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FAKTY I MITY ROZWOJU REGIONALNEGO'

Przedmiotem artykutu jest krytyczna dyskusja z kilkoma szeroko podzielanymi pogladami na
temat rozwoju regionalnego oraz mozliwos$ci jego stymulowania przez polityke regionalna. Zgod-
nie z przedstawiona argumentacja w obecnej fazie rozwoju nie jest mozliwe — a wigc i nie jest
celowe — dazenie do wyréwnywania roéznic miedzyregionalnych, co powinno prowadzi¢ do nowe-
go ujecia polityki spojnosci UE. Wskazuje sig, ze nie jest skuteczne opieranie rozwoju regionéw
stabo rozwinigtych wytacznie na napltywie $rodkow zewngtrznych, w tym zwiazanych z budowa
infrastruktury, a szczegolnie infrastruktury w celu zorganizowania okazjonalnych imprez (wystaw,
mistrzostw sportowych). Analizie zostat takze poddany jeden z czgsciej stosowanych modeli ewa-
luacji ex ante — model HERMIN.

Problematyka regionalna stala si¢ jednym z najwazniejszych elementow
polityki rozwoju. Nie tylko politycy szczebla centralnego i regionalnego oraz
przedstawiciele samorzaddéw lokalnych wykazuja nia zainteresowanie — co jest
zrozumiale, zwazywszy na to, iz znajduje si¢ ona w centrum ich zawodowych
obowiazkdéw, ale takze sami mieszkancy §ledza publikacje prasowe i doniesienia
na temat programow, inwestycji, naptywu srodkow ,,unijnych” odnoszacych sig
do ich regionu, a bywa takze, Ze interesuja sig strategiami rozwoju wojewodztwa,
miasta lub gminy.

Pojawiaja si¢ przy tym czesto silne emocje, ktorym czytelnicy daja upust
w wypowiedziach na forach internetowych i listach do redakcji. Reakcje te sa
w pelni zrozumiale. Mieszkancy kraju — cho¢ w $wietle badan socjologicznych
nie zawsze silnie identyfikuja si¢ ze swoim regionem (Jalowiecki 1996) — w po-
lityce panstwa decydujacej o podziale srodkow na poszczegodlne tereny upatruja
swoich szans albo tez widza dla nich zagrozenia, jezeli w ich mniemaniu decyzje
nie sa dla danego regionu wystarczajaco szczodre.

Od tzw. przecigtnych obywateli nie mozna wymaga¢ profesjonalnej wiedzy
o mechanizmach i prawidtlowos$ciach rozwoju regionalnego ani tez o zatozeniach
i zasadach polityki regionalnej Unii Europejskiej, panstwa czy poszczegodlnych
wojewodztw. Wiedze taka powinni jednak posiadac ci, ktorzy polityke te upra-
wiaja — jak bowiem twierdzi znane powiedzenie — ,,nie ma nic bardziej praktycz-
nego niz dobra teoria”. Znajomo$¢ teorii, czy przynajmniej do§wiadczen skutkow
projektowanych przedsigwzi¢¢ w ramach polityki regionalnej, jest warunkiem
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1 Artykut ukazat si¢ w kwartalniku ,,Zarzadzanie Publiczne” 2008, nr 4(6).
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dla formulowania wtasciwych celow tej polityki oraz podejmowania racjonal-
nych dziatan zmierzajacych do ich osiagania.

Jak jednak wskazuja kontakty z niektérymi przedstawicielami administracji
centralnej i wojewodzkiej — a takze, co jest zaskakujace — z badaczami zajmu-
jacymi si¢ studiami regionalnymi — w wielu przypadkach wyrazane sa opinie
diametralnie odbiegajace od wspodtczesnego ,,standardu” wiedzy w tej dziedzi-
nie. Owszem — studia regionalne, jak wszystkie nauki spoteczne, sa obarczone
subiektywnoscia oraz zalezno$cia od przyjetych systemoéw wartosci (majacych
z reguty podtoze ideologiczne). Mimo jednak niepelnej obiektywnosci na pod-
stawie wynikow badan mozna wskaza¢ wiele przyktadéw pozwalajacych na dos¢
precyzyjne sformutowanie zaleznosci typu ,,jezeli — to”, co moze — a wrgcz co
powinno — sta¢ sig przestanka takiego projektowania celow i dziatan w ramach
polityki regionalnej, by cele byty osiagalne, a dziatania skuteczne i efektywne.
Ponadto mozna takze wskaza¢ na szerokie doswiadczenia migedzynarodowe, na
podstawie ktorych racjonalnos¢ celow i skutecznos$¢ instrumentdow mozna ocenic
w szerszej skali porownawczej.

Niniejszy tekst ma na celu wykazanie najczesciej wystepujacych mitow poli-
tyki regionalnej, nieuzasadnionych moéd i fatszywych przekonan o jej mozliwo-
Sciach, zadaniach 1 mechanizmach.

1. Mit konwergencji

Rozwoj w wymiarze przestrzennym (terytorialnym) przebiega migdzy dwoma
biegunami przeciwstawnych tendencji: koncentracji i dekoncentracji osadnictwa
oraz dziatalnosci gospodarczej. Analizie sit odpowiedzialnych za obie te tenden-
cje poswigcona jest prawie cala literatura teoretyczna zajmujaca sig problematyka
rozwoju regionalnego. Jak wskazuje migdzynarodowe dos§wiadczenie, co jest tak-
ze potwierdzane teoretycznie, tendencja do koncentracji przewaza nad tendencja
do dekoncentracji. Nie oznacza to oczywiscie, ze jedna z nich moze catkowicie
wyeliminowa¢ druga — przeciwnie, w rzeczywistosci gospodarczej i spotecznej
obserwujemy ich jednoczesne dziatanie, cho¢ na réznych ptaszczyznach, w roz-
nych segmentach gospodarki i w réznych sferach zycia gospodarczego i spotecz-
nego (przyczyny tego stanu rzeczy zostang blizej opisane nieco dalej).

Mimo owej przewagi koncentracji nad dekoncentracja dazenie do wyrowny-
wania réznic migdzyregionalnych jest do dzi$ najpowszechniejszym celem poli-
tyki regionalnej, zar6wno tej, ktéra prowadza rzady, jak i uprawianej na szczeblu
ponadnarodowym. Takze wtadze regionalne wsrod celow rozwoju swojego re-
gionu za najwazniejsze zadanie zwykle uznaja poprawienie jego pozycji wobec
innych regiondw i $rednich krajowych?.

Przyjecie wyréwnywania réznic mi¢dzyregionalnych za najwazniejszy cel po-
lityki jest zakorzenione w zrodtach nowozytnej polityki regionalnej — reakcji na
Wielki Kryzys lat 30. Nawet w 6wczesnie najbogatszych krajach w ich mniej

2 Zdawa¢ by sie mogto, ze wszyscy daza do znalezienia si¢ powyzej $redniej krajowe;.
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zamoznych regionach pojawita si¢ bieda siggajaca granicy biologicznego prze-
zycia’, co stato si¢ przestanka dla podjecia reakcji ze strony wiadz publicznych.
Jednoczes$nie doktryna J.M. Keynesa zalecata stymulowanie popytu przez pan-
stwo, czego tatwa forma byta realizacja duzych projektow robot publicznych. Nic
wigc dziwnego, ze zostaly one uruchomione gltéwnie w regionach stabiej rozwi-
nigtych, np. w stanie Tennessee w latach 30., a w latach 60. w Appalachach (caty
obszar Appalachow zostat objgty najwigkszym jak dotad w USA programem
pomocy regionalnej, uruchomionym z inicjatywy prezydenta J.F. Kennedy’ego,
por. Gorzelak 1997).

Juz wigc u progu powstania polityki regionalnej pojawil si¢ jej ,,grzech pier-
worodny”: przekonanie, ze mozliwe jest takie przyspieszenie rozwoju regionow
najbiedniejszych (a wigc najstabiej rozwinigtych), iz ich tempo wzrostu bedzie
wyzsze niz tempo wzrostu regiondéw wysoko rozwinigtych. Konwergencja w wy-
miarze przestrzennym, czyli zmniejszenie koncentracji rozwoju, moze zaistnie¢
dzigki szybszemu wzrostowi gospodarczemu najnizej rozwinigtych jednostek te-
rytorialnych niz wyzej rozwinigtych*. Jest to jednak trudne, zwazywszy na domi-
nacj¢ tendencji do koncentracji nad tendencjami do dekoncentracji. Konwergencja
typu & zachodzi tylko w szczegdlnych przypadkach — w skali globalnej jej naj-
wyrazniejszym przejawem jest rozwoj azjatyckich krajow Dalekiego Wschodu.
W Europie dokonuje si¢ ona, co prawda, wsrod 27 krajow cztonkowskich UE
(por. IV Raport Spojnosci, CEC 2007), ale — jak wskazuja badania (Berbeka
2005), w krajach ,,starej” Unii Europejskiej o-konwergencja gospodarcza jest
bardzo staba’ — cho¢ w wymiarze spotecznym znacznie silniejsza, a jednocze-
$nie w krajach postsocjalistycznych d-konwergencji w zasadzie si¢ nie obser-
wuje (Préchniak, Rapacki 2007) — cho¢ mozna ja zauwazy¢é w krajach Europy
Srodkowej (wérdd tych, ktore wstapity do UE w 2004 r.)°. Wynika z tego, ze
wsrod krajow UE zasadniczym czynnikiem konwergencji jest szybszy rozwoj
krajow postsocjalistycznych niz ,,starych” cztonkow Unii.

