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POLITYKA SPÓJNOŚCI A OBSZARY GÓRSKIE  
NA PRZYKŁADZIE PROGRAMU „ALPINE SPACE” 

Streszczenie: Obszary górskie ze względu na problemy rozwojowe spowodowane specyficz-
nymi cechami geograficznymi od wielu lat stanowią przedmiot szczególnej troski polityki 
spójności Unii Europejskiej. Jednakże mimo podjętych działań do dziś nie udało się opra-
cować definicji obszarów górskich i jednolitych kryteriów ich delimitacji. Artykuł posiada 
charakter opisowy i sprawozdawczy. Jego celami są pokazanie praktycznego podejścia Unii 
Europejskiej do realizacji założeń polityki spójności w regionie alpejskim na przykładzie pro-
gramu „Alpine Space” oraz próba odpowiedzi na pytanie, jakie założenia polityki spójności 
2014-2020 będą sprzyjać rozwojowi obszarów górskich. 
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Góry najczęściej wznoszą się na granicach między państwami, 
dzielą, geograficznie, narody. 

Ale są także miejscem spotkań ludzi żyjących po obu ich stronach,  
tych ludzi, których góry przyciągają, a nie odpychają.

Andrzej Paczkowski

1. Wstęp

W Piątym raporcie na temat spójności gospodarczej, społecznej i terytorialnej wy-
kazano, że niektóre cechy geograficzne mogą potęgować problemy rozwojowe, co 
jest szczególnie widoczne w regionach górskich [Komisja Europejska 2010]. 

Charakteryzują się one niekorzystnymi warunkami fizyczno-geograficznymi, 
klimatycznymi i glebowymi, powodującymi utrudnienia dla rolnictwa oraz rozwoju 
transportu z powodu wyższych niż na obszarach nizinnych kosztów budowy infra-
struktury [Koncepcja Przestrzennego…]. 

Obszary górskie zajmują prawie 1/3 powierzchni Unii Europejskiej i zamieszku-
je je 13% ogólnej ludności Wspólnoty.
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Tabela 1. Obszary górskie i ich mieszkańcy w Unii 

Państwa UE Udział powierzchni obszarów górskich 
w ogólnej powierzchni kraju (%)

Udział mieszkańców obszarów  
górskich w ogólnej liczbie ludności (%)

Austria 74 48,4
Francja 25 10,4
Niemcy 16 9,0
Polska 5 5,2
UE-27 29 13,0

Źródło: opracowanie własne na podstawie: [European Environment Agency 2010].

Chociaż wielkość obszarów górskich i liczba ich mieszkańców jest bardzo zróż-
nicowana, w niektórych krajach, np. w Austrii, udział powierzchni obszarów gór-
skich stanowi powyżej 70% ogólnej powierzchni kraju i zamieszkuje go prawie po-
łowa ludności, co prezentuje tabela 1.

Ponadto obszary górskie spełniają ważne funkcje w wymiarze ekonomicznym, 
a należą do nich: gromadzenie zasobów wodnych, gospodarka leśna, turystyka  
i uzdrowiska oraz rolnictwo [Czudec 2010].

Zatem ze względu na znaczącą liczbę zamieszkującej ludności, specyficzne ce-
chy i pełnione funkcje obszary górskie należą do terenów, do których polityka spój-
ności jest adresowana w pierwszej kolejności. 

2. Polityka spójności a obszary górskie

Debata na temat spójności obszarów górskich toczy się na różnych szczeblach 
Wspólnoty Europejskiej od początku lat 70. ubiegłego stulecia. 

Do jednego z najstarszych aktów prawnych należy licząca 40 lat, ale wciąż aktu-
alna rezolucja Komitetu Ministrów Rady Europy „O ekonomicznych i społecznych 
problemach regionów górskich” [Committee of Ministers 1974], omawiająca szanse 
i zagrożenia, jakie niesie ze sobą rozwój rolnictwa, leśnictwa, rzemiosła i turystyki 
na obszarach górskich.

