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WPROWADZENIE

Niniejszy tekst powstat na kanwie referatu wygloszonego podczas konfe-
rencji ,,Gospodarka Polski 1990-2013” w Krakowie w dniu 11.06.2013 roku na
Uniwersytecie Ekonomicznym. Najzupelniej $wiadomie opracowanie pomija
analiz¢ roku 1990, bedacego okresem najbardziej nasilonych refom makroeko-
nomicznych — pozostaja one poza polem zainteresowania tego artykutu. Artykut
jest poswigcony bowiem fundamentalnemu zagadnieniu teoretycznych podstaw
(paradygmatu) rozwoju kraju, ktére w zadziwiajacy sposob spychane jest na
margines debat o potrzebnej Polsce interwencji rozwojowej. Podstawowa teza
tego tekstu glosi, ze pomimo oczywistych i daleko idacych zmian w Polsce
(zmiana struktury gospodarczej, zmiana czynnikéw lokalizacji, zmiana czynni-
kéw oddziatujacych na rozwoj, zewnetrzna konwergencja), wigkszos¢ spote-
czenstwa 1 elit, nie tylko w regionach peryferyjnych, hotduje rozwiazywaniu
wspotczesnych problemoéw rozwojowych sposobami (narzedziami) z poprzed-
niej epoki, z doby industrialnej, podleglej innym czynnikom rozwoju. No céz,
sukces niegdysiejszy wielu wydaje si¢ dowodem, ze nalezy stosowac te same
metody. Przyktadowo rolnicy chetnie zgadzajg si¢ z teza, ze Polska rolnictwem
stoi, gornicy za$ jedyne rozwigzanie problemow upadajacej branzy gorniczej widza
w dalszym wzro$cie nakladéw panstwa na gornictwo itd. Zjawisko to znane jest
w literaturze polskiej pod nazwa regresji kulturowej [Hryniewicz, 2004] i jest
opisywane jako niezdolno$¢ do wyzwolenia si¢ ze starych, dzis — w gospodarce
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opartej na wiedzy i1 spoleczenstwie informacyjnym — zupetnie nieadekwatnych
schematow rozwigzywania problemow.

Problem ten byt podejmowany w stosunkowo niewielu, ale znaczacych pu-
blikacjach analizujgcych zagrazajacy Polsce tzw. dryf rozwojowy, czyli niezdol-
no$¢ do opuszczenia miejsca na peryferyjnych obrzezach Europy. Jako pierw-
szy, niezwykle obszernie i przekonujaco (w kilku tomach) podjat ten temat ze-
spot ekspertow pod kierunkiem Michata Boniego (7rzecia fala nowoczesnosci. Pol-
ska 2030). Pod wzgledem przekazu tresci do szerszej publiczno$ci najlepiej przygo-
towany zostat raport powstaly z inicjatywy Jerzego Hausnera [Geodecki i in., 2011]
i wzglednie rozproszone w literaturze artykuty innych autoréow [Jarosz, 2012 i in.].
Niestety, wszystkie te i inne (tez zagraniczne) prace w praktyce odbily si¢ echem
jedynie w gronie ekspertow, nie miaty i nie maja wickszego wplywu na realiza-
cje interwencji publicznej w obszarze rozwoju. Mamy zatem do czynienia z kla-
sycznym konfliktem podstaw naukowych i przekonan wigkszosci spoleczen-
stwa, w tym wladz, ktore zostaty przez to spoleczenstwo wybrane.

Jest to zatem problem o charakterze réwnie mentalnym, co politycznym:
mamy wprawdzie demokracje¢, ale cierpimy na niedobor wyrazistych przywod-
coOw. A nawet elit zdolnych do racjonalnego przewidywania skutkow wiasnego
postgpowania. Nie jest to problem nowy, jak rownie drwiaco, co celnie zauwazyt
A. Mickiewicz przed dwoma wiekami przedstawiajac sposob myslenia o powstaniu
niewatpliwego cztonka owczesnej elity: ,,(...) szlachta na kon sigdzie, ja z sy-
nowcem na czele, i jako$ to bedzie” [Mickiewicz, 1953, s. 177].

Dla jasno$ci wywodu opracowanie podzielono na trzy czgsSci:

— przedstawienie zmian paradygmatu rozwoju,

— wskazanie wymiarow konfliktoéw zwigzanych z paradygmatem rozwoju i pty-
nacych stad skutkow,

— analiza gléwnych czynnikow hamujacych akceptacje nowego paradygmatu
w sferze operacyjnej.

CZYNNIKI ROZWOJU W UJECIU NOWEGO PARADYGMATU ROZWOJU

Niemal do kryzysu naftowego 1973 roku podstawe intelektualng interwencji
prorozwojowej na §wiecie stanowila powszechnie znana koncepcja keynesow-
ska, zaktadajagca mozliwos¢ rownomiernego (dzi$ prawdopodobnie zrownowa-
zonego) rozwoju dzigki wzrostowi roli panstwa w dzialalno$ci gospodarczej i jej
regulacji. Pojawiajacy sie¢ na catym $wiecie schylek ery przemystowej, trafnie zau-
wazony i zdiagnozowany na szerokim tle ewolucji przez Toflera [1997], dowiddt
jednoznacznie, ze dawniej skuteczne sposoby sterowania rozwojem w erze wie-
dzy i informacji (a przynajmniej ustug) okazuja si¢ zupekie nieprzydatne. Kraje
bylego obozu socjalistycznego odczuly to zjawisko z kilkunastoletnim opdznie-
niem, ale okazaty si¢ najmniej zdolne do wprowadzenia niezbednych dostoso-
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wan. Co ciekawsze, okazalo si¢, ze nie ma jednego czy dwoch tatwo dajacych
si¢ zdefiniowa¢ (i zrozumiec) czynnikdéw wywotujacych rozwoj. Do najwcze-
$niej zauwazonych zalicza si¢ kapital ludzki, czynnik wrecz stereotypowy. Glo-
balizacja i metropolizacja uwazane sa za zjawiska wazne, ale rdznie interpreto-
wane (World Bank 2008 kontra Friedman 2006).

Duze znaczenie przypisywano w literaturze §wiatowej koncepcji regionu in-
teligentnego, innowacyjnosci, otoczeniu innowacyjnemu [Camagni, Cooke, 2002;
Porter, 2004; Floryda, 2010] czy tez sieciom wspotpracy [Castells, 2008] i kapita-
towi spotecznemu [Putnam, 1995]. O znaczeniu kultury (nie tej wysokiej, o jakiej
ciagle si¢ wypisuje w Polsce?) pisali Harrison i Huntington [2003], a 0 jednym
z najwazniejszych wytworow kultury, czyli instytucjach Amin i Thrift [1995].
W Polsce Grzegorz Gorzelak taczy rézne elementy modelu eksponujac zwiazki
konkurencyjnos$ci, globalizacji i zwigkszenia swobody lokalizacyjnej ze wzro-
stem znaczenia czynnikéw jakosciowych i wptywem decyzji podejmowanych
przez korporacje migdzynarodowe [Gorzelak, Kozak, 2012].