3 Doskonale opisuje to J. Steinbeck w stawnej powiesci Grona gniewu, wydanej w 1939 r.

4 Jak wiemy, odréznia si¢ konwergencje typu P i 8: pierwsza zachodzi, gdy jednostki stabiej
rozwinigte wykazuja tempo wzrostu wyzsze niz jednostki wyzej rozwinigte, druga zas wtedy,
gdy wyrownuja si¢ bezwzgledne warto$ci miar poziomu rozwoju. Poniewaz czgsto wigksze przy-
rosty wzgledne od nizszej podstawy moga da¢ mniejsze przyrosty bezwzgledne niz uzyskane
przy mniejszym tempie wzrostu, ale od wyzszej podstawy, moze si¢ zdarzy¢, ze zaistnieniu
B-konwergencji nie bedzie towarzyszy¢ wystapienie 6-konwergencji — bezwzgledne rdznice za-
czng si¢ zmniejsza¢ dopiero po pewnym czasie. Gdy natomiast zachodzi ta ostatnia, musi si¢
dokona¢ takze B-konwergencja. Por. np. Wojcik 2008.

3> Choé¢, jak wskazuje D. Hiibner, w okresie 1960-2002 wsérod 14 krajow ,,starej” Unii (bez
Luksemburga) zachodzita wyrazna B-konwergencja (Hiibner 2004).

% Mozna przypuszczaé, ze tendencje te zostana zaktocone przez obecny kryzys gospodar-
czy. Kraje battyckie, ktore notowaty wysokie tempa wzrostu, doznaty wyjatkowo znacznego ich
spadku (az do wartosci ujemnych), co z jednej strony byto wynikiem ,,przegrzania” ich koniunk-
tury gospodarczej i wzrostu ,,na kredyt”, ale z drugiej strony spowoduje, ze proces ,,dogania-
nia” zostanie w tych krajach przynajmniej na jaki$ czas wstrzymany. Podobny los moze spotka¢
najbiedniejsze gospodarki regionu, czyli Bulgarig i Rumunig — tak wigc konwergencja moze, na
pewien okres, zosta¢ zastapiona dywergencja, nawet w skali calej UE.
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Konwergencji w skali krajow towarzyszy wyrazna dywergencja wewngtrz-
na. Ponizsza tabela 1 prezentuje procesy regionalnego réznicowania si¢ krajow
cztonkowskich Unii Europejskiej. Jak wida¢, jedynie w pigciu krajach czlon-
kowskich zréznicowanie regionalne zmniejszyto si¢ w skali NUTS III (spadek
we Wtoszech byt bliski zeru), a tylko w trzech w skali NUTS III (wydaje si¢
ona skala lepsza niz bardziej zgeneralizowana skala NUTS II). Swiadczy to jed-
noznacznie o wzroscie rozpigtosci terytorialnych prawie we wszystkich krajach
Unii Europejskiej — tak w skali duzych regionow (NUT II), jak i wewnatrz nich.

Tab. 1. Wazone regionalne wspotczynniki zmiennosci PKB na mieszkanca w krajach Unii
Europejskiej

Kraje NUTS Il NUTS I
1995 2005 1995 2005 2005:1995

Wiochy 0,268 0,267 0,303 0,891 2,94
Wegry 0,327 0,481 0,570 0,789 1,38
totwa . . 0,454 0,714 1,57
Wielka Brytania 0,307 0,406 0,468 0,577 1,23
Butgaria 0,229 0,330 0,395 0,569 1,44
Estonia . . 0,390 0,546 1,40
Stowacja 0,387 0,463 0,419 0,513 1,22
Francja 0,183 0,241 0,507 0,512 1,01
Rumunia 0,2262 0,381 0,3202 0,508 1,59
Grecja 0,152 0,387 0,234 0,507 2,17
Polska 0,181 0,300 0,461 0,495 1,07
Portugalia 0,257 0,254 0,443 0,453 1,02
Niemcy 0,245 0,238 0,454 0,449 0,99
Czechy 0,258 0,392 0,272 0,422 1,55
Litwa . . 0,160 0,374 2,33
Austria 0,269 0,221 0,413 0,359 0,87
Belgia 0,087 0,180 0,327 0,338 1,03
Stowenia . . 0,261 0,327 1,25
Irlandia 0,214 0,205 0,265 0,322 1,22
Finlandia 0,464 0,814 0,231 0,298 1,29
Holandia 0,118 0,156 0,203 0,281 1,38
Dania . 0,204 0,182 0,267 1,46
Szwecja 0,109 0,218 0,170 0,251 1,48
Hiszpania 0,218 0,205 0,213 0,198 0.92
Malta . . 0,121° 0,159 1,31

21998, ® 2000.
Zrodto: Petrakos 2008.
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Analizujac wzrost zroznicowan regionalnych w krajach cztonkowskich, trudno
jest zauwazy¢ systematyczne prawidlowosci. Znaczny wzrost zréznicowan wy-
stapit zar6wno w krajach o matych regionalnych rozpigtosciach (Szwecji, Danii,
Holandii), jak i w tych, w ktorych roznice migdzyregionalne tradycyjnie sa duze
(Wtochy, Wegry). Jedyna — dos¢ staba — prawidtowoscia jest silniejszy wzrost
regionalnych zréznicowan w nowych krajach cztonkowskich niz w starych.

Rycina 1 przedstawia natozone na siebie procesy konwergencji w skali krajow
cztonkowskich UE i dywergencji w skali ich regiondw.

Hipotetyczne ukiady regionalne w nowych krajach cztonkowskich
O Hipotetyczne uktady regionalne w starych krajach cztonkowskich

o PKBlos. <75% $redniej UE 27
A PKBJos. >75% s$redniej UE 27

Trzy regiony wykraczajg poza skale wykresu:
Bruksela z 248% $redniej UE i wzrostem 0,93%,
Luksemburg (251 i 1,95)

) Inner London (303 i 1,7).
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Ryc. 1. Zalezno$¢ tempa wzrostu PKB na mieszkanca w okresie 2000—2004 i poziomu
PKB na mieszkanca w 2000 r., PPS.

Zrédio: CEC 2007; takze Gorzelak 2007.

Co jest przyczyna tak dwoistego rdéznicowania si¢ przestrzeni spoteczno-go-
spodarczej Unii Europejskiej? Jest to wynikiem dwoch zjawisk: segmentacji go-
spodarki globalnej oraz utatwienia powiazan gospodarczych wskutek zmniejsze-
nia kosztoéw transakcyjnych.

Segmentacja gospodarki globalnej polega — w uproszczeniu — na wytworze-
niu si¢ dwoch jej czesci: segmentu ,,wysokiego”, w ktérym przewage konku-
rencyjng uzyskuje si¢ dzigki innowacjom, oraz segmentu ,,niskiego™’, w ktérym
dazy si¢ do uzyskania przewagi komparatywnej dzigki wytwarzaniu produktow
i $wiadczeniu ustug po mozliwie niskiej cenie (rozréznienie tych dwdch przewag

7 Uproszczenie polega na postugiwaniu sie opozycja kontrastujaca skrajne sytuacje — w rze-
czywistosci mamy do czynienia z kontinuum stopnia zaawansowania technologicznego i pozio-
mu innowacyjnosci oraz zalezno$ci od kosztu produkcji.
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zaproponowat Porter 1990; 2001). W segmencie ,,wysokim” dominuja procesy
koncentracji, wytwarzanie innowacji bowiem wymaga okreslonych warunkow
srodowiska spotecznego i gospodarczego (innovative milieu — termin wprowa-
dzony ponad 20 lat temu przez Philippe’a Aydalota). Warunki te moga zaistnie¢
w miejscach juz wysoko rozwinigtych, intensywnie zagospodarowanych, posia-
dajacych bogata infrastruktur¢ materialng i instytucjonalna oraz szerokie zaple-
cze badawczo-rozwojowe. W dodatku, jak wskazuje Florida (2004; 2005), inno-
wacje powstaja w lokalizacjach atrakcyjnych dla ,klasy tworczej”, co wiaze si¢
z przydaniem warunkom zycia waznej roli wsrod kryteriow lokalizacji.

W konsekwencji w ostatnim okresie obserwuje si¢ wyrazna metropolizacje
rozwoju, tj. koncentrowanie si¢ segmentu ,,wysokiego” w najwigkszych miastach,
ktorych cechy jakosciowe pozwalaja im na zajgcie waznego miejsca w Swiatowe;j
sieci metropolitalnej (Friedman 1986; Taylor 2004; por. takze Gorzelak 2008).
Najwigksze miasta oraz obszary w ich bezposredniej bliskosci notuja najwyzsze
tempa wzrostu, powigkszajac juz i tak znaczna przewage nad innymi regionami
w swoich krajach (por. ryc. 2). Jak wida¢, wigkszo$¢ uktadow metropolitalnych
w ostatnich 10 latach powigkszyta swoje udziaty w PKB krajow, w ktérych sie
znajduja.

