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Streszczenie

Komitet Regionéw odgrywa aktywna role w ksztattowaniu polityki spdjnosci Unii Eu-
ropejskiej. Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie kluczowych rekomendacji Ko-
mitetu Regiondw dla polityki spojnosci po 2020 r. W opinii Komitetu Regionéw nalezy,
po pierwsze, odej$¢ od przyznawania funduszy strukturalnych w oparciu o podziat panstw
cztonkowskich na regiony NUTS 2 na rzecz regionéw funkcjonalnych. Po drugie, celowe
wydaje si¢ rozszerzenie analizy oddziatywania terytorialnego takze na inne dziatania i stra-
tegie Unii Europejskiej. Po trzecie, konieczne jest doprecyzowanie sposobu stosowania wie-
lopoziomowego zarzadzania oraz zasady partnerstwa.
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Wprowadzenie

Jednym z tematoéw zywo dyskutowanych w Komitecie Regiondow jest polity-
ka spojnosci Unii Europejskiej?. W ramach Komitetu Regionow dziata stata Ko-
misja Polityki Spojnosci Terytorialnej i Budzetu UE (COTER), ktéra zajmuje si¢
m.in. problematyka gospodarczej, spotecznej i terytorialnej spojnosci oraz funduszy
strukturalnych. Co wiecej, Komitet Regiondw w grudniu 2014 roku zainicjowat pro-
ces analiz i refleksji, majgcy na celu wypracowanie wizji na temat przysztosci po-
lityki spojnosci Unii Europejskiej. Debata ta w 2015 roku zaowocowata publikacjg
dwoch raportow?, ktore wraz z opiniami wydanymi przez Komitet Regionéw stano-
wig cenne zrdédto wiedzy na temat rekomendacji tego organu dla polityki spojnosci
po roku 2020. Majac na uwadze, ze najczesciej pojawiajace si¢ zalecenia dotycza
terytorialnego ukierunkowania polityki spdjnosci oraz stosowania wielopoziomo-
wego zarzadzania, to wlasnie te kwestie uczyniono przedmiotem dalszych rozwazan
niniejszego tekstu.

1. Polityka spodjnosci ukierunkowana terytorialnie

W 2009 roku F. Barca (2009) zaproponowat reforme¢ polityki spojnosci Unii
Europejskiej, ktorej fundament stanowito podejscie ukierunkowane terytorialnie.
Zdaniem tego autora polityka spojnosci ukierunkowana terytorialnie stanowi najlep-
szg polityke rozwoju dla Unii Europejskiej. Powyzsze twierdzenie zostalo oparte na
dwach przestankach: po pierwsze, koncepcja polityki ukierunkowanej terytorialnie
sprzyja maksymalnemu wykorzystaniu potencjatu wszystkich obszarow (efektyw-
no$¢) oraz utatwia wlaczenie spoteczne ludzi niezaleznie od ich miejsca zamieszka-
nia (inkluzja spoleczna). Po drugie, umozliwia dostosowanie sposobdw interwencji
oraz instytucji gospodarczych do warunkow lokalnych.

W dokumentach instytucji unijnych polityka spojnosci zostala po raz pierwszy
potaczona z podejsciem ukierunkowanym terytorialnie w pigtym raporcie na temat
spojnosci, w ktorym to Komisja Europejska (2010) stwierdzita:

2 W ramach procesu stanowienia prawa Rada UE i Parlament Europejski sg zobowiazane do

zasiggniecia opinii Komitetu Regionow w sprawach dotyczacych spojnosci gospodarczej, spotecznej
i terytorialnej (art. 174, 177 1 178 TFUE).

3

Komitet Regionow, The Future of Cohesion Policy — Report I, Unia Europejska 2015;
Komitet Regionow, The Future of Cohesion Policy — Report I1, Unia Europejska 2015.
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r6znorodno$¢ regionalna w UE przejawiajaca si¢ w catkowicie odmiennych ce-

chach, mozliwosciach oraz potrzebach regionéw wymaga odejscia od uniwer-

salnych polityk na rzecz podej$cia umozliwiajacego regionom opracowywanie
polityk oraz przyznajacego im $rodki na realizacj¢ polityk zgodnych z ich potrze-
bami. Takie mozliwosci daje polityka spojnosci dzigki podejsSciu ukierunkowane-

mu terytorialnie (ang. place-based approach).

