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Silne regiony kluczem do odnowy
idei integracji europejskiej?

dr Piotr Zuber
Wydziat Geografii i Studiow Regionalnych, Uniwersytet Warszawski,
Radca Generalny w Ministerstwie Funduszy i Polityki Regionalnej

Zasadnos$é procesu regionalizacji, wspieranego przez europejska polityke spojnosci,
w przypadku wielu panstw cztonkowskich byta podawana w watpliwosé. Polska
jednak potrafita odnalezé sie w tych dziataniach, umiejetnie korzystajac do tego

z procesu integracji i wspotpracy w ramach wspolnego rynku europejskiego.

Obecnie wdrazany model integracji i sposob wdrazania polityk europejskich traci

na swojej atrakcyjnosci dla wielu panstw cztonkowskich, poniewaz przyczynia

sie raczej do wzmacniania centralizacji, traktujac kraje podzielone na konkretne
struktury terytorialne jako klientow, a nie rownoprawnych uczestnikéow przemian. Czy
mozliwy jest powrét do idei wspotzarzadzania i wspétodpowiedzialnosci w rozwoju

i integracji europejskiej? Jaka role w tym procesie ma do odegrania Polska?

Polskie regiony i polityka regionalna w dotychczasowym ksztatcie stojg na rozdrozu. Wynika to zdwdch
rownolegle zachodzacych procesow:

« kryzysu koncepcji regionalizmu i regionalizacji jako skutecznej odpowiedzi na wspotczesne wyzwania
rozwojowe, co widoczne jest zaréwno w polityce europejskiej, jak i w sferze krajowej;

- przeksztatcen europejskiej polityki spojnosci, ktéra jest najwazniejszym paliwem finansowym i zrodtem
inspiracji zaréwno dla programowania, jak i sposobow realizacji polityki rozwoju regionalnego.

Promocja podejscia terytorialnego, poczatkowo utozsamiana z polityka regionalng i procesem regionalizacji',
odgrywata od konca lat 80. XX wieku bardzo wazna role polityczng w procesach integracji europejskiej

i rozwoju — w szczegoélnosci krajow i regionow mniej zamoznych. Instrumentem tych dziatan byta polityka
spojnosci powotana w celu zmniejszania zréznicowan w rozwoju spoteczno-gospodarczym pomiedzy
poszczegolnymi krajami i regionami.

W przypadku Polski perspektywa wejscia do UE i udziatu w polityce spojnosci byta jednym z wazniejszych
argumentow narzecz wdrozonej w roku 1999 reformy terytorialnej tworzacej samorzadowo-rzgdowe
wojewddztwa — ,regiony widoczne na mapie Europy”.

Polityka regionalna w UE i w Polsce, wdrazana w oparciu o zdecentralizowany model zarzadzania, przy
kluczowej roli wtadz samorzadowych (a w przypadku wielu krajéw, w tym Polski — wtadz regionalnych)
i partneréw pozarzadowych, stuzyta przez wiele lat jako najwazniejszy europejski instrument, m.in.:

! Regionalizacjg nazywam tutaj proces zwiekszania kompetencji i zarzadzania srodkami finansowymi — wtasnymi lub przekazywanymi
przez podmioty krajowe i europejskie subkrajowego poziomu podziatu terytorialnego poszczegolnych krajow.
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« wspierajacy prawidtowe funkcjonowanie wspadlnego rynku europejskiego;

« dostarczania srodkow inwestycyjnych na realizacje programéw modernizacji, w szczego6lnosci w krajach
i regionach o nizszym poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego, ale takze w czasach kryzysow
finanséw publicznych;

« zblizania systemdw prawnych krajow cztonkowskich;

» zwiekszaniajakosci funkcjonowania administracji i realizacji polityk publicznych zaréwno na poziomie
poszczegolnych panstw, jak i regionow;

« promocji demokracji, partycypacyjnego, wieloszczeblowego modelu zarzadzania sprawami publicznymi
i integracji europejskiej.