Mimo obszernego ustawodawstwa dopiero traktat lizboński w 2007 r. wprowa-
dził odniesienie dotyczące terenów górskich do pierwotnego prawa UE. W art. 174 
TFUE podkreśla się, że „…w szczególności Unia zmierza do zmniejszenia dyspro-
porcji w poziomach rozwoju różnych regionów oraz zacofania regionów najmniej 
uprzywilejowanych […] które cierpią na skutek poważnych i trwałych niekorzyst-
nych warunków przyrodniczych lub demograficznych, takich jak […] górskie” 
[Wersja skonsolidowana Traktatu…].

W zielonej księdze w sprawie spójności terytorialnej regiony górskie zaliczono 
do wymagających specjalnych działań ze strony polityki spójności, ponieważ napo-
tykają one szczególne wyzwania rozwoju, jakie niosą zmiany klimatyczne, zależ-
ność od ograniczonej liczby rodzajów działalności gospodarczej, presja powodowa-
na przez turystykę oraz utrata bioróżnorodności [Komisja Wspólnot Europejskich 
2008].
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Agenda Terytorialna Unii Europejskiej 2020 przypomina, iż szczególne uwa-
runkowania geograficzne w znacznym stopniu wpływają na szanse rozwojowe ob-
szarów górskich, charakteryzujących się szczególnymi, często transgranicznymi 
cechami i zmagających się z poważnymi, trwałymi ograniczeniami geograficzny-
mi lub demograficznymi, które negatywnie wpływają na ich potencjał rozwojowy 
[Agenda Terytorialna… 2011].

W Piątym raporcie na temat spójności gospodarczej, społecznej i terytorialnej 
wzywa się kraje członkowskie do przygotowania specjalnych wytycznych dla ob-
szarów górskich [Komisja Europejska 2010], ale budzi zaciekawienie to, że do tej 
pory na poziomie unijnym nie opracowano spójnej strategii oraz nie przyjęto defini-
cji obszarów górskich. Komisja Europejska uznała tym samym, że akceptując defi-
nicje obszarów górskich stosowane przez poszczególne kraje, zaleca ich traktowanie 
jako zwykłe tereny, na których klimat i topografia utrudniają rozwój gospodarczy 
[Komisja Europejska 2012]. Stanowisko przyjęte przez Komisję Europejską spo-
wodowało, iż jako obszary górskie zakwalifikowano obszary niegórskie w krajach 
nordyckich o temperaturach, które są podobne do temperatur w najwyższych czę-
ściach Alp. 

Kryteria topograficzne – wysokość nad poziomem morza i stopień nachylenia 
stoku – mają zastosowanie przy delimitacji obszarów górskich na poziomie LAU 2  
jako obszarów o niekorzystnych warunkach gospodarowania (ONW) w ramach 
Wspólnej Polityki Rolnej, ponieważ charakteryzują się one znacznymi ogranicze-
niami użytkowania ziemi i wzrostem kosztów pracy w związku z istnieniem trud-
nych warunków klimatycznych i koniecznością stosowania drogiego specjalistycz-
nego sprzętu [Rozporządzenie Rady 1999]. 

Jednak wartości progowe wysokości nad poziomem morza i stopnia nachylenia 
stoku w poszczególnych państwach członkowskich znacznie się od siebie różnią.  
W większości państw minimalna granica wysokości nad poziomem morza znajduje 
się w przedziale od 500 do 1000 m n.p.m. Państwa południowe uznają za obszary 
górskie terytoria położone na wysokości od 800 do 1000 m n.p.m., region Salzbur-
ga, Słowacja oraz Czechy od 600 m, Polska od 500 m, w Szwecji i Finlandii jest to 
całe terytorium położone na północ od 62. równoleżnika bez względu na jego rze-
czywistą wysokość nad poziomem morza [Czapiewski i in. 2008]. Zatem obszary 
będące górskimi w Słowacji nie byłyby uznane za takowe w Niemczech. 