Zmiana w punktach procentowych

p H<=-10
& 0 -10do -5
L , O -5do0
) o SIS b ¢ v g L O O0do5
y el ;- , O 5do10
= ‘j }’ REGIOgis M > 10

Ryc. 2. Zmiana udziatu PKB regionéw metropolitalnych 1995-2005
Zrédto: CEC 2008.

Blizsze analizy prowadzone dla krajow postsocjalistycznych (por. Gorzelak,
Smetkowski 2009; takze Smetkowski, Wojcik 2009) wskazuja, ze w przypadku
wigkszosci z nich, po wyeliminowaniu ze zbioru regiondow zawierajacych me-
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tropolie, w okresie 1995-2005 zr6znicowanie migdzyregionalne w zasadzie si¢
nie zmieniato. Swiadczy to o wiodacej roli metropolizacji w ksztattowaniu sta-
tystycznego obrazu zréznicowan regionalnych w krajach, w ktérych metropoli-
zacja ma przyspieszony przebieg. Mozna przypuszczaé, ze podobnie dzieje si¢
— cho¢ w wolniejszym tempie — takze w pozostatych krajach UE.

Konwergencja w skali krajow zachodzi w znacznej — o ile nie gtdéwnej — mie-
rze w wyniku dekoncentracji dziatalnosci w segmencie ,,niskim”. W celu mini-
malizacji kosztu produkcji (§wiadczenia ustug) przedsigbiorstwa sa przenoszone
do krajow tanszych, ktore zapewniaja wymagany standard infrastruktury mate-
rialnej 1 instytucjonalnej oraz wymagana jakos$¢ sity roboczej (czesto istotnym
jej elementem jest brak zwiazkow zawodowych i niewielkie prawa pracownicze)
— czyli na Daleki Wschod, do Ameryki Lacinskiej, do Europy Wschodniej, do
Turcji itp. Nizsza produktywnos$¢ w kraju ,,tanszym” z nawiazka rekompensuja
znacznie nizsze koszty produkcji, stad tez jej optacalnos¢ jest tam wyzsza. Kraje
stabiej rozwinigte otrzymuja wigc zastrzyk kapitatu, technologii oraz otwieraja
si¢ przed nimi rynki zbytu, co jest jednym z czynnikdw przyspieszenia ich wzro-
stu, a wiec prowadzi do konwergencji w skali miedzynarodowe;j.

Po przybyciu do kraju ,,taniego” inwestycje lokuja si¢ w regionach oferujacych
lepsze warunki gospodarowania — czyli wyzej rozwinigtych. Koszty wytwarzania
sa w nich nieco wyzsze niz w nizej rozwinigtych regionach kraju przyjmujace-
go owg inwestycj¢ — lecz produktywno$¢ w regionach wyzej rozwinigtych jest
znacznie wyzsza, co wynika z lepszego poziomu inwestycji, lepiej wyksztat-
conych pracownikow, bardziej roznorodnej struktury spoteczno-gospodarczej,
a takze czesto lepszej dostgpnosci transportowej. W nowych krajach cztonkow-
skich w szczegdlnie trudnej sytuacji znajduja si¢ regiony przygraniczne, potozone
najdalej od o$rodkéw metropolitalnych (por. Gorzelak, Smetkowski 2009). W re-
zultacie kraj przyjmujacy inwestycje z zewnatrz roznicuje si¢ przestrzennie.

Podobnie dzieje si¢ w krajach relatywnie wyzej rozwinigtych, z ktorych kapi-
tal ,,wycieka” do tanszych lokalizacji za granicg. Delokalizacji nie podlega seg-
ment ,,wysoki” (dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa, najbardziej innowacyjna pro-
dukcja, wytwarzanie kultury itp.). Branze te pozostaja w najwyzej rozwinigtych
regionach — gtdwnie w metropoliach — ktore zapewniaja im wlasciwe srodowisko
biznesowe i tworczy klimat. ,,Uciekaja” natomiast branze o mniejszym zaawan-
sowaniu technologicznym, z reguly ulokowane w regionach nieco stabiej roz-
winigtych, o dhugich tradycjach przemystowych, czgsto zdominowanych przez
tradycyjne gatezie przemyshu. W rezultacie najbogatsze osrodki metropolitalne
powigkszaja swoja przewage nad obszarami pozametropolitalnymi, w tym takze
nad otoczeniem regionalnym, z ktorym ich zwiazki gospodarcze staja si¢ coraz
stabsze (zob. Gorzelak, Smetkowski 2005).

Tak wige zarowno w krajach ,,goniacych”, jak w ,,doganianych” obserwuje-
my przewage koncentracji terytorialnej nad dekoncentracja i réznicowanie si¢
poziomu rozwoju regionéw. Migdzynarodowe przeplywy kapitatu maja dla tych
zjawisk istotne znacznie, wspomagaja bowiem zrdznicowanie potencjatéw endo-
gennych poszczegdlnych uktadow terytorialnych, co, zgodnie z procesem kumu-
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latywnej przyczynowosci, prowadzi do dalszego réznicowania sig ich przestrzeni
spoleczno-gospodarcze;j.

Z powyzszych zalezno$ci wynika, ze dazenie do regionalnej konwergencji po-
ziomu rozwoju gospodarczego jest nieracjonalne. Po pierwsze, jej osiagnigcie
jest niemozliwe. Po drugie, ,,naturalne” procesy gospodarcze dziataja w kierun-
ku dywergencji, a polityka, ktora jest nakierowana na cele sprzeczne z trenda-
mi gospodarczymi i spotecznymi, nie moze by¢ skuteczna. Po trzecie wreszcie,
uzasadnienie dazenia do konwergencji gospodarczej jest z regulty formulowane
niewtasciwie.

Uzasadnieniem dla uczynienia z konwergencji gospodarczej jednego z naj-
wazniejszych — jezeli nie najwazniejszego — celu polityki regionalnej jest zato-
zenie, ze wyrdwnywanie poziomu gospodarczego rozwoju regiondow jest srod-
kiem poprawy warunkow zycia mieszkancow regionow najubozszych. Tak wigc
stuszny cel spoteczny pragnie si¢ osiagna¢ za pomoca nierealistycznych zatozen
polityki gospodarczej, mylac polityke spoteczna (socjalna) z polityka rozwoju
regionalnego®.

2. Mit spojnosci

Termin ,,spdjnos$¢” (cohesion) zostat po raz pierwszy wprowadzony do pra-
wodawstwa Wspodlnot Europejskich w Jednolitym Akcie Europejskim (Single
European Act) z 1986 roku. Artykut 138a aktu wskazywat potrzebg zwigkszania
spojnosci spotecznej i ekonomicznej Wspolnoty Europejskiej w celu niwelowa-
nia nadmiernych zréznicowan w rozwoju regiondéw oraz ich potencjalnego wzro-
stu, ktorego spodziewano si¢ w wyniku wprowadzenia jednolitego rynku. Traktat
z Maastricht, ustanawiajacy Uni¢ Europejska, zakorzenit pojgcie spojnosci. Od tej
pory — szczegblnie po utworzeniu Funduszu Spojnosci — termin ten stal si¢ jedna
z wiodacych dyrektyw polityki Unii Europejskiej. Traktat z Maastricht wskazuje,
iz osiaganie ,,harmonijnego rozwoju” w drodze wzmacniania spojnosci spotecz-
nej 1 ekonomicznej bedzie ,,w szczegolnosei” realizowane dzigki ,,zmniejszaniu
dysproporcji (disparities)’ w poziomach rozwoju poszczegdlnych regiondow oraz
zacofania regionéw znajdujacych si¢ w najtrudniejszej sytuacji (less favoured
regions), w tym obszaréw wiejskich” (art. 130a). Sp6jnos¢ jest wiec jednoznacz-
nie uyymowana w kategoriach wyrownawczych. Uzyskanie ,,spojnosci” jest row-
noznaczne z wyeliminowaniem terytorialnych zréznicowan w poziomie rozwo-
ju gospodarczego (spojnos¢ ekonomiczna) oraz w dostepie do pracy i dochodu
(spdjnos¢ spoteczna). Takie ujgcie spojnosci do dzi§ wyznacza doktryng polity-

8 Relacje tych dwoch polityk mozna ujaé¢ w lapidarnym skrocie: nalezy uprawia¢ zregionali-
zowana polityke socjalna, lecz nie nalezy prowadzi¢ socjalnej polityki regionalne;.

? Termin ten jest naduzywany. W istocie, zanim wspomni si¢ o ,,dysproporcjach”, nalezy
przedtem okresli¢ ,,proporcje”. W przeciwnym przypadku kazda réznicg mozna nazwac ,,dys-
proporcja” — co oczywiscie prowadzi do absurdu. Podobnie styszy sig czgsto, iz ,,roznice sa nad-
mierne” — czego jednak nie powinno si¢ czyni¢, dopoki nie okresli sig, do jakiego stopnia zroz-
nicowane jest dopuszczalne.
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ki regionalnej Unii Europejskiej, ktora okoto 60% srodkéw wydawanych w ra-
mach Polityki Spdjnosci — wige bez funduszy Wspodlnej Polityki Rolnej, ktore
tez w znacznej czg$ci trafiaja do regiondw stabiej rozwinigtych — przeznacza na
wspomaganie regionéw o niskim poziomie rozwoju (ponizej 75% $redniego dla
catej Unii Europejskiej poziomu PKB na mieszkanca w przeliczeniu wedtug sity
nabywczej walut).