W odniesieniu do panstw i regiondw o niskim stopniu rozwoju spoteczno-gospodarczego zaktadano zaréwno
przyspieszenie wzrostu gospodarczego, jak i wywotanie procesu pozytywnych zmian instytucjonalnych, ktére
stopniowo, w wyniku europeizacji, wptywac bedg na zwiekszenie jakosci prowadzenia wszystkich krajowych polityk
publicznych, atym samym dadza znaczacy efekt modernizujgcy w poszczegolnych panstwach cztonkowskich.

Tak wtasnie stato sie w Polsce, w duzej mierze dzieki potaczeniu entuzjazmu nowo powstatych regionéw i dobrze
przygotowanych ram wspétpracy instytucjonalnych pomiedzy rzgdem i samorzadem wojewddzkim.

Jak pokazuje szereg badan, biorgc pod uwage catg UE, dostepnosc¢ do duzych srodkow europejskich w ramach
polityki spojnosci wptynetajednak tylko czesciowo na zwiekszenie mozliwosci wzrostu i rozwoju poszczegolnych
panstw iregionow. Zjawisko korzystnego wptywu regionalizacji na procesy rozwojowe, wspieranej przez wiele

lat przez polityke spojnosci —w tym wywotywanie pozadanych zmian struktur terytorialnych, jest podawane

w watpliwos¢ w przypadku wiekszosci panstw UE, w tym w szczegdélnosci potudnia UE. Z jednym bardzo waznym
wyjatkiem — Polski. Oczywiscie znaczenie w naszym przypadku miaty nie tylko dziatania polityki spéjnosci, ale
takze umiejetne (w tym dzieki zwiekszeniu kompetencji regiondéw) korzystanie z procesu integracji i wspotpracy
w ramach wspolnego rynku europejskiego oraz prowzrostowa polityka gospodarcza.

, , Polityka spojnosci, zarowno na poziomie europejskim,
krajowym, jak i regionalnym, stopniowo zamienia sie
w polityke wspierania roznych grup beneficjentow.

Widac¢ jednak, ze po jakimis$ czasie poczatkowy, bardzo silny efekt modernizujgcy system polityczny (np. dzieki
decentralizacji i wprowadzeniu jako zasady dziatania polityk wieloszczeblowego partnerstwa) oraz powiekszanie
umiejetnosciinstytucjonalnych do prowadzenia efektywnych polityk publicznych stopniowo wytraca swoj impet,
nawet w krajach otrzymujacych najwieksze srodki z tytutu polityki spéjnosci, i przestaje by¢ aktywnym wehikutem
procesu integracji europejskiej, zwiekszania efektywnosci gospodarki i jakosci prowadzenia polityk publicznych.
Proces ten niestety zauwazalny jest juz takze w Polsce. Polityka spojnosci, zaréwno na poziomie europejskim,
krajowym, jak i regionalnym, stopniowo zamienia sie w polityke wspierania réznych grup beneficjentéw —w miejsce
polityki wsparcia likwidacji zastanych struktur i wywotywania proces6w transformacyjnych.

Nieprzypadkowo nowe inicjatywy UE, takie jak Instrument Odbudowy i Budowy Odpornosci, mimo ze de facto
moga finansowac¢ podobne do polityki spojnosci projekty, tworzg nowe, bardziej scentralizowane systemy
zarzadzania. Wedtug zamierzen Komisji Europejskiej (a przynajmniej jej czesci)i wielu krajéw cztonkowskich,
pozwala to oderwac sie od dotychczasowego systemu wieloszczeblowej wspdtpracy, uksztattowanego w duzej
mierze pod wptywem polityki spojnosci, i zwiekszy¢ skutecznos¢ w dokonywaniu dostosowan prawnych

i strukturalnych pozadanych z punktu widzenia europejskiego w poszczegdélnych panstwach. W tym modelu
realizacja celow UE i dalsze pogtebianie integracji europejskiej odbywa sie w duzej mierze poprzez nacisk
instytucji europejskich na harmonizacje prawa krajowego z prawem europejskim oraz celow i sposobow
prowadzenia polityk publicznych w poszczegdélnych krajach cztonkowskich. Instrumentami osiggania tych celow
i harmonizacji(a de facto uniformizacji) polityk krajowych i réznych sfer dziatania panstw cztonkowskich sg:

2 Regiony motorem drugiej fali modernizacji Polski?



www.kongresobywatelski.pl

« zwiekszanie roli Semestru Europejskiego w okreslaniu niezbednych zmian legislacyjnych, reform
podatkowych, strukturalnych oraz w zakresie celow i instrumentow prowadzenia krajowych polityk
publicznych;

« jednoczesne wprowadzenie warunkowos$ci dostepu do srodkéw unijnych zaréwno w przypadku starych
polityk, takich jak polityka spojnosci(poprzez system warunkow podstawowych (enabling conditions),
rozbudowany system makrowarunkowosci, jak i wprowadzenie zupetnie nowych instrumentéw, jak
Plany Budowy Odpornosci i Odbudowy, z ktérych korzystanie uzaleznione jest od wdrozenia kluczowych
reform majgcych na celu zblizenie celow i sposobdw prowadzenia polityk krajowych do celéw i rozwigzan
obowiagzujgcych na poziomie Unii Europejskiej.

Poziom regionalny, przynajmniej w panstwach o strukturze unitarnej, nieodpowiadajgcy za stanowienie

i harmonizacje i majacy ograniczone mozliwosci dziatania w wielu sferach polityk publicznych, staje sie
przez to mniej atrakcyjny jako podmiot polityk europejskich. W nowym modelu integracji europejskiej
kosztem wtadz regionalnych i lokalnych oraz klarownego podziatu rol przy realizacji polityk europejskich

(co charakteryzowato jeszcze niedawno polityke spojnosci) zwieksza sig rola instytucji europejskich,
szczegolnie Komisji Europejskiej, ktéra obok zarzgdzania poszczego6lnymi politykami UE przejmuje takze role
.programatora” polityk krajowych w danych panstwach cztonkowskich, w tym realizacji pozgdanych reform

i inwestycji, dla ktérych punktem odniesienia staje sie wizja sformutowana na poziomie catej UE.

Polityka spojnosci oraz zainteresowanie zréznicowaniami spoteczno-gospodarczymi wewnatrz UE pomiedzy
panstwami oraz regionami UE, podobnie jak idea Europy Regionow, jako motoru integracji europejskiej,
zmniejszyty swojg wage polityczng oraz atrakcyjnos¢ dla decydentéw. W tym samym czasie pojawia

sie jednak wiele zjawisk, ktére wskazuja, ze takie podejscie rozmija sie z oczekiwaniami spotecznymi.
Zmniejszanie bezposredniego zaangazowania UE w sprawy obywateli i miejsc, w ktorych mieszkaja, oznacza
m.in. pogtebienie sie poczucia odrzucenia i nasilenie tendencji eurosceptycznych, zmniejszenie aktywnosci
spotecznejipotencjatu do innowacyjnosci.

, ’ Odnowa myslenia o roli i sposobach prowadzenia polityki
rozwoju terytorialnego wydaje sie niezbedna zarowno dla
przywrocenia atrakcyjnosci procesu integracji europejskiej,
jak i dalszej transformacji spoteczno-gospodarczej.

Odnowa myslenia o roli samorzgdow regionalnych oraz roli i sposobach prowadzenia polityki regionalnej,

a szerzej — polityki rozwoju terytorialnego w osigganiu celow rozwojowych wydaje sie niezbedna zaréwno dla
przywrdcenia atrakcyjnosci procesu integracji europejskiej, jak i dalszej transformacji spoteczno-gospodarczej.
Polska, jako kraj, ktéry dotychczas w najefektywniejszy sposob wykorzystywat idee decentralizacji dla
zwiekszania skutecznos$ci prowadzenia polityki rozwoju, powinna dawac inspiracje w tym zakresie takze innym
krajom UE.

