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Streszczenie

Tekst analizuje przemiany polityki spojnosci i skutki, jakie to pocigga za sobg dla polskich regionéw. Za-
klada, ze Unia Europejska ani polityka spéjnosci nie przestang istnieé. Glowna teza mowi, iz od 2010
trwajg nieskuteczne proby przejicia od starego do mowego paradygmatu w polityce spéjnosci, wprowa-
dzenia bardziej horyzontalnego podejscia, obwarowan dostepu do $rodkow, zasady partnerstwa i wielo-
poziomowego rzqdzenia (zarzgdzania) (eng. multilevel governance). Dopiero okres 2014-2020 zapowiada
istotne zmiany, ktore jednak mogaq napotkaé przeszkody w duzym stopniu ptyngce z ograniczen wiedzy o
gospodarce i rozwoju oraz wyuczonych doswiadczern poakcesyjnych. W efekcie mamy do czynienia raczej
z umiejetnosciq wydawania pieniedzy europejskich, niz osigganiem dzieki nim celéw rozwoju. Metoda
bazuje glownie na studiach literaturowych i dokumentach krajowych i unijnych. Artykul analizuje kie-
runki, charakter i przyczyny zmian, skutki dla Polski i jej regiondéw oraz formuluje wnioski i zagrozenia.
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Wprowadzenie

Polityka spdjnosci, wczesniej nazywana strukturalng polityka regionalng, przeszta w ostatnich
dekadach powazne zmiany, przy czym zmiany te w wiekszym stopniu dotknety poziomu opera-
cyjnego, niz strategicznego, opisywanego w kluczowych dokumentach wspdlnotowych (unijnych),
traktatach czy innych elementach prawa pierwotnego. Poczatkowo ogodlnikowo jako kluczowe cele
wymieniano wyréwnywanie (gléwnych) nieréwnosci terytorialnych. Sformulowania sie zmienia-
ty, ale sens pozostawal ten sam. Co wazniejsze, nie mial wiele wspolnego ze stanem zroéznicowan,
te bowiem od powstania wspdlnot w latach 50. byly znaczne (niech wystarczy przyktad Wtoch).
Zmiany, jeSli nastepowaty, nie bylty zalezne od stanu zréznicowan terytorialnych, lecz od celow,
skali i form integracji europejskiej oraz — w rosngcym ostatnio stopniu — rozumienia czynni-
kéw wptywajacych na rozwdj. Tylko tym mozna wyjasni¢ przyczyny powstania znaczacej politycz-
nie i finansowo polityki spdjnosci do 1989 roku, obecnie nieco wigkszej finansowo od Wspdlnej Po-
lityki Rolnej. Przyczyn rozwoju polityki spdjnosci zapoczatkowanego w 1989r. nie nalezy szukaé
w zroznicowaniach terytorialnych, lecz w decyzji o poglebieniu integracji europejskiej w czasie oko-
to 10 lat. A poniewaz obawiano sig, iz wprowadzenie Unii Gospodarczej i Walutowej i wdrozenie
czterech swobodd przeptywu (wyrobow, kapitatu, ludzi i ustug) moze prowadzi¢ do dewastacji re-
gionow najstabiej rozwinietych, postanowiono je wzmocni¢ strukturalnie. W 1993r. powieckszono
znacznie (kosztem Wspdlnej Polityki Rolnej) Srodki na polityke spojnoSci, poszerzajac obszar in-
terwencji nie tylko o regiony, ale tez o rozwdj paneuropejskich korytarzy transportowych, uznawa-
nych za kluczowe dla osiggniecia rynkéw przez produkty z obszaréw stabiej rozwinietych.!

W roku 2000 (wieficzacym gtéwne reformy towarzyszace poglebieniu procesu integracji) w ro-
zumieniu wielu politykéw 1 panstw zaczela male¢ potrzeba dalszego wspierania terytoriow w for-
mie polityki spojnosci. Nawet planowane od lat powigkszenie Unii o 10 panstw gtownie z Euro-
py érodkowo-wschodniej (ESW), ktére jak wiadomo miato przyniesé gwattowny spadek éredniego

1. Z Funduszu Spdjnosci obok budowy i modernizacji sieci transportowej finansowano takze kosztowne wielkie
projekty ochrony $rodowiska (kanalizacja, oczyszczalnie etc).
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dochodu w Unii oraz wzrost zroznicowan regionalnych, nie spowodowato istotnego wzrostu budze-
tu polityki spojnosc¢. To proces integracji byt podstawa polityki spojnosci.