Jednoczesnie czgsto niejako ,,jednym tchem” wspomina si¢ o potrzebie konku-
rencyjnosci'® (por. np. Narodowy Plan Rozwoju 2007-2013, w ktérym spojnosé
i konkurencyjno$¢ byty celami réwnorzednymi). Jezeli ,,sp6jno$¢” rozumie sig
w kategoriach wyréwnawczych — a wigc niejako jako synonim konwergencji —
natychmiast pojawia si¢ nieunikniona sprzeczno$¢ migdzy tymi celami, wyni-
kajaca z klasycznego dylematu polityki regionalnej znanego jako ,,rownos¢ czy
wydajnos¢”. Przyznaje to nawet Bank Swiatowy, ktory w ostatnim raporcie (WB
2008, s. 3) wskazuje, ze: ,,geograficzne zroznicowanie — pierwsza cecha procesu
rozwoju — implikuje, iz rzady nie moga jednocze$nie podejmowan staran o pobu-
dzenie produkcji 1 dazy¢ do jej bardziej rownomiernego rozmieszczenia”. Dzieje
si¢ tak dlatego, iz dziata zasada kumulatywnej przyczynowosci, ktora — wspoma-
gana przez korzys$ci wynikajace z sasiedztwa — prowadzi do wyraznej koncentra-
cji dziatalno$ci gospodarczej. W konsekwencji, wedtug autorow raportu, wspot-
czesny rozwoj charakteryzuje si¢ trzema cechami: density, distance and division,
czyli gestoscia (lokalny wymiar koncentracji), odlegtoscia (migdzy osrodkami
koncentracji) i podziatem (w skali mi¢gdzynarodowe;j, ibidem, s. 8-9).

Dazenie do uzyskania spdjnosci utozsamianej z wyrOwnywaniem roznic go-
spodarczych, spotecznych czy tez miedzy uktadami terytorialnymi jest — podob-
nie jak dazenie do uzyskania konwergencji — zadaniem nierealistycznym. Czy
oznacza to, ze pojgcie spojnosci, ostatnio (na razie werbalnie) poszerzone o wy-
miar terytorialny, nalezy odrzuci¢? Byloby to niestuszne, ma ono bowiem glebo-
ki sens, nalezy je tylko przeformutowac.

O ile konwergencje mozemy rozumie¢ jako proces zmierzajacy do zblizania
si¢ stanow statycznych (ujmowanych w okre§lonych punktach czasowych), o tyle
spojnos$¢ powinnismy traktowac jako cechg proceséw zachodzacych w odcinkach
czasu. Sa to wigc terminy odwotujace si¢ do innych kategorii opisu proceséw go-
spodarczych, spotecznych i przestrzennych. Dylemat ,,rowno$¢ czy wydajnosc”
powinni$§my wig¢c odnosi¢ do sprzeczno$ci migdzy wzrostem a konwergencja.
Relacje migdzy rozwojem a spdjnoscia sa znacznie bardziej ztozone.

Spdjnos¢ mozna przeciwstawi¢ entropii. Spojnos¢ jest niezbedna cecha orga-
nizmdw i organizacji — bez jej uzyskania i zachowania organizmy te i organizacje

100 ile w przypadku firmy ,,konkurencyjno$¢” jest do$¢ tatwa do zdefiniowania, o tyle
w przypadku regiondw czy panstw zadanie to jest znacznie trudniejsze. Konkurencyjnos¢ re-
gionu jest w tych rozwazaniach rozumiana jako zdolnos¢ do wygrywania globalnej gry o kapitat
(szczegoblnie niosacy innowacje) oraz jako stwarzanie takich warunkow firmom na jego terenie
zlokalizowanym, ktore sprawia, ze firmy te beda konkurencyjne. Sa to niejako dwie strony tego
samego medalu — kazdy z tych dwoch wymiaréw konkurencyjnosci regionu jest zalezny od dru-
giego i wzajemnie si¢ one wspieraja.
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przestatyby istnie¢. Ma ona wigc w sobie wymiar harmonii i wspotpracy, braku
destruktywnych napig¢¢ i nierozwiazywalnych konfliktow, mozliwosci wspot-
istnienia 1 wspotdziatania poszczegdlnych elementéw catosci. W odniesieniu
do takich uktadoéw jak kraj czy grupa krajow spojnosc¢ tak rozumiana ma wiele
wymiaréw. Najczesciej wymienia si¢ trzy rodzaje spojnosci: gospodarcza, spo-
feczng i terytorialna, cho¢ niektore ujecia wskazuja takze na spojnosé¢ kulturowa
i polityczna (Tarschys 2003).

Wymiar gospodarczy spojnosci odnosi si¢ do mozliwosci efektywnej wspot-
pracy migdzy poszczegdlnymi elementami systemu ekonomicznego, do obniza-
nia kosztéw transakcyjnych, do harmonizowania relacji miedzy podmiotami go-
spodarczymi i ich instytucjonalnym otoczeniem. Spojnos¢ gospodarcza oznacza
harmonizacj¢ funkcjonowania catego ztozonego uktadu ekonomicznego i mozli-
wie pelne wykorzystywanie potencjatu tkwiacego w jego czgSciach sktadowych.
Dotychczasowe najwazniejsze dziatania Unii Europejskiej w sferze budowania
spojnosci gospodarczej to stworzenie jednolitego rynku, wprowadzenie wspolnej
waluty, a takze przyjmowanie (cho¢ z oporami) ujednoliconych przepisow libera-
lizujacych prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej na catym obszarze Unii.

Istota spdjnosci spotecznej jest dazenie do eliminowania barier w mobilno$ci
poziomej i pionowej, polegajace na zapewnieniu mozliwosci przezwycigzania
réznic w poziomie wyksztalcenia, awansu zawodowego i materialnego, tatwosci
poruszania si¢ po obszarze poszczegdlnych krajow i migdzy krajami cztonkow-
skimi Unii. Osigganie spojnosci spotecznej jest wspomagane przez solidaryzm
spoteczny i redystrybucyjne funkcje wtadz publicznych r6znych szczebli.

Osiaganie spojnosci terytorialnej nalezy rozumie¢ jako eliminowanie barier
i ograniczen wynikajacych z niedoskonatego zagospodarowania przestrzenne-
go, utrudniajacych uzyskiwanie spojnosci gospodarczej i spotecznej. Spojnose
przestrzenng mozna wigc osiagaé przez tworzenie sprawnych i niezawodnych
systemow transportowych funkcjonujacych na roznych szczeblach terytorial-
nych (mig¢dzynarodowym, krajowym, regionalnym i lokalnym), a takze przez
rozwijanie powszechnie dostepnych sieciowych powiazan telekomunikacyjnych.
,,(¢stos¢” wyposazenia danego terenu w infrastrukture transportowa i jej para-
metry powinna by¢ oczywiscie dostosowana do rzeczywistych potrzeb gospodar-
czych i spotecznych, co pozwoli na uzyskanie racjonalnosci naktadow ponoszo-
nych na jej budowe i eksploatacje (Gorzelak 2005; 2007).

Takie funkcjonalne ujgcie spojnosci jest zgodne z koncepcja M. Castellsa
(2008 — oryginalne wydanie w 1997 r.), wedle ktorej wspotczesny rozwdj doko-
nuje si¢ w przestrzeni przeptywow (space of flows), nie zas, jak w przesztosci,
w przestrzeni miejsc (space of places). Implikuje to konieczno$¢ kompleksowego
oddzialywania na zespdt wzajemnie powiazanych uktadow terytorialnych, nie
za$ na poszczego6lne z nich z osobna.

Takie ujecie spdjnosci nie stoi w sprzecznosci z dazeniem do konkurencyjno-
$ci. Przeciwnie — spojno$¢ rozumiana funkcjonalnie jest czynnikiem zwigkszaja-
cym konkurencyjnos¢ ukladu terytorialnego, zmniejsza bowiem koszty transak-
cyjne firm zlokalizowanych w regionie dobrze skomunikowanym z otoczeniem,
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wyposazonym w instytucje ulatwiajace wspotprace, zamieszkiwanym przez mo-
bilnych, dobrze poinformowanych pracownikow.

Postulaty porzucenia wyrbwnawczego ujecia spojnosci powoli si¢ upowszech-
niaja. Wspomniany juz raport Banku Swiatowego (WB 2008) jednoznacznie
wskazuje na potrzebg przeformutowania celow polityki rozwoju, w tym polityki
regionalnej, ktora powinna raczej uzyskiwac korzysci z regionalnych zréznico-
wan, niz dazy¢ do ich zniwelowania.

Podobne tendencje pojawiaja si¢ w Komisji Europejskiej, ktora stara sig zo-
peracjonalizowac pojgcie ,,spojnosci terytorialnej”. W Zielonej Ksigdze nt. sp6j-
nosci terytorialnej (CEC 2008) wskazuje si¢ na dwa istotne elementy: uznaje si¢
zréznicowanie za jeden z czynnikow rozwoju oraz podkresla sig, iz zaden z re-
gionow Unii Europejskiej nie jest izolowany wzgledem swojego otoczenia, co
implikuje, iz wspotpraca staje sig jednym z waznych impulsow prorozwojowych.
Jest to wigc wlasciwy krok w kierunku funkcjonalnego ujecia spojnosci, kosztem
tradycyjnej, prowyrownawczej jej interpretacji.