To tylko przyktady koncepcji réznych autoréw. Nietrudno zauwazyé, ze
przy pozornej odmiennosci podejsc taczy je jedno: poszukiwanie zrodet rozwoju
w czynnikach jako$ciowych i wymagajacych, nigdy wczesnie w takiej skali nie
eksponowanych, czynnikow wspotpracy. Wiasciwie taczy je jeszcze jedno: po-
mijanie infrastruktury jako czynnika rozwoju. Dlaczego? Bo infrastruktura jest
wprawdzie potrzebna tam, gdzie jest rozwoj, ale nie jest wystarczajaca, by roz-
woj uruchomi¢ tam, gdzie go nie ma®.

Pouczajaca jest obserwacja rozwoju Grecji 1 Irlandii w ciggu ostatniego
dwudziestolecia. Oba kraje byly tak samo peryferyjne i zacofane u schytku lat 80.
XX wieku, po czym — korzystajac z tzw. pakietow Delorsa (czyli naglej rozbudowy
polityki strukturalnej UE) rozwinelty dwie zupelie odmienne polityki rozwoju.
Grecja z niezwykla konsekwencja wstrzymywata wszelkie reformy, a $rodki euro-
pejskie w przeszto 70% wydawala na infrastrukture techniczna. Irlandia postgpowa-
la odwrotnie: wprowadzita szereg trudnych reform ostonionych Pakietem spotecz-

2 Nawiasem mowiac, to tylko jeden z kolejnych przykladéw reinterpretacji teorii na korzysé
zainteresowanych. Mowiac o kulturze, mowi si¢ w teorii rozwoju o podstawach kultury danego
spoteczenstwa (podstawowe wartosci i ich wplyw na rozwdj spoteczno-ekonomiczny). Stad funda-
mentalne analizy znaczenia kultury protestanckiej dla rozwoju Europy czy tez proby wyjasnienia,
czemu obfitujgca w okresie kolumbijskim we wszelakie bogactwa Ameryka Poludniowa wkrotce
wraz z Hiszpanig i Portugalig znalazty si¢ poza kregiem panstw rozwinigtych, zas uboga we wszyst-
ko Ameryka Potlnocna w krotkim czasie osiggnela status potegi gospodarczej. Kultura wysoka nieko-
niecznie jest wskaznikiem kultury ogdlnej, aczkolwiek poziom zamoznosci elit ma niemate znaczenie
dla jej rozwoju. Kiedy zatem mowa w teorii o znaczeniu kultury, nie nalezy tego interpretowac
dostownie wylacznie jako nawotywania do wzmozonego finansowania instytucji kulturalnych.

% Zob. np. Crescenzi i Rodriquez-Pose [2012]. Zob. tez efekty polityki rozwojowej RFN we
wschodnich Niemczech, gdzie niemal wszystkie $rodki (ponad 2 biliony euro w ciggu 20 lat)
wydano na modernizacj¢ i budowg infrastruktury technicznej. Byta NRD wskutek tej polityki
nadal jest relatywnie zacofanym i wyludniajacym si¢ stale obszarem Niemiec.
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nej zgody na wyrzeczenia, $rodki europejskie w mniej niz 30% wydawata na in-
frastrukture, ktadac wielki nacisk na rozwdj inwestycji zagranicznych, przedsie-
biorczosci i1 kapitatu ludzkiego. Efekty po 20 latach — Grecja pozostaje nadal na
jednej z ostatnich pozycji wsrdd panstw UE-15, a Irlandia poziomem PKB na glowe
mieszkanca ustgpowata niedawno jedynie Luksemburgowi [zob. Grosse, 2004].
Nawet w dzisiejszym kryzysie nalezy do najwyzej rozwinietych panstw UE.

WYMIARY KONFLIKTOW ZWIAZANYCH Z (NIE) AKCEPTACJA
NOWEGO PARADYGMATU

W gruncie rzeczy tytulowe konflikty sa uzywane nieco na wyrost, poniewaz
niewielu Polakow interesuje si¢ i $ledzi do$¢ przeciez ztozone kwestie czynni-
kow rozwojowych, a zatem na ogot nie ma poczucia istnienia jakiegokolwiek
konfliktu ani tym bardziej $wiadomosci jego znaczenia (to problem m.in. ksztat-
cenia w Polsce, ignorujacego kwestie wspotczesnego rozwoju). Wystarczy zapo-
zna¢ si¢ z dokumentami strategicznymi réznych szczebli administracji publiczne;j,
by bez trudu zauwazy¢, ze podstawowa granica nieakceptacji dla nowych (niein-
frastrukturalnych) czynnikéw rozwoju przebiega miedzy wiadzami centralnymi
a wszystkimi pozostatymi. Jeszcze w potowie pierwszej dekady tego stulecia wy-
dawato si¢, ze pod wplywem presji 1 zachgt zawartych w polityce spojnosci UE
zroznicowanie to zostanie radykalnie zmniejszone. Okazato si¢ jednak inaczej.
Raz, ze zbiorowy opor panstw stabiej rozwinigtych spowodowat tuz przed 2000
rokiem ztagodzenie kursu prolizbonskiego (czyli w stron¢ modernizacji para-
dygmatu). Dwa, ze z nie do konca zrozumiatych przyczyn strategii lizbonskiej
nie opatrzono w niezbedne sankcje w razie jej niestosowania. Trzy, ze nowe
panstwa czlonkowskie automatycznie zwolniono z obowigzku przeznaczania nie
mniej niz 60% naktadow polityki spdjnosci na cele i dziatania prolizbonskie.
Cztery, ze glowni beneficjenci (wtadze lokalne i sektor przedsigbiorstw) rychto
wypracowali skuteczne metody obchodzenia wymogdéw unijnych (COo gorsze,
przy cichej zgodzie instytucji zarzadzajacych, sktonionych bardziej ku wydaniu
wszystkich pieniedzy, niz osigganiu zaktadanych efektow rozwojowych). Owe
praktyczne sposoby obchodzenia wymogow zastugujg na odrgbne omowienie.

Zeby nie przeciaga¢ tego omowienia warto przypomnieé, ze $redni poziom
wydatkowania $rodkéw europejskich w Polsce na cele prolizbonskie osiggnat
64% zapewne tylko dzigki osobistym zabiegom Owczesnej minister rozwoju
regionalnego. Tym samym formalnie spetniono (swoja droga niecobowigzujace
Polski) wymagania rozporzadzen europejskich. Ale nie udato si¢ zasypac prze-
pasci migdzy poziomem centralnym a regionalnym: o ile programy sektorowe
(zarzadzane centralnie) na cele prolizbonskie przeznaczaty okoto 90% s$rodkow,
to samorzadowo-rzadowe wojewodztwa bronity si¢ przed taka perspektywa z wy-
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jatkowym mestwem. W efekcie regionalne programy operacyjne przeznaczaty
na strategi¢ lizbonska od 36 do 43% s$rodkow europejskich. I co ciekawe, na
ogo6t nie dostrzegaja do dzi§ zwigzku migdzy strukturg nakladow a znaczacym
relatywnym spowolnieniem tempa rozwoju w przypadku zwlaszcza tych najsta-
biej rozwinigtych (ale tez, co zaskakujace, Wielkopolski i zwtaszcza Zachodnio-
pomorskiego), co powinno by¢ traktowane jako sygnat potrzeby zmiany podejscia
do ich rozwoju. Obok zaawansowanych procesow konwergencji (doganianie $red-
niej europejskiej) polskie regiony podlegaja tez dywergencji: wzrostowi zrozni-
cowan migdzyregionalnych i relatywnemu spadkowi PKB w czgsci wojewodztw.