Od roku 2000 rozpoczeto probe ratowania polityki spojnosci podporzadkowujac ja tzw. strate-
gii lizbonskiej, majacej za cel uczynienie z Unii do 2010 roku najsilniejszego ugrupowania gospodar-
czego swiata. Mimo nowelizacji w 2005 roku, nie przyniosta ona efektu. Oprocz jednego: w miejsce
klasycznej polityki regionalnej, polityka spdjnosci coraz bardziej przeksztalcata sie i coraz czesciej
byta postrzegana jako ogdlna polityka rozwoju UE (Bachtler i inni 2013). Co wiecej, zaczeto ja po-
strzega¢ w kontekscie integracji z innymi politykami Unii, w ujeciu bardziej systemowym (Molle
2007). Z drugiej strony zaczeto przybywaé badan i raportéw krytycznych wobec polityki spdjnosei.
Mimo to korzystnych zmian nie byto, reformy raczej nie miaty charakteru strukturalnego.

Zapowiedzig zmiany byta strategia Europa 2020, ktora przeszta niemal niezauwazona poza gre-
miami eksperckimi, mimo, ze w odréznieniu od lizbonskiej nie tylko formutowata wymierne cele, ale
tez naktadala na beneficjentoéw okreslone zadania i zapowiadata warunki dostepu do $rodkéw i Sci-
ste przestrzegania zasady partnerstwa potaczonej z rzadzeniem (zarzadzaniem) wielopoziomowym
(MLG). Potraktujmy to jako hipoteze, ale wiekszo$¢é panstw i regionéw ze swoimi wladzami i in-
stytucjami zarzadzajacymi programami operacyjnymi zdawata sie ignorowaé postanowienia stra-
tegii i koncentrowalta uwage na skonstruowaniu programéw w sposdb maksymalnie zaspokajajacy
potrzeby rozmaitych beneficjentéw. Cele unijne nie byty gtéwna inspiracja dziatania panstw czlon-
kowskich. Swiadczylo tez o czyms§ jeszcze: brak efektow polityki spojnosci zwlaszeza w kontekscie
kryzysu finansowego obejmujacego poza Polska wszystkie pozostate kraje UE, zaczeto wigzaé ze
stabosciami polityki spojnosci, te zas z potrzeba zmiany systemu zarzadzania w strone osiggania
celow unijnych, nie za$ lokalnych oraz dostosowania tej polityki do nowego paradygmatu rozwoju.