Polskie stanowisko wydaje si¢ iS¢ jeszcze dalej, co nalezy odnotowaé z najwyz-
szym uznaniem. We wstgpnym projekcie interpretacji spojnosci terytorialnej pro-
ponuje si¢ jej rozumienie jako ,,takie ksztalttowanie przestrzeni Unii Europejskiej,
aby maksymalizowa¢ unikalny potencjal wszystkich terytoriow UE dla osiaga-
nia celéw rozwojowych UE, w tym spdjnosci spoteczno-gospodarczej”. 1 dalej:
,Nowym i najwazniejszym elementem zwiazanym ze spojnoscia terytorialna jest
ujecie funkcjonalne powiazan i relacji pomigdzy elementami tworzacymi region
lub przestrzen, powiazania sieciowe funkcjonalne, koordynacja polityk posiada-
jacych wptyw terytorialny” (MRR 2008b).

Jak wigc wida¢, mit konwergencji i spojnosci traktowanej jako dazenie do
wyréwnywania réznic migdzyregionalnych zostal ostatnio znacznie ostabiony.
Jest on jednak ciagle jeszcze wyraznie widoczny w wielu dokumentach przygo-
towanych kilka lat temu, szczeg6lnie przez wtadze regionalne, ktore oczekiwania
zwiazane z funduszami unijnymi wspieraja teza, iz pomoze im to w ,,dogonieniu”
regiondw wyzej rozwinigtych. Zwiazany jest z tym mit kolejny.

3. Mit pomocy zewngtrznej

Zagadnienie roli pomocy zewngtrznej w procesie rozwoju — wprowadzone do
literatury w zwiazku z pomoca udzielana krajom rozwijajacym sig¢ — jest przed-
miotem wielowatkowych rozwazan (zob. np. Bauer 2000; takze Pronk 2004;
rowniez Samecki 1997). W odniesieniu do krajow rozwijajacych si¢ oceny sku-
tecznos$ci pomocy zewngtrznej sa umiarkowanie negatywne — wigcej studiow
wskazuje na to, iz nie przyczynia si¢ ona do przyspieszenia rozwoju, cho¢ nie-
ktore przytaczaja takze przyktady pozytywne.

Dwa nurty rozwazan nad pomoca zewngtrzna wydaja si¢ szczegdlnie intere-
sujace: rola czynnikow endo- i egzogennych w rozwoju oraz mozliwe kierunki
i skutki tej pomocy.
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Pomoc jest udzielana na podstawie zalozenia, iz jej skutkiem bedzie stworze-
nie podstaw do przyspieszonego rozwoju. Wsparcie to ma na celu przelamanie
zakletego kola ubdstwa, dostarczenie impulsu rozwojowego, ktory, raz zaist-
niawszy, uruchomi samodzielny, szybki wzrost gospodarczy, przyczyniajac si¢
tym samym do procesu konwergencji. Pomoc ma by¢ relatywnie krétkotrwata,
jezeli bowiem ma by¢ udzielana stale, oznaczatoby to, Ze nie przyczynia si¢ do
zainicjowania lub przyspieszenia wzrostu, lecz ze w istocie jej znaczenie jest
glownie socjalne.

Powstaje w tym miejscu pytanie o warunki prorozwojowego wykorzystania po-
mocy. Pytanie to ma dwa cztony: po pierwsze, czy kazda pomoc moze mie¢ zna-
czenie prorozwojowe? Oraz po drugie — jak powinna ona zosta¢ wykorzystana?

Zacznijmy od pytania drugiego, czyli dotyczacego relacji endo- i egzogennych
czynnikow rozwoju. Autor niniejszego opracowania rozwazat je kilka lat temu
(Gorzelak 2003), piszac w konkluzji: ,,Co wige jest kluczem do rozwoju regio-
nu (grupy regionow, kraju, grupy krajow)? Czynniki endogenne czy egzogenne?
Szanse zewngtrzne czy wewngtrzne mechanizmy ich wykorzystywania?

Refleksja nad naturg rozwoju regiond6w prowadzi do wniosku, ze obydwa ze-
spoty czynnikow: wewngtrznych i1 zewngtrznych, maja istotne znaczenie, cho¢
w rdznych typach regionow komponuja si¢ w rozne kombinacje. (...)

W szybko zmieniajacym sig, konkurencyjnym $wiecie nikt nie moze by¢ pew-
ny swojej relatywnie silnej pozycji. Od wszystkich wymagana jest zdolno$¢ prze-
widywania przyszto$ci i wyprzedzajace dostosowywanie si¢ do nowych, dopie-
ro nadchodzacych wymagan. Zdolnos$¢ ta jest szczeg6lnie potrzebna regionom
zacofanym i tym, ktére nagle — nie z wlasnej winy — utracily swoja dotychczas
wysoka konkurencyjnos¢. (...) Elity regionow stabych upatruja swoich szans
gléwnie na zewnatrz — w postaci pomocy publicznej, nie us§wiadamiajac sobie
koniecznosci dokonania glebokich przeobrazen wtasnych struktur spotecznych
i ekonomicznych. Elity i spolecznos¢ regiondw przegranych zyja raczej wspo-
mnieniami o bylej prosperity, co nie pozwala im na pogodzenie si¢ z tym, iz — by
dawna zamoznos$¢ wrocita — konieczny jest dramatyczny proces dostosowania do
nowych wymagan rynku”.

Istota tych stwierdzen jest nastgpujaca: pomoc zewngtrzna — tak jak inne czyn-
niki egzogenne, np. wzrost popytu na surowce, ktorymi dany kraj czy region
dysponuje — moze mie¢ znaczenie prorozwojowe jedynie wtedy, gdy endogenne
uwarunkowania pozwola ja wykorzysta¢ do przyspieszenia zmiany strukturalne;j,
aby dostosowac cechy danego terytorialnego uktadu spoleczno-gospodarczego
do obecnych, a jeszcze lepiej do przysztych mechanizméw rozwoju i wynika-
jacych z nich kryteriow lokalizacji. Podobne stanowisko zajmuje Pronk (2004,
s. 14), piszac: ,,Korzysci dla wzrostu moga si¢ pojawic¢ dzigki efektom rozprze-
strzeniania (trickle-down effect), jezeli przyjmowaniu pomocy towarzysza row-
nolegle dziatania wtasne”.

Klucz do spozytkowania tej pomocy zalezy gtéwnie od elit politycznych
1 gospodarczych, ktére decyduja o sposobie wykorzystania sprzyjajacego splotu
czynnikow zewngtrznych. Dlatego tez przestanie jednej z najwazniejszych ostat-
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nio ksiazek, ktorej tytut brzmi Kultura ma znaczenie, jest tak istotne (Harrison,
Huntington 2003). Szczegodlnie istotna jest zmiana instytucjonalna, czgsto beda-
ca — gléwnie w krajach rozwijajacych si¢ — najwigksza bariera w modernizacji
i pierwotnej akumulacji kapitatu (por. De Soto 2002; North 2005).

Historia dostarcza wielu przyktadow niewtasciwego wykorzystania sprzyjaja-
cego splotu czynnikéw zewngtrznych. Polska i Hiszpania z XVI 1 XVII wieku sa
modelowym przypadkiem. Obydwa te kraje uzyskaty wielkie historyczne szanse,
ktore niestety spowodowaly cofnigcie si¢ w rozwoju, nie zas jego przyspieszenie.
Jak pisze D. Landes (2005, s. 201): ,,Hiszpania stata si¢ (lub pozostata) uboga,
poniewaz miata za duzo pieniedzy. (...) Hiszpanie ulegli sktonnosci do podkresla-
nia statusu, wygodnego zycia, czerpania przyjemnos$ci”. I dalej (s. 202): ,tatwe
pieniadze to rzecz szkodliwa. To zysk na krotko, za ktory na razie zaptaci sig
wypaczeniami, a poézniej bedzie si¢ zatowac”. Podobnie uzaleznienie Polski od
eksportu zboza — bardzo oplacalnego w wyniku ,,rewolucji cen” po odkryciach
geograficznych — spowodowato nadmierne gospodarcze, polityczne i militarne
wzmocnienie szlachty, deterioracj¢ wladzy krolewskiej, powrot do feudalizmu,
uzaleznienie si¢ od rolnictwa, niedorozwoj miast i przemystu — co w konsekwen-
cji doprowadzito do wymazania Polski z mapy Europy na 123 lata!!,

Pomoc regionom stabo rozwinigtym, w latach 70. uzupetiona o pomoc regio-
nom tracacym swoja tradycyjna baz¢ gospodarcza (przemyst, rybotéwstwo), to
»kanony” dotychczasowej polityki regionalnej. Jednak lista przypadkow, w kto-
rych pomoc ta miata gtéwnie znaczenie socjalne, nie za$§ prorozwojowe, jest dhu-
ga. Mezzogiorno, Srodkowe Appalachy, b. NRD, Polska wschodnia to najbardziej
znane uktady regionalne, ktore przez stulecia pozostawaty w stanie wzglednego
niedorozwoju mimo uzyskiwania przez kilkadziesiat lat znaczacych srodkoéw ze-
wngetrznych. Owszem, sukcesy notuja wysitki zmierzajace do przezwycigzenia
negatywnych skutkow restrukturyzacji, sa one jednak bardzo kosztowne.

