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Marek W. Kozak

Uniwersytet Warszawski

POLSKA POLITYKA SPOJNOSCI - WYZWANIA

Streszczenie: Rozwoj Polski po akcesji do Unii Europejskiej przebiegal rozmaicie. Z jednej
strony nastapity: dynamiczny wzrost PKB, inwestycji 1 zatrudnienia, znaczacy spadek bezro-
bocia, z drugiej strony mamy do czynienia z raczej matymi zmianami strukturalnymi: Polska
jest weiaz wérod najstabiej rozwinigtych krajow cztonkowskich UE i boryka si¢ z niskimi
wskaznikami poziomu innowacyjnosci. Niniejszy artykul poswigcony jest analizie kluczo-
wych wyzwan, ktore maja wplyw na efektywnos¢ polityki spojnosci postrzeganej jako wazny
element polskich polityk rozwojowych. W opinii autora bez jasnych dostosowan i regulacji na
poziomie polityki, wktad polityki spdjnosci w kreowaniu fundamentéw nowoczesnej, inno-
wacyjnej 1 konkurencyjnej gospodarki nie bedzie satysfakcjonujacy.

Stowa kluczowe: polityka spdjnosci, regiony, jakos¢ zycia, czynniki rozwoju.

1. Wstep

Ostatnie lata w efekcie udanej i niewatpliwie korzystnej dla Polski i UE akces;ji na-
szego kraju przyczynity si¢ do stopniowo narastajacej tendencji do przeceniania
wplywu europejskiej polityki spdjnosci na rozwoéj kraju. Mozna byto nawet odnies¢
chwilami wrazenie, ze polityka ta zastapita nam wtasna politykg rozwoju'. W miarg
zdobywania doswiadczen w zarzadzaniu ztozonymi programami rozwoju, tendencja
ta stopniowo ulegla odwroceniu i obecnie ksztattowany jest system planowania stra-
tegicznego (dwie strategie krajowe plus 9 horyzontalnych i krajowa koncepcja zago-
spodarowania przestrzennego).

Historia Polski nie zna okresu pokoju trwajacego ponad pét wieku, ani tym bar-
dziej sytuacji, gdy panstwa trzecie za posrednictwem budzetu wspolnego ofiarowy-
waly znaczne $rodki finansowe na rozwoj kraju. Tak wspaniala, unikalna koniunkcja
zdarzyta si¢ tylko raz: dzis. Dlatego trzeba ten okres wykorzysta¢ jak najlepiej. A to
oznacza m.in. dokonanie wyboru migdzy wydatkowaniem srodkow zewnetrznych
na poprawe jakosci zycia albo na budowe nowoczesnej i konkurencyjnej gospodar-
ki. Jak podkreslali autorzy raportu Polska 2030, inaczej grozi nam dryf rozwojowy
na obrzezach Unii Europejskiej czy Europy.

' M.W. Kozak, System zarzqdzania europejska politykq regionalng w Polsce w pierwszym okresie
po akcesji, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2006, nr 2.
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Rozpoczynajaca si¢ debata nad nowa edycja polityki spojnosci uptywa pod zna-
kiem zagrozenia katastrofa tzw. projektu europejskiego. Mimo wszystko uzaleznie-
nie tej debaty od szans przetrwania Unii (zatem i jej budzetu) byloby powaznym
btedem. Miejmy nadzieje, ze Unia, jaka znamy, podzwignie si¢ po kryzysie. Ale
nawet gdyby: czy taka grozba mogtaby usprawiedliwi¢ zaniechanie pozytywnej pra-
cy nad polityka rozwoju (z europejska polityka spdjnosci jako jej integralnym narze-
dziem)? Niewatpliwie nie. A im gorsze rokowania ekonomiczne, tym wigkszy nacisk
powinien by¢ potozony na jakosc¢ polskiej polityki rozwoju i maksymalizacjg plano-
wanych korzysci. Chodzi zatem o pomyst na doskonalenie istniejacego systemu, co
wzorem wielu publikacji (w tym np. Polska 2030) mozna sprébowac przedstawi¢ w
formie wyzwan. Inaczej niz w tym raporcie, celem tego artykutu jest sformutowanie
i omowienie glownych wyzwan dotyczacych nie procesu rozwoju, lecz polityki roz-
woju. Zapewne wyzwan mozna by sformutowac wiele, ja jednak zamierzam skon-
centrowac si¢ na kilku najwazniejszych. Najpierw jednak zobaczmy, jakie mamy
osiagnigcia ostatnich lat?