W raporcie Obszary górskie w Europie wykonanym na zlecenie Komisji Eu-
ropejskiej obszary górskie wyodrębniono na poziomie LAU 2 na podstawie wy-
sokości nad poziomem morza, stopnia nachylenia stoku i promienia, na którym to 
nachylenie występuje. Jednak aspekt zagospodarowania przestrzennego obszarów 
górskich wymusił na autorach zastosowanie w raporcie podejścia polegającego na 
posługiwaniu się pojęciem „masywu”, uwzględniającym szerszy, względnie spój-
ny rejon, obejmujący nie tylko obszar gór, ale również doliny i tereny podgórskie 
[NORDREGIO 2004].
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Typologia wykorzystywana przez Eurostat do celów analitycznych delimituje 
regiony górskie na poziomie NUTS 3, a więc liczba ludności zamieszkująca obszar 
powinna kształtować się w granicach 150-800 tys. [Rozporządzenia 2003].

Regiony są definiowane jako górskie, jeżeli spełniają jeden z trzech poniższych 
warunków:
 • więcej niż 50% ludności mieszka na obszarach górskich;
 • więcej niż 50% powierzchni zajmują obszary górskie;
 • więcej niż 50% ludności mieszka na obszarach górskich oraz więcej niż 50% 

powierzchni zajmują obszary górskie [European Commission 2010].
Na podobnych zasadach regiony górskie są wyodrębniane w Piątym raporcie 

na temat spójności… – są to regiony NUTS 3, gdzie 50% populacji zamieszkuje na 
terenie górzystym lub 50% obszaru stanowią tereny górzyste [Komisja Europejska 
2010].

Za dostosowaniem zasięgu przestrzennego obszarów górskich do podziału ad-
ministracyjnego przemawiają względy praktyczne – dostępność danych statystycz-
nych oraz istnienie organów zarządzających, które miałyby wdrażać politykę spo-
łeczną lub gospodarczą. 

Jednak z reguły granice regionów górskich i administracyjnych nie pokrywają 
się, co unaocznia mapa w atlasie ESPON (2006). Jako regiony górskie potraktowano 
tam jednostki NUTS 3 z udziałem obszarów górzystych wynoszącym co najmniej 
50% powierzchni. Wskutek zastosowania takiego kryterium na mapie nie pojawiły 
się polskie Sudety, a w Europie Zachodniej Wogezy [Potocki 2009].

Trzeba zauważyć, że stworzenie uniwersalnej strategii rozwoju obszarów gór-
skich jest zadaniem równie trudnym, jak i stworzenie zunifikowanej definicji, po-
nieważ obszary te bardzo różnią się pod względem poziomu rozwoju społeczno-eko-
nomicznego, cech środowiska przyrodniczego oraz uwarunkowań historycznych i 
kulturowych. Potwierdzeniem tego jest nieudana próba ustanowienia Konwencji 
Górskiej, która miała określać cele i zasady polityki górskiej, podjęta przez Radę 
Europy w 2000 r. [Council of Europe 2001]. 

Jednak nie należy zrzucać całej odpowiedzialności za zapóźnienia i marginali-
zację obszarów górskich na brak stosownego prawodawstwa, ponieważ obszary te 
często charakteryzują się transgranicznym położeniem i mogą brać udział w pro-
gramach w ramach Europejskiej Współpracy Terytorialnej, czego dowodzi Program 
Operacyjny „Alpine Space”.

3. Program Operacyjny „Alpine Space”

Główną cechą charakterystyczną obszaru objętego programem są Alpy – najwięk-
sze pasmo górskie w Europie. Terytorium w sensie geograficznym składa się ze 
strefy górskiej, która jest przestrzennie nierozerwalnie związana z otaczającymi ją 
pogórzami i nizinami, częścią strefy przybrzeżnej Morza Śródziemnego, w tym Ad-
riatyku, dolin rzecznych Dunaju, Rodanu i Renu [Alpine Space Programme… 2006]. 
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W programie „Alpine Space” uczestniczą państwa członkowskie i regiony na 
poziomie NUTS 2, zaprezentowane w tabeli 2. 

Tabela 2. Państwa członkowskie uczestniczące w programie „Alpine Space” 

Kraj Jednostka administracyjna/region
Austria Vorarlberg, Tyrol, Salzburg, Karyntia, Styria, Górna Austria, Dolna Austria, Wiedeń, 

Burgenland
Francja Rodan-Alpy, Prowansja-Alpy-Lazurowe Wybrzeże, Franche-Comté, Alzacja
Niemcy dzielnice Górnej Bawarii i Szwabii (w Bawarii), Tybingi i Freiburgu (w Badenii-

-Wirtembergii)
Włochy Lombardia, Friuli-Wenecja Julijska, Veneto, Trydent-Górna Adyga, Dolina Aosty, 

Piemont, Liguria
Słowenia Cały kraj
Liechtenstein Cały kraj
Szwajcaria Cały kraj

Źródło: opracowanie własne na podstawie: [Alpine Space Programme… 2006].