Znane sa wyniki badan nad efektywnoscia prowyrownawczej polityki regio-
nalnej Unii Europejskiej. Boldrin i Canova (2001) wskazuja, ze:

— regiony biedniejsze rozwijaja si¢ szybciej w okresach ekspansji gospodarczej,

wolniej podczas recesji;

— zwigkszanie zakresu wolnego handlu migdzy krajami UE moze by¢ zrodiem
szybszego wzrostu regionow biedniejszych;

— trzy czynniki sa odpowiedzialne za niski dochod regionu: niska ogolna pro-
duktywnos¢ czynnikow produkcji, niski wskaznik zatrudnienia i wysoki udziat
rolnictwa;

11 Pewnga analogig do tych historycznych przypadkéw mozna zauwazy¢ w obecnej sytuacji
krajow surowcowych, gtéwnie naftowych. Ich los zalezy od cen eksportowanego surowca, na
ktore kraje te nie maja w zasadzie wptywu. Przeznaczanie uzyskanych §rodkéw na luksusowa
konsumpcje elit, zamiast na modernizacjg spoteczenstwa (edukacja!) i gospodarki, prowadzi do
zaprzepaszczenia szans rozwojowych na przysztosé. Jest to znacznie bardziej powazne zaniecha-
nie niz konsekwencje tzw. holenderskiej choroby.
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— polityki regionalne i strukturalne shuza gtdéwnie celom redystrybucyjnym, kto-
re sa wynikiem dazenia do politycznej rownowagi (stabilnosci); ,,(...) maja one
niewielki zwiazek z dazeniami do przyspieszenia wzrostu gospodarczego™.
Przestanie raportu bylo jednoznaczne: fundusze kierowane do stabiej rozwi-

nigtych krajow i regiondw maja gldwnie znacznie socjalne, nie za§ rozwojowe.

Analizy statystyczne nie potwierdzity, by srodki zewngtrzne mogly spowodowac

trwatle i znaczace przyspieszenie ich rozwoju.

O krok dalej ida Rodriguez-Pose 1 Fratesi (2004), ktorzy pisza, iz fundusze
strukturalne nie mogty przyczyni¢ si¢ do trwalego rozwoju regionow zapdznio-
nych oraz ze w dlugim horyzoncie tradycyjne podejscie (opiszemy je w nastep-
nym punkcie) moze mie¢ wrgez negatywny wplyw na regiony stabo rozwinigte,
poniewaz ostabia ich konkurencyjnos$¢.

Pomoc niekoniecznie wigc sprzyja konwergencji. Sa wrecz przestanki ku
temu, by sugerowac, iz pomoc ta powoduje dywergencje. Dzieje sig¢ tak z dwoch
powodow:

— regiony wyzej rozwinigte wykorzystuja pomoc efektywniej niz regiony sta-
biej rozwinigte, co wynika z ich wigkszego potencjalu endogennego. Analizy
wykorzystania §rodkéw transferowanych do b. NRD sa tego dobrym dowo-
dem (Lenz 2007). Takze wstepne oceny skutkow, jakie wywotujg srodki UE
w Polsce, wskazuja, ze przyczyniaja si¢ one do wigkszego przyspieszenia roz-
woju regionow najwyzej rozwinigtych niz regionow stabszych (MRR 2008a);

— przedsigwzigcia — gldwnie znaczace projekty infrastrukturalne — podejmo-
wane w regionach stabiej rozwinigtych sa w znacznym stopniu wykonywa-
ne przez firmy spoza nich, regiony te bowiem nie dysponuja wystarczajacym
potencjatem — co prowadzi do powrotnego przeptywu srodkow do regionow
bogatszych.

Mozliwos¢ uzyskania bezwarunkowych (,,naleznych” dlatego, Zze region jest
biedny) zasilen zewngtrznych prowadzi takze czgsto do wyksztalcenia postaw
»zalezno$ci od zasitku™!2. Jest to postawa bardzo niekorzystna, ostabiajaca endo-
genny potencjat rozwojowy i ,,usypiajaca’ miejscowe elity, ktore uznaja, ze do-
konywanie bolesnych czgsto zmian strukturalnych nie jest konieczne, poniewaz
»zawsze” bedzie mozna liczy¢ na zewnetrzna pomoc.

Uzaleznienie od pomocy zewngtrznej prowadzi takze do zastapienia wlasnych
preferencji i priorytetow rozwojowych, zgodnych z rzeczywistymi potrzebami
regionu, celami i zadaniami, na ktére mozna uzyskac $rodki. Dowodem niech
bedzie wigkszos¢ obecnych strategii rozwoju wojewodztw, w ktoérych wymienio-
ne sa trzy cele: uzyskanie spojnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialne;j. Jest
to bezrefleksyjne powtarzanie ramowych zasad obowiazujacych u ,,darczyncy”
w przekonaniu, ze takie postgpowanie zapewni staty doptyw srodkow. Pojawia
si¢ takze tendencja do poszukiwania problemu, ktéry mozna rozwigzaé przy

12 Postawe taka autor spotkat w 1995 r. w trakcie dyskusji z wtadzami regionalnymi Alentejo
(Portugalia), wowczas najbiedniejszego regionu UE 15. Na pytanie o swoja strategi¢ rozwoju
przedstawiciele regionalnej administracji stwierdzili po prostu: ,,uzyskiwanie jak najwigkszych
srodkow z Lizbony i Brukseli”.
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wykorzystaniu dostgpnych zrédet finansowania, co zast¢puje znacznie bardziej
wlasciwe poszukiwanie $rodkéw finansowych w celu rozwiazania problemow
waznych dla danego uktadu terytorialnego.

Warto tez przypomnieé¢, ze uwarunkowania historyczne sa bariera trudna do
przetamania w krotkim okresie. W Polsce do dzi$ widoczne sg granice zaborow,
i to nie tylko jako ro6znice w poziomie rozwoju catych wielkich regionéow histo-
rycznych, lecz takze jako pasma stabiej rozwinigtych gmin potozonych wzdluz
granic z okresu 1815-1918. Wspolczesnie obserwuje sig, ze te regiony b. NRD,
ktore przed zjednoczeniem charakteryzowaty si¢ bardziej zréznicowanag struktu-
ra spoteczno-gospodarcza i nieco wigkszym odsetkiem prywatnej przedsigbior-
czosci, po zjednoczeniu uzyskaty wyzsza dynamike (Kawka 2007).

,Latwe pieniadze” nie zawsze sg wigc czynnikiem prorozwojowym, a moze
si¢ zdarzy¢, ze obracaja sig¢ wrecz na niekorzysc¢ tego, kto je otrzymuje. Powinno
to stac sig przestroga zarowno dla administracji Komisji Europejskiej, rzadow
panstwa cztonkowskich, jak i szczeg6lnie dla wtadz terytorialnych, ktore sa osta-
tecznymi beneficjentami pomocy zewngtrznej.

4. Mit ,,twardej” infrastruktury

Tradycyjna interwencja polityki regionalnej w regionie stabo rozwinigtym kon-
centruje si¢ na ,,twardej” infrastrukturze, gtéwnie transportowej. Tego tez z reguty
domagaja si¢ wtadze regionow uzyskujace pomoc. Powszechne jest przekonanie,
ze wyposazenie regionu w dobre drogi i koleje, a jeszcze lepiej lotnisko, w spo-
sob bezposredni przyczyni si¢ do dynamizacji jego rozwoju. Przeswiadczenie to
legto m.in. u podstaw Programu Appalaskiego. Komisja przygotowujaca ten pro-
gram w swoim manifescie napisata (PARC 1964, s. XVII): ,,Musza one [naklady
inwestycyjne] by¢ nastawione na stymulowanie wzrostu, nie za$ na rozwiazywa-
nie problemoéw, ktore powstaty w wyniku wzrostu, tak jak dzieje sig to z inwesty-
cjami podejmowanymi w tych dziedzinach obecnie. (...) Komisja proponuje pro-
gram inwestycyjny oparty na przeciwstawnej koncepcji. Proponujemy budowg
autostrad tam, gdzie pobudza one ruch drogowy, nie za$ tam, gdzie wynikatoby
to z liczby obecnie jezdzacych samochodow”.

Drogi zostaly wigc uznane za warunek konieczny i wystarczajacy do pobu-
dzenia rozwoju regionu wzglednie zacofanego. W rezultacie okoto 2/3 naktadow
zostato skierowanych wtasnie na to zadanie, czego rezultatem bylo wybudowa-
nie kilku tysigcy kilometroéw dwupasmowych drég przecinajacych Appalachy we
wszystkich kierunkach (por. Gorzelak 1997). Niestety, najbardziej zacofany re-
gion — Appalachy Srodkowe — mimo uzyskania rzeczywicie dobrych drog i prze-
famania trudno$ci komunikacji wewngtrznej i z otoczeniem, w dalszym ciagu, po
ponad 40 latach realizacji programu, jest koncentracja najbardziej uposledzonych
(disstressed) powiatow (counties) USA. Jak si¢ okazalo, otwarcie regionu na ze-
wnatrz zamiast, co zaktadano, przyciagna¢ zasoby z zewnatrz, ,,wyptukato” je do
lepiej rozwinigtego, bardziej atrakcyjnego otoczenia.
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Podobny los spotkat Sewillg, organizatora Expo 92. Sewilla zostata potaczo-
na szybka koleja z Madrytem (pierwsza taka linia w Hiszpanii). Wybudowano
takze nowy port lotniczy, autostrad¢ i obwodnicg miasta. Znaczaco poprawiono
infrastrukturg telekomunikacyjna. Przedsigwzigcia te byty bezposrednim rezulta-
tem zorganizowania tam wielkiej Swiatowej imprezy, a jednoczesnie miaty przy-
czyni¢ si¢ do dynamizacji rozwoju miasta i catego, relatywnie biednego regionu
Andaluzji. W latach 1985-1992 wydano w Andaluzji — w zwiazku z Expo, a tak-
ze realizujac ambitng strategi¢ technorozwoju — okoto 10 mld dolarow.

