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Dzi$ 1 jutro polityki spéjnosci w Unii Europejskiej ISSN 1899-3192

Andrzej Zuk*

Szkota Gtéwna Handlowa w Warszawie

UKIERUNKOWANE TERYTORIALNIE
ZINTEGROWANE PODEJSCIE

DO ROZWOJU UNII EUROPEJSKIEJ

W KONTEKSCIE ROLI POLITYKI SPOJNOSCI
DO 2020 R.

Streszczenie: Uwzglednienie wymiaru terytorialnego w realizacji strategii Europa 2020 jest
szeroko dyskutowana koncepcja wzmocnienia roli strategicznego programowania rozwoju
w Unii Europejskiej. Podstawowa przyczyna poszukiwania nowych rozwiazan we wdraza-
niu strategii rozwojowej jest konieczno$¢ zapewnienia jej wigkszej skutecznosci
w osiaganiu postawionych celow. Niniejsza praca rozpoczyna si¢ od ogdlnego przedstawie-
nia systemu implementacji obowiazujacej dzi$ strategii Europa 2020. Nastgpnie opisano
dwie wybrane koncepcje rozumienia ukierunkowanego terytorialnie zintegrowanego podej-
$cia do rozwoju Unii Europejskiej. Na tej podstawie wskazano na podstawowe rdznice mig-
dzy nimi ze wzgledu na rolg, ktora przypisuje si¢ Agendzie Terytorialnej Unii Europejskiej
2020 oraz polityce spojnosci.

Stowa kluczowe: Europa 2020, polityka spojnosci, Agenda Terytorialna UE 2020.

1. Wstep

Przyjeta w marcu 2010 r. nowa strategia rozwoju Unii Europejskiej okreslita trzy
gtéwne priorytety rozwoju wraz z wymiernie okres§lonymi celami oraz inicjatywa-
mi flagowymi stuzacymi jej wdrazaniu!. System implementacji strategii Europa

* Autor jest stypendysta projektu ,,Wez stypendium — dla rozwoju”, realizowanego przez Szkote
Gltoéwna Handlowa w Warszawie na dziennych studiach doktoranckich, wspotfinansowanego ze $rod-
kéw Europejskiego Funduszu Spotecznego w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki.

! Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajacego wia-
czeniu spotecznemu, KOM(2010) 2020 wersja ostateczna, Bruksela 03.03.2010. Wyr6zniono nastg-
pujace priorytety: (1) rozwoj inteligentny dzigki gospodarce opartej na wiedzy i innowacjach (cel:
srodki na inwestycje w B+R w UE stanowia 3% PKB; inicjatywy flagowe (IF): ,,Unia innowacji”,
,Mlodziez w drodze” oraz ,,Europejska agenda cyfrowa”); (2) rozw6j zrownowazony polegajacy na
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2020 oparty jest na dualizmie programowania rozwoju spoteczno-gospodarczego?.
Pierwszy filar stanowia sporzadzone na szczeblu UE ,,Zintegrowane wytyczne na
rzecz wzrostu i zatrudnienia” oraz krajowe programy reform, przygotowywane
przez wszystkie panstwa czlonkowskie UE w celu szczegétowego opisania sposo-
bu wdrazania poszczeg6lnych wytycznych3. Drugi filar tworzy europejska polityka
spojnosci, ktorej ksztatt po 2013 r. nie jest jeszcze do konca znany. Komisja Euro-
pejska przedstawita propozycje wieloletnich ram finansowych na lata 2014-2020.
Wynika z niej, ze teoretycznie 85% srodkdéw budzetu unijnego na ten okres bedzie
przypisanych do wdrazania priorytetow strategii Europa 2020; ujgte sa w tym row-
niez wydatki na polityke spojnoscit. Co istotne, Komisja Europejska dostrzega po-
trzebg powiazania obu filarow. Kontrakt partnerski zawierany migdzy Komisja a kra-
jem czlonkowskim w ramach programowania polityki spojnosci na lata 2014-2020
ma by¢ sporzadzany z uwzglednieniem krajowego programu reform oraz celow
strategii Europa 20205.

