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Poriryra spognosct 2014—-2020:
REWOLUCJA, REFORMA CZY UTRZYMANIE STATUS QUO?

Streszczenie: Artykul jest poswigcony zmianom polityki spdjnosci, szerzej: polityki rozwoju,
w okresie 2014-2020. Autor analizuje postanowienia kluczowych dokumentéw majacych wptyw
na ostateczny ksztatt polityki na omawiane lata. Analizuje tez zjawiska, jakie mogg spowodowac
wyhamowanie zmian, upatrujac ich przede wszystkim w skutkach niezdecydowania i tagodnosci
stuzb zarzadzajacych, tolerujacych negatywne zjawiska typu nastgpstwo celéw i inne gry prowa-
dzace ostatecznie do wydania $rodkéw zamiast osiggania celow. Artykul zawiera tez rozwazania
o tym, dlaczego i w jakim stopniu istniejace zagrozenia mogg ograniczy¢ rewolucyjny charakter od
dawna oczekiwanych reform.

Stowa kluczowe: okres programowania 2014-2020, fundusze strukturalne i inwestycyjne, ewolu-
cja polityki spdjnosci, rozporzadzenia i strategie.

CoHESsION PoLICcY 2014 —2020: REVOLUTION, REFORM OR
MAINTAINING THE STATUS QUO?

Abstract: The paper is devoted to analysis of the changes of Cohesion policy (more broadly: de-
velopment policy) in the period 2014—2020. The author analyzes key documents influencing fi-
nal solutions for that period. On top of that, he analyzes phenomena that can hamper changes, in
particular, indecisiveness and leniency of managing services, tolerating negative phenomena like
goal substitution and other manoeuvres leading to money spending instead of goal attainment. The
author also considers why and to what extent the analyzed hazards may reduce the revolutionary
character of long expected reforms.

Keywords: programming period 2014-2020, structural and investment funds, Cohesion policy
evolution, regulations and strategies.

Unia Europejska od dtuzszego juz czasu traci pozycje konkurencyjng w Swie-
cie. Kryzys ostatnich lat, obejmujacy — formalnie oprocz Polski — wszystkie kraje
cztonkowskie, nie pozostawit ztudzen, ze bez istotnych zmian mozliwa jest po-
prawa pozycji UE i szybkie wyjscie z kryzysu. Stad najdalej od 1989 r. posunigta
reforma polityki spdjnosci.

Celem tego artykutu jest analiza dotychczasowych reform. Zdaniem auto-
ra — popierajacego reformy — istnieje ryzyko, ze zamiast rewolucyjnych zmian
czeka nas przywrocenie dawnego podejscia, zgodnie z ktérym miara oceny jest
zdolno$¢ do wydatkowania dostepnych $rodkéw, a nie osigganie celow. W ra-
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zie braku rozwoju moze nastgpi¢ dezintegracja UE lub zachowanie status quo
(zbidr indywidualnych gospodarek krajowych zamiast jednej unijnej). Miejsce
rewolucyjnej zmiany mogtaby zaja¢ jej zmarginalizowana wersja — reforma lub
co gorsza zachowanie stanu rzeczy. Problem do$¢ rzadko i dotad bez wigkszego
skutku podnoszony w literaturze (zwlaszcza polskiej).

Ze wzgledu na cel artykutu gldéwna metoda w nim zastosowana to studia li-
teraturowe, wzbogacone analizg danych statystycznych oraz przeglagdem analiz,
w dalszych czgéciach opatrzone przegladem przestanek mogacych prowadzi¢ do
wyhamowania zmian planowanych na lata 2014-2020.

Artykut sktada si¢ z trzech czesSci. W pierwszej autor omawia zwigzle ewo-
lucje 1 motywy reform podejmowanych w Unii oraz dostosowania zarzadzaja-
cych i beneficjentow. Czes¢ druga to analiza gldéwnych elementéw zmian poli-
tyki spdjnosci zaplanowanych na lata 2014-2020. Czgs¢ trzecia poswigcona jest
omoéwieniu przyczyn, jakie moga doprowadzi¢ do wyhamowania reform w tym
okresie. Na koniec zostang przedstawione wnioski i rekomendacje dla zarzadza-
jacych, beneficjentéw i analitykow.

Ewolucja i motywy refom polityki spojnosci oraz dostosowania 1989-2013

Problem utraty pozycji konkurencyjnej Unii zostat dostrzezony dawno temu.
W latach 90. bylo juz jasne, ze nie tylko rosnie dystans do USA, ale pojawili si¢
tez nowi konkurenci §wiatowi, jak Chiny, Indie i szereg innych krajéw do nie-
dawna nazywanych Trzecim Swiatem. Bank Swiatowy (WB 2009) sygnalizowat
znaczenie metropolizacji i gestosci zaludnienia dla rozwoju oraz widoczng kon-
wergencje w skali §wiata. OECD w swych raportach krajowych zwracata uwage
na rolg nowych czynnikoéw rozwoju. Rosta tez liczba krytycznych prac o fun-
duszach europejskich, zaréwno niezaleznych (Ederveen et al. 2006; Rodriguez-
-Pose, Fratesi 2004; Boldrin, Canova 2001), jak i zlecanych przez Komisje
Europejska (Sapir et al. 2003; Barca 2009; Kok et al. 2004) czy przygotowy-
wanych w tonie Komisji (np. Samecki 2009, ktadacy nacisk na wprowadzenie
zasady orientacji na wyniki)'. Wszystkie one wyrazaty potrzebe reform polityk
europejskich i przeksztatcenia ich w narzedzia stuzace realizacji celéw rozwoju
w zgodzie ze wspdlczesnym paradygmatem.

! Takze w Polsce mnozyly si¢ analizy wykazujace rozmaite stabosci realizowanych Polsce
dziatan funduszowych: stabosci koordynacyjne (Kupiec, Wojtowicz 2013), stabos$ci instytucji
i efektow (Geodecki et al. 2012 — tzw. raport Hausnera; Boni et al. 2009; Gieorgica 2014; Misiag
et al. 2013; Gorzelak 2014), systemu zarzadzania (Kozak 2006; Grosse 2005). Takze oficjalne
raporty zawieraly wywodzace si¢ z zamawianych przez ministerstwo modeli makroekonomicz-
nych (HERMIN, MAMoR3 czy EUlmpactMod) elementy krytyczne, jak np. stwierdzenie, iz
interwencja europejska w Polsce nie przynosi efektow podazowych (zob. MRR 2013a: 9). Nie
mozna jednak zapomina¢, ze w opinii autoréw tych oficjalnych raportow srodki europejskie staja
si¢ coraz wazniejszym czynnikiem redukcji dystansu rozwojowego mi¢dzy Polska a UE (ibidem).
Potwierdzaja to dane GUS o przyroscie PKB. Szkoda, ze dzieje si¢ tak gtéwnie dzigki wydawa-
niu tych $rodkow w kraju (efekt popytowy), niekoniecznie za$ dzigki poprawie innowacyjnosci
i konkurencyjno$ci gospodarki (efekt podazowy). Problemem Polski moze by¢ zatem niewtasci-
wy wybor celow.
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Pierwszg proba dokonania rewolucyjnych zmian byto opublikowanie w 2000 .
strategii lizbonskiej (po roku zintegrowanej ze srodowiskowa goteborska), w kto-
rej za cel gtdéwny stawiano sobie (po zrealizowaniu unii gospodarczej i walutowe;j
do konca 2001 r.) stworzenie do roku 2010 gospodarki unijnej jako najnowocze-
$niejszej (i najbardziej zrownowazonej) gospodarki $wiata.