Program „Alpine Space” obejmuje powierzchnię 450 000 km2, którą zamiesz-
kuje 70 mln ludzi mówiących w wielu językach (niemiecki, szwajcarsko-niemiecki, 
francuski, włoski, ladyński, retoromański, słoweński, chorwacki, węgierski) i nale-
żących do różnych kultur.

Z tej liczby tylko 13 mln mieszkańców żyje w alpejskiej strefie górskiej, która 
zajmuje ok. 191 000 km2, co stanowi blisko 50% całkowitej powierzchni objętej 
programem współpracy [Alpine Space Programme… 2006].

Kooperacja na szczeblu krajowym, regionalnym i lokalnym jest głęboko zako-
rzeniona w historycznych tradycjach regionu alpejskiego. Wśród wielu stowarzyszeń 
i organizacji pozarządowych, które znacząco przyczyniły się do rozwoju współpra-
cy na tym obszarze, najczęściej wymienia się: Arge Alp (1972), Alpen Adria (1978) 
i Alpine Convention (1989).

Komisja Europejska biorąc pod uwagę wzmacniającą się ekonomiczną i spo-
łeczną współpracę w regionie alpejskim oraz działając zgodnie z założeniami celu 
3 Programu Rozwoju Przestrzeni Wspólnotowej „Mądre zarządzanie i rozwój przy-
rodniczego i kulturowego dziedzictwa”, zaproponowała innowacyjne transnarodo-
we podejście do rozwoju przestrzennego obszaru Alp: program pilotażowy „Alpy 
Wschodnie” w ramach inicjatywy INTERREG IIC (1994-1999).

Do udziału w programie zakwalifikowano: Austrię (Kärnten, Oberösterreich, 
Salzburg, Tyrol, Vorarlberg), Niemcy (Oberbayern i Schwaben, Tübingen), Włochy 
(Lombardia, Friuli-Wenecja Julijska, Veneto, Bolzano) oraz Szwajcarię, Liechten-
stein i Słowenię.

Główne założenia programu „Alpy Wschodnie” dotyczyły m.in.: opracowania 
wspólnej strategii planowania przestrzennego, rozwoju przyjaznych środowisku lo-
kalnych sieci transportowych oraz tworzenia racjonalnych rozwiązań dla terenów, 
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gdzie może dojść do konfliktu między rozwojem gospodarczym i ochroną zasobów 
naturalnych.

Finansowanie programu z EFRR wyniosło 5 mln ECU, a poziom współfinanso-
wania sięgał 50% [European Commission 2011].

Jednocześnie z „Alpami Wschodnimi” w ramach INTERREG-u IIC został 
uruchomiony program obejmujący zachodnią część regionu śródziemnomorskiego 
i Alpy Zachodnie. Do jego głównych zadań należało zachęcanie do międzyregio-
nalnej współpracy między Francją, Włochami i Austrią w dziedzinie kultury oraz 
poprawa lokalnych sieci transportowych i promowania zrównoważonego rozwoju.

Oprócz wymienionych wyżej inicjatyw, obszar alpejski w tym okresie brał 
udział w innych programach unijnych finansowanych z funduszy strukturalnych, 
takich jak LEADER II (cele: 1, 2, 5a i 5b) [Alpine Space Programme… 2001].

Wykorzystując doświadczenia zdobyte w poprzednim okresie programowania, 
Komisja Europejska w latach 2000-2006 uruchomiła program współpracy ponad-
narodowej „Alpine Space” w ramach Inicjatywy Wspólnotowej INTERREG IIIB.

Tabela 3 przedstawia priorytety programu „Alpine Space” oraz wysokość dofi-
nansowania z EFRR. 