W tym konteks$cie podstawowym problemem staje si¢ znalezienie sposobu na
to, aby powyzsze propozycje, zmierzajace do wzmocnienia roli strategicznego pro-
gramowania rozwoju w UE, nie pozostaty tylko w sferze deklaracji. Szeroko dys-
kutowana, réwniez podczas seminariow i konferencji w ramach polskiej prezyden-
cji w Radzie Unii Europejskiej, propozycja wychodzaca naprzeciw temu wyzwaniu
jest nadanie terytorialnego wymiaru strategii Europa 2020°. Celem artykutu jest, po

wspieraniu gospodarki bardziej przyjaznej Srodowisku, efektywnie korzystajacej z zasobow i konku-
rencyjnej (cele 20/20/20 w zakresie klimatu i energetyki; IF: ,,Europa efektywnie korzystajaca z za-
soboéw” oraz ,,Polityka przemystowa w erze globalizacji”); (3) rozwdj sprzyjajacy wiaczeniu spotecz-
nemu, co oznacza ,,wspieranie gospodarki o wysokim poziomie zatrudnienia, zapewniajacej spojnosé¢
spoteczna i terytorialng” (cele: wskaznik zatrudnienia osob w wieku 20-64 lata réwny 75%, liczba dzieci
przedwczesnie konczacych edukacje szkolna ograniczona do 10%, a liczba os6b w wieku 30-34 lata
z wyzszym wyksztalceniem réwna przynajmniej 40%, zmniejszenie liczby osob pozostajacych w
strefie ubostwa w UE o 20 mln; IF: ,,Program na rzecz nowych umiejg¢tnoscei i zatrudnienia” oraz ,,Eu-
ropejski program walki z ubdstwem”).

2 J. Szlachta, Wyzwania przed europejskq polityka spéjnosci w latach 2014-2020, referat wygto-
szony na seminarium Katedry Ekonomii Rozwoju i Polityki Ekonomicznej Szkoty Gtownej Handlo-
wej (maszynopis), Warszawa, listopad 2011, s. 7.

3 Zintegrowane wytyczne dotyczace strategii Europa 2020, SEK(2010) 488 wersja ostateczna,
Bruksela 27.04.2010; w Polsce: Krajowy Program Reform na rzecz realizacji strategii Europa 2020,
Warszawa, kwiecien 2011.

4W ramach wieloletnich ram finansowych na lata 2014-2020: Dziat 1 — Rozwéj inteligentny i
sprzyjajacy wilaczeniu spotecznemu (w tym polityka spdjnosci) i Dziat 2 — Rozwdj zréwnowazony: su-
rowce naturalne (A budget for Europe 2020. Part I, COM(2011) 500 final, Brussels 29.06.2011, s. 25).

5> A budget for Europe 2020. Part II: Policy fiches, COM(2011) 500 final, Brussels 29.06.2011, s. 26.

6 Sama strategia Europa 2020 jest aprzestrzenna, napisana w tradycyjnym nurcie ekonomii
(J. Szlachta, Strategia Europa 2020 a europejska polityka spojnosci po 2013 roku, referat wygloszony
na seminarium Katedry Ekonomii Rozwoju i Polityki Ekonomicznej Szkoty Glownej Handlowej (ma-
szynopis), Warszawa, maj 2011, s. 6; zob. przypis oznaczony *).
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pierwsze, przedstawienie najwazniejszej koncepcji’ w tym zakresie — ukierunko-
wanego terytorialnie zintegrowanego podejsScia do rozwoju, a po drugie, ukazanie
proby jej zoperacjonalizowania tak, aby uwzgledniala nie tylko priorytety strategii
Europa 2020, ale takze Agendy Terytorialnej Unii Europejskiej 2020. Znaczenie tej
operacjonalizacji w kontekscie roli polityki spojnosci UE podkre§lono w koncowe;j
czesci artykuhu.

2. Ukierunkowane terytorialnie zintegrowane
podejscie do rozwojus

Wedle raportu F. Barki ukierunkowana terytorialnie (place based) polityka rozwo-
ju to ,,dtugoterminowa strategia rozwoju, ktorej celem jest zmniejszenie dtugotrwa-
tego braku efektywnosci (niewystarczajacego wykorzystania pelnego potencjatu)
i nierdwnosci (udziatu ludzi zyjacych ponizej okre§lonego standardu zycia lub za-
kres nier6wno$ci migdzy ludzmi)” na konkretnym obszarze®. Stanowi ona ,,para-
dygmat, ktory polityka spojnosci stara si¢ wdrozy¢”10. Zintegrowane podejscie (in-
tegrated approach) do rozwoju podkresla znaczenie polityki spojnosci UE dla
wdrazania strategii Europa 2020 na poziomie regionalnym i lokalnym ze wzgledu
na jej dwie podstawowe cechy: system wieloszczeblowego zarzadzania publiczne-
go oraz podejscie horyzontalne (jako przeciwienstwo podejscia sektorowego).