1. Cele unijne a regionalne (lokalne)

Osiaganie celow regionalnych (lokalnych) nie musialo sie sktadaé¢ na osiaganie celow wspolnoty.
Zwtaszcza kraje i regiony stabiej rozwiniete, nadal zakotwiczone w dobrze znanym i zrozumiatym
paradygmacie gospodarki przemystowej, nie zauwazaly zmian otoczenia. Tymczasem od wielu juz
lat cala Unia przeszta od gospodarki przemystowej (gdzie wiekszo$é dochodu powstawata w prze-
mysle) do poprzemystowej (dochod powstajacy glownie w ustugach). Pojawil sie zatem powazny
i utrzymujacy sie rozziew miedzy stanem gospodarki a stanem mentalnym spoteczenstw unijnych.
Stad w regionach stabiej rozwinietych silna sktonnosé¢ do inwestycji w infrastrukture, w przekona-
niu, ze infrastruktura jest podstawa kazdego rozwoju. I tak bylo, ale w minionej erze przemysto-
wej. Przyktady minione: dawna stolica Podlasia, Drohiczyn, mocno podupadtl wskutek ominiecia
przez linie kolejows, a szanse rozwojowa zwiazang z koleja $wietnie wykorzystat Biatystok. Ob-
szar gorniczy Appallachéw byt pierwszym na Swiecie obszarem interwencji regionalnej, gdzie za-
inwestowano przede wszystkim w infrastrukture (szosy, autostrady, szpitale etc.). Dzi§ to obszar
wyludniony, bo to nie brak infrastruktury, lecz pracy powodowal emigracje. Pierwsze bankrutuja-
ce przedsiebiorstwa w drugiej potowie to przedsiebiorstwa fundowane w obszarach biednych, gdzie
brakowato fachowcow i klientéw. Kryzys naftowy roku 1973 przyspieszyt proces upadku firm pan-
stwowych i zmiane strukturalng gospodarek. W gospodarkach centralnie planowanych, kryzys po-
jawil sie pozmiej (z przyczyn politycznych nie przeprowadzono do roku 1989 zadnych znaczacych
reform). Dzi§ eksperci nie maja watpliwosci, ze infrastruktura techniczna nie jest samoistnym
czynnikiem rozwoju (tylko jej niedorozwdj jako bariera udowodnionego rozwoju jest uzasadnie-
niem budowy). Wiekszo$¢ krajow jest bogata nie z powodu posiadania rozwinietej infrastruktu-
ry, lecz posiada rozwinigta infrastrukture, poniewaz jest bogata. Zob. Niemcy Wschodnie, gdzie
w ciggu dwoch dekad wpompowano okoto 2000 miliardow euro, gtdéwnie na infrastrukture tech-
niczng pod- i naziemna. To nie zahamowato emigracji, a dynamika rozwoju b. NRD jest mniejsza
niz b. RFN. Czemu? Bo infrastruktura techniczna wspotczesnie nie wywoluje rozwoju. To oczy-
wista nowo$¢, ale dotad niezaakceptowana przez wiekszo$¢ spolteczenstwa, zapominajacego cze-
sto, ze takze utrzymanie infrastruktury jest kosztowne. Dlatego tez zaspokajanie definiowanych

2. Rok 2010.
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wg starego paradygmatu potrzeb lokalnych (regionalnych, krajowych) moze nie przynosi¢ korzySci.
Dopoki inwestycje sa w duzym stopniu finansowane ze $rodkéw zewnetrznych (europejskich, ale
nie tylko), tatwo o poczucie, ze to inni ptaca. Czyzby? Unia nie placi za koszty utrzymania, ocze-
kuje natomiast, ze obiekt co najmniej 5 lat (i potem) bedzie utrzymywany na koszt beneficjenta.

2. Stary i nowy paradygmat oraz czynniki lokalizacji

Poniewaz glowne cechy (i zwlaszcza odmiennosci) obu paradygmatéw zostaly wymienione, tu po-
krotce o gtéwnych czynnikach uwazanych w literaturze za kluczowe dla rozwoju w erze poprzemy-
stowej. Podkresla sie przede wszystkim znaczenie kapitatu ludzkiego (wyksztalcenia i kompeten-
cji), a takze kapitalu spolecznego (umiejetnoSci zaufania innym ludziom, a zatem sktonnosci do
wspdlpracy i aktywnosci spotecznej) (Putnam 1995). Za szczegdlnie wazne uznaje sie tez koncep-
cje uznajace kulture i instytucje za czynniki prorozwojowe (Huntington i Harrison 2003; Keating
i inni 2003). Innowacje, czyli idee przeksztalcone w produkty rynkowe uwaza sie dzi§ za podsta-
we konkurencji (Gorzelak 2007). W innej wersji podkresla sie, ze rozwdj innowacji zalezy przede
wszystkim od istnienia rozwinietego $rodowiska innowacyjnego (Camagni 1991), podobnie jak roz-
woj gospodarki opartej na wiedzy i przeptywach (Cooke 2002). Niezwykle wplywowym anality-
kiem ery poprzemystowej jest Florida, autor pojecia klasy kreatywnej oraz koncepcji 3T (talen-
tu, tolerancji i technologii, jako czynnikéw determinujacych wystapienie innowacji (Florida 2004).
Z kolei Porter (1990) i Castells (2007) zwracali uwage zwlaszcza na sieci wspoltpracy i przepltywy.
Oczywiscie ma to tez wptyw na czynniki lokalizacyjne. Przestaja sie liczy¢ miejsca wydobycia ko-
palin, bo mamy sposoby ich transferu (np. energii). W miejsce upadajacych zagtebi kopalin i prze-
myshu ciezkiego, powstaly nowoczesne, atrakcyjne dla inwestoréw centra w krajach stabilnych sys-
temowo, w zurbanizowanych obszarach i ich poblizu, bogatych w instytucje rozwoju, wyksztatcona,
elastyczna site robocza (wydajno$é) i zamozna spoteczno$é, centra ustugowe i nowoczesne (multi-
modalne) transportowe.?

