje sie, ze kryzys ten paradoksalnie
bedzie mial pozytywne konsekwencje dla zrozumienia znaczenia europejskiej
celéw biezacych (kréotkookresowych) i strukturalnych (dtugookresowych) oraz
jako$¢ tej interwencji.

B. Pilne zdefiniowanie kierunkéw, zakresu i charakteru przestrzennego
wymiaru polityki podejmowanej na poziomie Unii Europejskie;j.

Przyjecie traktatowych podstaw spdjnosci terytorialnej, po ratyfikacji Trak-
tatu Lizbonskiego przez wszystkie kraje cztonkowskie, bedzie oznaczato koniecz-
no$¢ zdefiniowania zakresu makroprzestrzennych dziatain podejmowanych na
poziomie Wspdlnoty. Trzeba przy tym uwzglednié¢ zasade subsydiarno$ci, kom-
petencje panstw czlonkowskich w sferze polityki przestrzennej oraz zasadnicze
zréznicowanie modelu polityki przestrzennej w poszczegélnych krajach Unii
Europejskiej. Pierwszym praktycznym wyzwaniem bedzie konieczno$é przy-
gotowania kolejnego raportu kohezyjnego juz w roku 2010, ktéry uwzgled-
nia¢ bedzie nie tylko sp6jnos$¢ spoteczng i gospodarcza, ale takze terytorialng
Wspoélnoty. Akceptacja traktatowych podstaw spéjnosci terytorialnej oznacza
konieczno$¢ weryfikacji zalozenia, ze polityka przestrzenna pozostaje wylaczng
kompetencja panstw czlonkowskich. Takze okreslenie przestrzennego wymiaru
poszczegblnych polityk sektorowych Wspdlnoty pozwoli na lepsze wykorzystanie
potencjatu terytorialnego Unii Europejskiej.

C. Pilne podjecie prac nad nowa edycja Perspektywy Rozwoju Przestrzen-
nego Europy (ESDP).

Obecnie obowigzujaca ESDP z 1999 roku zostata sporzadzona jedynie dla
obszaru pietnastu 6éwczesnych krajéw czlonkowskich i uptyneto juz dziesieé¢
lat od jej przyjecia przez panstwa Wspélnoty. Obecnie nasza wiedza na temat
proceséw przestrzennych w Europie i $wiecie jest znacznie bogatsza, a takze
przywiagzujemy rosnace znaczenie do ksztaltowania przestrzennych aspektéw
proceséw rozwoju spoleczno-gospodarczego. Przedsiewziecie to powinna by¢
prowadzone przez zainteresowane panstwa czlonkowskie, z aktywnym udzia-
tem Komisji Europejskiej, bedacej katalizatorem sprawnego przebiegu prac
nad takim strategicznym dokumentem Wspélnoty. Brak nowej ESDP sprawia,
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ze w dyskursie publicznym funkcjonujg autorskie raporty wspélnotowego pro-
gramu naukowego ESPON (European Spatial Planning Observation Network),
odzwierciedlajace partykularne poglady i interesy wybranych panstw Wspdl-
noty. W najblizszym roku przedmiotem dyskusji powinna sta¢ si¢ metodologia
i harmonogram prac nad ESDP. Oczywiscie dokument ten, poza zasadniczym
rozszerzeniem zasiegu terytorialnego na wszystkie kraje cztonkowskie, w niekto6-
rych analizach powinien uwzgledniaé takze panstwa kandydackie (Chorwacje,
Macedonie i Turcje) oraz Norwegie, Szwajcarie, Islandie, a takze pozostale
kraje zachodnich Batkanéw. Niewykluczone, ze powinno si¢ w nim znalezé
miejsce rowniez dla Ukrainy i Biatorusi. Dokument ten powinien mieé¢ cha-
rakter indykatywny, zawierajac zestaw rekomendacji (guidelines) dla réznych
partneréw, w tym przede wszystkim dla panstw cztonkowskich. Rolg nowego
ESDP bedzie przetozenie Odnowionej Strategii Lizbonskiej na wymiar teryto-
rialny proceséw rozwoju spoleczno-gospodarczego.