Ukierunkowane terytorialnie zintegrowane podejscie do rozwoju oznacza za-
stosowanie bardziej kompleksowych instrumentow — pakietow interwencji, ktére
integrowatyby wachlarz sektorowych obszaréw interwencji. Zarzadzanie tym zlo-
zonym systemem wymagatoby politycznego zaangazowania na wszystkich szczeb-
lach!!. Z tego tez powodu w panstwach cztonkowskich istnieje $wiadomo$¢ ko-
niecznosci przyjecia ,,Biatej ksiggi o terytorialnym wymiarze polityk UE”, ktora
stataby si¢ podstawa przysztych unijnych aktow prawnych!2,

7 Por. inne propozycje w: Territorial Dimension of Development Policies, Post-seminar publi-
cation, Polish Presidency of the Council of the European Union, Ministry of Regional Development,
Warsaw 2011.

8 Na podstawie: D. Rodrigues, Integrated approach: From common myths to right balances,
[w:] Territorial Dimension of Development Policies, Post-seminar publication, Polish Presidency of
the Council of the European Union, MRD, Warsaw 2011.

9 Por. F. Barca, Program dla zreformowanej polityki spojnosci. Podejscie ukierunkowane tery-
torialnie w osiqganiu celow i oczekiwan Unii Europejskiej. Niezalezny Raport na prosbe Danuty Hiibner,
Komisarz ds. Polityki Regionalnej, MRR, kwiecien 2009, s. 27.

10 Tamze, s. 135.

W Key messages of the Polish Presidency Conference: Effective instruments supporting territo-
rial development, Warsaw, 24-25 October 2011, MRD 2011.

12 Territorial dimension of EU policies, Issue Paper, Polish Presidency of the Council of the
European Union, MRD, October 2011, s. 10; Key messages of the Polish Presidency Conference:
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Ukierunkowane terytorialnie zintegrowane podejscie do rozwoju wymaga wigc:

— strategii rozwoju akceptowanej przez wszystkie wazne podmioty, z jasnymi
priorytetami i celami do osiagnigcia;

— bliskiej koordynacji wielu sektorowych i horyzontalnych polityk publicznych
w celu promowania efektow synergii migdzy nimi oraz integracji r6znych sek-
torowych interwencji na poziomie najnizszym — regionalnym i lokalnym, po-
niewaz w fazie programowania nie jest mozliwe okreslenie ani antycypowanie
wszystkich waznych relacji mi¢dzy nimi;

— sprawnego mechanizmu wieloszczeblowego zarzadzania publicznego, ktéry
zapewnia efektywno$¢ systemowi horyzontalnej i wertykalnej koordynacji
migdzy stronami (niezbgdnego przy koordynacji terytorialnie ukierunkowanych
polityk) oraz wymaga wzmocnienia zdolno$ci instytucjonalne;j!'3;

— efektywnego systemu monitoringu i ewaluacji, ktory pozwala oceni¢ rezultaty
1 dostosowaé rozwiazania juz w trakcie wdrazania strategii.

3. Kompleksowe podejscie integrujace priorytety
strategii Europa 2020 i Agendy Terytorialnej 20204

Na poziomie unijnym nie moze by¢ prowadzona jednolita i niezalezna polityka
przestrzenna, poniewaz instytucje UE nie maja kompetencji w tym zakresie. Dlate-
€0 nie istnieje strategia rozwoju przestrzennego Unii Europejskiej. Natomiast kwe-
stie zwigzane z wymiarem terytorialnym sa na dzien dzisiejszy dyskutowane i
uzgadniane na szczeblu migdzyrzadowym, co oznacza, ze nie przekladaja si¢ na
obowiazujace w UE prawo.