Za gtéwne cele polityczne strategii uznano:

* stworzenie inkluzyjnej, dynamicznej i opartej na wiedzy gospodarki;

* wytwarzanie przyspieszonego i zrownowazonego wzrostu;

» przywrocenie pelnego zatrudnienia jako kluczowego celu polityki gospodar-
czej 1 spotecznej oraz zmniejszenie bezrobocia do poziomu najlepszych go-
spodarek;

* modernizacj¢ systemu zabezpieczenia spotecznego (EC 2007: 11).
Odnowiona strategia lizbonska (2005) na rzecz wzrostu i zatrudnienia po raz

pierwszy wyznaczata bardziej skoncentrowane — zwtaszcza na gospodarce — cele.

Nie przypadkiem wiedze i innowacje uznano za lokomotywy trwatego wzrostu

(Komunikat KE 2005, s. 6). W glownych celach potozono wigkszy niz dotad

nacisk na sprawy gospodarcze: (1) wiedza i innowacje na rzecz wzrostu gospo-

darczego; (2) Europa jako bardziej atrakcyjne miejsce do inwestowania i pracy;

(3) tworzenie wickszej liczby lepszych miejsc pracy (ibidem, s. 4).

Odnowienie strategii w marcu 2005 r. dokonato si¢ pod niematym wptywem
raportu przygotowanego pod kierunkiem Wima Koka w 2004 r. W raporcie moz-
na bylo przeczytaé, ze strategia nie przynosi pozytywnych zmian, czego przy-
czyng jest zbyt obszerny program, staba koordynacja i sprzeczne cele, a naprawa
sytuacji wymaga zaangazowania wszystkich partnerow (Kok et al. 2004). Jesli
Kok miat racj¢, gdy mowit, ze cele spoteczne 1 srodowiskowe hamujg realizacje
celow gospodarczych i wymagaja modernizacji, czekaja nas podobne problemy
w latach 2014-2020. Jesli jednak Komisja spetni wymogi koncentracji tematycz-
nej i warunkowosci w dostepie do srodkow polityki, by¢ moze uda si¢ zawgzic
dzialania i skupi¢ na niewielu priorytetach.

Strategia lizboniska miata formalny wptyw na polityke spdjnosci dzigki wymo-
gowi przeznaczania na tzw. cele lizbonskie nie mniej niz 60% srodkoéw w danym
kraju. Wymog ten nie dotyczyt nowych panstw cztonkowskich. Mimo to for-
malnie Polska spehita ten warunek (zob. MRR 2007: 120), programujac okres
2007-2013 (tacznie na cele lizbonskie przeznaczono okoto 63% s$rodkow, ale
w regionach $rednio tylko okolo 40%, co moze by¢ zapowiedzig konfliktow z in-
stytucjami UE w latach 2014-2020).

Mimo rewizji wprowadzonej w 2005 r. z planow wielkiej modernizacji Unii
jako nastepstwa realizacji strategii lizbonskiej nic nie wyszto. Pozycja UE nadal
si¢ pogarszata, takze w zwigzku z niemal powszechnym kryzysem ekonomicz-
nym, ktory dotknat w pierwszej kolejnosci kraje strefy euro. Dlaczego? Zapewne
bylo po temu kilka przyczyn: zewnetrznych (np. skuteczne polityki rozwojowe
prowadzone przez kraje dynamiczne, jak Chiny, Indie czy Turcja) i wewnetrz-
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nych (brak silnych instytucji europejskich?, brak systemu kar i nagrod w polityce
rozwoju). Unia nie miala sprawnych narz¢dzi pozwalajacych na zdyscyplinowa-
nie panstw cztonkowskich. W wielu krajach stabiej rozwinietych (jak Polska)
naktady szly gléwnie na podnoszenie jakosci zycia (np. przez rozbudowe infra-
struktury technicznej oraz transfery bezposrednie do rolnikow), niekoniecznie
za$ na budowe¢ podstaw innowacyjnosci i konkurencyjnosci. Dodatkowo jed-
nak nalezy zauwazy¢ sprzecznos$¢ strukturalng whasciwa cyklowi politycznemu
w Unii i panstwach czlonkowskich: od lat podstawowym kryterium oceny poste-
poéw w realizacji zadan poszczegolnych funduszy, stosowanym nagminnie przez
media, politykow i opini¢ publiczng, byta absorpcja finansowa. Pres;ji tej ulegto
takze polskie Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, zamieszczajace na stronie
licznik wydatkowania pieniedzy, nie za$ osiagania celow.

Sytuacja Unii na tle §wiata nie budzi entuzjazmu, cho¢ bowiem niektore jej
panstwa reprezentuja wysoki poziom rozwoju (w tym instytucjonalny), a w skali
Unii obserwuje si¢ — na razie — zjawisko konwergencji, to w wielu panstwach sta-
biej rozwinigtych widoczna jest przyspieszona wewnetrzna dywergencja (wzrost
zréznicowan), na ktora na razie nie ma remedium. Wida¢, ze najbardziej zyskuja
i najstabiej odczuwaja kryzys regiony metropolitalne (Smetkowski et al. 2011).
Uznaje si¢ (Strategia Europa 2020 i Szosty raport na temat spojnosci, KE 2014),
ze ostatni kryzys zahamowal trwale trendy rozwojowe w Unii.

Polityka spdjnosci — pierwotnie polityka strukturalna — zawsze byta podpo-
rzagdkowana idei wspomagania najistotniejszych na danym etapie procesow po-
glebiania integracji europejskiej (w najmniejszym stopniu w latach 60.) (zob.
Olbrycht et al. 2013). Latwo si¢ o tym przekona¢, patrzac na wielko$¢ budzetu
oraz cele i obowigzujace przepisy.

Tab. 1. Srodki wg funduszy EFSI 1989-2020, w mid euro wg cen w 2011 .