Tabela 3. Priorytety „Alpine Space” 2000-2006 i wysokość dofinansowania (mln euro)

Priorytety Dofinansowanie
1. Promowanie obszaru „Alpine Space” jako konkurencyjnej przestrzeni  

gospodarczej, przyjaznej mieszkańcom 
15,8

2. Rozwój zrównoważonego systemu transportowego, ze szczególnym 
uwzględnieniem efektywności, intermodalności i lepszej dostępności

19,4

3. Mądre zarządzanie przyrodą, krajobrazem i dziedzictwem kulturowym  
oraz zapobieganie klęskom żywiołowym

21,6

4. Wspomaganie administracyjne i techniczne 3,6

Źródło: opracowanie własne na podstawie: [Programme Complement… 2004].

Łączna suma dofinansowania programu „Alpine Space” w latach 2000-2006 
wyniosła 60,4 mln euro. Największą kwotę (21,6 mln euro) i prawie 28% całego 
dofinansowania przeznaczono na realizacje trzeciego priorytetu, do którego celów 
szczegółowych należały zachowanie bioróżnorodności i dziedzictwa kulturowego 
oraz ochrona ludności i zabezpieczenie infrastruktury przed klęskami żywiołowy-
mi poprzez rozwój współpracy i wymianę informacji.

Program „Alpine Space” był kontynuowany w latach 2007-2013 w ramach Eu-
ropejskiej Współpracy Terytorialnej i miał na celu zwiększenie konkurencyjności  
i atrakcyjności obszaru poprzez opracowanie wspólnych rozwiązań tam, gdzie dają 
one największe efekty oraz są wymagane ze względu na rozwój zrównoważony.

Wysokość dofinansowania w latach 2007-2013 wynosiła prawie 97,8 mln euro, 
co stanowiło ok. 1,1% wszystkich inwestycji unijnych przewidzianych na potrzeby 
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Europejskiej Współpracy Terytorialnej w ramach polityki spójności na lata 2007- 
-2013 [European Commission 2007]. 

Jak wynika z tabeli 4, największe wsparcie (ok. 30% ogólnej kwoty dofinanso-
wania) w latach 2007-2013 otrzymały dwa priorytety: priorytet pierwszy (skiero-
wany na wzmocnienie potencjału innowacyjnego MŚP, wykorzystanie dziedzictwa 
kulturowego, zwiększenie roli obszarów miejskich jako siły napędowej zrównowa-
żonego rozwoju) oraz priorytet trzeci („Ochrona środowiska”).

Tabela 4. Priorytety i wysokość dofinansowania programu „Alpine Space” 2007-2013 (mln euro)

Priorytety Dofinansowanie
1. Konkurencyjność i atrakcyjność „Alpine Space” 32,2
2. Dostępność i łączność 27,6
3. Ochrona środowiska i zapobieganie ryzyku 32,2
4. Pomoc techniczna 5,9

Źródło: opracowanie własne na podstawie: [European Territorial Cooperation… 2007].

Porównanie wysokości dofinansowania w okresie programowania 2000-2006 
i 2007-2013 pozwala stwierdzić, że ogólna wysokość środków przeznaczonych na 
realizację programu „Alpine Space” różni się o 7,7%, natomiast istotnie odróżnia się 
stosunek wkładu Unii Europejskiej i środków krajowych, co przedstawia tabela 5.

Tabela 5. Wysokość dofinansowania programu „Alpine Space” według pochodzenia środków oraz 
okresu programowania (mln euro)

Pochodzenie środków
Okres programowania

2000-2006 2007-2013
Wkład UE 60,7 97,8
Wkład środków krajowych 60,0 32,2
Ogółem 120,7 130,0

Źródło: opracowanie własne na podstawie: [Programme Complement… 2004] i [European Territorial 
Cooperation… 2007].

W latach 2000-2006 wysokość środków krajowych wynosiła 49,7%, a unijnych 
50,3% ogólnej kwoty dofinansowania programu. W następnym okresie programo-
wania stosunek ten uległ zmianie: udział środków krajowych zmalał do 24,8%,  
a udział środków UE wzrósł do 75,2%. 