Obecnie najwazniejszym dokumentem strategicznym odnoszacym sig¢ do wy-
miaru terytorialnego, przyjetym na szczeblu migdzyrzadowym, jest Agenda Tery-
torialna Unii Europejskiej 2020 (AT 2020), ktéra stanowi ,,ramy polityki ukierun-
kowane na dziatania i stuzace wsparciu spdjnosci terytorialnej w Europie”!s. Jej ce-
lem jest takze ,,zagwarantowanie realizacji strategii Europa 2020 zgodnie z zasa-

Meeting of Directors General responsible for EU Cohesion Policy (Regional Policy), Territorial and
Urban Development, Warsaw, 3-4 November 2011, MRD 2011.

13 Towards an integrated, territorially differentiated and institutionally smart response to EU
challenges, Presidency Conclusions on the territorial dimension of EU policies and the future Cohe-
sion Policy, Poznan, 24-25 November 2011, MRD 2011, s. 5-6.

14 Na podstawie: K. Béhme i in., How to strengthen the territorial dimension of ‘Europe 2020’
and the EU Cohesion Policy. Background Report based on the Territorial Agenda 2020, Polish Presi-
dency of the Council of the European Union, MRD, Warsaw, September 2011.

15 ggenda Terytorialna Unii Europejskiej 2020. W kierunku sprzyjajacej spolecznemu wigczeniu,
inteligentnej i zrownowazonej Europy zroznicowanych regionow, G6dollo, 19 maja 2011, s. 2. Wraz z
wejsciem w zycie postanowien Traktatu z Lizbony, dn. 1 grudnia 2009 r., spojnos¢ terytorialna uzy-
skata status oficjalnego celu Unii Europejskiej (art. 3 Traktatu o Unii Europejskiej). Po dzien dzisiej-
szy nie istnieje jednak oficjalna, powszechnie obowiazujaca definicja tego pojgcia.



Ukierunkowane terytorialnie zintegrowane podejscie do rozwoju Unii Europejskie;... 245

dami spdjnosci terytorialnej”'¢. Z tego powodu postuluje sig, aby AT 2020 byta
podstawowym odniesieniem dla oddziatujacych terytorialnie interwencji polityk
UE, ktorych koordynacja sektorowa i terytorialna miataby si¢ odbywaé¢ w ramach
wytycznych Wspdlnych Ram Strategicznych. Stuzyloby to rowniez osiagnigciu ce-
low strategii Europa 2020 przez identyfikacj¢ 1 wyjasnienie ich wymiaru terytorialne-
go!”. Polska prezydencja w Radzie Unii Europejskiej przedstawita plan wdrozenia po-
stanowien AT 2020. Jego glowne punkty odnosza si¢ do uwzglednienia terytorialnego
wymiaru polityk publicznych, sporzadzenia terytorialnie ukierunkowanych ewaluacji
oraz wykorzystania podejscia terytorialnego przy sporzadzaniu poszczegélnych doku-
mentéw programowania polityki spojnosci UE na lata 2014-2020: Wspodlnych Ram
Strategicznych, kontraktow partnerskich i programéw operacyjnych!s.

Koncepcja kompleksowego podej$cia stanowi probe zoperacjonalizowania
ukierunkowanego terytorialnie zintegrowanego podejscia do rozwoju przy zatoze-
niu zbieznosci problemow poruszanych przez strategi¢ Europa 2020 i AT 2020. Na
tej podstawie skonstruowano tabelg, w ktorej nagtowkach poziomo i pionowo wy-
pisano priorytety wspomnianych dokumentéw strategicznych. Komorki tabeli wy-
petiono kwestiami taczacymi (linking issues), gdy poszczegdlne priorytety strate-
gii Europa 2020 i AT 2020 koresponduja ze soba. W przeciwnym wypadku pozo-
stawiono je puste (tab. 1).