Okres/

fundusz EFS EFRR FS EFRROW EFMR Ogotem
1989-1993 24 39 2,2 10 75
1994-1999 67 119 20 35 4.1 245
2000-2006 79 150 32 45 4,6 31
2007-2013 78 205 71 102 4,4 460
2014-2020 71 181 56 85 6,6 400
Uwaga: fundusze okreslane wg wspotczesnego nazewnictwa: EFSI — Europejskie Fundusze

Strukturalne i Inwestycyjne; EFS — Europejski Fundusz Spoteczny; EFRR — Europejski Fundusz
Rozwoju Regionalnego. FS — Fundusz Spojnosci (dziata od 1993 r.); EFRROW — Europejski Fundusz
Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich; EFMR — Europejski Fundusz Morski i Rybacki.

Zrédto: KE (2014: 188).

2 Dobrg ilustracja tego problemu byto pytanie ze strony amerykanskiej: jaki jest numer telefo-
nu do Mr. Europe? Do kogo dzwoni¢, kto reprezentuje punkt widzenia catej UE? Do dzi§ widac,
ze to Niemcy i Francja prowadza polityke wobec Rosji, nie za$ instytucje Unii.
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Wedhug szacunkow KE w cenach z 2011 r., w latach 2007—2013 nastgpit istot-
ny wzrost budzetu EFSI do 460 mld euro (zob. tabela 1). Ale wedlug innych ob-
liczen, przyrost budzetu i naktadow na polityke strukturalng (dzi§ spdjnosci) nie
byt proporcjonalny do wzrostu zréznicowan. Zauwazmy, ze w 2006 r. pod presja
tzw. ptatnikdw netto nastgpito zmniejszenie limitu wielko$ci budzetu UE z row-
nowartosci 1,24% dochodu narodowego do 1,045% (Kozak 2008: 53). Przyrosty
naktadoéw na polityke spdjnosci byly tez w okresie do 2013 r wzglgdnie propor-
cjonalne do wielkos$ci relatywnie malejacego od 2006 r. budzetu, ale bez nowych
panstw (w okresie 2000-2006) przyrost naktadow na polityke spojnosci byl na
0go6t w cenach biezacych mniejszy od przyrostu budzetu (zob. Kozak 2008: 51;
zob. Bachtler et al. 2013). Latwo tu o nadinterpretacj¢, zwlaszcza gdy pomija si¢
antyrozwojowe transfery socjalne wspolnej polityki rolnej (WPR).

Ostrozno$¢ zalecana jest tez w podejéciu do deklaracji w kluczowych doku-
mentach wspdlnotowych: od traktatu rzymskiego (1957) obowiazuje formalnie
wsparcie rozwoju w ramach polityki strukturalnej, potem regionalnej, a wreszcie
dzi$ spojnosci (zgodnie ze zmiang wyrazong w traktacie lizbonskim). Problem
polega gtéwnie na stopniowej zmianie czynnikow sprzyjajacych spojnosci. Tak
np. autorzy Szostego raport na temat spojnosci podkreslaja, ze spojnosci sprzyja
konkurencyjno$¢ regionow (KE 2014), a Rodriguez-Pose i Fratesi, ze tylko in-
westycje w edukacje (2004). Co nie musi by¢ sprzeczne, rzecz dotyczy bowiem
réznych poziomoéw analizy. Podejscie terytorialne (regionalne) zawsze stano-
wilo istotny element polityk deklarowanych przez Wspdlnoty (Uni¢). Dzis$ jest
wyrazane coraz bardziej przez miks dziatan horyzontalnych w ujeciu terytorial-
nym, zorientowany na wzrost konkurencyjnosci regionow. W latach 2004-2006
obowigzywato raczej podejscie sektorowe, nakazujace dostosowaé strukture
interwencji do potrzeb definiowanych — nie zawsze trafnie — regionalnie. Od
2007 r. zaczeto stosowac okreslenia akcentujace, ze wszystkie programy, dziata-
nia i projekty powinny mie¢ charakter horyzontalny (MRR 2007: 19, 41 i nast.).
Programy utracity charakter sektorowy okresu 2004-2006 i zaczety dzieli¢ sig
na horyzontalne (tj. zarzadzane przez MRR, wymiennie zwane potem krajowy-
mi) i 16 regionalnych (MRR 2007: 116—-117). Polityka lat 2014-2020 ostroznie
wycofuje si¢ z tezy o potrzebie dostosowania interwencji do specyfiki obszaru
na rzecz tezy, ze w warunkach globalizacji gospodarki opartej na wiedzy i spo-
leczenstwa informacyjnego w kazdym regionie dzialajg te same (cho¢ z réznym
nat¢zeniem) czynniki rozwojowe (zob. MRR 2014). Sa to zatem elementy nowe-
go paradygmatu.

Pierwsza rewolucja (tzw. pakiety Delorsa, przewodniczacego KE) zostata
ogloszona w 1989 r. (i przedtuzona w 1993) w zwiazku z decyzja o zbudowa-
niu w ciagu dekady unii gospodarczej i walutowej (UGW), stuzacej stworzeniu
podstaw wiodacej gospodarki §wiatowej. Oznaczato to wprowadzenie swobdd
przeptywu oséb, dobr, kapitatu i1 ustug oraz wspdlnej waluty. Wbrew potocznym
opiniom, o rozwoju polityki spojnosci (strukturalnej czy regionalnej) zdecydo-
wat wtedy nie tyle wysoki poziom zr6znicowan terytorialnych (te bowiem ist-
niaty od poczatkow Wspodlnot), ile chg¢ zapobiezenia ewentualnemu kryzysowi,
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jaki w regionach stabiej rozwinigtych mogto spowodowaé otwarcie granic i znie-
sienie cel.

Analiza zmian budzetowych przekonuje, ze od czasu wprowadzenia UGW
nawet gwaltowne zwigkszenie zréznicowan terytorialnych, spowodowane ak-
cesjg stabo rozwinigtych 1 wewngtrznie mocno zréznicowanych panstw Europy
Srodkowo-Wschodniej, nie doprowadzito do proporcjonalnego wzrostu nakta-
dow. Po 2000 r. polityka spojnosci — wnoszac z naktadéw budzetowych oraz
stabo skoordynowanych i umiarkowanych zmian® w zarzadzaniu — nie byta uzna-
wana przez ptatnikow netto do budzetu UE za narzedzie szczegolnie skuteczne,
efektywne czy potrzebne. Wydaje sie, ze tylko opor panstw biorcéw netto, w tym
biorcow $rodkow polityki rolnej (np. Francji), przyczynit si¢ do politycznych
decyzji o trwaniu tych polityk bez wigkszych zmian. Wyglada na to, Zze kraje
cztonkowskie odegraty niemata role w ograniczaniu zmian (cho¢ juz nie zmienity
zasady, ze im pozniejsza akcesja, tym mniejsze $rodki — zob. KE 2014: 195).