O tym, ze nowy paradygmat z trudem wkracza tez na poziom centralny
niech $wiadcza nastepujace dane. Po pierwsze, generalnie okoto 70% (a praw-
dopodobnie wigcej) srodkdw europejskich wzorem Grecji (cho¢ moze nie§wia-
domie) przeznaczamy w Polsce na rozw6j i modernizacj¢ infrastruktury. I co
ciekawe, nawet w czasach kryzysu dotykajacego nas dotad w niewielkim stop-
niu, Polsce nie udato si¢ wyrwac z grupy 3-5 najbiedniejszych krajéw UE. Dru-
ga informacja wiele mowiaca o stosunku do nowego paradygmatu dotyczy na-
ktadow na badania i rozwoj, wynoszacych w Polsce 0,7% PKB, podczas gdy w Unii
Europejskiej $rednia przekracza 2% (a w Szwecji 4%). Co gorsza, wigkszo$¢
tychze naktadow jest ponoszona w Polsce przez panstwo, nie przez przedsigbior-
stwa®’. Co jeszcze gorsze, zwlaszcza tam, gdzie inwestorem jest panstwo (budzet
panstwa) $rodki idg gldéwnie na infrastrukturg techniczng, nie za$ na ksztatcenie
ekspertow zdolnych ja w petni wykorzystac.

Réwnie wazne okazato si¢ ostatecznie porozumienie zarzadzajacych pro-
gramami operacyjnymi i beneficjentow, przejawiajace si¢ w obopdlnej, cho¢ nie
wyeksplikowanej, akceptacji dla neutralizacji wymogoéw rozporzadzen europej-
skich. W formie tzw. zastgpienia celéw. Oto kilka przyktadow. Po co na przy-
ktad meczy¢ si¢ z osigganiem zaplanowanych rezultatow rozwojowych, skoro
mozna za wskaznik osiagnigcia przyja¢ stopien wydatkowania pienigedzy. Jesli
wydano 100% — planowane cele zostaly osiggnicte. Spoteczenstwo chetnie to
akceptuje, bo niewazne na co, $rodki wydane na cokolwiek (np. niezbyt po-
trzebna rownoleznikowa obwodnice Frampola) ,.kiedys si¢ przeciez przydadza”.
Byle wydaé. Nie odda¢ do Brukseli. Ale dlaczego dotad nie liczono kosztow
utrzymania takiej nie catkiem potrzebnej infrastruktury o niejasnym zwigzku ze
stymulowaniem rozwoju? Jest w tym jedna pociecha(?): kraje poludnia Europy
majg wielkie problemy z wydaniem dost¢pnych srodkéw. Przynajmniej pod tym
wzgledem jesteSmy znacznie sprawniejsi.

* To nie jedyna osobliwo$¢ polskiej polityki rozwoju badan naukowych. Inna to taka, ze do-
minujaca czg$¢ srodkéw panstwa w tym zakresie jest przeznaczana na badania podstawowe (np.
w USA jest doktadnie odwrotnie: wspierane sg przede wszystkim badania stosowane). Tymczasem
Narodowe Centrum Nauki (NCN) w swoich konkursach jako kryterium kluczowe przyznania
grantu wysuwa charakter podstawowy wnioskowanego badania (zob. konkursy NCN).
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Inny przyktad z praktyki (nie tylko) polskiej, to magiczna zamiana znacze-
nia poj¢¢. Na przyktad Unia pozwala przeznaczy¢ stosunkowo niemate $rodki na
rewitalizacje zwlaszcza obszardw zurbanizowanych. Rewitalizacje (odnowe),
czyli wprowadzenie w miegjsce upadlej aktywnosci ekonomicznej nowych jej
form w nowych obszarach gospodarki®. Tyle, ze rewitalizacja jest procesem bar-
dzo zlozonym i trudnym do projektowania i zarzadzania, w dodatku wymaga cza-
su, a zasady unijne nakazujg si¢ zmiesci¢ co najwyzej w trzech — czterech latach
(N=2 lub N+3, zaleznie od okresu planistycznego i panstwa). Dlatego we wszyst-
kich znanych mi projektach rewitalizacyjnych w Polsce rewitalizacje zredukowa-
no do remontu kilku na ogét publicznych budynkéw, gdzie ani nie upadaty, ani si¢
w nastepstwie ,,rewitalizacji” nie rozwinely zadne nowe formy aktywnos$ci eko-
nomicznej. W sferze przedsigbiorczosci 1 innowacyjnosci zas — zgodnie z obowig-
zujacymi kryteriami oceny — innowacja moze by¢ np. myjnia bezdotykowa lub
zmiana ksztattu nakretki na butelce. Tylko po co nam takie ,,innowacje”? Z kolei
w obszarze rozwoju turystyki nagle okazalo si¢, ze remont zabytkowego budynku
jest dziataniem na rzecz turystyki, chociaz nie powstalo ani jedno miejsce pracy
w sektorze turystycznym, ani tez obiekty te nie zostaly otwarte dla turystow. W ten
sposob pod hastem turystyki wyremontowano niejeden urzad gminy i kos$ciol,
siedzibe archiwow akt dawnych, a nawet kryte ptywalnie, ktdre z calg pewnos$cia
nie maja dzi§ zadnej mocy przyciagania turystow i stuza wylacznie lokalnej spo-
tecznosci [zob. Kozak, 2013]. Podobnie kultura stata si¢ $wietnym wytrychem do
pozyskania srodkéw europejskich na remonty budynkow (co tylko podnosi udziat
projektdéw infrastrukturalnych w ogdlnej liczbie i warto$ci projektow).

Nie jest tez przypadkiem (zachecam do przestudiowania prawie nikomu nie-
znanych rocznych sprawozdan z wdrazania programow operacyjnych), ze od lat
wskazniki rezultatow (nie méwigc o wskaznikach wplywu) sg wypierane przez
wskazniki produktu®. Czego si¢ dowiemy o osiagnieciach z informacji, ze w da-
nym programie operacyjnym zrealizowano X projektéw turystycznych? Niczego.

Do kategorii obchodzenia nawet nie tyle przepiséw, co wymogoéw zdrowego
rozsadku zaliczy¢ mozna niemal calkowity brak wspolpracy w rozwigzywaniu
wspolnych problemdéw (bo taniej, wygodniej, tatwiej) wraz z innymi jednostkami
administracji (sektorowej i terytorialnej). Najwyrazniej szczyt marzen kazdej gminy
(i ministerstwa czy departamentu) to pracowa¢ samemu i mie¢ wszystko wiasne

® Nie jest wiec rewitalizacja np. odbudowa tradycyjnego gornictwa w miejscu upadku gor-
nictwa.