Komitet Regiondéw (2016a), zgadza sig, ze wlasnie podej$cie ukierunkowane
na konkretny obszar jest najskuteczniejsza metoda realizacji celu traktatowego, ja-
kim jest ogdlny harmonijny rozwdj catej Unii (art. 174 TFUE). Polityka spdjnosci
ukierunkowana terytorialnie pozwala dostosowac strategie rozwoju do warunkow
panujacych na danym obszarze, co z kolei sprzyja lepszemu wykorzystaniu poten-
cjalu endogenicznego miast oraz regionéw Unii Europejskiej. Stad tez Komitet Re-
gionow (2016a) ubolewa, ze podejscie zorientowane na konkretny obszar nadal nie
jest powszechnie stosowane na poziomie Unii Europejskiej i panstw cztonkowskich.

Polityka spojnosci ukierunkowana terytorialnie powinna dostosowywaé spo-
sob interwencji do wlasciwosci konkretnego obszaru. Punktem wyjscia jest zatem
zidentyfikowanie potencjatu rozwojowego danego obszaru, ktory wynika z unikal-
nych dla niego cech charakterystycznych. Przez potencjat rozwojowy rozumie si¢
walory przyrodnicze, kulturowe, spoleczne i gospodarcze. Konieczno$¢ dopasowa-
nia strategii do wlasciwos$ci 1 atutdéw danego obszaru moze jednak rodzi¢ pewne
trudnosci we wdrazaniu polityki spdjnosci, gdyz uniemozliwia stworzenie jednego
systemu realizacji tej polityki.

W obecnym okresie programowania, podobnie jak to mialo miejsce wcze-
$niej, decyzje o kwalifikowalnosci danego terenu do uzyskania wsparcia ze $rod-
kéw Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz Europejskiego Funduszu
Spotecznego zapadaja w stosunku do konkretnych regionow administracyjnych,
odpowiadajacych poziomowi 2. wspolnej klasyfikacji jednostek terytorialnych do
celow statystycznych (tzw. ,,regiony na poziomie NUTS 2”).* W przypadku Rzecz-

4 Zob. art. 90 ust. 1 i 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013
z 17 grudnia 2013 r. ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spdjnosci, Europejskiego Funduszu
Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybac-
kiego oraz ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spojnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Ry-
backiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006, OJ L 347, 20.12.2013, s. 320469,
dalej jako ,,rozporzadzenie ogdlne”.
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pospolitej Polskiej podziat wedtug regionow NUTS 2 odpowiada poszczegdlnym
wojewoOdztwom,’ analogicznie wyglada to w przypadku Wtoch czy Hiszpanii, ktore
zostaty podzielone odpowiednio wedlug regionéw oraz wspodlnot autonomicznych.
Z powyzszego wynika, ze wyodrgbnianie regiondw na poziomie NUTS 2 bazuje
raczej na zastanych podziatach administracyjnych i nie uwzglednia faktycznych r6z-
nic rozwojowych wystepujacych pomiedzy poszczegdlnymi obszarami. Jak to ujat
Komitet Regiondéw (2016b), obszary NUTS sa w wielu panstwach cztonkowskich
»wynikiem czystej geografii statystycznej opartej na ludnosci”, a stosowanie tego
podziatu ,,powoduje oderwanie polityki UE od sytuacji w terenie”. Nawet w przy-
padku panstw cztonkowskich takich jak Niemcy, ktore zdecydowaty sie na wieksze
rozdrobnienie swojego terytorium niz wynikatoby to z liczby landow, trudno jest
przyjac, ze wydzielony teren ma na calym swoim obszarze zblizone warunki przy-
rodnicze, kulturowe, spoteczne i gospodarcze.