Na zakonczenie tej czesci zauwazmy, ze w Polsce po akcesji rozwinat sig
i utrwalit mechanizm gry migdzy zarzadzajacymi a beneficjentami (i ostatecz-
nymi odbiorcami) $rodkow unijnych. Do pewnego stopnia strong tej gry byly
nadzorujace instytucje europejskie, zostawiajace wiele swobody instytucjom za-
rzgdzajacym. Gtowna zmiana, jaka nastapita w 2014 r., to wlasnie zmiana relacji
miedzy instytucjami unijnymi a krajowymi, a w efekcie wzrost napigcia migdzy
nimi w procesie programowania. Nalezaloby si¢ spodziewac, ze napigcie to be-
dzie rosto, jesli zaczng zawodzi¢ gry wyuczone po akcesji. A to one zdecyduja,
czy efekty u gtéwnych biorcow, tj. w krajach i regionach stabo rozwinietych,
beda mialy charakter gtéwnie popytowy, jak dotad, czy tez podazowy, stuzacy
rozwojowi. Posrod tych ,,gier” wyrdzni¢ mozna przede wszystkim:

1) Dopasowania podazy do popytu w celu poprawy wydatkowania srodkow.
Przyktad: w okresie 2007-2013 w obliczu duzego zainteresowania wnioskodaw-
cOw srodkami na inwestycje w przedsigbiorstwach, a znikomego zainteresowa-
nia $srodkami na innowacje budzet tej ostatniej pozycji przeznaczono na inwesty-
cje. Z jednej strony umozliwito to catkowite wydatkowanie srodkéw pierwotnie
przeznaczonych na zadanie wzrostu innowacyjnosci przedsigbiorstw, z drugiej
oznaczato rezygnacj¢ z rozwoju innowacyjnosci w firmach.

2) Mertonowskie* nastgpstwo celow, czyli zastegpowanie celow trudnych do
osiggnigcia tatwiejszymi, pozornie tozsamymi z dziataniami na rzecz celéw trud-
nych, wymagajacych. W praktyce takze preferowanie celow wielkich, utatwiaja-
cych absorpcje. Nastepstwo celoéw dokonuje si¢ z reguty w trakcie nieformalnych
dostosowan. Przyktadow jest niestety niemato, cho¢by zastepowanie skompli-

3 W zasadzie najdalej idace bylo ograniczenie liczby celow z siedmiu w latach 1994-1999
do trzech w nastgpnych okresach programowania (przed 2014 r.). Nie brakowato tez kompromi-
tujacych (bo utrudniajacych zycie zarzadzajacych i beneficjentdw) zmian, jak np. wprowadzony
w latach 2000-2006 wymog sporzadzania obok programoéw operacyjnych takze dokumentu pod
nazwa uzupetnienie programu operacyjnego. W 2007 r. po cichu wycofano si¢ z tego wymogu
(z wyjatkiem Polski, ktora jako dokument wilasny, czyli krajowy, pod nazwa uszczegblowienia
programu operacyjnego z uporem godnym lepszej sprawy kazala te uzupetnienia tworzy¢).

* Pojecie wprowadzit amerykanski socjolog Robert Merton w latach 60.
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kowanych i wieloaspektowych dziatan na rzecz rewitalizacji przez ograniczanie
ich do naktadéw na infrastrukture techniczng (np. zamiast rewitalizacji remont
nawierzchni placu, ulicy, a nawet cmentarza czy modernizacja budynkéw) (zob.
Kozak 2014a). Inny przyktad to remonty budynkow historycznych (czgsto sie-
dzib wtadz lokalnych, np. ratuszy, czy instytucji panstwowych jak archiwa w pa-
facach) pod pozorem rozwoju turystyki (cho¢ obiekty te takze po remoncie sg
niedostepne dla turystow) czy budowa szlakow turystycznych jako produktow
turystycznych, cho¢ jako zywo zaden z tych szlakéw produktem nie jest’, a co
najwyzej na ogét mniej istotnym elementem infrastruktury turystycznej. Mozna
wymieni¢ takze remonty kosciotéw pod pozorem rozwoju turystyki i — na po-
graniczu turystyki — ochoczo finansowana kultura (budowa lub remonty domow
kultury, w tym np. wiejskich, gdzie czesto okazywato sig, ze sa $rodki na budo-
we, ale nie na utrzymanie). Inny przyktad to liczne budynki filharmonii i inne
obiekty, przerastajace popyt (Kozak 2014a).

3) Powszechne stosowanie dawnego paradygmatu, wywodzacego si¢ z mi-
nionej juz ery przemystowej®, lub paradygmatu niedostosowanego do wspot-
czesnosci, lecz odpowiadajacego mysleniu wielu wnioskodawcow, w tym sa-
morzadowcow. Nie wnikajac w odmiennos$ci obu paradygmatow, zauwazmy, ze
jednym z gtownych ich przejawodw jest silna tendencja do inwestowania w in-
frastrukture techniczna zamiast w innowacje, kapitat ludzki i spoteczny i inne
»~miekkie” czynniki wiasciwe erze gospodarki opartej na wiedzy i spoleczenstwu
informacyjnemu. Szacuje si¢, ze naktady unijne w Polsce w przeszto 70% kiero-
wano dotad na infrastrukture techniczng (wodno-kanalizacyjna, ochrony $rodo-
wiska, transport itp.), co z racji zacofania kraju i zaniedban cywilizacyjnych byto
poczatkowo po czgsci uzasadnione, zwlaszcza na poziomie krajowym)’. Gorzej,
ze naktady formalnie kierowane na ,,mi¢kkie” czynniki rozwojowe, zgodne z no-
wym paradygmatem i w pewnym sensie narzucane przez wtadze unijne, w prak-
tyce takze przeznaczano na infrastrukturg techniczng (inwestycje lub remonty).
Tak np. w sferze B+R wigkszos$¢ srodkow trafita nie na budowe zespotow ba-
daczy czy rozwdj wspolpracy, lecz na budoweg licznych budynkéw (parkow na-
ukowo-technologicznych itp.). Raport NIK (2013) niezwykle krytycznie ocenit
uzyteczno$¢ tych obiektow oraz wysitki szkot wyzszych. Inny raport, zlecony
i wydany przez PARP, z jednej strony wyraza do$¢ pozytywna opini¢ o wyniku
aktywnosci osrodkow innowacji i przedsigbiorczos$ci, z drugiej kwestionuje ich
profesjonalizm (Bakowski, Mazewska 2012: 179).

Dzigki §rodkom unijnym wyremontowano lub zbudowano wiele obiektow
stuzacych nauce (mimo od dawna znanej prognozy spadku liczby studentow).
Podobne przyklady mozna mnozy¢ w szkolnictwie, sektorze zdrowia, rozwoju
obszaréw wiejskich nad wschodnig granicg itp. W sumie wykorzystanie §rodkow
unijnych na projekty infrastrukturalne zapewne znacznie przekraczato oficjalne
70%. A przypomnijmy za Tomaszem G. Grosse (2004), ze podobna strukture na-

5 Produkt to co$, za co ptacimy.

¢ Dzi§ przemyst z budownictwem wytwarza w Polsce ok. 30% PKB, a rolnictwo niecate 3%.