D. Odwrécenie procesu dezintegracji polityki strukturalnej Wspoélnoty.

Warunkiem osiggniecia wyzszego poziomu spéjnosci terytorialnej jest zin-
tegrowanie polityki Wspo6lnoty prowadzonej w odniesieniu do réznego typu
obszaréw. W Zielonej Ksiedze Komisji Europejskiej za OECD wyrézniono trzy
typy obszaréw: zurbanizowane, poérednie oraz wiejskie. Polityka strukturalna
powinna obejmowaé wszystkie wymienione typy terytoriéw oraz relacje pomie-
dzy nimi. Jednak od roku 2007 Europejski Fundusz Rolny Rozwoju Obszaréw
Wiejskich (EFRROW) znalazl si¢ w ramach Wsp6lnej Polityki Rolnej. Oznacza to,
iz europejska polityka spdjnosci stracita mozliwo$¢ finansowania przedsiewzigé
strukturalnych na obszarach wiejskich za pomoca dedykowanego temu kierun-
kowi interwencji funduszu. W okresie programowania polityk Wspdlnoty obej-
mujacym lata 2007-2013 relatywnie mato Srodké6w EFRROW przeznaczane jest
na rozwo6j obszaréw wiejskich, natomiast bardzo duzo na wspieranie rolnikéw.
Dla spdjnosci terytorialnej Wspdlnoty i panstw czlonkowskich obszary wiejskie
maja szczegbdlne znaczenie, ze wzgledu na udzial w powierzchni i ludnosci
panstw czlonkowskich oraz rézne deficyty wyposazenia obszaréw, dotyczace
szczegblnie obszaréw wiejskich. Nieco mniejsze znaczenie ma podejmowanie
w Unii Europejskiej préb pewnej autonomizacji polityki miejskiej (uurban policy).
Jednak moze to prowadzi¢ do autonomizacji polityki Wspdlnoty dotyczacej
trzech rodzajéw obszaréw: zurbanizowanych, posrednich oraz wiejskich. Wyni-
kiem tego moze byé prowadzenie réznych czastkowych polityk w pafistwach
Wspdlnoty zorientowanych na poszczegblne typy obszaréw, czego doskonatym
przyktadem jest polska ustawa o zasadach wspierania polityki rozwoju z 2006
roku, ktéra nie dotyczyta finansowania uruchamianego w ramach Europejskiego
Funduszu Rolnego Rozwoju Obszaréw Wiejskich.

E. Okreslenie terytorialnych standardéw ustug publicznych.

Przyjecie sp6jnosci terytorialnej jako traktatowego wymiaru spdjnosci bedzie
oznaczalo konieczno$é¢ zdefiniowania minimalnego standardu dostepnosci do
uslug publicznych gwarantowanego obywatelom Wspélnoty niezaleznie od
miejsca zamieszkania. W pracach ESPON przyjeto, ze w przypadku ustlug
wyzszego rzedu uznano jako racjonalny czas dojazdu 45 minut oraz uznano,
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ze miasta stutysieczne powinny gwarantowaé niezbedny pakiet ustug. Dlatego
niezbedne jest uzupelnianie i poprawianie jako$ci infrastruktury transportowe;j
oraz w przypadkach izolacji terytorialnej kreowanie niezbednych ustug w nieco
mniejszych jednostkach osadniczych. Szczegdlnej uwagi wymagajg obszary wiej-
skie, aby wyeliminowa¢ sytuacje tworzenia obywateli drugiej kategorii, ale
réwnocze$nie unikngé razacego wzrostu kosztéw Swiadczenia poszczegdlnych
ustug wynikajacych ze struktury sieci osadniczej.

F. Ograniczenie negatywnej roli granic w Unii Europejskie;j.

We wszystkich analizach europejskiej polityki spéjnosci wspélpraca transgra-
niczna uznawana jest za kierunek interwencji o najwyzszej warto$ci dodane;j.
Granice panstw europejskich tradycyjnie dzielily a nie taczyly, a obszary poto-
zone w ich poblizu bardzo czesto cechowal syndrom peryferyjnosci. Integracja
europejska oznacza praktyczng likwidacje granic wewnetrznych pomiedzy pan-
stwami Wspdlnoty i wykorzystanie potencjatu spoteczno-gospodarczego takich
obszaréw. Rosnace znaczenie dla rozwoju spoleczno-gospodarczego Wspol-
noty ma wspélpraca w regionach paneuropejskich, takich jak: Pahstw Morza
Baltyckiego czy Europy Srodkowej. Dla regionéw i miast Europy kluczowym
czynnikiem dynamizacji proceséw rozwojowych ma wykorzystanie najlepszych
do$wiadczen, zgromadzonych w innych regionach i miastach Unii Europejskiej,
poprzez sprawne ich rozpowszechnianie i adaptowanie. Wyrazem wyzszej rangi
tego kierunku polityki sp6jnosci bedzie zasadniczy wzrost strumieni funduszy
strukturalnych przeznaczanych na wspétprace transgraniczng. Dotyczy to oczy-
wiScie granic wewnetrznych pomig¢dzy panstwami Unii Europejskiej. Oznacza
to takze rozwijanie instrumentéw typu ,europejskich ugrupowan wspélpracy
terytorialnej”, poszerzajacych mozliwosci finansowania przedsiewzieé transgra-
nicznych. W przypadku granic zewnetrznych nalezy spodziewaé sie rosngcej
skali §rodkéw dostepnych w ramach instrumentéw ksztaltujacej partnerstwo
terytorialne z obszarami panstw sgsiadujacych z Unig Europejska. Nalezy si¢
spodziewaé takze powotania specjalnego programu dla obszaréw potozonych
wzdtuz wschodniej granicy zewnetrznej Unii Europejskie;j.