W oczywisty sposob zmienily sie tez kryteria lokalizacyjne. W najwiekszym stopniu cechy po-
szukiwane przez inwestorow wykazywaly wielkie miasta, metropolie, dysponujace zréznicowana,
wyksztalcona, elastyczng i wydajna sita robocza, réznymi instytucjami, innowacyjnym otoczeniem,
zamozna klientela, rozwiniety siecig kontaktow. Dzi§ unikanie przez inwestorow obszaroéw peryfe-
ryjnych nie wynika z niedorozwoju infrastruktury technicznej, lecz z niedoboru cech przyciagaja-
cych inwestorow. Wymogi produkcyjne powoduja, ze inwestorzy poszukuja nie taniego, lecz wyso-
kokwalifikowanego i wydajnego pracownika. Nic dziwnego, ze inwestycje zagraniczne najczesSciej
trafiaja nie do obszaréw taniej pracy, lecz do panstw i regionéw wysokorozwinietych (np. bezpo-
$rednie inwestycje zagraniczne — BIZ — w Polsce stanowilty 3,9% projektow BIZ w Europie, ale
do Wielkiej Brytanii trafito 18,4% a do RFN 16,4% ogotu projektow europejskich).* W 2012 r. BIZ
w Polsce osiagnely wartos¢ 3,4 mld dolaréw, ale we Francji — 25,1 mld, Hiszpanii — 27,8 mld,
Wielkiej Brytanii — 62,4 mld, Czechach — 10,6 mld, na Wegrzech — 13,5 mld, w USA — 167,6
mld, w Unii Europejskiej — 258,5 mld, a w Chinach — 121,1 mld.® Inwestycje podazaja gléwnie
tam, gdzie jest wielki rynek konsumenta i wytworcy. Infrastruktura nie jest dzi§ samoistnym czyn-
nikiem rozwoju (Crescenzi i Rodriguez-Pose 2012; Komornicki i inni 2013).

3. Oswajanie polityki spdjnosci

W ciagu przeszto 10 lat dzielacych nas od dnia akcesji 1 maja 2004r dokonalismy jako spoteczen-
stwo niezwyklego postepu pod wzgledem dochodu narodowego (Kozak 2014). Nalezymy do $cistej

3. Zob. European attractiveness survey 2014. Europe in the global FDI market. A year of growth for interna-
tional investment in Europe. [@Q:] http://www.ey.com/GL/en/Issues/Business-environment/european-attractiveness
-survey-2014-europe-in-the-global-fdi-market.

4. Zob. Jacek Kedzior: Atrakcyjno$é inwestycyjna Europy 2013. Polska liderem wzrostu w Europie i najatrakcyj-
niejszym krajem regionu! Prezentacja dostepna pod adresem http://www.paiz.gov.pl/files/?id_ plik=20571.

5. Zob. World Investment Report 2013. Global Value Chains: Investment and Trade for Development. United
Nations, New York and Geneva 2013, [@:] http://unctad.org/en/PublicationsLibrary/wir2013 _en.pdf, s. 213-214.
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czotowki dynamicznych panstw UE. Pewien wplyw mialy na to $rodki europejskie, ktore de facto
sg uwazane za strategiczne narzedzie rozwoju. Poziom biezacy dochodéw niebezpiecznie zalezy od
transferow europejskich. Dochod roénie szybko, gdy naptywaja te $rodki, spada ponizej zera,® gdy
przestaja naptywaé. Delikatnie nazywa sie to brakiem efektu podazowego i wystepowaniem prze-
waznie popytowego (Gorzelak 2014),7 czyli glownie z wydawaniem pieniedzy na jako$¢ zycia. To
wplyw czasowy, bo wynika tylko z konsumpcji. OsiagneliSmy zatem biegtosé w wydawaniu euro-
pejskich pieniedzy (mniej w osiaganiu celéw rozwojowych), ale co jeszcze umiemy?