7 Zob. NSRO 2007, gdzie tylko infrastrukture podstawows (a to przeciez nie jedyna) szaco-
wano na 71% naktadéw $redniorocznych NSRO ogétem w latach 2007-2013 (MRR 2007: 124).
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ktadow na infrastrukture miata Grecja, dzis w glebokim kryzysie, odwrotng zas
(na infrastrukture szto ponizej 30% s$rodkéw) Irlandia, od lat drugi najbardziej
rozwinigty kraj Unii (mierzac rutynowo PKB). Wysokie naktady na infrastruktu-
re¢ charakteryzowaty takze kraje giebokiego i chronicznego kryzysu ostatnich lat
(np. Portugalie, Hiszpanie czy w Europie Srodkowej Wegry). Przyczyn tej nad-
miernej, niedajacej si¢ w petni uzasadnié, sktonnosci do inwestycji w infrastruk-
ture techniczng mozna szuka¢ w roéznych zjawiskach: cyklu politycznym (poli-
tycy wola inwestycj¢ infrastrukturalng, bo jej otwarcie zaszczyci ksiadz, media,
wyzsze wladze i wyborcy), nieznajomosci podstaw wspodtczesnej wiedzy rozwo-
jowej 1 gospodarki oraz w glgbokim przekonaniu (umacnianym przez media), ze
infrastruktura zawsze stuzy rozwojowi. Dodatkowo inwestycje infrastrukturalne
ulatwiaja jednak wydatkowanie §rodkow.

Gdyby rozw¢j infrastruktury byt decydujacy dla rozwoju kraju, na pewno
z Polski (ani wcze$niej z niemieckich landéw wschodnich) nie wyemigrowatoby
okoto 2 mln mieszkancow® (GUS 2013)°. Wiecej o wspodtczesnych czynnikach
(i ryzykach) rozwoju lokalnego: zob. Pike et al. 2006.

Gléwne elementy zmian polityki spojnosci 20142020

Proba wprowadzenia nowej dynamiki oraz elementéw nowego paradygmatu
stata si¢ Strategia Europa 2020 (2010), przyjeta 17 czerwca 2010 r. W strategii
sformutowano wymierne cele, wigkszy nacisk potozono na warunkowos$¢ i wpro-
wadzono szereg innych zmian, ktore staly si¢ podstawa rozporzadzen unijnych
przyjetych 17 grudnia 2013 r. na okres 2014-2020.

Wazne sg takze motywy przyjecia nowej strategii zwigzane z przeciwdziata-
niem skutkom kryzysu (UE 2010: 2). Dziatania potaczone w ramach priorytetow
powinny zdaniem KE doprowadzi¢ do mobilizacji, uruchomienia rezerw i wej-
$cia gospodarki unijnej na wyzszy poziom rozwoju niz przed kryzysem (ibidem,
s. 10 i nast.).

Nadrzedne cele zwiazane z priorytetami wymienionymi w tytule strategii
(inteligentny 1 zrownowazony rozwoj sprzyjajacy wilaczeniu spotecznemu) to:
wzrost zatrudnienia os6b w wieku 20-64 lata do 75%; wzrost nakladéow na ba-
dania i rozw¢6j do 3% PKB Unii; osiagni¢cie celowe ,,20/20/20” w zakresie kli-
matu i energii (w tym ograniczenie emisji dwutlenku wegla nawet o 30%, jesli
to mozliwe); ograniczenie liczby 0sob przedwczes$nie konczacych nauke szkol-
ng do 10%, zdobywanie wyzszego wyksztalcenia przez co najmniej 40% oséb
z mtodego pokolenia; zmniejszenie liczby 0sob zagrozonych ubdstwem o 20 min
(ibidem, s. 5).

W tekscie podkresla sig, ze lista nie jest pelna, a dla osiggnigcia celow koniecz-
ne beda dodatkowe dziatania na wielu poziomach. Wymienia si¢ nazwy siedmiu
projektéw przewodnich, w ktorych wykonanie majg by¢ zaangazowane zarowno

8 Krystyna Slany i Magdalena Slusarczyk szacuja ten poziom u schytku 2011 r. na 2 060 tys.
Polakow za granica (2013: 4).

® Czego nie wykazuja zadne wtadze lokalne z prostej przyczyny: $rodki budzetowe dzielone
sa gtéwnie wedtug liczby ludnosci.
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instytucje unijne, jak i panstwa cztonkowskie'®. Stowo ,,infrastruktura” nie poja-
wia si¢ w zadnej nazwie.

W jednej z pierwszych analiz Jacek Szlachta zauwazyl, ze z punktu widzenia
polityki regionalnej Europa 2020 jest aprzestrzenna i abstrahuje od nowych poje¢
zwigzanych z nowg polityka ekonomiczng, jak ekonomia miejsc i przeptywow,
co — wraz z ujeciem sektorowym — oznacza powrdt do tradycyjnego podejs$cia
(Szlachta 2011: 237). Z perspektywy czasu bardziej trafna wydaje si¢ opinia, Ze
jest to raczej ograniczenie podejscia przestrzennego niz jego pelne odrzucenie.

Strategia role kierownicza powierza Radzie Europejskiej, wspomaganej przez
Parlament Europejski, inne instytucje krajowe (tez regionalne i lokalne) i unij-
ne oraz zainteresowane podmioty i partneréw spotecznych. Pomoca w realizacji
celow strategii ma by¢ zintegrowane podejscie laczace sprawozdania krajowe
oraz podejscie tematyczne zaproponowane w samej strategii. Podejscie to zosta-
to przedstawione w zintegrowanych wytycznych dotyczacych realizacji strategii
(2010-2020, w sumie 10 wytycznych).

Dla Polski w Krajowym programie reform Europa 2020 okre$lono nastepu-
jace cele wynegocjowane z Unia Europejska: osiggniecie wskaznika zatrudnienia
na poziomie 71%; osiagnig¢cie wskaznika inwestycji w sektorze B+R na pozio-
mie 1,7% PKB; ograniczenie emisji CO, zwigkszenie udziatu energii odnawial-
nej w ogodlnym zuzyciu energii do 15,48%; podniesienie poziomu efektywnosci
energetycznej — ograniczenie zuzycia energii o 14 Mtoe (milionéw ton ekwiwa-
lentnych oleju); zmniejszenie o 4,5% odsetka 0s6b wezesnie konczacych nauke;
zwigkszenie do 45% odsetka 0sob z wyksztalceniem wyzszym; zmniejszenie
o 1,5 mln liczby os6b zagrozonych ubdstwem lub wykluczeniem spotecznym
(KPR 2014 i wczesniejsze wersje).

W latach 2010-2013 opracowano wlasciwie wszystkie dokumenty, rozporza-
dzenia i wytyczne stuzace osiaganiu celow strategii. Zarazem Unia dla kazdego
kraju cztonkowskiego przygotowata informacje o istotnym znaczeniu dla reali-
zacji strategii wraz z zaleceniami (zob. Europe 2020 in Poland 2015). Materiaty
i zalecenia dla poszczegdlnych panstw i UE majg by¢ prezentowane corocznie
jako ,,European Semester”.