W dalszej kolejnosci kwestie taczace pogrupowano na pigé kategorii, tzw. klu-
czy terytorialnych (territorial keys): dostgpnos¢, ustugi pozytku publicznego, tery-
torialne mozliwos$ci/zasoby/walory, sieciowanie miast oraz regiony funkcjonalne,
ktére wyznaczajq kierunki interwencji polityk unijnych, w tym polityki spojnosci,
zgodne z priorytetami strategii Europa 2020 i AT 2020. Powinny si¢ one przetozy¢
na zapisy dokumentéw programowania polityki spojnosci UE na lata 2014-2020
oraz na proces jej wdrozenia na poziomie europejskim, narodowym i regionalnym.
To z kolei mogtoby doprowadzi¢ do opracowania operacyjnej definicji spojnosci
terytorialnej (wraz z systemem wskaznikow), ktora shuzytaby okreslaniu, wspiera-
niu i monitoringowi efektow polityk sektorowych. Ze wzgledu na to, ze poszcze-
golne klucze terytorialne sa polem oddzialywania wielu polityk sektorowych, ko-
nieczna bylaby horyzontalna integracja polityk i sprawny system wieloszczeblo-
wego zarzadzania publicznego, czego gwarantem byloby przyjecie wiazacego do-
kumentu odniesienia na poziomie UE!°.

W celu monitorowania postepu realizacji strategii Europa 2020 opracowano poten-
cjalne wskazniki dla poszczegolnych kluczy, co jest zbiezne z propozycja Komisji Eu-
ropejskiej, ktora stwierdzita, Ze istnieje potrzeba wprowadzenia obowiazkowych

16 Tamze.
7 Towards an integrated..., s. 4.

18 Roadmap towards promoting and enhancing an integrated, territorial approach based on the
Territorial Agenda of the European Union 2020, Poznan, 24-25 November 2011, MRD 2011.
19 Na przyklad przyjecie wezesniej wspomnianej ,,Biatej ksiegi o terytorialnym wymiarze polityk UE”.



246

Andrzej Zuk

wspolnych wskaznikow dla wszystkich programéw unijnych?®. Zaproponowano za-
rowno mierniki gtéwne, ktore moglyby si¢ sta¢ podstawa celéw dla calej UE, jak row-
niez wskazniki stuzace do okreslania postepdw interwencji na danych obszarach.

Tabela 1. Kwestie taczace strategi¢ Europa 2020 i Agenda Terytorialnag UE 2020

Priorytety
Agendy Terytorialnej 2020

Priorytety strategii Europa 2020

Rozwdj inteligentny

Rozwoj zrownowazony

Rozwdj sprzyjajacy
wiaczeniu spotecznemu

Policentryczny
i zrbwnowazony rozwoj
terytorialny

inwestowanie w edukacjg
interakcje migdzy metro-
poliami w skali UE
interakcje migdzy gtow-
nymi narodowymi bie-
gunami wzrostu

« ushugi pozytku pu-
blicznego (stabo za-
ludnione obszary)

Zintegrowany rozwoj
w miastach, regionach wiejskich
ina obszarach o szczegdlnych

koncentracja na czynni-
kach zwiazanych
z danym terytorium

miasta zwarte
(compact cities)

« powigkszenie lokal-
nych rynkéw pracy

uwarunkowaniach

Integracja terytorialna o masa krytyczna srodkow
W transgranicznych poprzez wspolpracg tery-
i ponadnarodowych regionach torialng

funkcjonalnych o transgraniczna dostgp-

no$é

Globalna konkurencyjnos¢

globalna dostgpnosé

terytorialne/ lokalne

o rewitalizacja miast

e-tacznosé
dostgp do sieci energe-
tycznych

w oparciu o silne gospodarki o europejska dostgpnosé cechy produkeji
lokalne « koncentracja na czynni- energii

kach zwiazanych

z danym terytorium

o lokalne systemy innowa-

cyjne i sieci
Usprawnienie powigzan e wzajemna dostgpnoscé e transport publiczny | e dostgpnos¢ gtownych
terytorialnych na rzecz obywateli, | metropolii o zrownowazony i drugorzgdnych cen-
spotecznosci i przedsigbiorstw o dostegpnos¢ gtownych transport trow (w tym dostep

i drugorzgdnych centréw | e dostgp do sieci ener- do ustug pozytku pub-

(i pomigdzy nimi) getycznych (makro- licznego)

regionalnych

i narodowych sieci
przesytu energii od-
nawialnej)
odnawialna i lokalna
produkcja energii

e transport publiczny

Potaczone systemy ekologiczne
i sieci kulturowe oraz wspolne
zarzadzanie ryzykiem

madre zarzadzanie kapi-
tatem kulturowym
i naturalnym

Zrédto: K. Bohme i in., How to strengthen the territorial dimension of ‘Europe 2020’ and the EU
Cohesion Policy. Background Report based on the Territorial Agenda 2020, Polish Presi-
dency of the Council of the European Union, MRD, Warsaw, September 2011, s. 65.