Najbardziejistotng sprawa jest powrot do idei wspdtzarzgdzania i wspotodpowiedzialnosci za procesy
rozwoju i integracji europejskiej. W polityce rozwoju wazna role jako przedmioty polityki beda odgrywac
regiony iinne terytoria nie bedgce panstwami, a podmiotamitych procesow stana sie, obok rzadow panstw,
takze samorzady terytorialne, przedsiebiorcy i 0got obywateli. Taki model niewatpliwie lepiej wpisuje sie

w koncepcje demokratycznego panstwa jako wspolnego przedsiewziecia wszystkich podmiotéw publicznych
i obywateli. Integracja europejska czy tez polityka rozwoju prowadzone jako rodzaj kontraktu pomiedzy
Komisjg Europejskg a rzadami panstw (pienigdze za reformy), choc¢ na krotkg mete wydaje sie atrakcyjna dla
osiggania celow czgstkowych (np. wprowadzenia konkretnych zmian), w dtuzszym horyzoncie czasowym
doprowadza do erozji instytucji demokratycznych i zmniejsza zainteresowanie réznych grup spotecznych
stajacych sie klientami, a nie rownoprawnymi uczestnikami procesow.
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, ’ Ostabianie roli poziomu regionalnego w procesach rozwojowych
w Polsce na rzecz wdrazania programow i projektow
realizowanych ze szczebla krajowego jest zjawiskiem,
ktore zaburza uksztattowany model rozwojowy, a przy tym
nie gwarantuje wykonania celow polityki regionalnej.

Ostabianie roli poziomu regionalnego w procesach rozwojowych w Polsce na rzecz wdrazania programow

i projektow realizowanych ze szczebla krajowego i adresowanych bezposrednio, np. do gmin, jest zjawiskiem,
ktore zaburza uksztattowany model rozwojowy, a przy tym nie gwarantuje zwigkszenia mozliwosci wykonania
celéw polityki regionalnej ukierunkowanej na transformacje strukturalng, podejmowang na szczeblu
regionalnym na podstawie strategii rozwoju wojewo6dztwa. Zmniejszenie zainteresowania polityk europejskich
terytorialnymi zréznicowaniami spoteczno-gospodarczymiiinstytucjonalnymi ostabia legitymizacje i poparcie
dla UE wsrod obywateli tych obszaréw. Bezposrednim przejawem tego procesu jest wysoki odsetek poparcia
dla partii populistycznych i antyeuropejskich, jak pokazato to doswiadczenie m.in. Brexitu. To, co napisatem,
nie oznacza braku koniecznosci zreformowania mechanizmow realizacyjnych, ktore sg postrzegane jako mato
skuteczne w poprawie sytuacji spoteczno-gospodarczej w wielu regionach UE.

Gospodarcze znaczenie przekazywania wsparcia UE bezposrednio na poziom regiondw i poszczegolnych
terytoriow nie zmalato od czasu reformy polityki spojnosci w koncowce lat 80. XX wieku, mimo ze nie jest juz
widziane jako kompensacja regionom biedniejszym negatywnych dla nich terytorialnych konsekwencji wspolnego
rynku. Nie powinno by¢ tez widziane jako zapewnianie srodkow inwestycyjnych w przypadku kryzysow, tak jak
argumentowano przez ostatnie kilka lat. To zwieksza presje na wydatkowanie pieniedzy UE na biezace potrzeby,
ktore co do zasady powinny by¢ zaspakajane przez poszczegolne panstwa i samorzady i ewentualnie specjalne
antykryzysowe instrumenty UE o zupetnie innych sposobach alokacji i wdrazania. Podstawowy sens gospodarczy
przekazywania $rodkow UE bezposrednio na poziom regionow i innych terytoriéw (obok wskazanego powyzej
uzasadnienia o charakterze politycznym i spotecznym)zawiera sie w dostarczaniu krytycznych i niezbednych
zasobow (finansowych, ale takze w postaci know-how) dla wywotywania i podtrzymywania procesu zmian
zasadniczych — transformacji strukturalnej(w sferze spoteczno-gospodarczej, ale takze instytucjonalnej),
niezbednej dla zwiekszenia konkurencyjnosci i jakosci zycia zaréwno w wymiarze regionalnym, jak