Strategia wyraznie zapowiada duze zmiany. Po raz pierwszy nie sg to drobne
zabiegi techniczne. Kladzie si¢ nacisk na potrzebe zarzadzania przez horyzon-
talne 1 wertykalne partnerstwa (wprowadzajac tym samym zasady MLG, czyli
wspotrzadzenia wielopoziomowego) oraz poprawe koordynacji dzialan. Strategia
zapowiada usuniecie najpowazniejszych stabosci wymienianych w wielu anali-
zach 1 dzieli odpowiedzialno$¢ migdzy rdézne podmioty i szczeble kierowania/
zarzadzania. Wnoszac z przedluzania si¢ negocjacji programoéw operacyjnych,
wielu spodziewato sig, ze podobnie jak poprzednio pojawi si¢ wyrazny i akcepto-
walny rozdzwigk miedzy dokumentami strategicznymi a operacyjnymi. Dlatego
stanowczo$¢ zadan strony unijnej, domagajacej si¢ doktadnego przestrzegania

10 Unia innowacji; Mtodziez w drodze; Europejska agenda cyfrowa; Europa efektywnie ko-
rzystajaca z zasobow; Polityka przemystowa w erze globalizacji; Program na rzecz nowych umie-
jetnosci i zatrudnienia; Europejski program walki z ubdstwem (ibidem, s. 5-6)
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wymogow rozporzadzen oraz Umowy Partnerstwa w sprawie funduszy euro-
pejskich (zawartej migdzy KE a rzadem polskim 23 maja 2014 r.), przez wielu
negocjatoréw i ekspertow krajowych zostata odebrana — jak wynika z licznych
prywatnych relacji — jako wymuszanie. Coz, pacta sunt servanda.

Wida¢ wyraznie, ze zmienity si¢ zalozenia nowej polityki spojnosci. Odchodzi
sie¢ od — na og6t nieskutecznego — dostosowania interwencji do specyfiki regio-
nu (miejsca), czyli od podejscia oddolnego!!, do przekonania, ze nowe czynniki
rozwoju dziatajg tak samo w kazdym regionie. A skoro tak — wobec przywigzania
wiekszosci regionéw do dawnego, przemystowego paradygmatu — celowe jest
odgorne wprowadzenie zasady koncentracji tematycznej, szerokiego partnerstwa
(nie tylko w procesie programowania), koordynacji czy partnerskiego wspotza-
rzadzania/rzadzenia (tez wielopoziomowego). A wreszcie dominuje orientacja
na cele, nie za$ na wydanie $srodkéw. To radykalna zmiana podejscia, dokonana
w rozporzadzeniach przyjetych przez Parlament Europejski i Rade 17 grudnia
2013 r. i obejmujacych nastepujace fundusze strukturalne i inwestycyjne (EFSI):
* Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego;

» Europejski Fundusz Spoteczny;

* Fundusz Spdjnosci;

* Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz
* Europejski Fundusz Morski i Rybacki.

Jest to pierwsza powazna proba poddania tych, skadinagd powiazanych ze soba,
funduszy reprezentujacych rozne polityki unijne jednolitym przepisom rozpo-
rzadzenia PE i Rady (UE 1303/2013). Ponadto fundusze maja tez wilasne roz-
porzadzenia. Zatacznikiem Rozporzadzenia 1303 sa wspdlne ramy strategiczne,
bedace zespotem wytycznych odnoszacych si¢ do wszystkich EFSI. Na uwagg
zastuguja zwlaszcza: zintegrowane podejscie, koordynacja i synergia, partner-
stwo 1 wielopoziomowe zarzadzanie, wspolpraca (zatacznik 1).

Zasadnicze cechy nowej polityki (w porownaniu z okresem 2007-2013) za-
wierajg si¢ w nastepujacych elementach: uwzglednieniu wielu funduszy, celach,
koncentracji tematycznej, warunkowosci dostgpu, partnerstwie i nowym zarza-
dzaniu oraz zintegrowanych inwestycjach terytorialnych (ZIT) jako przyktadzie
nowego podejscia.

1. Omawiane wczesniej objecie wspolnymi regulacjami funduszy dotad sta-
bo lub w ogdle nickoordynowanych z polityka spojnosci. Ograniczeniom koor-
dynacji sprzyja utrzymujace si¢ podporzadkowanie polityk ré6znym jednostkom
administracyjnym na szczeblu unijnym i krajowym. Komitety koordynacyjne jak
dotad nie osiagnety zadnych godnych wspomnienia wynikow, a stosowana de-
markacja nie przyczyniata si¢ do lepszej koordynacji ani tym bardziej synergii.

2. Zmiana celéw. W okresie 2007-2013 obowiazywaly nastepujace cele, zna-
czgco zroznicowane i wyraznie oparte na koncepcji dostosowania interwencji do
cech regionu: (1) konwergencja, (2) konkurencyjno$¢ regionalna i zatrudnienie,

'I' Charakterystyczna jest zmiana podejscia do tzw. inteligentnych specjalizacji. Poczatkowo
byly one rozumiane przez beneficjentow i planistow jako najsilniejsze sektory gospodarki (co
sprzyjato petryfikacji strukturalnej regiondéw, zwlaszcza stabiej rozwinigtych), a ostatnio coraz
cze$ciej definiowane sa jako dynamicznie rozwijajace si¢ sektory (obszary).
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(3) europejska wspotpraca terytorialna (WE 2007). Na lata 2014-2020 zaplano-
wano cele bardziej jednolite i w zwigzku z koncentracja tematyczng zorientowa-
ne bardziej na wspolczesne czynniki rozwojowe (nowy paradygmat) niz regio-
nalnie definiowane potrzeby'2. Obecne cele polityki spojnosci to: (1) inwestycje
na rzecz wzrostu i zatrudnienia (finansowane ze wszystkich EFSI) oraz (2) euro-
pejska wspotpraca terytorialna finansowana z EFRR (art. 89). Cel 1 jest realizo-
wany w jednostkach NUTS 2 w podziale na regiony slabiej rozwinigte (ponizej
75% $redniej PKB UE), przejsciowe (75-90% S$redniej) i wyzej rozwinigte (po-
nad 90% $redniej) (art. 90). Cele te sa bardziej zblizone do siebie (zaklada sig,
ze te same czynniki wpltywaja na rozwoj réznych regionow), zostawiaja jednak
wigksza swobod¢ w wyborze celéw tematycznych regionom stabiej rozwinigtym
niz pozostatym.