Majac na uwadze ukierunkowanie polityki spojnosci na wymiar terytorialny
oraz optymalne wykorzystanie funduszy strukturalnych za zasadne, nalezy uznaé
stanowisko Komitetu Regionow (2015¢), ktory optuje za przyjeciem podejscia poli-
tycznego sprzyjajacego tworzeniu tzw. regionow funkcjonalnych. Zgodnie z defini-
cja OECD (2002), obszar funkcjonalny (ang. functional area) to jednostka terytorial-
na odpowiadajgca danemu sposobowi organizacji stosunkow spotecznych i gospo-
darczych, przy czym jej granice nie odpowiadaja uwarunkowaniom geograficznym
ani podziatom historycznym danego obszaru. Komisja Europejska (2015) zwraca
z kolei uwagg, ze obszar funkcjonalny jest zwykle zorganizowany wokot jednego
lub kilku weztdéw, przy czym obejmuje takze obszary zwigzane z tymi weztami za
posrednictwem roznych systemow (transport, komunikacja, rynek pracy, handel).
Ciekawe rozwazania na ten temat zaprezentowal F. Barca (2009), ktéry stwierdzit,
ze w kontekscie polityki majacej na celu rozwdj, termin ,,miejsce” (ang. place) po-
winien by¢ definiowany jako pojecie spoleczne, obszar przylegty/ciagly, dla ktérego
mozna zidentyfikowa¢ konkretny zestaw warunkoéw sprzyjajacych rozwojowi, ktore
to warunki nie dotycza w tej samej mierze terendw graniczacych z tym obszarem.
Region funkcjonalny charakteryzuje si¢ tym, Ze na jego obszarze walory przyrodni-
cze i kulturalne oraz preferencje ludzi sa dostatecznie jednolite lub uzupetniajg sig,

5

Zob. Decyzja wykonawcza Komisji z 18 lutego 2014 r. nr 2014/99/UE ustanawiajaca wykaz
regiondéw kwalifikujacych si¢ do finansowania z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i Eu-
ropejskiego Funduszu Spotecznego oraz panstw czlonkowskich kwalifikujacych si¢ do finansowania
z Funduszu Spoéjnosci w latach 2014-2020, OJ L 50, 20.2.2014, s. 22-34.
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wiedza ludzka jest bardziej synergiczna, istniejg tam takze wigksze szanse powsta-
nia pozytywnych efektow zewnetrznych oraz formalnych i nieformalnych instytu-
cji. Obszary zdefiniowane w ten sposob sa niezalezne od granic administracyjnych,
endogenne w stosunku do procesu politycznego oraz moga z czasem si¢ zmieniac.

Komitet Regionow (2015c¢) zaleca takze wzmocnienie wymiaru terytorialnego
Strategii Europa 2020, co ma szczeg6lne znaczenie, jesli wezmie sie pod uwage Sci-
ste powigzanie polityki spojnosci z priorytetami tejze strategii®. Komitet Regionow
trathie zauwaza, ze nie tylko polityka spdjnosci ma wymiar terytorialny, wiele in-
nych unijnych polityk dotyczgcych na przyktad rolnictwa i rozwoju obszarow wiej-
skich, transportu, energii czy ochrony $rodowiska, oddziatuje na regiony i miasta,
a co za tym idzie ma rowniez wymiar terytorialny. W rezultacie sposob prowadzenia
polityk sektorowych nalezy odpowiednio dostosowac, tak aby wspomagaty lokalne
i regionalne plany rozwoju. Komitet Regionow (2015¢) rekomenduje przeprowa-
dzenie przegladu polityk sektorowych pod katem ich wptywu na terytorium oraz
wprowadzenie na state do procesu uchwalania aktow prawnych poszczegdlnych po-
lityk UE — zwtaszcza polityki spojnosci po 2020 roku — elementu oceny oddziaty-
wania terytorialnego, ktora stanowitaby jedng z czesci sktadowych oceny skutkow
planowanej regulacji.

2. Koncepcja wielopoziomowego zarzgdzania w Unii Europejskiej

Spdjnos¢ gospodarcza, spoteczna i terytorialna stanowi jedng z dziedzin tzw.
kompetencji dzielonych (art. 4 ust. 2 TFUE), co oznacza, ze zar6wno Unia Euro-
pejska, jak i1 panstwa cztonkowskie sg co do zasady uprawnione do przyjmowania
wigzacych prawnie aktow. Co wazne, panstwa cztonkowskie moga uchwalaé akty
prawne jedynie w takim zakresie, w jakim Unia Europejska nie skorzysta z prawa
do realizowania swojej kompetencji lub wyraznie zaprzestanie wykonywania swojej
kompetencji (art. 2 ust. 2 TFUE). Nie oznacza to jednak bezwzglednego prymatu
kompetencji instytucji unijnych, trzeba bowiem pamigta¢, ze w przypadku kompe-
tencji dzielonych, podzial uprawnien miedzy Unie Europejska a panstwa cztonkow-
skie nastgpuje zgodnie z zasadg proporcjonalnosci (art. 5 ust. 3 TUE). W kontekscie
polityki spdjnosci oznacza to, ze gtowna odpowiedzialno$¢ za rozwdj regionalny
spoczywa na panstwach cztonkowskich i ich regionach, natomiast Unia Europejska