® Wskaznik produktu mierzy bezposredni wynik obserwowany natychmiast po zakoncze-
niu projektu (np. liczbg km dréog wyremontowanych czy zbudowanych, liczbg 0sob konczacych
kurs itp.), natomiast nie mierzy w ogoéle rezultatu: czyli np. tego, o ile skrocit si¢ czas przejaz-
du, zmalata liczba wypadkow, zmianie ulegta wiedza uczestnikow kursow i szkolen. A przeciez
nie chodzi o to, by wydac¢ $rodki (podkreslmy: i polskie, i europejskie), lecz by osiagnaé zamie-
rzone rezultaty.
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— kanalizacje, oczyszczalni¢ $ciekow, kompostownig¢ itd. Ale dlaczego nie wspolnie
— nie jest przeciez trudno zrobi¢ prostg analizg kosztow i korzysci. Niepokojace sa
wyniki badan nad procesami uczenia si¢ w polskiej administracji: przyktad admini-
stracji centralnej pokazuje brak przeptywu i wymiany wiedzy mi¢dzy réznymi jed-
nostkami administracji a nawet miedzy departamentami [Olejniczak 2012]. W ten
sposob tworzy si¢ kolejny (nowy i wewnetrzny) podzial w administracji nie-
zdolnej lub tylko niezainteresowanej w upowszechnianiu wiedzy i doswiadczen.

No i wreszcie, po trosze podsumowujac te przyktady zastepowania celow,
zauwazmy, ze efekt popytowy zdecydowanie przewaza nad podazowym’ (CO
potwierdzaja takze modele makroekonomiczne pokazujace zagrozenie, ze do-
chod roénie tak dtugo, jak dtugo naptywaja pienigdze europejskie) [MRR 2012].
A odpowiedzi na pytanie, dlaczego znajdziemy najtatwiej w maksymalizowaniu
naktadéw na infrastrukture: bo koszt utrzymania infrastruktury w $rednim okre-
sie czgsto przewyzsza warto$¢ jej budowy i ewentualne korzysci, czego na ogot
nie bierze si¢ pod uwage przygotowujac projekt.

Dotad podawalismy przyklady zastgpstwa celow, wskazujac, ze w pewnym
stopniu wiaze si¢ to z motywowaniem instytucji zarzadzajacych programami opera-
cyjnymi do catkowitego wykorzystania dostepnych $rodkoéw europejskich (plus
dofinansowanie polskie). Ale nie wydaje si¢, zeby tak zaawansowane gry w zastep-
stwo celow mozna byto wyjasni¢ wylacznie presja wywierang odgornie na zarza-
dzajacych (przez media, spoteczenstwo, wladze). Trzeba szuka¢ innych wyjasnien.

Do takich mozna zaliczy¢ niewatpliwie specyficzng w ukladzie §wiatowym
ceche polskiej organizacji terytorialnej kraju, zaprojektowanej pospiesznie w 1990
roku i wprowadzong czg$ciowo w tymze, a czgsciowo w 1999 roku. Cecha ta
jest nieznana chyba nigdzie indziej na Swiecie zasada catkowitej, peinej autono-
mii wszystkich szczebli (wlasciwie w takiej sytuacji poziomow, nie szczebli)
samorzgdowych. W praktyce oznacza to tyle, ze np. marszatek (pomijajac ministra
czy premiera) nie ma prawa niczego nakaza¢ lub zabroni¢ powiatowi czy gminie,
a starosta — wojtowi czy burmistrzowi. Méwigc krotko, planowanie terytorialne
W Polsce (nie liczac innych obszaréw interwencji publicznej) zalezy tylko i wy-
Tacznie od kaprysu (czy moze dobrej woli) nizszych pozioméw, ktore ustawowo
nie musza przyjmowac zadnych decyzji odgornych. To dlatego do dzi§ nie mozna
wskaza¢ np. lokalizacji elektrowni jadrowej, bo bez zgody konkretnej gminy rzad
nie ma zadnej mocy sprawczej. A lokalni mieszkancy skutecznie blokujg budowe
ostatniego odcinka tak potrzebnej drogi ekspresowej do Zakopanego. Nietrudno
sobie wyobrazi¢ skutki takiej oczywistej dysfunkcji instytucjonalnej [wigcej

" W uproszczeniu w przypadku efektu popytowego mowimy o tylko przejéciowym, nietrwa-
tym popycie na $rodki produkcji (np. materiaty budowlane lub ustugi transportowe podczas budo-
wy drog). Efekt podazowy przejawia si¢ natomiast w trwatym rozwoju ilosciowym i jakosciowym
oferty produktow i ustug wytwarzanych w danej gospodarce. Polega zatem na wzmacnianiu pod-
staw rozwojowych danej gospodarki.
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0 nich zob. Jarosz, 2013]. Oczywiscie mozna zrozumie¢, ze w 1990 roku tak silne
umocowanie gminy wynikalo z obawy przed powrotem ,,realnego socjalizmu”
i ,,Judowej demokracji”. Tak samo, jak jest oczywiste, ze ,,ludowa demokracja”
wracajac nie przejetaby sie umocowaniem ustawowym i konstytucyjnym gmin®.
Trudniej jednak zrozumieé, ze te dysfunkcjonalng formute autonomii zastoso-
wano w 1999 roku takze wobec wojewodztw i powiatow. Po co? Przeciw komu
lub za czym? Taka sytuacja pozwala jednak tatwiej zrozumie¢, dlaczego tak
trudno o koordynacje dziatan, o wspotprace, o szukanie efektu synergii. Jak tez
to, dlaczego gldwni beneficjenci (samorzady), od ktérych aktywnosci zalezy
wydanie wszystkich §rodkéw europejskich, tak tatwo stosuja zastepstwo celow
przy wyraznej neutralno$ci instytucji zarzadzajacych. Bo jedyny instrument
nacisku w negocjacjach z samorzadami to $rodki na rozwoj. A samorzady na-
tychmiast si¢ zorientowaty, ze to instrument raczej dziatajacy na ich, niz wladzy
centralnej korzy$¢. Bo te pieniadze trzeba wydaé, a tego nie da si¢ zrobi¢ bez
samorzadow terytorialnych... Instytucjonalny szach i mat.

Dlatego mozna sobie rozwaza¢ polityke miejskg panstwa, ale trudniej jest
ja realizowacé (samorzadow wiejskich lub miejsko-wiejskich jest po prostu
wiecej). Latwiej] mowi¢ o koncentracji dziatan na niewielu celach (zwlaszcza
tych zwigzanych ze Strategig lizbonska czy jej aktualng nastepczynig — Europa
2020), niz te koncentracje osiagna¢. Per analogiam mozna te przyktady prze-
nie$¢ na poziom wojewodztw, powiatdw czy gmin — koncentracja dziatan tak,
ale pod warunkiem, ze wszyscy dostang co najmniej tyle, co dotad. Takze promo-
wane z dawna w Polsce, a ostatnio w catej Unii podejs$cie funkcjonalne, juz si¢
udato zmarginalizowac przez przypisanie go calemu terytorium kraju: funkcjo-
nalnie ma si¢ zatem rozwija¢ nie tylko miasto wojewddzkie z otoczeniem, ale
i kazde inne — obszary wiejskie — tez.

CZYNNIKI NIESPRZYJAJACE NOWEMU PARADYGMATOWI

Dotad przedstawiono wiele wymiaréw i zjawisk sprzyjajacych oddolnemu
faktycznemu przechwytywaniu kontroli nad realizacjg wielu elementéw polityk
rozwojowych Polski. Odwotujac si¢ gldéwnie do wykorzystania srodkow euro-
pejskich, one to bowiem s3 postrzegane jako kluczowe zrodto rozwoju (chociaz,
przed akcesjg bywato, ze rozwijaliSmy si¢ szybciej, niz po akcesji...).