i ogolnoeuropejskim, w powigzaniu zumiejetnym wykorzystaniem zasobow miejscowych. Tg droga budowany jest
zwigzek dziatan na rzecz transformacji strukturalnej regionow i innych terytoriow z realizacja strategicznych celéw
ogdlnoeuropejskich (w miejsce okreslonego poziomu srodkéw finansowych na priorytety UE okreslane sektorowo),
zawsze zwigzanych z tymi dwoma kategoriami rozwojowymi.

Zadania do podjecia dla przywrécenia podmiotowosci poziomu regionalnego i poprawy skutecznosci
polityki spojnosci, a szerzej — polityki rozwoju w duzej mierze dotycza celdéw i sposobow prowadzenia polityk
na poziomie catej UE i Polski. Jako instrumenty zmiany mozna wyobrazi¢ sobie m.in:

« przygotowanie zintegrowanej wizji rozwoju spoteczno-gospodarczego i przestrzennego Europy, obejmujacej
zagadnienia spéjnosci terytorialnej. W tym kontekscie nalezy wspomniec¢ proces przygotowania w Polsce
Koncepcji Rozwoju Kraju 2050 jako strategicznej ramy dla wszystkich polityk sredniookresowych,

w tym z zakresu polityki rozwoju regionalnego. Wizje takie powinny by¢ instrumentem koordynacji
polityk sektorowych unijnych i krajowych — aby petni¢ takie role, musza zosta¢ obudowane legislacyjnie
i instytucjonalnie. Na poziomie UE strategia ta powinna ttumaczy¢ konsekwencje przestrzenne nowych
trendow europejskich dla ré6znych terytoriow i zagadnienia spojnosci terytorialnej w UE (w tej sferze

za podstawe moga stuzyc raporty kohezyjne), jak i wskazywac cele i sposoby transformacji struktur
terytorialnych i powigzan pomiedzy nimi(w wymiarze spoteczno-gospodarczym iinstytucjonalnym).

« Gtéwnym wskaznikiem zréznicowan terytorialnych, a tym samym poziomu i ksztattu potrzeb w zakresie
dziatan strukturalnych, nie powinno by¢ PKB (bo nie chodzi w te] polityce tylko o wzrost gospodarczy),
tylko nowo opracowany wskaznik stopnia spojnosci wewnetrznej UE (co i tak wydaje sie niezbedne
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w $wietle wnioskowanego w 8. Raporcie Kohezyjnym badania, czy podejmowane dziatania réznych polityk
nie szkodza spojnosci wewnetrznej UE — do not harm cohesion). Podobnie w Polsce, w ramach nowej
krajowej strategii rozwoju regionalnego, nalezatoby oprzec¢ sie o wyznaczenie celow i towarzyszacych im
wskaznikdéw w stosunku do r6znego typu terytoriéw na poziomie regionalnym i subregionalnym, rozwijajac
koncepcje Strategicznych Obszarow Interwencji.

Wzmocnienie (araczej przywrocenie) podmiotowosci instytucjom lokalnym i regionalnym oraz

obywatelom w procesie integracji europejskiej jest zadaniem o olbrzymim znaczeniu politycznym.