2. Efekty

Trudno dyskutowaé o przysztych wyzwaniach, jesli nie siggnie si¢ przynajmniej
po wybrane informacje o dotychczasowych do§wiadczeniach i efektach. Zacznijmy
od tego, ze ogdlne dane makroekonomiczne, tempo wzrostu PKB, wskaznika za-
trudnienia, spadku bezrobocia po akcesji znacznie przekroczyty planowany poziom?.
Co z tych pozytywnych i bardzo docenianych przez polskie spoteczenstwo zmian?
mozna przypisa¢ polityce spojnosci*? Wiedza o tym jest do§¢ ograniczona. Z badan
z uzyciem modeli makroekonomicznych wynika, ze dzigki funduszom europejskim
dochod narodowy (PKB) w 2010 r. byt wyzszy o 0,6-0,7 pp, a stopa zatrudnienia
0 0,7-1,2 pp (niz gdyby ich nie byto). Podobnie pozytywny wptyw ma wystgpowac
w odniesieniu do spadku bezrobocia, stopy inwestycji czy naktadéw na $rodki trwa-
te. Zwraca jednak uwagg, ze zdaniem dwoch sposrod trzech osrodkow badawczych
prowadzacych te analizy, dobroczynny skutek srodkdéw europejskiej polityki spdjno-

2 Wplyw polityki spdjnosci na ksztaltowanie sie glownych wskaznikow dokumentow strategicz-
nych — Narodowego Planu Rozwoju 2004-2006 i Narodowej Strategii Spojnosci 2007-2013 (prezenta-
cja ppt z 16 lutego 2011), Ministerstwo Rozwoju regionalnego, http://www.mrr.gov.pl/rozwoj_regio-
nalny/Ewaluacja_i_analizy/Oddzialywanie makroekonomiczne/Documents/prezentacja MRR.pdf
(21.09.2011).

3 Zob.: Diagnoza spoleczna 2011, www.diagnoza.com (8.12.2011).

4 Naptyw $rodkow europejskich (2—-3% PKB) wecale nie jest w ostatnich latach znacznie wyzszy
w poréwnaniu z transferami od polskiej diaspory za granica (prawie 1,5% PKB) czy tez naptywem
bezposrednich inwestycji zagranicznych (3—4% PKB) (zob.: Inwestowanie w przysztos¢ Europy. Piqty
raport na temat spojnosci gospodarczej, spolecznej i terytorialnej, Komisja Europejska, Luksemburg
2010). W dodatku jedynie w przypadku bezposrednich inwestycji zagranicznych mozemy mowic, ze
maja wyltacznie charakter gospodarczy i rozwojowy. Rozwoj zawdzigczamy nie tylko dotacjom euro-
pejskim.



Polska polityka spojnosci — wyzwania 15

$ci wygasnie wraz z zakonczeniem ich naptywu®. Oznaczatoby to, ze dotychczasowe
efekty polityki spojnosci wigza si¢ raczej z efektem popytowym niz podazowym.
Innymi stowy, zamiast inwestowa¢ w przyszto$¢ (innowacyjnos$¢ i konkurencyj-
no$¢), zbyt wielka ich cze¢s¢ wydajemy na projekty shuzace poprawie jakosci zycia
(konsumpcji). Dodatkowych dowodéw prawdziwosci tej tezy dostarczaja dane
o zmianach strukturalnych, a wtasciwie ich braku w odniesieniu do wskaznikow
wilasciwych dla nowych czynnikéw rozwoju. Naktady na badania i rozwdj nieznacz-
nie przekraczaja poziom 0,6% PKB, czyli sa przeszio trzykrotnie nizsze niz w UE,
a szesciokrotnie nizsze niz w Szwecji. W mazowieckim sig¢gaja ,,az” 1,07%, a w
swigtokrzyskim trzynascie razy mniej, bo 0,08% PKB®. Niemal niezmiennie maty
jest udziat wysokiej technologii w eksporcie — ok. 3% (wobec $rednio 17% w UE).
Zadziwia tez w kontekscie strategicznego celu budowy gospodarki opartej na wie-
dzy i informacji zmiana struktury gospodarki. Ot6z w latach 2002-2008 oprocz
oczekiwanego spadku udziatu rolnictwa i le$nictwa w wytwarzaniu WDB z 4,5 do
3,7%, zarazem nastapil wzrost udziatu przemystu, energetyki i budownictwa (z 28,6
do 32,0%) 1, zupelie niespodziewanie, spadek udzialu ustug z 66,8% do 64,3%’.
Nie mnozac dalej przyktadow, mozna zapewne powiedzie¢, ze postgp w duzym
stopniu zawdzigczamy wykorzystaniu prostych rezerw i utrzymujacej si¢ koniunktu-
rze na niezbyt wyrafinowane technologicznie polskie wyroby, w niewielkim za$ bu-
dowie podstaw nowoczesnej, innowacyjnej i konkurencyjnej gospodarki. Co sktada
si¢ na taki stan rzeczy? Jakie wyzwania nalezy podjac, by podnies¢ jakos$¢ wykorzy-
stania srodkow rozwojowych?

3. Wyrownywanie czy efektywnos$¢

Wybor strategicznych celéw polityki rozwoju nalezy od poczatku istnienia polityki
spojnosci do jej podstawowych dylematéw. W gruncie rzeczy mozna by sigga¢ do
poczatkéw XX-wiecznej interwencji publicznej w procesy rozwojowe, czyli do
dwudziestolecia migdzywojennego. Trzymajac sig tylko okresu od powstania polity-
ki spdjnosci i towarzyszacego mu odzyskania suwerennos$ci przez Polske, od poczat-
ku zauwazymy niejasnos$ci wokot celow. Z jednej strony bowiem, powotujac si¢ na
postanowienia traktatowe, przypisywano polityce spdjnosci® funkcje wyrownywa-
nia dysproporcji. Takie postrzeganie jest do dzi$ nadal do$¢ powszechne. Badacze
przemian instytucjonalnych od poczatku jednak zwracali uwagg, ze u podstaw uru-
chomienia dynamicznie rosnacej w finansowe i polityczne znaczenie polityki znanej
dzi$ jako polityka spdjnosci tkwity bynajmniej nie zréznicowania regionalne (znacz-

S Wplyw polityki. ..