Wydaje sig¢, ze warto przypominaé, ze polski system instytucjonalny ma
charakter wybitnie hybrydowy, gdyz zawiera w sobie obszary zarowno poddane
gruntowym reformom (wlasnym czy tez w wyniku mniej lub bardziej udolnej

8 Budujaca, ale i naiwna wydaje si¢ 6wczesna wiara, ze wystarczy co$ zadekretowaé, by za-
blokowac¢ ruch potencjalnego przeciwnika.
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harmonizacji z prawem europejskim), jak tez z zatozenia nietknietej zadnymi
zmianami. Tak np. uznano, ze nie ma potrzeby reformowac¢ administracji, wy-
starczy bowiem ja podda¢ kontroli demokratycznej wtadzy z wyboru. Od dawna
wiadomo, ze administracja nie jest neutralna i ma wtasne cele. Przy okazji pozo-
stawiono, a czasem nawet rozwini¢to przywileje wielu grup spoteczno-
-zawodowych (od sedziow, adwokatdéw, ksiezy, taksdwkarzy po stuzby mundu-
rowe, gornikow i innych), ktore wyraznie nie przystaja do nowoczesnego mode-
lu panstwa. Grup takich jest wiele i o zréznicowanym wptywie politycznym, ale
z reguly sa to grupy w skali kraju z osobna wzglednie nieliczne. Jedyna grupa
o wielkiej liczebnosci, a co za tym idzie i znaczeniu spotecznym i politycznym
nieporownywalnym z pozostatymi, to rolnicy. To pierwszy powod, by poswiecié
temu zagadnieniu nieco wigcej uwagi. Drugi to taki, ze mimo uptywu blisko
¢wieréwiecza od poczatku reform, zmiany w postaci modernizacji a przez to
wzrostu konkurencyjno$ci polskiego rolnictwa sg nieznaczne. Co wigcej, nalezy
zapytac, jak to mozliwe, ze po dekadzie od wejscia do Unii i znaczacych transfe-
rach do $rodowiska rolniczego polskie rolnictwo jest jak spetryfikowane i nalezy
do najstabiej rozwinigtych w Unii Europejskiej, przez lata niezdolne do wypro-
dukowania i eksportu wigcej artykuléw rolnych i zywnosci, niz importujemy zza
granicy [GUS, 2012a]. Dodajmy tez, ze tylko 9% wartosci dodanej brutto
(WDB) wytwarzanej na obszarach wiejskich w Polsce pochodzi z rolnictwa
i warto$¢ ta maleje [Halamska, 2011, s. 17].

Nie jest celem tego artykutu oméwienie wszelkich aspektow zmian w rol-
nictwie polskim od 1990 roku, ale jedynie zasygnalizowanie najbardziej oczywi-
stych przykladéow $wiadczacych o konserwatywnej polityce panstwa (w tym
polskiej wersji Wspolnej Polityki Rolnej), przyczyniajacej si¢ raczej do hamo-
wania przemian w rolnictwie, niz ich stymulowania. Podkresli¢ nalezy z cala
stanowczo$cig, ze mowa tu nie o ocenie rolnictwa czy rolnikow, ale polityki
wobec rolnictwa.

Zasadnicza i najwolniej zmieniajaca si¢ — mimo wielkich naktadéw — cecha
to absolutna dominacja gospodarstw rolnych w gruncie rzeczy nimi niebgda-
cych, poniewaz nie produkuja nic na rynek. Z punktu widzenia funkcjonowania
gospodarki (i spoteczenstwa jako catoséci) sg faktycznie marnowaniem areatu
ziemi rolnej. Korzystajac z danych Eurostat [2013], niestety, tradycyjnie istotnie
spdznionych powiedzmy, ze w UE-27 w 2007 roku byto 13 700,40 tys. gospo-
darstw rolnych, z czego znaczna cze$¢ w Polsce (2 390,95 tys.). Dla przyktadu
w wigkszych od Polski Niemczech bylto ich 370,49 tys. gospodarstw, czyli szes¢
i pot raza mniej. Dla poréwnania w Czechach byto 39,40 tys. gospodarstw, na
Stowacji 68,98 tys. [tamze].

Tak wysoka pozycja Polski jest powodowana skrajnie wysokim udziatem
gospodarstw kartowatych (do 5 ha), ktorych w 2007 roku bylo 1637,28 tys.,
a w nieco mniejszym stopniu gospodarstw o wielkosci 5-20 ha, ktorych byto
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w 2007 roku 628,66 tys. Spis rolny z 2010 roku przyniost radykalnie inne dane,
wynikajgce raczej ze zmian w statystyce, niz rzeczywistej strukturze agrarne;.
Ot6z wg danych Eurostatu w 2010 roku miato by¢ w Polsce 831,38 tys. go-
spodarstw o powierzchni do 5 ha i 553,46 tys. gospodarstw 5-20 ha. Przyj-
mujac, ze wspodlczednie tylko gospodarstwa o wielkosci ponad 20 ha maja
potencjat konkurencyjny, byto takich w 2007 roku zaledwie 1250,10 tys. to jest
5,2%, a w 2010 roku wprawdzie mniej, bo tylko 119,77 tys., ale dzigki statysty-
ce az 7,9% [Eurostat, 2013]. Co ciekawe, Eurostat calkowita liczbe gospodarstw
rolnych podczas spisu z 2010 roku w Polsce okresla na 1506,62 tys. [tamze],
tymczasem polskie dane o wynikach spisu rolnego 2010 liczbe gospodarstw
rolnych w Polsce okres$lajg na 2277,61 tys. [GUS, 2012, s. 191]. Dane o gospo-
darstwach najmniejszych, do 1 hektara zaczg¢to podawaé ponownie dopiero po
spisie rolnym z 2002 roku. Stad w tabeli 1 brak danych o gospodarstwach do
1 hektara w 2000 roku.

Tabela 1. Gospodarstwa rolne w Polsce wedlug wojewédztw i wielkosci,
2000 2011*

Powierzchnia gospodarstw [ha]
Goérny wiersz dotyczy roku 2000, dolny wiersz: 2011 roku
Region 0—1** L
(tylko 2011 ) 1-5 5-15 15-50 50 1 wigcej
1 2 3 4 5 6
Polska 1060817 | 633857 173 041 13167
597 869 955562 | 501041 172 132 26 533
Dolnoélaskic 39 036 26 898 7493 1499
33 306 35170 20 661 8 368 2 551
Kujawsko-pomorskie 25420 34180 17208 1330
14 809 21 566 29522 17515 2151
Lubelskie 125120 91 417 14 082 462
44 506 114 880 76 124 14 609 1192
Lubuskie 14 861 6918 5258 664
17 034 14 854 6 683 2915 1347
Eodzkie 75910 73513 10228 320
25 452 77 562 54 985 10138 601
Malopolskie 175 838 28 175 1645 0
117 574 151 803 20 605 3899 462
Mazowieckie 123208 | 120506 25938 540
25 462 128 271 91 881 27 334 1689
Opolskie 18931 12 064 6 374 607
9400 14 478 7847 5343 1497
Podkarpackie 165 358 28 080 1170 195
121 788 120 083 23 898 3 606 614
Podlaskie 24 786 48 592 24 002 490
11 323 32992 38129 20574 1110
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1 2 3 4 5 6
Pomorskie 17 225 19474 10 048 1100
14 089 13 855 13 247 12 207 1767
Slaskie 78 333 17 640 3388 300
70010 64 660 15821 2470 585
Swictokrzyskie 92 393 40523 2026 0
24723 82 697 28 456 2579 262
Warminsko- 12 231 15 445 15088 1919
mazurskie 16 799 18 822 13791 12 659 3877
Wielkopolskie 55995 57 513 22757 1517
39578 52598 45 384 20 869 4 037
Zachodniopomorskie 17103 12 077 6939 1350
12014 11269 14 009 7044 2789

* w 1999 roku reforma terytorialna zlikwidowata 49 matych wojewodztw rzadowych wprowa-
dzajac 16 wojewodztw samorzadowo-rzadowych. W wyniku tej zmiany wiele danych statysty-
ki panstwowej stracito walor porownywalnosci.