3. Koncentracja tematyczna. Koncentracja tematyczna to odpowiedz na nie-
odpornos¢ wielu regionéw i niemal wszystkich panstw (oprocz Polski) na kryzys,
jaki wybucht w 2008 r., oraz na potrzebe wprowadzenia elementow nowego pa-
radygmatu do wspierania rozwoju. Cele tematyczne 2014-2020 to: (1) wzmac-
nianie badan, rozwoju technologicznego i innowacji; (2) wsparcie dostepu do
teleinformatyki (TIK/ICT), jej wykorzystanie i jakos¢; (3) wspieranie konku-
rencyjnosci MSP, sektora rolnego (EFRROW) oraz ryb i akwakultury (EMFR);
(4) zwrot ku gospodarce niskoweglowej; (5) promocja adaptacji do zmian kli-
matycznych, zapobiegania i zarzadzania ryzykiem; (6) ochrona $rodowiska
i efektywne wykorzystanie zasoboéw; (7) promocja zrownowazonego transportu,
usuwanie barier w kluczowej infrastrukturze sieciowej; (8) promocja zatrudnie-
nia i wsparcie mobilnosci pracowniczej; (9) promocja wiaczenia spoltecznego
i zwalczanie ubdstwa; (10) inwestycje w edukacje, umiejetnosci i ksztatcenie
ustawiczne oraz (11) wzmacnianie zdolno$ci instytucjonalnej i skutecznej ad-
ministracji publicznej (art. 9). Zauwazmy, ze dominuja tu cele odbiegajace od
dawnego paradygmatu.

W regionach zacofanych co najmniej 50% Srodkéw EFRR ma zostaé przezna-
czone na dwa cele wybrane sposrod celow tematycznych 14 i co najmniej 12%
na cel tematyczny 4. Odpowiednie progi dla regionu przejsciowego wynoszg 60%
1 15%, a w lepiej rozwinigtych 80% 1 20% (rozp. 1301/2013, art. 4). W wypadku
ESF w kazdym kraju na cel tematyczny 9 (wlaczenie) nalezy wyda¢ co najmnie;j
20% zasobow, w reginach stabiej rozwini¢tych co najmniej 60% alokacji ESF
nalezy przeznaczy¢ na maks. pigc priorytetow inwestycyjnych okreslonych w art.
3 ust. 1, na tych samych warunkach w regionie przejsciowym 70%, a w regio-
nie lepiej rozwinigtym 80% (rozp. 1304/2013, art. 4). W przypadku programow
EWT koncentracja tematyczna oznacza, ze co najmniej 80% alokacji z EFRR ma
zosta¢ wydane na cele 1-4 wymienione w art. 9 rozp. 1303/2013 (rozporzadzenie
1299/2013 w sprawie EWT, art. 6).

12 Potrzeba to psychologiczne poczucie niedoboru lub braku, na ogot definiowane na podsta-
wie diagnozy. W efekcie prowadzi do rozwiazywania skutkow dawnych probleméw. Dla nowe-
go podejscia bardziej charakterystyczne jest podejscie popytowe, wychodzace od wizji — gdzie
chcemy by¢ w wyniku podjecia dziatan strategicznych; orientacja na przysztosciowe cele, nie
przesztos¢. Zob. Gorzelak, Kozak 2012.
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4. Warunkowo$¢. Warunkowo$¢ uzaleznia dostep do $rodkow od spetnienia
okreslonych warunkow: osiagnigcia celow tematycznych czy tzw. kamieni mi-
lowych, poprawnosci zaplanowanych programéw operacyjnych (ewaluacja ex
ante), corocznych przegladow postgpow na spotkaniach przedstawicieli kraju
i Komisji Europejskiej. Komisja nigdy nie skorzystata z praw warunkowo$ci wo-
bec FS, zatem zobaczymy, czy urzednicy odwaza si¢ zrobi¢ to tym razem.

5. Partnerstwo i MLG (wspohrzadzenie/zarzadzanie wielopoziomowe). W no-
wym okresie wielkie znaczenie przypisuje si¢ sugerowanej w raporcie Koka po-
trzebie wlaczenia wszystkich interesariuszy w proces realizacji strategii. Jest to
coraz powszechniej akcentowana potrzeba, silnie zwigzana z postulatem wyko-
rzystania kapitatu spolecznego jako czynnika rozwojowego (wigcej o czynnikach
nowego paradygmatu rozwoju: Kozak 2012: 182 i nast.). Obecnie konieczno$¢
partnerstwa (udziatu podmiotow reprezentujacych rozne sektory i poziomy or-
ganizacji terytorialnej kraju) odczuwa si¢ nie tylko w odniesieniu do procesu
programowania, ale tez wdrazania (zarzadzania) i oceny efektow. Na uwage za-
shluguje wielopoziomowos¢ podejsécia, oznaczajagcego cos wigcej niz koncepcje
dobrego (rzadziej nowego) (wspob)rzadzenia®. Nowoscig jest takze koncepcja
rozwoju lokalnego kierowanego przez spoteczno$¢ (na wzoér LEADERa).

6. Zintegrowane inwestycje terytorialne (ZIT) na obszarach gtownie metro-
politalnych to eksperymentalna proba wdrozenia nowego wspotzarzadzania:
wspolnego rozwigzywania problemow, wyznaczania i osiggania celéw rozwo-
jowych, koordynacji i promocji synergii efektow. Ta proba jest w wytycznych
MRR definiowana jako podejscie nowatorskie, sprzyjajace rozwojowi wspolpra-
cy 1 integracji, promowaniu partnerskiego modelu wspotpracy jednostek admi-
nistracyjnych, realizacji zintegrowanych projektow, zwickszaniu wptywu miast
i ich obszarow funkcjonalnych na lokalng polityke spojnosci (MRR 2013b: 4).
Kazdy obszar ma do wyboru co najmniej dwa z nastepujacych priorytetow:
(1) zrownowazony, sprawny transport; (2) przywracanie funkcji na obszarach
zdegradowanych; (3) poprawa stanu $rodowiska; (4) efektywnos¢ energetyczna
i strategie niskoemisyjne; (5) rozwoj funkcji symbolicznych; (6) B+R, innowa-
cje. Wchodza tez w gre inne dziedziny, zaleznie od srodkow i potrzeb. Nie trzeba
dodawac¢, ze najchetniej w poczatkowych wersjach promowano infrastrukture,
zwlaszcza transportowa.

Nowe podejécie ma by¢ zatem zintegrowane, oparte na dowodach i ujeciu
terytorialnym, a przez wskazanie obszarow funkcjonalnych metropolii (miast)
nie tylko powinno uwzglednia¢ nowe koncepcje ekonomii geograficznej, ale tez
utatwia¢ identyfikacje projektow i osigganie celow ZIT (a nie tylko wydawanie
srodkéw). Na potrzeby ZIT przygotowano delimitacje funkcjonalnych obszaréw
metropolitalnych (Sleszynski 2013). Doswiadczenia z ZIT ograniczone sa dotad
do okresu programowania, ale dowiodly potrzeby przetamywania indywiduali-

13 Nawiasem mowiac, w literaturze §wiatowej przez lata dobre wspotrzadzenie (good gover-
nance) (nie tradycyjne rzadzenie, po ang. government) rezerwowano gtéwnie dla panstw najsta-
biej rozwinietych $wiata, jeszcze niegotowych na przyjecie ztozonej koncepcji MLG. Z przyczyn
trudnych do ustalenia anglosaskie pojg¢cia government i governance sa czg¢sto niekonsekwentnie,
a nawet nietrafnie thumaczone na polski.
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zmu poszczegbdlnych gmin, poczatkowo traktujacych program jako sposob na
zaspokojenie wiasnych potrzeb, dodatkowy kanat dostepu do srodkow. W miarg
uplywu czasu podejscie wspdlnotowe wyraznie si¢ upowszechnito, przynajmnie;j
deklaratywnie.