® Rozwdj miast w Polsce, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2010, s. 153. Dane
o patentach sa wrecz niewiarygodnie zte.

" Europe in Figures. Eurostat Yearbook 2009, European Communities, Luxembourg 2009, s. 21
oraz tabele tec0003-tec0008.

8 Wtedy pod nazwa polityki regionalnej, a pézniej strukturalnej polityki regionalne;j.
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ne od poczatku istnienia Wspoélnot), lecz koniecznos$¢ przygotowania stabiej rozwi-
nigtych regionow Wspdlnot do szokéw zwigzanych z dostosowaniami do tworzenia
Unii Europejskiej, wprowadzenia czterech swobdd rynkowych (swobodny przeptyw
towarow, ustug, kapitatu i ludzi), wspolnej waluty i Europejskiego Banku Centralne-
go. Polityka spdjnosci, rozwijana kosztem redukcji naktadéw na WPR, miata przy-
czyni¢ si¢ do wsparcia proceséw restrukturyzacji i modernizacji gospodarek regio-
néw stabszych. Data koncowa miato by¢ wprowadzenie euro, czyli rok 2000. Taki
zatem mialtby by¢ logiczny zasigg czasowy polityki spdjnosci. Tak rozumiana poli-
tyka bynajmniej nie miata mie¢ charakteru jednoznacznie wyréwnawczego. Jesli
przyja¢, ze UGW byta w zatozeniu jednym z kluczowych narzedzi wzmacniania
spojnosci w dlugim okresie, to wzmacnianie konkurencyjnosci stanowitoby podsta-
we dziatan polityki spojnosci’.

Trudno nie zauwazy¢, ze wielu interesariuszy okazato si¢ bardziej zainteresowa-
nych wzmacnianiem roli polityki spojnosci nie jako narzgdzia proefektywnosciowe-
go, prokonkurencyjnego, lecz wyréwnawczego. Biedne kraje cztonkowskie (z wy-
jatkiem Irlandii), w eksponowaniu swego zacofania znalazty trwate uzasadnienie
domagania si¢ coraz wigkszych kwot na wsparcie rozwoju. Efekty od 2000 r. byly
jednak niewielkie. Tak, srodki wzrosty, ale przyrost byl nieproporcjonalnie maty
do wzrostu dysproporcji w zwiazku z akcesja 12 nowych panstw. O ile w okresie
1989-1993 polityka spdjnosci dysponowata budzetem w wysokosci 53,1 mld euro,
w 1994-1999 — znacznie wigkszym, bo 176,3 mld euro (warto pamigtaé, ze w tym
okresie istotny udzial w ich spozytkowaniu miaty Niemcy Wschodnie po swej
de facto akcesji w 1990 r.), to po 2000 r. wzrost byt stosunkowo maty — w okresie
2000-2006 252 mld euro, w okresie 2007-2013 — 308 mld euro (a przybyty kolejne
dwa biedne panstwa), wreszcie na lata 2014-2020 proponuje si¢ kwote 376 mld euro.
Tymczasem 1.05.2004 w wyniku akcesji PKB per capita UE spadl szacunkowo
o 12,5%. Bulgaria i Rumunia dodatkowo powigkszyty skale dysproporcji po
1.01.2007. Gdyby przyjaé teze o wyrownywaniu jako kluczowym celu omawiane;j
polityki, wiedza o tak znaczacym wzroscie zréznicowan (z relacji 1:2,3 do 1: 5,6
miedzy najbiedniejszymi a najbogatszymi regionami poszerzonej UE) powinna
skutkowa¢ znacznym wzrostem naktaddéw na polityke spojnosci jako polityke wy-
rownawcza. Tymczasem nic takiego sig¢ nie stalo. Co gorsza, wtasnie od konca lat
90., z chwila zblizania si¢ dnia wprowadzenia euro, rozpoczely si¢ ostre debaty nad
celowoscia polityki spdjnosci. Bo przeciez jej cele zostaly osiagnigte w 2000 r. Pro-
ba nadania polityce spdjnosci nowej tozsamosci byto podporzadkowanie jej strategii
lizbonskiej (obecnie w wersji strategii Europa 2020), czyli stworzenia sprawnego
narze¢dzia budowy gospodarki opartej na wiedzy, innowacyjnosci i konkurencyjno-
sci UE. Jak dotad celéw tych nie osiagnicto, ale zachowano polityke spojnosci jako
narzedzie rozwoju UE. Jej los nadal jednak nie jest pewny.