¢ Zob. motyw 3, motyw 20, art. 10 ust. 1, art. 96 ust. 2 rozporzadzenia ogolnego.
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petni role pomocnicza (Glabicka, Grewinski, 2005, s. 71). Warto przypomnie¢, ze
Traktaty reguluja podziat kompetencji miedzy Unie Europejska a panstwa czton-
kowskie, nie zawierajg jednak przepisow dotyczacych podzialu kompetencji pomig-
dzy poszczegblne organy danego panstwa cztonkowskiego ani odpowiedzialnego za
nie szczebla administracyjnego.

Z uwagi na powyzsze fundamentalne znaczenie ma opracowanie prawidtowego
systemu wdrazania polityki spojnosci ukierunkowanej terytorialnie. W ocenie Ko-
mitetu Regiondéw (2016a) ,,lokalne przywodztwo polityczne i demokratycznie wy-
brane jednostki samorzadu lokalnego odgrywaja kluczowa role w wypracowywaniu
podejscia ukierunkowanego na konkretny obszar”. Stanowisko Komitetu Regionow
nalezy uznac¢ za stuszne. Ukierunkowanie terytorialne wymaga dostosowania instru-
mentow polityki spdjnosci do atutdow i wyzwan konkretnego regionu, zas regionalne
i lokalne wtadze powinny dysponowac najlepsza wiedza w tym zakresie.

Odpowiedzig na poszukiwanie sposobu wdrazania polityki spdjnosci uwzgled-
niajacego obok centralnych organow panstw cztonkowskich takze udziat samorzadu
terytorialnego oraz szerszego grona organizacji pozarzagdowych bylo opracowanie
koncepcji wielopoziomowego zarzadzania w Unii Europejskiej (ang. multilevel go-
vernance). Fundamentem tego podejscia jest odejscie od tradycyjnego modelu za-
rzadzania polityka w panstwie, ktory opierat si¢ na wiodacej roli rzadu (ang. gover-
nment), na rzecz harmonijnego zarzadzania sprawami publicznymi (ang. governan-
ce) przez struktury ponadnarodowe, samorzad terytorialny, jak rowniez organizacje
obywatelskie i gospodarcze (Redakcja, 2010, s. 11). W ocenie Komitetu Regionow
(2014) podstawa wielopoziomowego zarzadzania sg

skoordynowane dziatania Unii, panstw cztonkowskich i wladz lokalnych i regio-

nalnych, opierajace si¢ na zasadach pomocniczosci, proporcjonalnosci i partner-

stwa, ktore przejawiaja si¢ w operacyjnej i zinstytucjonalizowanej wspolpracy na
rzecz opracowywania i realizacji polityk Unii Europejskie;.

Traktat z Lizbony niewatpliwie spowodowat wlaczenie na stale do funkcjo-
nowania Unii Europejskiej wielopoziomowego zarzadzania, w szczegdlnosci przez
utrwalenie jego statusu w strukturze instytucjonalnej, umocnienie celow spojnosci
terytorialnej oraz lokalnego wymiaru zasady pomocniczosci (Komitet Regionow,
2012, pkt 5). W obecnym okresie programowania powyzsza koncepcja wielopozio-
mowego zarzadzania stanowi jedng z zasad ksztaltujacych sposob wdrazania eu-
ropejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych (art. 5 ust. 2 rozporzadzenia
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1303/2013). W raporcie przygotowanym na zlecenie Komitetu Regionéw zostato
podniesione, ze bliska wspolpraca roznych partneréw regionalnych i lokalnych ma
decydujace znaczenie nie tylko dla koordynacji polityki spdjnosci, ale takze dla pra-
widlowego wdrazania funduszy strukturalnych (Komitet Regionow, 2015a, s. 175).

