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CzZY ABY NA PEWNO POLITYKA SPOJNOSCI JEST
POLITYKA REGIONALNA?

Stawomir Pastuszka, 2012, Polityka regionalna Unii Europejskiej — cele
narzedzia, efekty, Warszawa: Difin, 326 s.

Pojawienie si¢ tej ksigzki na rynku wydawniczym nalezy odnotowa¢ z zado-
woleniem — niewiele jest prac podejmujacych wysitek zaprezentowania w catej
krasie polityki regionalnej UE. Tym cenniejsza jest kazda proba. Ale warto tez
znaé przyczyny tego stanu rzeczy. Otdz polityka ta przede wszystkim przeszta
daleko idaca ewolucje, w znacznej czgsci dyktowang szersza polityka rozwojowa
UE 1 potrzebami poglebiania integracji europejskiej. Byta zatem — i jest nadal
— polityka shuzebng wobec procesow przebudowy instytucjonalnej, podlegajaca
tez oddolnym presjom intereséw panstw cztonkowskich. Dodatkowo, w procesie
ewolucji polityka regionalna UE po blisko ¢wieréwieczu swego istnienia — pod
wplywem przemiany czynnikéw rozwoju spoteczno-ekonomicznego — w wiek-
szoS$ci stracita charakter regionalny, bedac dzi$ coraz bardziej politykg horyzon-
talna, w zgodzie z nowoczesnym paradygmatem rozwoju. A wreszcie polityka
ta — jak kazda — jest obszarem gier o dostep do zasoboéw, gdzie potencjalni be-
neficjenci dysponuja catym sztafazem zachowan pozwalajacych realizowaé im
swoje cele na koszt podatnika europejskiego. A jest to mozliwe ze wzgledu na
prosty fakt, ze w przypadku interwencji projektowanej, zarzadzanej, poddawane;j
ocenie, a nastepnie rozliczanej przez wieloszczeblowy system administracyjny
(jako pierwszy w Swiecie okreslony mianem multi-level governance) niewielkie
jest zainteresowanie wyszukiwaniem prawdziwych problemow, za to wielkie —
wydaniem $rodkow, bo to prosty, rownie powszechnie zrozumiaty, co bezwarto-
sciowy miernik sukcesu w rozwoju. Wszystkie te czynniki powoduja, ze charak-
terystyka polityki dawniej zwanej regionalng (dzi$ ogolnie okreslanej mianem
polityki spdjnosci) i ocena jej efektow jest rzeczg trudng i nie daje si¢ wyczytaé
z regulujacych ja przepisoéw i oficjalnych raportow.

Zgodnie z tytulem i tradycyjnym podejsciem ksiazka rozpoczyna si¢ charak-
terystyka regionéow w panstwach Unii Europejskiej, systemem NUTS, typami
panstw i zréznicowaniem terytorialnym. W sposob uporzadkowany i systema-
tyczny rozdziat pierwszy — wprowadzajacy — przedstawia aktualng wiedze w tym
zakresie (rowniez przez charakterystyke panstw i ich sytuacji spoteczno-gospo-
darczej).
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W rozdziale drugim Autor opisuje polityke regionalng (spojnosci) na tle in-
nych obszarow polityki rozwoju. Wprowadzajac i porzadkujac pojecia zwigzane
z polityka regionalna, Autor przyjmuje nie calkiem zrozumiate — zwlaszcza na
tle wstepu do ksigzki — zatozenia, np.: ,,celem podstawowym polityki regional-
nej jest dazenie do wyréwnywania szans rozwojowych regionow peryferyjnych
i obszaré6w problemowych oraz do spdjnosci spotecznej, ekonomicznej i teryto-
rialnej miedzy regionami i wewnatrz regioné6w” (s. 88). Pozostawione bez wy-
jasnienia wprowadza ono w btad, sugerujac, ze obszary miejskie, metropolie,
regiony dobrze rozwinigte, nie sg przedmiotem interwencji. Tymczasem sg, bo
to w nich dokonuje si¢ rozwoj i powstaje wigkszo$¢ dochodu. Podobnie nieja-
sna jest kwestia, kto prowadzi polityke regionalna. Jej istota ex definitione jest
regulacja (nadmiernych) zréznicowan migdzyregionalnych, a to moze czyni¢
jedynie panstwo (rzad) podmiotem polityki regionalnej. Regiony nie prowadza
polityki regionalnej, lecz moga uczestniczy¢ w jej wykonawstwie. Moga tez
prowadzi¢ — 1 prowadza — wlasna polityke rozwoju spoleczno-gospodarczego
(tak zreszta moéwi ustawa o samorzadzie wojewodztwa). Odmiennos$¢ sytuacji,
zréznicowania w poszczeg6lnych regionach oznaczaja oczywistg potrzebe roz-
nicowania interwencji, zarowno w odniesieniu do skali, jak i metod i instrumen-
tow. Analizujac polskie dokumenty strategiczne (czemu tylko polskie?), Autor
wyraznie opowiedzial si¢ za wyrdwnawczg polityka regionalng, gdy tymczasem
$wiat caty zmierza ku polityce bardziej proefektywnosciowej. Z sobie tylko wia-
domych wzgledow, nie podbudowujac komentarzy argumentami merytoryczny-
mi, Autor krytycznie odnosi si¢ do proceséw metropolizacji, cho¢ to zjawisko
najzupetniej obiektywne w skali §wiata i niedajgce si¢ powstrzymac zadna poli-
tyka. Policentryzm miast wynikat przed stuleciami z warunkow transportowych:
konno dawato si¢ pokona¢ odcinek okoto 30 km dziennie. Dzi$ dysponujemy
samochodami, koleja i samolotami. Nie ma zadnego istotnego powodu, by kon-
serwowac strukture osiedlencza sprzed kilku stuleci.