® M. Klamut, Konkurencyjnos¢ gospodarki regionalnej i lokalnej, [w:] Z. Strzelecki (red.), Gospo-
darka regionalna i lokalna, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008.
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4. Jakos¢ zycia a rozwoj

W raporcie Polska 2030 podkresla si¢ znaczenie wzrostu (,,model rozwojowy musi
wzmacnia¢ dynamike wzrostu, sprzyja¢ petniejszemu wykorzystaniu szans |[...]
i stopniowo usuwac przeszkody utrudniajace udziat w tym procesie”; s. 3), nie tracac
jednak z pola widzenia efektu, czyli podniesienia jakosci zycia. Nie ma wysokiej
jakosci zycia tam, gdzie jest biednie (pozornym wyjatkiem jest Bhutan, gdzie szczg-
sliwo$¢ jest rownie powszechna, co raczej zadekretowana niz udowodniona). Wyso-
ka jako$¢ zycia 1 poczucie szczescia wiaza sie z poziomem dochodow (najwyzsze
wskazniki szczescia notuje si¢ w UE w Danii, Finlandii, Szwecji, najnizsze w But-
garii, Lotwie, Portugalii i Rumunii'®. Czynnikiem modyfikujacym jest niewatpliwie
kultura narodowa nieakceptujaca nadmiernych zréznicowan (np. Stowenii, Szwecji,
Danii)''. Krytykujac stabosci PKB, najczgsciej stosowanego miernika wzrostu, za-
stepuje si¢ go wskaznikiem syntetycznym, gdzie cechy jakoSciowe, subiektywnie
dobrane, uzupetniaja PKB jako miernik. Najbardziej znany wskaznik syntetyczny to
oenzetowski Human Development Index (HDI). Podobnie jak PKB w wersji stan-
dardu sity nabywczej, HDI (na tymze zreszta standardzie PKB gléwnie oparty),
ma wyrazna tendencje¢ do zawyzania dochodow, a zatem i poziomu zycia w krajach
i regionach stabiej rozwinigtych.

Bywa, ze podkreslanie jakos$ci zycia jako czynnika rozwoju prowadzi do nieuza-
sadnionych wnioskow. Jako$¢ Zzycia istotnie sprzyja np. inwestycjom, ale jest zmien-
na posredniczaca: to wysoki poziom rozwoju gospodarczego, manifestowany pozio-
mem zycia, jest magnesem dla inwestycji. Sama jako$¢, jakkolwiek rozumiana, nie
jest czynnikiem prorozwojowym. Mimo niezwyktych naktadow na projekty stuzace
podniesieniu jakosSci (poziomu) zycia, np. wschodnia Polska nadal nie notuje zadne-
go znaczacego naptywu inwestycji'?. Dlatego, zgodnie z deklarowanymi celami
strategicznymi (Strategia Rozwoju Kraju 2006; NSRO 2006), nacisk w interwencji
publicznej powinien by¢ potozony znacznie silniej na rozwoj innowacyjnosci i kon-
kurencyjnosci (szerzej: dziatania strategii lizbonskiej i strategii Europa 2020). Tym-
czasem od chwili akcesji przeszto 60, a wlasciwie nawet 70% naktaddéw polityki
spojnosci przeznacza si¢ na infrastrukturg techniczna. Co gorsza, zwlaszcza w regio-
nach wida¢ niechg¢ do innowacyjnosci: udziat tzw. dziatan lizbonskich wynosi
obecnie zaledwie od 37 do 43% w programach operacyjnych'®.

10" Inwestowanie w przysztosé..., s. 116.

11" Zob. np.: K. Jasiecki, J. Pietrzak, Bogactwo w Polsce i Unii Europejskiej, [w:] M. Jarosz (red.),
Polacy we wspolnej Europie, Instytut studiow Politycznych PAN, Warszawa 2011.

12 Wplyw funduszy europejskich na gospodarke polskich regionéw i konwergencje z krajami UE.
Raport 2010, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2010. Zob. tez: M.W. Kozak, European
cohesion policy and the development of Poland, [w:] P. Churski, W. Ratajczak (red.), Regional Devel-
opment and Regional Policy in Poland: First Experiences and New Challenges of the European Union
Membership, Part 11, Polish Academy of Sciences, Committee for Spatial Economy and Regional Plan-
ning, Warsaw 2010.