Zakonczenie

Szerokie wiaczenie sie polskich srodowisk naukowych w europejska dyskusje
nad spdjnoscig terytorialng ma kluczowe znaczenie dla rozwoju spoteczno-
-gospodarczego Polski, ze wzgledu na znaczenie europejskiej polityki spjnosci
dla finansowania rozwoju naszego kraju w nadchodzacych latach. W zaleznosci
od rozwigzan jakie zostang przyjete dla kolejnego wieloletniego okresu pro-
gramowania polityk i budzetu Wspélnoty, rozpoczynajgcego sie w roku 2014,
alokacje dla Polski mogg réznicowaé si¢ w skrajnych scenariuszach jak jeden
do trzech. Regulacje prawne i priorytety moga sprzyja¢ nowoczesnej polityce
rozwojowej albo powodowaé jedynie lokalne i rozproszone efekty. W 2009
roku, po wyborach do Parlamentu Europejskiego i powotaniu nowej Komisji
Europejskiej, nalezy spodziewac si¢ zasadniczego przyspieszenia dyskusji nad



Jacek Szlachta, Janusz Zaleski, Wptyw spdjnosci terytorialnej na zmiany polityki... 107

pytaniami zawartymi w Zielone Ksiedze, niezaleznie od tego, kiedy wszystkie
panstwa Wspdlnoty ratyfikujg traktat reformujacy.

Zalacznik 1

Jako najwazniejsze pytania w debacie o sp6jnosci terytorialnej wyrézniono:

Pytanie 1 dotyczace zakresu i kontekstu. Jakie sa najwazniejsze problemy
wlasciwe dla spéjnosci terytorialnej? Jakie uslugi publiczne sa wlasciwe dla
spojnosci terytorialnej? W jaki sposéb polityka spdjnosci moze poprawié dostep
do tych ustug? W jaki sposéb mierzyé te dostepnos$é?

Pytanie 2 odnoszace sie do skali akcji podejmowanych w uktadzie tery-
torialnym. W jakim stopniu powinna zosta¢ zréznicowana terytorialna skala
interwencji polityki w zaleznoSci od specyfiki podejmowanego problemu? Czy
regiony o specyficznych cechach geograficznych wymagajg specjalnego wspar-
cia? Jedli tak to w jakiej skali i formie?

Pytanie 3 podejmujace problem lepszej wspétpracy. Czy jest potrzeba wpro-
wadzenia nowych form wspétpracy terytorialnej? Jaka powinna by¢ rola Komisji
Europejskiej w stymulowaniu i wspieraniu tej wspoétpracy? Jakie dziatania
legislacyjne i organizacyjne powinny zosta¢ rozwinigte, aby stymulowac¢ wspét-
prace? W jaki sposéb poprawié koherencje interwencji po obydwu stronach
zewnetrznej granicy UE?

Pytanie 4 rozwijajace kwestie lepszej koordynacji. W jaki sposéb koordy-
nacja pomie¢dzy politykami terytorialnymi a sektorowymi moze zostaé popra-
wiona? Jakie polityki sektorowe powinny zwracaé¢ wieksza uwage na teryto-
rialne aspekty? Jakie narzedzia powinny w tym celu zostaé rozwiniete? W jaki
sposéb koherencja dziatain wplywajacych na rozwéj terytorialny powinna zostaé
wzmocniona?

Pytanie 5 definiujace nowe partnerstwa terytorialne. Czy uznanie znacze-
nia spéjnosci terytorialnej oznacza zaangazowanie nowych aktoréw, takich
jak: lokalni partnerzy, organizacje spoleczne i organizacje pozarzadowe? Czy
wiecej uwagi nalezy posSwieci¢ ekonomii spotecznej? W jaki sposéb osiggnaé
oczekiwany poziom partycypacji spotecznej?

Pytanie 6 dotyczace poprawy rozumienia spdjnosci terytorialnej. Jakie
wskazniki powinny zostaé¢ rozwiniete na poziomie wspélnoty, aby monitoro-
wac trendy terytorialne?
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TERRITORIAL COHESION AND ITS IMPACT ON THE STRUCTURAL
POLICY OF THE EUROPEAN UNION

Summary

Expenditure on structural policy is the second largest item in the European Union’s
budget. Structural funds and the cohesion fund are intended for the bloc’s poorest
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countries and regions, and their aim is to increase the cohesion of the entire community.
Under the EU reform treaty, the traditional model of economic and social cohesion
would be expanded to include a third dimension—territorial cohesion. The authors
analyze the implications of the introduction of territorial cohesion to European structural
policy. They evaluate EU program documents and research in this area.

Szlachta and Zaleski set out to explain why the territorial dimension of European
structural policy is important to Poland and why European cohesion policy should
be modified after 2013. The paper describes the theoretical foundations of European
structural policy, paying special attention to the role of regional factors for community-
level intervention and the course of convergence processes. Against this background,
the authors describe the EU’s regional policy and its territorial dimension over the
past 20 years. The paper also discusses the most important conclusions from a public
debate on territorial issues in Europe, and mentions issues such as the EU Green
Paper on territorial cohesion and its importance for reforming the EU’s structural
policy after 2013.

Keywords: cohesion, structural policy, convergence, European Union, regional
development