Nie proponujgc szczegdtowych rozwigzan, wydaje sie, ze nalezy promowac wzmochniony system
wspotzarzadzania. Wzmocniony” oznacza w tym przypadku wzrost nie tylko partnerstwa, ale takze
autentycznej wspétodpowiedzialnosci. Regionyiinne terytoria powinny uzyskac wiekszg podmiotowos¢

w realizacji wszystkich polityk europejskich, nie tylko w ramach polityki spojnosci, cho¢ przy zatozeniu
innego rodzaju kontraktu — wtadze i podmioty terytorialne muszg stac sie nie tylko klientami, ale takze
wspotodpowiedzialnymi za realizacje reform i powodzenie inwestycji, ktére razem majg w efekcie
wspomagac transformacje strukturalng i zapewnic efekt wzrostu konkurencyjnoscii spojnosci. W Polce

w tym kontekscie nalezatoby przemysle¢ na nowo kompetencje rzadu i samorzaddw terytorialnych

w prowadzeniu polityki rozwoju i sprobowac znalez¢ nowa rownowage pomiedzy dziataniami podejmowanymi
ze szczebla krajowego, regionalnego i lokalnego. Oznaczac to moze takze potrzebe zmian w okreslaniu
dochodow poszczegdlnych jednostek oraz w sposobie finansowania dziatan rozwojowych i wyréwnawczych.

Nalezy dazy¢ do modelu, w ktorym strategie wojewddzkie nowej generacji(a wiec takie, ktére nastawione
sg narealizacje celow transformacji strukturalnej wynikajgcej z ogélnej strategii rozwoju terytorialnego UE
i Polski) sq podstawg do negocjacji i ustalania ksztattu dziatan prowadzonych w ramach polityk
sektorowych wspomagajacych te cele. Obecna wielos¢ dokumentow programowych réznych polityk
europejskich i krajowych wywotuje chaos ijest przeszkoda w realizacji celow rozwoju terytorialnego.

, , Wiadze i podmioty terytorialne musza staé sie nie tylko
klientami, ale takze wspotodpowiedzialnymi za realizacje
reform i powodzenie inwestycji, ktore razem maja
w efekcie wspomagac transformacje strukturalng oraz
zapewnic¢ efekt wzrostu konkurencyjnosci i spojnosci.
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Dr Piotr Zuber — pracownik akademicki (Uniwersytet Warszawski, Wydziat Geografii i Studiéw Regionalnych) oraz
praktyk w zakresie polityki spojnosci UE, polityki regionalnej i rozwoju terytorialnego. Posiada 26 lat doswiadczenia
zawodowego w projektowaniu, programowaniu, monitorowaniu, ocenie i wdrazaniu krajowej polityki spojnosci
strukturalnej, regionalnej i unijnej. Byty Dyrektor Departamentu Koordynacji Polityki Strukturalnej w Ministerstwie
Rozwoju Regionalnego, odpowiedzialny lub wspétpracujgcy przy przygotowaniu réznych dokumentéw
programowych dotyczacych polityki spéjnosci UE, krajowej polityki regionalnej i przestrzennej oraz krajowych
strategii spoteczno-gospodarczych (ostatnio Strategia na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju Polski do 2020 .

oraz Plan Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci — KPQ), a takze odpowiedzialny za monitorowanie i ewaluacje tych
dokumentdw i obszardw polityki. Byty ekspert i kierownik zespotu projektéw finansowanych przez UE, majacych
na celu przygotowanie do cztonkostwa w UE i opracowanie ram polityki regionalnej w Gruzji, Serbii i Chorwacji.
Cztonek roznych europejskich i krajowych organdw zajmujacych sie spéjnoscia i problematyka terytorialng, w tym
Komitetu Rozwoju Przestrzennego Polskiej Akademii Nauk. Aktualnie pracownik Uniwersytetu Warszawskiego,
Wydziatu Geografii i Studiow Regionalnych oraz Radca Generalny w Ministerstwie Funduszy i Polityki Regionalne;j.
Autor wielu publikacji dotyczacych polityki spéjnosci UE, rozwoju regionalnego i spraw terytorialnych.
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