13 Tamze.
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5. Potrzeby czy cele?

Powszechnie akceptuje si¢ dos¢ ogolnikows tezg, ze punktem wyjscia dla polityki
spojnosci (i nie tylko) sa potrzeby okreslone na podstawie diagnozy zwienczonej
analiza SWOT, wskazujaca silne i stabe strony, szanse i zagrozenia. Pozornie SWOT
wydaje si¢ narzedziem tatwym (stad jej popularnosc¢), ale w rzeczywistosci kryje w
sobie liczne putapki. Najczestsza i najtrudniejsza do zauwazenia jest wtasnie kon-
centracja na niezaspokojonych potrzebach. Jesli nie mamy czegos, co maja regiony
i kraje bardziej rozwinigte, to znaczy, ze to co$ jest warunkiem rozwoju, ze trzeba to
mie¢. Nietrudno zauwazy¢, ze to podejscie typowe dla ewolucyjnej w swym charak-
terze teorii modernizacji, gloszacej, ze wszystkie kraje, regiony i spoteczno$ci mu-
sza przejs¢ kolejno te same fazy rozwoju, co regiony najwyzej rozwinigte. Wedle tej
koncepcji nie da si¢ i8¢ na skroty. Tylko czy to rzeczywiscie prawda? Istnieja spo-
tecznosci, ktore z powodzeniem niektore etapy pomingty: np. liczne kraje stabo roz-
winigte z mrokow feudalizmu przeszty bezposrednio do budowania gospodarki
opartej na wiedzy i spoteczenstwa informacyjnego, nie znajac w ogole ery przemy-
stowej. Przyjecie tej koncepcji prowadzi nieuchronnie do koncentrowania uwagi na
brakach, niedoborach w poréwnaniu z lepiej rozwinigtymi regionami. I tu niezwykle
tatwo o btad dotyczacy zatozen o czynnikach rozwoju. Przyktad pierwszy z brzegu.
Po latach integracji z RFN, Niemcy Wschodnie maja prawdopodobnie najnowoczes-
niejsza infrastrukturg techniczna §wiata, w tym liczne autostrady i inne drogi. Wielu
podréznych zauwaza to w Niemczech 1 wyprowadza wniosek, ze stabos¢ polskich
drég to wyraznie gtowna bariera rozwojowa. Zbudujemy drogi, inwestorzy przyja-
da. Prosty, niestety zbyt prosty sposoéb wnioskowania i okreslania zaleznosci. Czy
Niemcy sa bogaci, bo maja autostrady, czy moze maja autostrady, bo sa bogaci? Czy
rzeczywiscie wystarczy zbudowac infrastrukturg, a rozwoj sig zacznie? Ale dlaczego
mimo tak $wietnej infrastruktury mtodzi Niemcy ze wschodnich landow migruja na
zachod, dochody nadal znacznie odstaja od zachodnich, bezrobocie jest wyzsze niz
w Polsce, a liczne domy 1 mieszkania stoja puste, czekajac bez wigkszego powodze-
nia na nabywce? Czy nie jest przypadkiem tak, ze rozwdj Niemiec Wschodnich
podporzadkowano zatozeniom teorii modernizacyjnych, znanych z doby przemysto-
wej 1 dobrze pamigtanych? I czy spektakularny rozwdj infrastruktury rzeczywiscie
zaspokoil najwazniejsze potrzeby wschodnich Niemcow?

Moze zatem, zamiast biada¢ nad swymi potrzebami, zacza¢ od sprawdzenia, ja-
kie czynniki dzi§ powoduja, ze najwyzej rozwinigte gospodarki sa rozwinigte i kon-
kurencyjne?

6. Czynniki rozwoju w erze poprzemystowej

Wigkszo$¢ krajow $wiata przechodzi giebokie przemiany spoleczne i gospodarcze
(pomijajac polityczne). Po pierwsze, przejscie od ery przemystowej do poprzemy-
stowej, gdy to w ustugach, nie przemysle czy rolnictwie, powstaje wigkszo$¢ docho-



Polska polityka spojnosci — wyzwania 19

dow. Po drugie, proces globalizacji, czyniacy nawet najbardziej peryferyjne obszary
czesciami $wiatowego systemu naczyn potaczonych. Po trzecie, proces integracji
europejskiej, ewidentnej proby odpowiedzi na globalne wyzwania.

Przypomnijmy, ze nadal dobrze pamigtany jest rozwoj doby przemystowej, gdy
przemyst (w tym wydobywczy) byl glownym dostawca dochodu, dostepnos¢ za-
sobow 1 podstawowa infrastruktura techniczna determinowaly mozliwo$ci rozwoju,
a zasoby ludzkie musiaty z reguly sprosta¢ jedynie wymogom niskiej, rzadko sred-
niej technologii. U schytku lat 50. XX w. rozpoczat si¢ proces przej$cia do gospodar-
ki informacyjnej, opartej na wiedzy, gtownie ustugowej. W nowej, postindustrialnej
dobie, miejsce sprawcze infrastruktury technicznej zajety migkkie czynniki rozwo-
ju't, Wspotczesna literatura pozwala zwroci¢ uwage na nastgpujace przyktadowe
koncepcje: podkreslajaca znaczenie kultury'®, kapitatu ludzkiego, ré6znych form ka-
pitatu spotecznego (od Bourdieu po Putnama)'®, sieci wspotpracy i przeplywow!'?,
koncepcje innowacji i otoczenia proinnowacyjnego'®, klasy kreatywnej i wspotwy-
stepowania talentu, tolerancji i technologii'® czy wreszcie znaczenia systemu insty-
tucjonalnego (Keating i in. 2003)%. Na gruncie polskim sa to: triada innowacja, glo-
balizacja i konkurencja®! oraz zaufanie, kreatywno$¢, mobilno$¢, konkurencyjnosé¢?.
Koncepcje te ilustruja jedynie zmiang, jaka zaszta w definiowaniu czynnikow roz-
woju®. Informacja i zdolnos¢ ludzi do jej gromadzenia, wytwarzania i przetwarzania
na potrzeby rozwoju staja si¢ podstawa wszelkich dziatan rozwojowych. Kapitat fi-
nansowy czy materialny tracg znaczenie w tym sensie, ze ich efektywne pomnazanie
staje si¢ skutkiem, nie za$ powodem, przyczyna rozwoju. Podkreslmy, ze to dotyczy
takze infrastruktury technicznej: jest czynnikiem w rozwoju koniecznym, ale niewy-
starczajacym. Nie petni funkcji sprawczej, jedynie obsluguje rozwoj generowany
przez inne czynniki. Wielu z nas trudno si¢ z tym pogodzié, podobnie jak z tym, ze
takze w Polsce ponad 60% dochodu narodowego wytwarzane jest w ustugach.