20 Por. rezultaty spotkania nr 9 Grupy Wysokiego Szczebla ds. Przysztosci Polityki Spéjnosci:
Performance Orientation for Cohesion Policy, podajg za: K. Bohme i in., wyd. cyt., s. 73.
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Dopetnieniem wyzej opisanego zastosowania kluczy terytorialnych na pozio-
mie UE jest procedura ich uwzglednienia na poziomie narodowym i regionalnym
z wykorzystaniem zasad programowania polityki spojnosci UE, ktora sktada si¢
z nastgpujacych krokow:

1) identyfikacja kwestii taczacych, waznych dla danego obszaru (przeprowadzona
najlepiej na poziomie narodowym, w odniesieniu do kontraktow partnerskich);

2) analiza SWOT, ktora ma na celu identyfikacj¢ na podstawie danych kwestii
taczacych silnych i stabych stron danego terytorium oraz jego rozwojowych szans i
zagrozen, w ramach konkretnego klucza terytorialnego (przeprowadzona przewaz-
nie na poziomie narodowym, ale niekoniecznie);

3) powstanie dzigki analizie SWOT przestrzennej typologii dla szczebla regio-
nalnego/lokalnego i na tej podstawie mapy dla catego kraju;

4) okreslenie kilku typoéw jednostek terytorialnych z wykorzystaniem prze-
strzennej typologii, ktore stana si¢ podmiotami przysztych interwencji, co oznacza
zroznicowane cele polityki przestrzennej w poszczegdlnych regionach.

4. Podsumowanie

Przedstawione dwie koncepcje, wskazujac na wiodaca role oddziatujacej wielopo-
ziomowo polityki spojnosci UE w realizacji priorytetow strategii Europa 2020, sta-
nowia podejscia zintegrowane. Roznica migdzy nimi polega na sposobie powiaza-
nia tych dwoéch elementdéw. Pierwsza z nich w zasadzie zaktada, ze samo zoriento-
wanie terytorialne polityk UE, w tym polityki spdjnosci, doprowadzi do sukcesu
strategii Europa 2020, a rola AT 2020 jest drugorzedna. Druga, bedaca proba zope-
racjonalizowania ukierunkowanego terytorialnie zintegrowanego podejscia do
rozwoju, podkresla znaczenie terytorialnego wymiaru polityk UE, a ponadto za-
wiera konkretne $rodki (klucze terytorialne) i wskazniki dla integracji podejsé tery-
torialnego (AT 2020) i aprzestrzennego (Europa 2020) do rozwoju. Umozliwiaja
one uwzglednienie wyznaczonych kierunkéw i obszarow interwencji na kolejnych
szczeblach wdrazania polityki spdjnosci. Z tego powodu kompleksowe podejscie
ukazuje rolg wszystkich trzech glownych elementow opisanego strategicznego
programowania rozwoju: strategii rozwoju na poziomie UE, polityki spojnosci jako
jej narzedzia wdrazania oraz regiondw, czyli ostatecznego adresata interwencji.
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PLACE BASED INTEGRATED APPROACH

TO THE DEVELOPMENT OF THE EUROPEAN UNION

IN THE CONTEXT OF THE ROLE OF THE COHESION POLICY
UP TO 2020

Summary: An acknowledgement of a territorial dimension in a realization of the Europe
2020 strategy is a widely discussed idea of strengthening the role of the strategic program-
ming of development in the European Union. The basic reason for searching for novel solu-
tions for the implementation of the new EU development strategy is a necessity to provide
better effectiveness in achieving its goals. The paper starts with an overview of the imple-
mentation system of the now in force Europe 2020 strategy. Subsequently, two proposals for
understanding the place based integrated approach of the EU are described. Finally, the
main differences between them are pointed out in relation to the role that is assigned to the
Territorial Agenda of the European Union 2020 and the cohesion policy.

Keywords: Europe 2020, cohesion policy, Territorial Agenda of the EU 2020.