** dane tylko dla 2011 roku (po roku 1999 ,,farmy” o powierzchni do 1 ha przej$ciowo zniknety
ze statystyki do czasu przeliczenia danych). Publikacje po roku 2002 podajg liczbe takich go-
spodarstw. Dane dla statystyk publikowanych przed 1999 rokiem nie sa porownywalne.

Zrddto: opracowanie wilasne na podstawie danych GUS [GUS, 2001, s. 31; GUS, 2012, s. 126-127].

Dane zawarte w tabeli 1 wyraznie pokazuja, ze w rzeczywisto$ci w okresie
20002011 proces zwigkszania sredniej wielkosci gospodarstw byt w Polsce gene-
ralnie powolny i wyraznie widoczny jedynie wsrdéd gospodarstw o powierzchni
ponad 50 ha. Najwiecej takich gospodarstw w 2011 roku zarejestrowano w: wielko-
polskim (4037), warminsko-mazurskim (3877) i zachodniopomorskim (2789).
Najmniej zas w §wigtokrzyskim (262) i matopolskim (462). Z kolei gospodarstwa
kartowate (do 5 ha) to specjalnos$¢ mazowieckiego (prawie 130 tysigcy), matopol-
skiego (ponad 150 tysiecy). Naturalnie nie liczac gospodarstw do 1 ha. W woje-
wodztwie podkarpackim przecigtna wielko$¢ gospodarstwa nie przekracza 5 ha.

Nic dziwnego, ze dane GUS za ostatnie lata na temat handlu zagranicznego
produktami rolnymi i zywnoscig wskazuja, ze Polska wigcej ich importuje, niz
eksportuje [GUS, 2012 a]. Przy takiej strukturze agrarnej nie moze to dziwié. Bar-
dzo niepokojgce jest tez utrzymywanie si¢ wysokiego udziatu pracujacych w rol-
nictwie polskim wsrod ogoédtu pracujacych (16,7% w 2012 roku; GUS, 2013b,
s. 148%), wytwarzajacego w 2010 roku wraz z lesnictwem, towiectwem i rybac-
twem 3,7% krajowej wartosci dodanej brutto dochodu narodowego [GUS, 2013,
s. 85]. Co ciekawsze, globalna produkcja rolnicza w latach 1995-2012 wzrosta
tylko 0 9,3% [GUS, 2013b, s. 320]. Doniesienia Ministerstwa Rolnictwa i Rozwo-
ju Wsi o ekspansji eksportu w 2013 roku budza optymizm, ale nie przecza danym
o niskiej efektywnosci rolnictwa.

® Bez lesnictwa, lowiectwa i rybactwa. Obliczenie wiasne.
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Od kilku dekad utrzymuje sie tendencja do depopulacji obszaréw wiejskich,
zwlaszcza obszardéw peryferyjnych, skad daleko do wielkich miast, gdzie kon-
centrujg si¢ procesy rozwojowe oraz obszaréw zdominowanych przez kartowate,
nieprodukcyjne rolnictwo [Rosner i Stanny, 2007; Stanny, 2011]. Dane o stanie
zaludnienia — jak podkresla Rosner — sg jednak daleko zawodne wskutek oparcia
statystyki na danych o zameldowaniu [Rosner, 2012, s. 29]. Najzupelniej mijajg
si¢ z prawdg tezy o przyro$cie liczby mieszkancow wsi kosztem miast, z dora-
biang na sile ideologig o zlym, szkodliwym s$rodowisku miejskim i idyllicznej
wsi. W rzeczywistosci odptyw ludno$ci z miast dokonuje si¢ niemal wylacznie
na ich przedmies$cia, gdzie miejsce obszaréw wiejskich zajmuja czesto chao-
tycznie powstajace osiedla (suburbia). I bez wzgledu na to, czy formalnie to
wie$, cech tradycyjnej wsi (a tym bardziej rolnictwa) tam nie znajdziemy.

Wiestaw Musiat podsumowujac rozwazania nad gospodarowaniem ziemig
rolniczg dochodzi do wniosku, Ze ,,niewiele jest obecnie przestanek, zwlaszcza
natury prawnej i ekonomicznej, ktore sprzyjajg poprawie gospodarowania zie-
mig rolniczg i jej racjonalnemu i uzasadnionemu ekonomicznie uzytkowaniu”
[Musiat, 2012, s. 204]. Odwroémy t¢ kwestig. Spytajmy raczej, jakiez to prze-
stanki powodujg tak nieracjonalne wykorzystywanie ziemi rolniczej? Odpo-
wiedz, ktorej nie znajdziemy w cytowanym artykule, wydaje si¢ prosta. To niska
jako$¢ systemu instytucjonalnego odnoszgcego si¢ do rolnictwa i réwnie niska
(wsteczna nawet) polityka rolna. Lacznie powoduja one zjawiska wcze$niej
sygnalizowane: w Polsce bardziej optaca si¢ trzymac¢ ziemie¢ rolnicza (Scislej:
gospodarstwo rolne nawet nieprodukcyjne), bowiem rozbudowany system trans-
ferow i przywilejow gwarantuje na ogét niewysoki, ale pewny dochéd.

Na system ten skladaja si¢ nastgpujace sktadowe:

1. odmiennos¢ statusu prawnego gospodarstwa rolnego, ktore w rozumieniu
prawa nie jest przedsigbiorstwem, a to znaczy, ze nie podlega ustawom reguluja-
cym funkcjonowanie gospodarki. W braku takich rozwigzan prawnych gtéwnym
zrodlem prawa w relacjach biznesowych z rolnikami jest kodeks cywilny i ewentu-
alnie ciggnace si¢ latami dochodzenie roszczen przed sadem,

2. jako nieprzedsigbiorstwo, gospodarstwo rolne (rolnik) jest zwolnione z obo-
wigzku ptacenia podatku dochodowego od przedsigbiorstw, nie ma obowigzku
prowadzenia ksiag, co dodatkowo czyni efektywno$¢ ekonomiczng decyzji wy-
soce watpliwa, a podatek rolny ptacony od gruntu jest niski (zatem spoteczen-
stwo subsydiuje korzysci z tego plynace dla rolnikow),

3. system ubezpieczen spolecznych dla rolnikow (KRUS) jest w 90% sub-
sydiowany przez budzet panstwa (podatnikow), co wprawdzie zapewnia niewy-
soka rente czy emeryture, ale przede wszystkim gwarantuje ubezpieczenia me-
dyczne (taczny koszt to okoto 15 mld ztotych rocznie z budzetu panstwa),