W okresie programowania 2014-2020 „Alpine Space” będzie nadał wspierał 
współpracę transnarodową. Jednak przyszły budżet i program operacyjny są przed-
miotem dyskusji między państwami i regionami partnerskimi, innymi organizacja-
mi oraz reprezentantami Komisji Europejskiej. 

Projekt programu operacyjnego jest skonstruowany na podstawie trzech osi 
priorytetowych, a mianowicie: innowacyjny „Alpine Space”, „Alpine Space” obsza-
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rem niskiej immisji dwutlenku węgla oraz „Alpine Space” jako przyjazne miejsce 
zamieszkania [Alpine Space Programme. European… 2013].

Ze względu na sukcesy programu 23 maja 2013 r. Parlament Europejski przy-
jął rezolucję wzywającą do opracowania strategii makroregionalnej na rzecz Alp.  
W rezolucji stwierdza się, że terytorialny wymiar strategii doprowadzi do rozwi-
nięcia idei spójności, zapewniając przekształcenie niekorzystnych warunków przy-
rodniczych obszarów górskich w zalety i szanse [European Parliament 2013]. Eu-
ropejska Strategia dla Alpejskiego Regionu (EUSAR) powinna powstać do końca 
czerwca 2015 r. [European Council 2013].

Sukcesy programu „Alpine Space” zainspirowały Czechy, Polskę, Rumunię, 
Serbię, Słowację, Ukrainę oraz Węgry do podpisania w 2003 r. Konwencji Karpac-
kiej w celu ochrony i zrównoważonego rozwoju Karpat [Carpathian Convention 
2003].

4. Zakończenie

Posługując się przykładem programu „Alpine Space”, można przypuszczać, że roz-
wojowi obszarów górskich będą sprzyjać takie założenia polityki spójności 2014- 
-2020, jak [Rozporządzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013  
z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiające…]:

1. Obowiązek uwzględnienia szczególnych wyzwań regionów górskich przez 
państwa członkowskie i regiony w celu osiągnięcia spójności terytorialnej.

2. Strategie makroregionalne poprzez nadanie priorytetu operacjom realizowa-
nym w ramach takiej strategii albo poprzez organizowanie dla nich odrębnych na-
borów wniosków.

3. Zróżnicowanie stopy dofinansowania programów operacyjnych pod warun-
kiem uwzględnienia specyficznych wymagań obszarów górskich w rozumieniu pra-
wodawstwa krajowego danego państwa członkowskiego.

4. W przypadku gdy całość osi priorytetowej jest realizowana w ramach rozwo-
ju lokalnego, maksymalna stopa dofinansowania może być powiększona o dziesięć 
punktów procentowych.

5. Zintegrowane inwestycje terytorialne finansowane przez EFRR, EFS oraz 
Fundusz Spójności. Poza inwestycjami wspierającymi terytorialną strategię rozwoju 
w ramach ZIT, dodatkowe działania dotyczące tego samego obszaru mogą być fi-
nansowane w ramach osi priorytetowych programów operacyjnych nieuczestniczą-
cych w finansowaniu ZIT [Komisja Europejska 2014].

6. Rozszerzenie celów Europejskiego Ugrupowania Współpracy Terytorialnej 
(EUWT) tak, aby dotyczyły one również zmniejszenia przeszkód we współpracy 
terytorialnej między regionami, które cierpią na skutek poważnych i trwałych nie-
korzystnych warunków przyrodniczych, uproszczenia procedury zmiany konwencji, 
otwarcia EUWT dla członków z państw trzecich [Rozporządzenie Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) nr 1302/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. zmieniające…]. 
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“ALPINE SPACE PROGRAMME” AS AN EXAMPLE  
OF IMPLEMENTATION OF COHESON POLICY  
IN MOUNTAIN AREAS

Summary: Mountain areas are the subject of special concerns of EU cohesion policy due to 
development problems caused by specific physical features. Despite many efforts all taken 
attempts to create uniform definition and delimitation criteria of mountain areas have failed. 
This article has a descriptive and reporting character. The aim of this paper is to present 
the practical approach of European Union towards the implementation of cohesion policy in 
Alpine regions and to answer the question which proposals of Cohesion Policy 2014-2020 
could be particularly beneficial for mountain areas.

Keywords: mountain areas, cohesion policy.