Pierwsza umiejetnosé to ,oswajanie” polityki spéjnosci, czyli powszechnie akceptowana skton-
nosci do nastepstwa celow,® to jest zastepowania celéow bardziej ztozonych przez cele prostsze do
osiagniecia. Pod hastem rewitalizacji (zamiast trudnego i wieloaspektowego tchniecia nowego zy-
cia w obszarze kryzysowym) w latach 2007-2013 powszechnie prowadzono remonty (ulic, placéw,
doméw, a nawet cmentarzy — sic!) czy odnowe lub modernizacje (nawet parkéw, gdzie o rewitali-
zacji, z braku mieszkancéw, mowy by¢ nie moze). Pod pozorem innowacji finansowano moderni-
zacje lub wprowadzanie nowych (prostych) ustug (myjnie bezdotykowe itp.). Pod hastem kultury
i turystyki remontowano (odnawiano) fasady starych budynkow (na ogét siedzib administracji lub
instytucji koScielnych), choé nie miato to zadnego zwiazku z rozwojem deklarowanej kultury czy
turystyki (zob. mapa dotacji MIR). Jedno wiadomo na pewno: nastepstwo celéw znacznie zwiek-
szyto skale wydawania Srodkéw, ale niosto ze soba jedno powazne zagrozenie: wyuczone ,kombi-
nowanie”. O przyczynach za chwile.

Kwestia druga dotyczy nastepstwa celow na poziomie makro. Przejawem tego jest zastapienie
celéw rozwojowych przez uproszczony cel, jakim jest wydanie pieniedzy. Na stronie Ministerstwa
Infrastruktury i Rozwoju (weze$niej Rozwoju Regionalnego) widaé caty czas licznik informujacy
o dokonanych wydatkach oraz liczbie podpisanych uméw, zamiast o realizacji celow. To uprosz-
czenie znajduje zapewne zrodlo w tym, ze wiekszoSci dziennikarzy i politykéw (zaréwno krajo-
wych, jak europejskich) moze tatwiej zrozumie¢ kwote wydana, niz analizowaé stopien osiagnie-
cia wielu celow rozwojowych Polski i regionéw. Sytuacja taka jest w zasadzie wszystkim na reke:
inwestycje pozwalaja rozwiazywaé problemy polityczne szczebla lokalnego, regionalnego i krajowe-
go; zatem wysoki poziom absorpcji jest doceniany przez zarzadzajacych i wtadze polskie i unijne,
a beneficjenci maja szanse zaspokojenia swoich whasnych potrzeb. Efekty sa czasem kuriozalne: wg
badan samorzady lokalne uwazaja, ze obesztyby sie na ogdt bez Srodkéw europejskich, ale pyta-
ni o postulowane zmiany, chca otrzymaé wiecej pieniedzy europejskich i mniej kontroli (Gorzelak
i Jalowiecki 2014, s. 20). Nie trzeba przypominaé, ze wydatkowanie tych $rodkéw nie bylo skoor-
dynowane: z reguty beneficjent nie wiedzial nawet, co robi sasiad.?

Kwestia trzecia wigze sie z cyklem politycznym i pozytywnym wplywem inwestycji infrastruk-
turalnych, jako dobrze widocznych, na lokalne kampanie wyborcze. W odréznieniu od projektow
miekkich (np. szkoleniowych czy wizyt i wspélnych imprez z partnerami np. zza granicy) zakon-
czenie kazdej inwestycji zapada w pamieci, jest uwieczniane przez media i VIP-6w przecinajacych
stosowng wstege. W sumie jako spoleczenstwo nauczyliSmy sie, jak oswoi¢ polityke spdjnosci i wy-
korzystywac ja dla swoich potrzeb. Czy skutecznie?