14 Zob. T. Kudtacz (red.), Rozwdj regionalny w Polsce w swietle wyzwan XXI w., ,,Studia KPZK
PAN”, t. CXXXI, Warszawa 2010.

15 L.E. Harrison, S.P. Huntington (red.), Kultura ma znaczenie, Wydawnictwo Zysk i S-ka, Poznan
2003.

16 R. Putnam, Demokracja w dzialaniu, Znak, Krakow 1995.
M. Castells, Spofeczenstwo sieci, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2008.
P. Cooke, Knowledge Economies, Routledge, London 2002.

1 R. Florida, The Rise of the Creative Class: And How It’s Transforming Work, Leisure and Eve-
ryday Life, Basic Books, New York 2002.

2 M. Keating, J. Loughlin, K. Deschouwer, Culture, Institutions and Economic Development.
A Study of Eight European Regions, USA: Edward Elgar, Cheltenham, UK, Northampton, MA, 2003.

2 G. Gorzelak, Rozwdj — region — polityka, [w:] G. Gorzelak, A. Tucholska (red.), Rozwdj, region,
przestrzen, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2007.

2 M. Boni (red.), Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, War-
szawa 2009.

2 Nowe, co nie znaczy nowatorskie, jest podejscie akcentujace aspekt terytorialny w rozwoju.
Zob. np.: Territorial Dimension of Development Policies. Post-seminar publication, Ministerstwo Roz-
woju Regionalnego, Ostroda 2011.
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Nowe czynniki rozwoju maja wielki wptyw na zachowania inwestoréw, poszu-
kujacych dla swoich przedsigwzi¢é miejsc, gdzie te nowe czynniki wystepuja w naj-
wyzszym natgzeniu (sa to na ogot wielkie miasta i w ogdle obszary zurbanizowane,
o licznych, dobrze wyksztatconych i zamoznych klientach, dobrze wyksztatconej
i zroznicowanej sile roboczej, bogate w instytucje finansowe, naukowo-badawcze,
kulturalne i dysponujace infrastruktura strategiczna — lotniskami, portami, infostra-
dami, nowoczesnym systemem transportowym)>*,

O dziwo, tak tatwo dostrzegalna i szeroko opisywana rola nowych czynnikow
wspotistnieje z dawnymi, juz nieaktualnymi receptami na rozwoj. Nauki o rozwoju
znaja pojecie swoistej putapki sukcesu (tzw. sytuacja lock-in), gdy w sytuacjach kto-
potliwych, trudnych, mamy tendencj¢ do wracania do recept, ktore sprawdzity sie
kiedys$, nie baczac na to, ze wszystko wokot nas si¢ zmienito. Pewne elementy takie;j
postawy lock-in mozemy obserwowac takze w Polsce. W wojewodztwie §laskim
nadal wielu mieszkancow widzi przysztos¢ tylko w tradycyjnym gornictwie i prze-
mysle cigzkim, nie zauwazajac, ze mimo (a moze wskutek?) ich istnienia wojewodz-
two traci wysoka pozycje rozwojowa. Z kolei w warminsko-mazurskim najwyraz-
niej nie zauwazono, ze dzi$ konkuruje si¢ na rynku europejskim i §wiatowym, co
wymaga traktowania klientow (np. turystow) co najmniej tak samo dobrze, jak sa
traktowani za granica. Trzeba byto spadku przyjazdow turystow zagranicznych o %
w ciagu zaledwie kilku lat i znacznego ubytku polskich, by zauwazono problem.

7. Problem koordynacji

Na rozwoj kraju wplyw ma takze zdolnos¢ do skutecznej koordynacji, a najlepiej
osiagania synergii roznych polityk. Jest to wazne z dwoch powodow. Po pierwsze,
istotnym czynnikiem utrudniajacym osiaganie wysokiej koordynacji w ramach poli-
tyk europejskich jest ich administracyjna separacja (np. wspolna polityka rolna — po-
lityka spdjnosci), przenikajaca takze polska administracje¢. Po drugie, faktyczna izo-
lacja polityk europejskich i1 krajowych. Problem koordynacji nie byt dotad
przedmiotem badan w skali krajowej, ale badania w skali regionalnej ujawnity po-
wazne stabosci®. Problem ten jest dostrzegany zaréwno w UE 2¢, jak i w Polsce?’, ale
brakuje wydajnych rozwigzan. Ani krajowy Komitet Koordynacyjny nie spetnia
przypisanej mu funkcji (bo nie moze), ani tez narze¢dzia koordynacji (ograniczone de
facto do linii demarkacyjnej dziatan podejmowanych w poszczegdlnych programach

2 Atrakcyjnosé inwestycyjna wojewddztw i podregionéw, Instytut Badan nad Gospodarka Rynko-
wa, Gdansk 2009.

2 T. Kupiec, D. Wojtowicz, P. Koscielecki, Ocena komplementarnosci wewnetrznej i zewnetrznej
Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewodztwa Lodzkiego. Raport koncowy, EGO s.c., Warsza-
wa 2011.