Ten ogromny wysitek inwestycyjny nie przetozyt si¢ na przyspieszenie wzro-
stu gospodarczego. Po 1992 r. Andaluzja znalazta si¢ w $rodku stawki hiszpan-
skich regionow pod wzgledem tempa wzrostu i rozwijata si¢ wolniej niz podobnie
stabo rozwinigte regiony potozone na wschod od niej. Po 1992 r. tempo wzrostu
Andaluzji byto nizsze niz przedtem.

Pike, Rodriguez-Pose i Tomaney (2006) wyjasniaja ten brak sukcesu gtdwnie
nadmiernymi inwestycjami w infrastruktur¢. Owszem, jej budowa byta widocz-
na, dawata okazje do celebrowania i przecinania wstgg — jednak nie przyczynita
si¢ do rozwoju regionu, a nawet spowodowala zjawiska mu przeciwdziatajace.
Dobre skomunikowanie Sewilli — relatywnie stabego osrodka potozonego w nie-
rozwinigtym regionie — spowodowato ,,wyptukanie” do metropolii madryckiej
wielu zasobow, w tym takze tych, ktdre zostaty rozwinigte podczas przygotowan
do Expo i realizacji strategii regionalnej (zob. tez Puga 2002). Nie bedac zdolna
do stworzenia wlasnego silnego rynku, Sewilla, dzigki znacznej poprawie dostgp-
nosci transportowej, ,,otworzyta si¢”” na rynek madrycki, ktory w Sewilli i w calej
Andaluzji wygrat konkurencje ze stabym potencjatem lokalnym i regionalnym.

Rodriguez-Pose i Fratesi we wspominanym juz artykule z 2004 r. wskazali na
przyczyny niepobudzenia przyspieszonego wzrostu najbiedniejszych regionow
UE przez transferowanie do nich §rodkéw z Unii Europejskiej. Gtowna przyczy-
na bylo nadmierne poleganie na naktadach na infrastrukturg, ktora — jezeli nie zo-
staly stworzone inne mechanizmy rozwoju — albo pozostawata niewykorzystana,
albo tez oddzialywata na rozwoj regionu wrecz odwrotnie, niz oczekiwano, po-
dobnie jak w Appalachach i Sewilli. Zbyt mato srodkow przeznaczano natomiast
na szeroko rozumiang edukacj¢ — czynnik, ktéory moze tak rozwina¢ endogenny
potencjat regiondw zapo6znionych, by infrastruktura w nich budowana rzeczywi-
$cie okazala si¢ potrzebna i sprzyjata ich rozwojowi.

Pewne $wiatto na wptyw roznego rodzaju naktadéw na rozwoj regionow po-
szczegblnych typoéw daja badania De La Fuente i Vivesa (1995, zob. takze de la
Fuente, Doménech 2007). Badali oni relacje optacalnosci naktadow na infrastruk-
turg i na edukacje w regionach Hiszpanii. Wyniki sa jednoznaczne: w regionach
najstabiej rozwinigtych naktady na edukacje¢ maja o wiele bardziej prorozwojowe
znaczenie niz naktady na infrastrukture transportowa. Przeciwna relacja zachodzi
w regionach najwyzej rozwinigtych (ryc. 3). Kazdemu regionowi nalezy dostar-
czy¢ to, czego wzgledny brak jest bariera w jego rozwoju.
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Relacja wptywu kapitatu ludzkiego na wzrost wzgledem wptywu infrastruktury

10% 7
Ex CM
= - 5% =
- :;s CL
An | Ar 3
mCnt ] Ri
r T T T T — T 1
-40% -30% G- EMu -10% lO‘—c- 20% Na 30% 40%
a
& \.,‘ PV Wzgledny dochod na osobe
10% = u
Ca
15% <
[ ]
Ba
-20% o -
Ma
-25% o

Ryc. 3. Optacalnos$¢ naktadéw na kapitat ludzki i infrastrukture w regionach Hiszpanii,
1995 r.

Zrédio: de la Fuente, Doménech 2007.

Do podobnych wnioskéw dochodza regionaliSci zajmujacy si¢ rozwojem
b. NRD (zob. Schéadklich, Wagner 2007, s. 15), wskazujac, ze sama infrastruktura
nie moze przezwycigzy¢ ograniczen rozwojowych wynikajacych z niedostatecz-
nych kwalifikacji czy niedorozwoju instytucji lokalnych (odmienne stanowisko
reprezentuja specjalisci od rozwoju obszaréw wiejskich, ktorzy w infrastruktu-
rze upatruja najwazniejszego lekarstwa na niedorozwoj peryferyjnych obszarow
wigjskich).

Szczegdlnym przypadkiem znaczacych wydatkéw infrastrukturalnych sa
te podejmowane w zwiazku z jednorazowymi migdzynarodowymi imprezami
o znaczacym prestizu (Expo, olimpiada, mistrzostwa sportowe itp.). Literatura
na ten temat jest do$¢ bogata i jednoznacznie krytyczna, przynajmniej w odnie-
sieniu do miast i regionéw peryferyjnych (zob. m.in. Kozak 2009). Roznice te
dobrze ilustruja wspomniany juz przypadek Expo ’92 w Sewilli i podobnej im-
prezy w Lizbonie szes¢ lat pdzniej (zob. Sotirios 2002). O ile Sewilla na wysta-
wie $wiatowej nie zyskata, a mozna zaryzykowac teze, ze wrecz stracita — o tyle
Expo ’98 w Lizbonie przyniosto trwate pozytywne efekty dla miasta i dla catej
Portugalii. Na potrzeby wystawy zrewitalizowano dzielnicg upadtego przemystu
1 terenéw mieszkaniowych niskiej jakosci, ktora po wystawie nie zamarla, ale
w dalszym ciagu jest wazng atrakcja turystyczna, a pigkny most nad ujsciem
Tagu nie tylko dodaje miastu uroku, lecz takze przyczynia si¢ do ozywienia cate-
go obszaru. Réznice te nalezy ttumaczy¢ zupetnie odmiennymi funkcjami wspo-
mnianych miast w przestrzeni spoleczno-gospodarczej obydwu krajow: Lizbona
jest stolica i jej wzmocnienie jest korzystne i1 dla samego miasta, i dla calego kra-
ju, podczas gdy Sewilla pozostaje peryferyjnym osrodkiem w jednym z dwéch
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najbiedniejszych regionow Hiszpanii. Podobne wysitki inwestycyjne przyniosty
wigc zupelie odmienne efekty, zostaty bowiem podjgte w odmiennych kontek-
stach lokalizacyjnych.

Glegbsze analizy wskazuja (zob. np. Baade, Matheson 2008), ze przeszacowy-
wane sa efekty mnoznikowe, jakie maja zosta¢ indukowane przez wydarzenie,
w zwiazku z ktorym ponoszone sa znaczace naktady infrastrukturalne. Ponadto
znaczna czg$¢ efektow ,,wycieka” poza dany obszar, co jest wynikiem tego, ze
wielu dostawcow dobor 1 ustug sprzedawanych podczas imprezy pochodzi spoza
danego uktadu terytorialnego. Dodatkowo niektore z tych wydatkow i tak zo-
statyby poniesione, a ich efekty sa uznawane za korzys$ci z organizacji imprezy.
Wreszcie niektore z naktadoéw sa kierowane na przedsigwzigcia ,,jednorazowe”
(specyficzne urzadzenia sportowe czy wystawowe pozniej sporadycznie tylko
wykorzystywane), co nie pozwala na podjecie inwestycji, ktore mogltyby mieé
znacznie wigksze i trwalsze efekty rozwojowe. W koncu obserwuje si¢ efekt
»Wyparcia”, polegajacy na tym, ze przybysze na wielka imprezg zastepuja gosci,
ktorzy i tak przyjechaliby do danego miejsca, lub/oraz ze impreza ta §ciaga gosci
z sasiednich regionéw, ograniczajac naptyw turystéw tamze, na skutek czego po-
nosza one bezwzgledne straty!.

W okresie 2007-2013 okoto 60% srodkéw wydatkowanych w Polsce z fun-
duszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci ma by¢ przeznaczonych na infra-
strukturg (z tego 3/5 na transport, 2/5 na ochrong $rodowiska). By¢ moze sa to
proporcje wiasciwe w kraju o tak znaczacych zapdznieniach infrastrukturalnych.
Jednak nadzieje na szybki, pobudzajacy impuls wynikajacy z takich proporcji
wykorzystania srodkow UE sa — wydaje si¢ — przesadzone mimo optymistycz-
nych wynikéw modeli ewaluacji ex ante (0 czym w nastgpnym punkcie). Takze
organizowanie w Polsce Euro 2012 nalezy uzna¢ — mimo powszechnego, niczym
jednak nieuzasadnionego entuzjazmu — za przedsigwzigcie chybione i w dlugim
okresie szkodliwe dla rozwoju kraju.