4. zintegrowana z polskg politykag Wspodlna Polityka Rolna jest Zrodtem sta-
tych transferéw w postaci tzw. doptat bezposrednich (Filar | WPR) oraz dofi-
nansowania wielu form inwestycji publicznych i prywatnych na obszarach wiej-
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skich (Filar Il WPR), z czego zdecydowana wigkszo$¢ trafia wytacznie do rolni-
kéw [Rowinski, 2008]. Osobliwos$cia tego wsparcia jest jego wiasciwie bezwa-
runkowos¢ — najbardziej rzucajacy si¢ w oczy przejaw to doptaty do hektara
(czesto na specjalne uprawy, wyraznie preferowane przez UE), ktore wymagaja
siania i sadzenia oraz utrzymania gruntu w tzw. kulturze rolnej, ale niewymaga-
jacych ani zbioru, ani sprzedazy. Przy wysokim poziomie dofinansowania do-
datkowy dochod ze zbioru i sprzedazy na rynku jest czesto dla rolnikow niea-
trakcyjny. Takze réznicowanie dziatalno$ci gospodarczej na wsi wiedzie do
zaskakujacych zachowan beneficjentow. Na przyklad pod pozorem projektu
agroturystycznego czesto rzecz si¢ konczy na rozbudowie lub remoncie i mo-
dernizacji budynkow [zob. Kozak, 2006]. Podobne przyktady mozna mnozyc¢.

Najdziwniejsze jest to, ze tak rozlegly system przywilejow i transferow jest
adresowany nie tylko do gospodarstw matych, wymagajacych modernizacji i roz-
woju lub sprzedazy za rent¢ czy emeryturg, ale tez do produktywnych, wysoko
dochodowych wielkich gospodarstw rolnych, liczacych czgsto setki, a nawet
tysigce hektarow. Jaki jest sens dotowania ich dziatalno$ci oraz utrzymywania
statusu nieprzedsigbiorstwa, nie wie nikt.

Zmienia si¢ tez szersze otoczenie. Piszac przed rokiem o niebezpieczen-
stwach zwigzanych z budowa systemu transferéw migedzywojewodzkich na klu-
czowym wojewodztwie mazowieckim, zwrécilem uwage, ze takie rozwigzanie
moze si¢ nie sprawdzi¢ w czasach pogorszenia koniunktury (co dotknie najsta-
biej rozwinigte wojewoddztwa o duzym spotecznym znaczeniu rolnictwa) [Ko-
zak, 2013, s. 170]. Niestety, gdy pisze te stowa (2013 rok), czarny scenariusz
zaczyna si¢ sprawdzac: samorzad wojewodztwa mazowieckiego nie jest w stanie
zbilansowa¢ dochodéw i1 wydatkoéw, co w czesci (ale z pewnosciag nie tylko)
wynika z obcigzen tzw. janosikowym.

Podsumujmy: cate polskie rolnictwo jest w ogromnej czesci subsydiowane,
przy czym brak wymogow modernizacji i wzrostu konkurencyjnosci zmusza do
zadania pytania, po co? Gdyby efektem bylo przyspieszenie zmiany struktury
agrarnej, a co za tym idzie wzrost produktywnosci i konkurencyjnosci polskiego
rolnictwa, wydatki te bylyby zasadne. Ale, niestety, nie ma Zadnych na to dowo-
dow statystycznych. Nawet uznani eksperci od rolnictwa coraz czg¢sciej, cho¢ na
o0gdt oglednie, postuluja potrzebe zmian instytucjonalnych®®. 1 co? Nic.

Na koniec zauwazmy, ze czg$¢ transferow i przywilejow ma zupenie nieja-
sne skutki finansowe. Wiadomo, ile kosztuje KRUS. Mozna okresli¢, ze rocznie
transfery z WPR (nie liczac Polityki Spojnosci, ktore shuzg takze rolnikom i miesz-
kancom wsi) wynosza okoto 14 miliardow ztotych. Wedlug szacunkow sprzed
kilku lat same zwolnienia i ulgi podatkowe mozna szacowac na okoto 20 miliar-
dow ztotych rocznie. Nie sposob oszacowaé warto$¢ tzw. traconych szans, jakie
wynikaja z inwestowania w najmniej produktywny sektor gospodarki, zamiast

10 70b. [Halamska, 2012; Wilkin, 2010; Rosner, 2007; Musiat, 2012] i inni.
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np. w ustugi produkcyjne czy B+R. Przyjmijmy ostroznie, ze mowa tacznie
0 kwocie raczej nie mniejszej niz 39 mld zt. Nie trzeba wyszukanych ewaluacji
by zauwazy¢, ze mimo tak duzych od lat statych doptat polskie rolnictwo nie-
wiele si¢ zmienia w sensie struktury agrarnej i produktywnosci, a jesli si¢ zmie-
nia in plus, to nie tyle wskutek polityki rolnej, lecz spontanicznych proceséw
demograficznych, migracyjnych i kulturowych®:.

Wiele mozna si¢ doszukiwa¢ prawnych, kulturowych i ekonomicznych przy-
czyn, ktore od kilkudziesigciu lat (jeszcze z czasow PRL) sktadaty si¢ na dzisiejsza
sytuacje rolnictwa w Polsce. Wiele mozna formutowa¢ usprawiedliwien. Ale nie
mozna zada¢ pytania, dlaczego mimo tak wielkich srodkéw ptynacych do rolnictwa
polska polityka rolna (w tym $rodki WPR) zamiast by¢ narzedziem reformy i mo-
dernizacji, ogranicza si¢ do transferow o charakterze ewidentnie socjalnym.

Ze wzgledu na skale spotecznych skutkow (méwimy przeciez o milionach
rolnikdow 1 cztonkow ich gospodarstw domowych) pytanie to ma coraz bardziej
aspekt praktyczny: co powiemy tym uzaleznionym od dotacji publicznych lu-
dziom, jesli rozpocznie si¢ realny kryzys gospodarczy i finansowy?

Dotychczas tak si¢ sktadato, ze przez wigkszos¢ okresu 1990-2012 Polska na-
lezata do panstw europejskich o stosunkowo szybkim tempie rozwoju. Poza okre-
sem 1998-2001 mozemy mowi¢ o sprzyjajacej nam koniunkturze migdzynarodo-
wej, co W oczywisty sposob nie rodzito silnych impulséw do dalej idacych reform
instytucjonalnych. Miejmy nadzieje, ze to nie jest stracona okazja i zdgzymy prze-
prowadzi¢ szeroko zakrojone reformy zanim ewentualny kryzys obejmie Polske.

PODSUMOWANIE

Skutki sprzecznosci (a nawet konfliktow) wynikajacych z odmiennego ro-
zumienia czynnikéw rozwoju (paradygmatu) coraz intensywniej przejawiaja si¢
na réznych poziomach.

Na poziomie strategicznym mozemy obserwowac stale tlacy sie konflikt,
czemu wiasciwie shuzy polityka rozwoju: efektywnosci czy wyrownywaniu po-
ziomu rozwoju? Inaczej: efektowi podazowemu, czy raczej popytowemu? Roz-
wojowi czy jakoS$ci zycia?