2 Inwestowanie w przyszlos¢ Europy. Pigty raport na temat spdjnosci gospodarczej, spolecznej
i terytorialnej, Komisja Europejska, Luksemburg 2010.

2 Wplyw funduszy...
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operacyjnych) nie przynosza rzeczywistej koordynacji. W efekcie mamy do czynie-
nia z dotkliwym rozproszeniem projektow, czemu dodatkowo sprzyja brak koncen-
tracji na niewielu strategicznych priorytetach® i niedobor mysli strategicznej®. Co
wazne, stabos$¢ koordynacji polityk krajowych i europejskich (vide ostawiony przy-
padek przeprawy przez Rospudg) nie sprzyja tez procesom uczenia si¢ w administra-
cji*’. Wszystko to negatywnie wplywa na jakos¢ rezultatoéw rozwojowych.

8. Procedury czy osiaganie celow?

Realizacja projektow (programow) doczekata si¢ znaczacej literatury. W zasadzie
wigkszos$¢ postuguje si¢ bardzo zblizonymi metodami, narz¢dziami i schematami,
opartymi na bogatym dorobku metodologicznym nauk spotecznych. Mimo to wy-
roznia si¢ dwa nieco odmienne podej$cia. Nazwijmy je umownie anglosaskim (jego
przyktadem wydaje si¢ PRINCE 2) oraz europejskim Iub brukselskim (powstatym
na potrzeby polityki spdjnosci). Réznica wydaje si¢ niewielka.

Wydaje sig, ze w podejsciu anglosaskim wigkszy nacisk ktadzie si¢ na skutecz-
no$¢ w osiaganiu celéw w ztozonym otoczeniu (spolecznym, instytucjonalnym, go-
spodarczym, przyrodniczym), zakltadajac, ze do osiagnigcia wyznaczonego celu
moze prowadzi¢ wiele drog i rolg menedzera jest znalez¢ najwlasciwsza w danych
okolicznosciach. Wielka pomoca w wyborze najwlasciwszej drogi sa state kontakty
z interesariuszami reprezentujacymi rozne punkty widzenia i interesy. Waga otocze-
nia jest tu niewatpliwa, podlega ono bowiem zmianom, co moze mie¢ wielki wplyw
na realizacj¢ projektu. W koncu znalezienie pracy dla 20% wyszkolonych bezrobot-
nych w okresie kryzysu mozna czg¢sto uznac za sukces, ale w warunkach hossy ra-
czej za porazke. W podejsciu drugim, europejskim, wigksza wage przyktada sig do
scislego przestrzegania procedur. Jakby zaktadajac, ze osiaganiu zatozonych celow
najlepiej stuzy jak najscislejsze zdefiniowanie zawczasu zasad, metod, technik, faz
itp. Mowiac krotko, im szczegotowiej, doktadniej z gory zostanie zaplanowane dzia-
tanie na rzecz projektu, tym tatwiej przyjdzie osiagna¢ cele. W skrajnym przypadku
regulacji w okresie 2000-2006, ktory mamy na szczescie za nami, zadano np. opra-
cowywania tzw. uzupetnien programow operacyjnych, dokumentow tak obszernych
1 szczegdtowych, ze wymagajacych ciagltych zmian, uzupetnien, dostosowan do
zmieniajacego si¢ otoczenia’'. Zwlaszcza w krajach o niskim kapitale spotecznym

B Wplhyw funduszy..., Inwestowanie w przyszios¢...; Wnioski z realizacji Polityki Spojnosci
w swietle wynikow prac analityczno-ewaluacyjnych okresu 2004—2006, Departament Koordynacji Po-
lityki Strukturalnej, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2011, http://www.ewaluacja.gov.
pl/Ewaluacja_ex post NPR/Documents/Wnioski_z Polityki Spojnosci PL.pdf (5.12.2011).

¥ P. Swianiewicz, J. Krukowska, M. Lackowska, A. Mielczarek, Nie-strategiczne zarzqdzanie
rozwojem? Mechanizmy zarzqdzania srodkami ZPORR na poziomie regionalnym a skutecznosé reali-
zacji celow rozwojowych, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2010.

30 www.mus.edu.pl (lipiec 2011).

31 Co gorsza, wskutek nadania im nazbyt wysokiej rangi prawnej, nawet drobna zmiana wymaga-
ta dlugotrwatych i ztozonych procedur prawnych.
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(jak Polska), ilos¢ stawianych beneficjentom i zarzadzajacym szczegdtowych wy-
magan osiagnela wowczas poziom godzien prozy Kafki. Do anegdotycznych nalezy
odrzucanie wnioskéw podpisanych czarnym (zamiast niebieskim) atramentem.
W okresie 2007-2013 postarano si¢ odstapi¢ od nadmiernie skomplikowanych re-
gulacji, ktadac wigkszy nacisk na bardziej strategiczne podejscie (zatem na cele)
i zwigkszy¢ swobodg w zarzadzaniu. Niewatpliwie takze w Polsce wprowadzono
sporo uproszczen®?, choé¢ dopiero pod wptywem zmian w otoczeniu (kryzys).