W rozdziale trzecim — o uwarunkowaniach europejskiej polityki regionalnej —
przedstawione zostaty w istocie procesy jej ewolucji oraz pokazane kolejne etapy
zmian z podkresleniem zwtaszcza radykalnej reformy Delorsa w 1988 roku. To
fascynujacy, przetomowy okres w dziejach Wspdlnot, zastugujacy na wnikliwsza
analize, ktorej jednak zabrakto w tekscie.

Dlaczego doszto do tej reformy? Dlaczego po raz pierwszy przyznano polityce
regionalnej wielkie srodki finansowe, podwajajac je w 1994 roku? Bo przeciez
nie z powodu zréznicowan regionalnych — te istnialy od dawna i nie budzity
wiekszego zainteresowania na poziomie wspolnotowym. A w kazdym razie nie
takie jak rolnictwo. Wyjasnienia nalezy szuka¢ w podjetych wowczas decyzjach
o utworzeniu Unii Europejskiej, Unii Gospodarczej i Walutowej, Europejskiego
Banku Centralnego i wprowadzenia wspolnej waluty. A wszystko to do roku
2000, w ciggu mniej wigcej dekady. Polityka regionalna miata tedy stuzy¢ przy-
gotowaniu stabszych regionow europejskich do szoku, jaki potencjalnie mo-
gly przynie$¢ zapowiadane reformy. Dowod inny: od roku 2000, mimo akcesji
12 biednych panstw, naktady na polityke regionalng (juz strukturalng, a wkrot-
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ce spdjnosci) w wyrazie realnym nie wzrastaty. I maja nie wzrosnag¢ w latach
2014-2020. Co wigcej, polityke te usitowano ratowac, nadajac jej nowy kierunek
1 probujac — dotad bez wigkszego powodzenia — wprowadzi¢ do niej w wigkszym
stopniu elementy nowego paradygmatu przez podporzadkowanie tzw. Strategii
Lizbonskiej, a po jej niestawnym upadku — strategii Europa 2020. Bo celem jest
rozwoj Unii, a nie tylko zasypywanie roznic terytorialnych.

Rozdziat czwarty poswigcony jest zasadom, celom i narzedziom realizacji
unijnej polityki regionalnej (spdjnosci). Jest to niewatpliwie solidny wyktad
pozytywny narzedzi stosowanych w ramach polityki regionalnej (spojnosci)
w roznych okresach jej realizacji, pozostawiajacy jednak na boku analizg ich
efektow, zatem 1 ocen¢ ich efektywnosci i skutecznosci. A zmiany (np. wpro-
wadzenie Funduszu Spdjnosci) miaty glebsze przyczyny niz tylko wpisanie do
systemu prawnego. Przeglad instrumentarium, bardzo dobrze przeprowadzony,
pozostawia jednak niedosyt, bo nie wyjasnia przyczyn i zatozen, a tylko rozwig-
zania prawne. Tymczasem kolejne zmiany miaty czesto glgbokie uzasadnienia:
np. Fundusz Spojnosci byt reakcja na oczywiste ograniczenia 6wczesnej polityki
regionalnej, niezdolnej zauwazy¢, ze rozwdj regionu jest funkcja nie tylko inter-
wencji w regionie, lecz — moze nawet bardziej — umocnieniem sieci taczacych
z bardziej rozwinigtymi rynkami (o$rodkami). Tradycyjna polityka regionalna
nie jest panaceum na wszystkie problemy regionalne.