Uwaza si¢, ze wielopoziomowe zarzadzanie wzmacnia otwarto$¢, uczestnic-
two, koordynacje i wspdlne zaangazowanie na rzecz wdrozenia ukierunkowanych
rozwigzan (Komitet Regionow, 2014, s. 3), wigzg si¢ z nim jednak rowniez pewne
wyzwania. Po pierwsze, biorac pod uwage wazna role jaka maja odegra¢ wiadze
regionalne i lokalne w procesie wdrazania polityki spojnosci ukierunkowanej tery-
torialnie (Komitet Regionow, 2015b, s. 65), konieczne jest inwestowanie w jakos¢
administracji lokalnej tak, by mogta ona wywigza¢ si¢ z nalozonych na nig obowigz-
kéw. Wzmocnienie potencjatu instytucjonalnego oznacza zwigkszenie kompetencji
kadry urzedniczej, jak rowniez dostosowanie istniejacych struktur organizacyjnych
oraz procedur dziatania do biezacych potrzeb. Dla realizacji tego celu pozadane moze
by¢ skorzystanie z pomocy technicznej oferowanej w ramach europejskich funduszy
strukturalnych 1 inwestycyjnych (art. 59 rozporzadzenia 1303/2013). Problem bra-
ku odpowiedniego zaplecza instytucjonalnego dotyczy takze roznego rodzaju orga-
nizacji reprezentujacych spoleczenstwo obywatelskie, ktore w ramach partnerstwa
jest wlaczane w proces opracowywania oraz wdrazania polityki spojnosci (Hiibner,
2010, s. 25-26).

Po drugie, nalezy rozwazy¢ dookreslenie na poziomie prawa unijnego kregu
podmiotow, ktore majg bra¢ udziat w wielopoziomowym zarzadzaniu polityka spoj-
nosci. Obecnie kwestia ta pozostaje w gestii panstw cztonkowskich (art. 5 ust. 1
i 2 rozporzadzenia ogo6lnego). Przyjecie takiego rozwigzania oznacza, ze faktyczny
udziat réznego rodzaju organizacji w procesie konsultacji najwazniejszych doku-
mentoéw dotyczacych europejskich funduszy strukturalnych i inwestycyjnych moze
znacznie si¢ r6zni¢ w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. Moze rodzi¢ to
obawy o niedostateczng reprezentacje przedstawicieli spoleczenstwa obywatelskie-
go. Nalezy jednak pamigtac, ze zbyt duza liczba interlokutoréw réwniez jest nie-
wskazana, gdyz moze nadmiernie wydtuza¢ proces wdrazania funduszy.
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Podsumowanie

Polityka spojnosci ukierunkowana terytorialnie jest stusznym kierunkiem,
gdyz pozwala na dostosowanie sposobu jej realizacji do warunkéw panujacych na
konkretnym obszarze. W celu petnego wykorzystania potencjatu, jaki lezy w tym
nowym podejsciu konieczne jest jednak dokonanie pewnych zmian w operacjonali-
zacji tak pojmowanej polityki spdjnosci. Nalezy, po pierwsze, zmieni¢ sposdb okre-
slania obszaréw kwalifikujacych si¢ do otrzymywania funduszy poprzez odejscie od
obszarow wyznaczonych w oparciu o podzialy administracyjne na rzecz obszarow
funkcjonalnych. Po drugie, celowe wydaje si¢ rozszerzenie analizy oddziatywania
terytorialnego takze na inne dziatania i strategie Unii Europejskiej. Po trzecie, ko-
nieczne jest doprecyzowanie sposobu stosowania wielopoziomowego zarzgdzania
oraz zasady partnerstwa.
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THE RECOMMENDATIONS OF THE COMMITTEE OF THE REGIONS
FOR THE EU COHESION POLICY

Abstract

The Committee of the Regions plays an active role in shaping the EU Cohesion Policy.
The aim of this paper is to present key recommendations of the Committee of the Regions for
the Cohesion Policy beyond the year 2020. Firstly, the Committee of the Regions suggests
that granting structural funds should be based on functional regions rather than the NUTS 2
regions. Secondly, it is necessary to assess the territorial impact of different EU policies and
strategies. Thirdly, the concept of multilevel governance and the partnership principle should
be clarified.
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