Nauki organizacyjne znaja pojgcie zastapienia lub przesunigcia celoéw. Oznacza
to mniej wigcej tyle, ze w przypadku wyznaczenia trudnych do osiagnigcia celow
wykonawcy maja tendencj¢ do zastgpowania ich przez latwiejsze, cho¢ nieprzyno-
szace tych samych efektow*. Tak np. pod naciskiem mediow, Komisji Europejskiej
i spoteczenstwa skoncentrowano uwage zarzadzajacych bardziej na wydaniu za
wszelka ceng dostgpnych pienigdzy niz na osiagnigciu celow tejze polityki. Inne
rodzaje przesunigcia celow zauwazymy takze na poziomie operacyjnym. Na przy-
ktad pod pozorem budowy warunkow dla rozwoju turystyki buduje si¢ liczne mate
obiekty sportowe, ptywalnie, remontuje si¢ budynki publiczne, cho¢ te ostatnie
z racji swych funkcji nie przyjma zadnego turysty (np. archiwa lub wojsko ulokowa-
ne w budynkach historycznych). A basen czy boisko nie sa juz atrakcja turystyczna.
Inny przyktad to rewitalizacja: niemal we wszystkich przypadkach zamiast rewitali-
zacji (wprowadzenia nowych funkcji) widzimy zwyczajne remonty budynkow, nie-
zwiazane z zadna nowa aktywnoscia.

9. Whnioski

Bez wzgledu na to, czy w przysztosci bedziemy mogli nadal korzysta¢ z unijnego
wsparcia w formie dotacji, czy tez raczej ze srodkdw wiasnych lub pozyczek, sposob
wydawania pieniedzy w Polsce powinien stuzy¢ maksymalizacji korzysci w postaci
trwalego wzrostu opartego na wspotczesnych czynnikach rozwoju i prowadzacego

32 Cho¢ mamy tez zjawiska zaskakujace. Niczym wigcej niz stabo$cia kapitatu spotecznego (bra-
kiem zaufania do innych) nie mozna bowiem wytlumaczy¢ dwupoziomowej centralizacji, jaka si¢ do-
konata w 2007 r. w zarzadzaniu polityka spdjnosci. W 2007 r. na poziomie centralnym skupiono w
jednych rekach wszystkie funkcje zarzadcze (planowanie strategiczne, zarzadzanie programami krajo-
wymi, certyfikacja, monitoring i ewaluacja) z wyjatkiem audytu (w Ministerstwie Finanséw). W efek-
cie ta sama instytucja wyznacza cele, planuje swe dzialania, realizuje je, certyfikuje, monitoruje, a na-
stgpnie... ocenia. Podobna sktonno$¢ do centralizacji, skupienia pelnego zarzadzania zauwazamy takze
na poziomie wojewodzkim: wszystkie same planuja, zarzadzaja, monitoruja, ewaluuja, rezygnujac z
ustug niezaleznych instytucji (tylko w dwoch regionach korzysta si¢ w ograniczonym zakresie z agen-
cji rozwoju regionalnego). W Polsce nie zrezygnowano tez z odrzuconego przez Uni¢ Uzupetienia:
dokument tego rodzaju towarzyszy kazdemu programowi operacyjnemu, tyle ze pod nowa nazwa
,,Uszczegotowienie. Dokument krajowy”.

33 K. Opolski, P. Modzelewski, Zastosowanie ewaluacji w procesie projektowania strategii, [w:]
A. Haber, M. Szataj (red.), Ewaluacja w strategicznym zarzqdzaniu publicznym, PARP, Warszawa
2010.
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do modernizacji strukturalnej. Dotychczasowe do§wiadczenia wyraznie potwierdza-
ja potrzebg takich dostosowan. Mimo bowiem wzrostu dochodu i poziomu zycia
spoteczenstwa, polska gospodarka nadal nie odznacza si¢ innowacyjnoscia i konku-
rencyjnoscia. Co gorsza, mimo dotychczasowych sukceséw w sytuacji zagrozenia
kryzysem, Polska nadal lokuje si¢ w grupie najbiedniejszych panstw Unii Europej-
skiej. Zagrozenie dryfem rozwojowym, przed ktérym przestrzegano w raporcie Pol-
ska 2030, nie brzmi wcale nieprawdopodobnie. Postulowane tu kierunki zmian moga
pomoéc zmienié t¢ sytuacje i uruchomié nowe poktady aktywnos$ci rozwojowej, przy-
noszac bardziej dtugookresowe, strategiczne podejscie i efekty.
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POLISH COHESION POLICY - CHALLENGES AHEAD

Summary: The development of Poland has been differentiated after its accession to the Eu-
ropean Union. On the one hand there is dynamic GDP, investment and employment rate
growth and the significant decrease of unemployment. On the other, there are also rather small
structural changes: Poland is still among the least developed Member States and suffers from
low levels of innovativeness indicators. This article is devoted to the analysis of key chal-
lenges which influence the effectiveness of cohesion policy seen as an important element of
Poland’s development policies. In the author’s opinion without clear adjustments on the poli-
cy level the contribution of cohesion policy to creating foundations of modern, innovative and
competitive economy will not be satisfactory.

Keywords: cohesion policy, regions, quality of life, development factors.