Dla rozumienia skali interwencji (zatem i granic ewentualnych efektow) zna-
jomo$¢ struktury budzetu UE ma duze znaczenie. Budzet przedstawiony w roz-
dziale pigtym pozwala tez $ledzi¢ znaczenie, jakie przypisywano polityce re-
gionalnej (spojnosci) w kolejnych okresach programowania. To wiele mowi.
Starannie przeprowadzona prezentacja zmian budzetu (takze zrodet finansowa-
nia) wzbogaca ksigzke, cho¢ nie zawsze czytelny jest zwigzek zmian budzetu
z polityka regionalna. Niefortunny jest tytul rozdziatu — budzet, jak wszystkie
srodki finansowe, jest tylko zasobem, nie za$§ instrumentem jakiejkolwiek poli-
tyki, w tym regionalnej. Pozwala lepiej oceni€ jej znaczenie dla Unii, ale na tym
koniec.

Rozdziat szésty poswiecony jest tematyce konwergencji w Unii Europejskiej
zredukowanej jedynie do konwergencji w rozumieniu przepisOw prawa unijne-
go. Bardziej interesujgca od konwergencji nominalnej (przestrzeganie kryteriow
wyznaczonych przez Unig, te bowiem w zwiazku z kryzysem lamig wszystkie
panstwa cztonkowskie) jest analiza konwergencji realnej (czyli przyspieszonego
rozwoju panstw stabiej rozwinietych w poréwnaniu z panstwami lepiej rozwi-
nigtymi). Ograniczenie analizy do zmian dochodéw wydajnos$ci, bezrobocia, za-
trudnienia czy migracji oznacza pomiar raczej skutkdw niz przyczyn. Prezentacja
wplywu europejskiej polityki regionalnej bezkrytycznie ujeta oficjalne dane
Komisji Europejskiej, pobieznie i z mniejszym przekonaniem za§ — zresztg nie-
liczne — analizy o$rodkow niezaleznych. Szkoda, ze tak wazna kwestia dla oceny
polityki regionalnej (spdjnosci) nie zastuzyta na tyle chocby miejsca, co opis
budzetu Unii Europejskie;j.
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Podsumowujac, recenzowana ksigzka ma wyraznie dualny charakter. Jest
dobrag prezentacjg systemu instytucjonalnego Wspolnot (gtownie prawa) i jego
zmian w zakresie polityki regionalnej (spdjnosci). Zawarte w publikacji stresz-
czenie przepisow, zasad oraz omowienie narzgdzi czynig z niej godne polecenia
zrodto informacji dla wszystkich zainteresowanych jego struktura i funkcjono-
waniem w roznych okresach istnienia.

Trudno jednak bezkrytycznie przej$¢ obok drugiego aspektu, to jest wyjasnie-
nia przyczyn przyjmowania tych, a nie innych rozwiazan. Nie jest to bowiem
polityka samoistna — jest makronarzedziem polityki rozwojowej UE. Ocena jej
efektow (a przez to jej samej) wymaga tez wiecej niz tylko pobiezne zaprezen-
towanie badan zleconych prze Komisj¢ Europejska i nielicznych ocen dokony-
wanych przez niezalezne o$rodki. Ot, warto cho¢by uwzgledni¢ pytanie, czy
(1 w jakim stopniu) rozbuchane inwestycje w infrastrukture techniczng (np. auto-
strady) ze Srodkow polityki spdjnosci przyczynity sie do kryzysu w Hiszpanii czy
Portugalii? W obliczu kryzysowej sytuacji w Unii jest to kwestia o znaczeniu nie
tylko teoretycznym (takze dla nas). Mimo to nie zostata podjeta. Szkoda. Ze zdzi-
wieniem tez czyta si¢ prezentacj¢ rozwigzan na lata 2014-2020 jako co$ w chwili
wydania ksigzki przesgdzonego. Oto6z to na razie tylko projekt. Trudno tez nie
zauwazyc¢, ze w ksigzce nie poswigcono wiele miejsca zarzadzaniu polityka.

Publikacja ta niewatpliwie ma istotne walory, ktore pozwalaja stuzy¢ jej jako
zrodlo informacji o przepisach regulujacych omawiang polityke. To informacje
powszechnie poszukiwane nie tylko przez studentow, ale i wielu pracownikow
i praktykoéw poszukujacych takiej wiedzy. Nie mam co do tego watpliwosci. Mam
je w odniesieniu do ograniczen i nieobiektywno$ci interpretacji i analiz przyczy-
nowo-skutkowych. I do tego, ze Autor zdaje si¢ nie zauwazyl, ze zmiana nazwy
na ,,polityka spojnosci” nie jest przypadkowa i daje tylko $wiadectwo temu, ze
polityka ta w procesie swej ewolucji stracita dominujacy charakter regionalny na
rzecz podejscia horyzontalnego. Stad tez pytanie, czy aby na pewno tytut ksigzki
w pelni odpowiada jej tresci? Jesli jednak ksigzke t¢ rozumie¢ — nieco na wyrost
— jako wyktad ewolucji polityki europejskiej od polityki regionalnej do polityki
spojnosci, to nie mam nic przeciwko. Warto byloby jednak wylozy¢ istote tej
przemiany choéby we wstepie.

Marek W. Kozak