4. Okres 2014-2020

Okres ten, mimo, ze zapowiadany przez Strategie Furopa 2020 z 2010 r., a pdzniej przez na-
der szczegbdtowo opisane rozporzadzenia Europejskich Funduszy Strukturalnych i Inwestycyjnych
(EFSI) z grudnia 2013, okazal si¢ zaskoczeniem dla beneficjentow i instytucji zarzadzajacych
programami. Po raz pierwszy negocjatorzy zostali postawieni — jak czasem sami moéowig — pod

6. A to ze wzgledu na wydatki wlasne ponoszone na utrzymanie poczynionych inwestycji infrastrukturalnych.

7. Zob. tez Sprawozdanie z realizacji Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia na lata 2007-2013. Prze-
bieg realizacji w 2012 r. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, lipiec 2013, [@Q:] https://www.fundusze
europejskie.2007-2013.gov.pl/analizyraportypodsumowania/sprawozdania/documents/sprawozdanie__z__ realizacji
_w_2012_0913.pdf, s. 9.

8. Ukuty w latach 60. termin pochodzi od amerykanskiego socjologa Roberta Mertona.

9. Zob. D. Wojtowicz i T. Kupiec: Ocena wykorzystania Srodkéw UE w rozwoju regionu 2004-2013. Warszawa,
lipiec 2012, [@:] http://www.strategia.lubelskie.pl /ekspertyzy/RaportKoncowyLubelskie_wersja%20ostateczna.pdf.
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Sciang przez negocjatorow drugiej strony, zadajacych pelnej zgodnosci z rozporzadzeniami. Nowe
rozporzadzenia (i wytyczne do nich) opieraja sie na celach tematycznych i priorytetach inwesty-
cyjnych, ktére wydaja sie na ogét bliskie nowemu paradygmatowi. Whrew pozorom, to wydaje
sie korzystne dla rozwoju kraju, zwlaszcza osiagania efektu podazowego (budowy podstaw nowo-
czesnej gospodarki). Jest to zgodne z twierdzeniem, ze czynniki rozwojowe paradygmatu dzialtaja
wszedzie (we wszystkich regionach i miejscach) tak samo, co powinno sktania¢ beneficjentéw do
realizacji danych celow tematycznych. A Ze trzeba, niech $wiadczy brak istotnych efektow rozwojo-
wych ostatniego okresu i postepujacy wzrost zréznicowan miedzyregionalnych. Oznacza tez odej-
Scie od dawnego zalozenia, ze w polityce spojnosci chodzi jedynie o zaspokojenie potrzeb wyraza-
nych lokalnie. Tylko czy potrzeby te bylty w okresie minionym trafnie odczytywane i definiowane?
Zamiast patrze¢ wstecz, na skutki problemoéw z przesztosci, nie lepiej spojrze¢ do przodu i odpo-
wiedzie¢, gdzie chcemy by¢ na éciezce rozwoju, co chcemy osiggnaé?!? Czy wspomniane potrzeby
mialy charakter krotko- czy dlugoterminowy? A wreszcie, czy nowe podejscie deklarowane przez
instytucje europejskie wyklucza zjawisko ,,oswojenia”, nastepstwa celow itp.?

Whnioski

Przede wszystkim ostatnio przeszliSmy z ery przemystowej do poprzemystowej. O tyle trudno byto
te zmiane dostrzec, ze w tym czasie dziato sie wiele bardziej spektakularnych wydarzen: upadek
komunizmu, reforma Balcerowicza, chroniczna reprywatyzacja, akcesja do NATO, OECD i Unii
Europejskiej. Stosunkowo tatwo nauczyliSmy sie, jak wydawaé érodki europejskie. OpanowaliSmy
zarowno sztuke wydawania Srodkéw, jak i pozorne godzenie realizacji whasnych celow i celow unij-
nych. Nie jest to jeszcze era ponowoczesna: zmienita sie rzeczywisto$¢, ale zmiana mentalna jesz-
cze trwa. Jezeli istnieje jakie$ ryzyko inne niz rozpad Unii, to glownie takie, ze w razie wolniejsze-
go wydatkowania $rodkéw (a juz na starcie notujemy opdznienie wskutek spéznionego o p6t roku
wydania rozporzadzen), pod presja mediéw i opozycji, politycy i urzednicy unijni i krajowi moga sie
ugiaé, obnizy¢ wymagania i znéw dopusci¢ do nastepstwa celéw i innych form oswajania wymogow.
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