5. Mit ewaluacji ex ante

Jak to si¢ dzieje, ze podejmowane sa takie decyzje jak zgloszenie si¢ do Euro
2012 lub tez wydawanie tak znacznych $rodkoéw na infrastruktur¢? W pierw-
szym przypadku mamy do czynienia z hurraoptymistyczna decyzja polityczna
o znacznym tadunku PR, ktorej podjecia nie poprzedzity zadne powazne studia
czy racjonalne refleksje. W drugim za$ uzyskano dla takiego profilu naktadow
poparcie ewaluacji ex ante, prowadzonej takze przy uzyciu — zdawaloby si¢ — zo-
biektywizowanych metod statystyczno-matematycznych.

Jedna z takich metod jest model HERMIN, szeroko stosowany przez Komisje
Europejska, a takze przez rzady poszczeg6lnych krajéw do oceny efektéw po-

13 Jest uderzajace, ze wiele z powyzej opisanych zjawisk obserwuje sie jako efekty ,,uznanych”
instrumentow polityki regionalnej. Wyparcie, zastgpowanie, substytucja i wyciekanie korzysci to
czeste skutki dziatania specjalnych stref ekonomicznych czy stosowania zachgt finansowych do
podejmowania dziatalnos$ci gospodarczej w okreslonych obszarach (por. Krynska 2000).
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lityki strukturalnej UE w rozwoju tych krajow, a nawet ich regionow (por. np.
Bradley et al., 2004; 2006). W kazdym przypadku wyniki modelu HERMIN sa
pozytywne, wskazuja na korzystne efekty funduszy strukturalnych i Funduszu
Spojnosci dla gospodarki danego kraju czy regionu, PKB bowiem rosnie, a bez-
robocie spada. Mozna przypuszczac, ze jest to jednak wynikiem konstrukcji mo-
delu i przyjetych w nim zatozen.

Model HERMIN sktada si¢ z dwoch elementdéw: ,,popytowego” i ,,podazo-
wego”. Czeg$¢ popytowa jest oparta na uprawnionym zatozeniu, ze zasilenie go-
spodarki do$¢ znacznymi $rodkami zewngtrznymi indukuje lokalny popyt, ktory
— dzigki dziataniom efektow mnoznikowych — tworzy kolejne ,,fale” popytu, co
ma pobudzajacy efekt dla catej gospodarki. Jako gospodarka rynkowa jest ona
bowiem ograniczona witasnie od strony popytu (w przeciwienstwie do gospodarki
niedoboru realnego socjalizmu, ktdra, jak wiemy dzigki badaniom J. Kornaia, byta
ograniczona od strony podazy). Efekt popytowy modelu nie budzi zastrzezen.

Dziatanie podazowej strony modelu HERMIN rodzi natomiast pewne watpli-
wosci. Przyjmowane jest zatozenie, ze podejmowanie inwestycji w kapital ma-
terialny (gtownie w infrastrukturg) oraz w kapitat ludzki (edukacja, szkolenia,
przeszkolenia zawodowe itp.) prowadzi do wzrostu efektywnosci gospodarowa-
nia, zwigksza wigc podaz dobr i ustug wytworzonych w gospodarce narodowe;j
(regionalnej) przy danych naktadach. Owszem, sytuacja taka moze rzeczywiscie
wystapi¢, jednak nie jest to ,,automatyczne”. Trudnos¢ polega na tym, ze jako
model stosowany do oceny ex ante nie moze on uwzgledni¢ realnych danych,
lecz musi by¢ oparty na danych (wspotczynnikach) przewidywanych — ktore badz
sa szacowane per analogiam do innych krajow (regiondéw), badz sa przyjmowane
,»ha wyczucie” badacza.

Literatura nie pozwala jednak na przyjecie zatozenia, ze zawsze i wszedzie
ponoszone naktady (szczegoélnie jezeli tak znaczna ich czg$¢ jest przeznaczana na
infrastrukturg, jak w przypadku polityki strukturalnej UE) maja dodatni wptyw
na efektywnos$¢ gospodarowania. Wspomniano juz, ze Rodriguez-Pose i Fratesi
(2004) stwierdzaja wregcz, iz takie wlasnie, tradycyjne podejscie, skoncentrowane
na infrastrukturze transportowej, moze mie¢ negatywny wptyw na dtugofalowa
konkurencyjno$¢ stabo rozwinigtych europejskich regionow. Analitycy efektow
pomocy zagranicznej (np. Pronk 2004) wskazuja, ze struktura wykorzystania po-
mocy moze mie¢ roznorakie efekty dla rozwoju. Okaza si¢ one nikle (albo wrecz
ujemne), jezeli ze $rodkow zewngtrznych beda finansowane przedsigwzigcia
o szczegolnie dtugim czasie zwrotu lub gdy beda to dziatania stabo ulokowane
w miejscowym konteks$cie spoteczno-gospodarczym — np. tworzenie zbyt wyso-
ko technologicznie zaawansowanych struktur badawczo-rozwojowych i produk-
cyjnych w niedostosowanym do tego srodowisku spoteczno-gospodarczym (byto
to jedna z przyczyn niepowodzenia strategii sewilskiej)'4.

14 Dazenie do przyspieszenia rozwoju regionéw stabo rozwinigtych przez lokowanie w nich
parkéw technologicznych czy centrow zawansowanych technologii, wspomaganych czasami
naduzywana koncepcja ,,klastrow”, jest kolejnym mitem rozwoju regionalnego — pominiemy go
jednak w niniejszych rozwazaniach.
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O wykorzystaniu zewngtrznych zasilen decyduje polityka gospodarcza — poli-
tyka rozwoju regionalnego. Ilustruje to ponizszy diagram (ryc. 4).
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Potencjalny efekt catkowity

Pole wyboru polityki w zakresie
efektu podazowego

Efekt popytowy

v
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Ryc. 4. Popytowy i podazowy efekt wykorzystania pomocy zewnetrznej

Zrédio: opracownanie wiasne.

Mozna sobie wyobrazi¢ takie hipotetyczne wykorzystanie srodkow UE, w wy-
niku ktorego efekt podazowy bedzie tak silnie ujemny, ze zniweluje efekt popy-
towy, efekt catkowity wigc bedzie takze negatywny. Gdyby np. $rodki te zostaty
przeznaczone na wybudowanie pomnika UE w postaci bloku z betonu o boku
1/3 km, na ktory potrzeba by zuzy¢ obecna 20-letnia produkcje cementu (dzig-
ki inwestycjom w przemyst cementowy mozna by zwigkszy¢ jego produkcje
1 wybudowa¢ ten ,,pomnik™ do 2015 r.), niewatpliwie spowolnitoby to rozwoj
calej polskiej gospodarki. Nie mozna by podejmowac zadnych innych inwesty-
cji, transport pracowalby prawie wylacznie na potrzeby tej budowy, itd.!> Jest
to oczywiscie przyktad zupehnie nierealny, ale wskazuje on, na zasadzie dowo-
du przez doprowadzenie do absurdu, ze przyjmowanie apriorycznych zatozen
co do wielkosci efektow podazowych nie jest uprawnione i ze modele takie jak
HERMIN powinny raczej prezentowac¢ pola mozliwych efektow, zamiast dostar-
cza¢ jednowariantowe oszacowania.

6. Zakonczenie

Rozwoj regionalny jest procesem zlozonym, wielowymiarowym. Polityka re-
gionalna powinna zachowa¢ ogromna pokorg i umiarkowanie, nie moze bowiem
zmieni¢ silnych spontanicznych i zywiotowych proceséw, ktore z reguty sa trwa-
le zakorzenione w procesach ,,dtugiego trwania”. Tym bardziej polityka regio-
nalna powinna by¢ prowadzona przy wykorzystaniu nagromadzonej wiedzy i jej
teoretycznych uogdlnieniach. Zaden kraj czy region nie jest na tyle wyjatkowy,

15 W pewnym sensie stadiony budowane na Euro 2012 maja takie wlasnie znaczenie jak 6w
absurdalny ,,pomnik”.
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by nie mogl czerpa¢ z do§wiadczen innych. Racjonalna analiza tych do$wiad-
czen powinna zastepowaé powszechnie przyjmowane — co nie znaczy wlasciwe
— przekonania i wyobrazenia o mozliwosciach dokonania zmiany spotecznej czy
gospodarczej i o srodkach, jakie nalezy w tym celu zastosowac.
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FacTrts AND MYTHS OF REGIONAL DEVELOPMENT

The article is devoted to a critical discussion of several widely accepted prin-
ciples of regional development and regional policies. It is argued that the in the
current development paradigm it is impossible to achieve regional convergence,
which should lead to a deep change in understanding the very assumptions of the
Cohesion policy of the EU. It is indicated that external impulses do not lead to
an accelerated growth in lagging regions, which is especially true in the case of
infrastructural projects, especially those which are related to incidental events,
like expositions or sport championships. One of the most broadly used model for
an ex ante evaluation — the HERMIN model — is also discussed.