Na poziomie operacyjnym, mimo strategicznych deklaracji o znaczeniu no-
wych czynnikéw, zaréwno spoleczenstwo, jak i przewazajaca czesc elit daje
zdecydowang preferencje inwestycjom w infrastrukture techniczng kosztem

1 przyktadem negatywnych skutkow polityki rolnej przyjmujacych posta¢ blednych alokacji
jest wysoka liczba traktorow (kombajndéw i innych kosztownych maszyn) w odznaczajacej si¢
rozdrobnionym rolnictwem Polsce §rodkowej i wschodniej. Przy takiej strukturze agrarnej wiele
z tych traktor6w jest z ekonomicznego punktu widzenia niewykorzystanych i przez to zbgdnych
[GUS, 2013, s. 178 i nast.].
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»miekkich” czynnikéw rozwoju. Jest to postawa na tyle utrwalona, ze przejawia
si¢ W nagminnej reinterpretacji (zastgpstwie) celow nizszego rzedu, zastepowania
dziatan wymagajacych prostszymi. Sprzyja temu dodatkowo presja mediow 1 sys-
temu administracyjnego, by jak najpeiniej wyda¢ dostepne srodki, zwlaszcza ta-
two policzalne i generalnie transparentne srodki europejskiej polityki spojnoscei.
Podobnie wysoka na razie jest akceptacja dla unikalnego nawet w skali Europy
systemu przywilejow 1 transferow spotecznych, ktore juz dzi§ pehig istotng role
W rozwoju gospodarczym, nie tyle z powodu jawnej niesprawiedliwosci i ukrytych
pod tym interesow politycznych, co raczej z traconych szans: co inwestujemy
W poziom zycia, tego nie wydamy na trwaly rozwdj kraju. Co wida¢ doskonale, gdy
poréwnamy wskazniki konkurencyjnos$ci i nowoczesnosci kraju i jego gospodarki.

Mimo znacznego wsparcia finansowego z UE polska gospodarka wedtug
wszelkich badan migdzynarodowych nie odznacza si¢ nowoczesnos$cia, innowa-
cyjnoscig ani konkurencyjno$cig. Niewysoko ceni si¢ rowniez system instytu-
cjonalny, zwlaszcza w obszarze gospodarki. Hybrydowy system instytucjonalny
pozostaje w duzej mierze poza kontrolg spoleczng i — co gorsza — zachowat sporo
niecheci i nieufnosci wobec sektora przedsiebiorstw prywatnych. Trudno tez mo-
wi¢ o wspotpracy migdzyinstytucjonalnej, ktora moglaby sie sta¢ podstawa budo-
wy MLG (wielopoziomowego systemu rzadzenia, uchodzacego coraz czgsciej za
norm¢ w ztozonym, zglobalizowanym $wiecie). Ale dlaczego w kraju o wyjatko-
wo niskim kapitale spotecznym (niskiej ufnosci do innych, niskiej sktonnosci do
wspotpracy) cechy tej nie mialyby mie¢ kierowane przez reprezentantdw tego
spoteczenstwa instytucje? A tkwig pod tym silne podktady kulturowe, si¢gajace
korzeniami panszczyzniano-szlacheckiej I Rzeczypospolitej, ktore nietatwo be-
dzie przetama¢. Nie moéwimy zatem o technicznych kwestiach naprawy rozwigzan:
mowimy o potrzebie rownie szerokiej, co glebokiej przemiany kulturowej i instytu-
cjonalnej. Skoro bowiem kultura spoteczna nie jest czynnikiem sprzyjajacym,
jedyna opcja pozostajgca to reformowanie instytucjonalne. Im szybciej, tym
lepiej. Dalsze odsuwanie problemu nie przyniesie jego rozwigzania.
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Streszczenie

Celem artykutu jest analiza konfliktow wokot nowego paradygmatu rozwoju i ich wplywu
na rozwoj regionalny w Polsce. Podstawowa teza glosi, ze wigkszo$¢ spoteczenstwa i elit wyraza
silng tendencje¢ do prowadzenia polityki rozwoju zgodnie z paradygmatem minionej (przemysto-
wej) epoki, gdy infrastruktura techniczna i bezposrednia aktywno$§¢ ekonomiczna panstwa graty
pierwszorzgdnag rolg¢ w inicjowaniu rozwoju. Artykut prezentuje zmiany paradygmatu, konflikty
Z tym zwigzane oraz glowne czynniki powstrzymujace akceptacje nowego paradygmatu w prakty-
ce. Zalicza do nich niejasno$¢ strategicznych celéw rozwojowych europejskiej i krajowej polityki
rozwoju (wyrdéwnywanie poziomu czy podnoszenie efektywnos$ci?), ograniczong wiedzg spote-
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czenstwa o wspotczesnych czynnikach rozwoju oraz w praktyce nieformalny mechanizm zgody na
zastepstwo celow (zamiast zadan ztozonych i trudnych, pod ta sama nazwa realizowane sg zadania
prostsze). Wiladze lokalne i przedsigbiorstwa (gtéwni beneficjenci) zainteresowane sg przede
wszystkim projektami stuzacymi jako$ci Zycia, podczas gdy wtadze centralne — w pierwszej kolej-
nosci wydaniem $rodkow polityk europejskich. W efekcie w praktyce zaréwno beneficjenci, jak
i zarzadzajacy, sa sktonni do upraszczania wymogow, zastgpowania celow, dla utatwienia osiaga-
nia swych celow. Przyczyn niecheci do stosowania nowego paradygmatu rozwoju mozna szukac
w wielu ptaszczyznach: hybrydowej strukturze administracji publicznej, petryfikacji strukturalnej
(szczegodlnie wyraznej na przykltadzie struktury rolnictwa) czy wreszcie politycznie dyktowane
bledne interpretacje rozwoju suburbiow jako wskaznika rozwoju wsi. W efekcie takiego podejscia
do rozwoju (wzmacnianego przez kulture), polityki europejskie w niewielkim stopniu przyczyniaja
si¢ do podniesienia innowacyjnosci i konkurencyjnosci polskiej gospodarki.

Stowa kluczowe: Polska, regionalne, polityka rozwoju, paradygmat, zastepstwo celow

The Conflicts Around the New Development Paradigm
and Polish Regional Development after 1990

Summary

The main aim of this article is to analyze conflicts around new development paradigm and
their impact on regional development in Poland. Key hypothesis says that majority of the society
and elites express strong propensity to carry out development policy in line with the old (industri-
al) paradigm, which attributed key role in stimulating development to technical infrastructure and
direct economic activity by the state. Article presents changes of the paradigm, conflicts involved
and main barriers to wide acceptance of the new paradigm in development practice. According to
the author it encompasses ambiguity of the strategic objectives of the European and national de-
velopment policies (equity or efficiency), limited understanding of the contemporary development
drivers and in practice informal consensus about objectives/goals substitution (simple and easy
substituting complex and difficult in implementation). Local authorities and entrepreneurs (main
beneficiaries) are interested first of all in quality of life improvement projects, while central au-
thorities — mostly in successful disbursement of the European policies financial resources. As
aresult, in practice, both beneficiaries and managing authorities in order to attain their objectives
show propensity to simplify requirements, substitute goals. The reasons of reluctance on using new
development paradigm can be sought on numerous platforms: hybrid structure of public admin-
istration, structural petrification (particularly well visible in case of agrarian structure) or — shaped
under political influence — misinterpretation of suburbia development as an indicator of rural areas
development. As a result of such an approach to development (enhanced by culture), European
policies hardly contribute to Polish economy innovativeness and competitiveness improvement.
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