7. Stworzenie funduszu ponadnarodowego ,,k.aczac Europe” z przeznacze-
niem na inwestycje paneuropejskie, ponadkrajowe.

W 2014 r. opublikowano Szésty raport o spéjnosci (KE 2014), w ktorym
stanowczo zaznaczono, ze nastgpuje ewolucja polityki spdjnosci, dazacej do
poprawy jako$ci zycia, ale przez inwestowanie w konkurencyjnos$¢ regionow.
Raport jednoznacznie podkresla zniweczenie dorobku polityki spojnosci w wyni-
ku kryzysu ostatnich lat i szczegotowo omawia stan rzeczy w Unii Europejskiej,
krajach i regionach, a takze przedstawia przewidywany wptyw wydatkowania
srodkow w latach 2014-2020 na rozwdj Unii, poszczegolnych panstw i ich regio-
néw w krotkim i dlugim okresie. Znaczng czg$¢ raportu poswigca sie omowieniu
ewolucji polityki spdjnosci.

W efekcie negocjacji rozpoczetych po uzgodnieniu Umowy Partnerstwa mig-
dzy rzadem polskim a Komisja Europejska (maj 2014), zimg 2014/2015 ostatecz-
nie ustalono ramy finansowe programow operacyjnych (PO).

W lutym 2015 r. zatwierdzono 22 programy i ogloszono nawet pierwszy kon-
kurs. Najciekawsze jest znaczne zwigkszenie — za zgoda Komisji Europejskiej
—udziatu regiond6w w wykorzystaniu Srodkow polityki spdjnosci w Polsce (nie li-
czgc innych zrédet finansowania, jak RPO) z 25% w okresie 2007-2013 do 40%.
Mimo wszystko jest to §wiadectwo zachowania i rozwoju podejscia regionalne-
go (w czesci takze terytorialnego, przestrzennego), w dodatku nieczeste w skali
Unii, poniewaz wiele panstw cztonkowskich w okresie 2014-2020 wzmocnito
poziom krajowy kosztem regionalnego (EoRPA 2014). Na konferencji prasowej
przedstawiciele Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju uzasadniali to rozwigza-
nie tym, ze ,,wladze poszczegdlnych wojewddztw najlepiej znaja ich problemy
i najszybciej mogg reagowac na zmiany (...). Ministerstwo (...) podkresla jed-
nak, Ze unijne pienigdze powinny by¢ wydawane przede wszystkim na wspieranie
przedsigbiorczos$ci, edukacji, zatrudnienia, na ochrone¢ czy transport.” (Jedlecki
2015). Polaczenie obu informacji (pozostawienie decyzji regionom, a jednocze-
$nie nakaz wypetienia odgornych dyspozycji)' bez blizszego objasnienia brzmi
jak proba godzenia wody z ogniem. Twierdzenie, ze takie rozwigzanie zwiekszy
komplementarno$¢ i efektywno$¢ podejmowanych dziatan, oraz $cislejsze po-
wigze projekty infrastrukturalne i ,,migkkie” (MIR 2015: 4), nie wnosi niczego
bez wyjasnienia, w jakiz to sposob miatoby nastapic.

W sumie uzgodniono z Unig finansowanie szeSciu programow krajo-
wych (w tym jednego zbiorowego dla programoéw Europejskiej Wspoipracy
Terytorialnej) oraz 16 programow regionalnych (ponad 31 mld euro) (MIR 2015:
1-4). Ich struktura wiele mowi o podejsciu do polityki spdjnosci jako — nadal
— zrédta finansowego zaspokojenia potrzeb mozliwie wielu grup beneficjentow.

4 Wyraznie odwotuje si¢ to do Umowy Partnerstwa, zalecajgcej jednoczesny wzrost decen-
tralizacji oraz wzrost roli koordynacji dziatan ze szczebla centralnego (2014: 65).
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Stad zapewne bierze si¢ decyzja zawarta w Umowie Partnerstwa (2014) i od-
zwierciedlona w projektach programéw operacyjnych, polegajaca na woli reali-
zacji wszystkich 11 celow tematycznych na lata 2014-2020. Przykladowy opis
celow programow dobrze ilustruje problem wszystkoizmu, pokazujac zarazem,
iz podjeto probe laczenia elementow nowych (na ogo6t uznawanych za przyno-
szace efekty podazowe, jak energia odnawialna, kapitat spoteczny i ludzki) ze
starymi (gléwnie o znaczeniu popytowym, jak liczne dziatania infrastrukturalne,
czasem ukryte pod ogoélnikowa nazwa, np. ochrona i rozwoj dziedzictwa kultu-
ry). Formalna horyzontalno$¢ programow krajowych na poziomie dziatan prze-
plata si¢ z podejsciem sektorowym. Zobaczmy to na przyktadzie najwickszych
programéw Infrastruktura i Srodowisko (PO IiS) i Inteligentny Rozwdj.
PO Ii$ to najwickszy program operacyjny (27,41 mld euro alokacji). Jak
w okresie 2007-2013 — jakby si¢ nic nie zmienito — planuje si¢ w jego ramach
finansowanie wielu réznych obszarow, np.:
» rozbudowa drog krajowych i kolei;
* drogi w miastach, obwodnice i trasy wylotowe;
* ckologiczny transport miejski — tabor szynowy, trolejbusowy i autobusowy,
kolej aglomeracyjna;
* lepsza infrastruktura srodladowa i portowa;
* nowoczesne szpitale ponadregionalne i laboratoria medyczne;
* ratownictwo medyczne: nowe oddziaty ratunkowe, lotniska lub ladowiska,
bazy LPR;
* odnawialne Zrodla energii;
* energooszczedna gospodarka w miastach i przedsiebiorstwach;
* rozbudowa i modernizacja infrastruktury gazu ziemnego;
* rozbudowa kanalizacji i oczyszczalni $ciekow;
* zmniejszanie ryzyka powodzi i suszy;
* ochrona i rozw0j dziedzictwa kulturowego i zasobow kultury (MIR 2015: 1).
Inaczej wyglada drugi co do wielkosci PO Inteligentny Rozwoj — dysponujacy
alokacja 8,61 mld euro, ktéry ma za zadanie wspierac:
* wspotprace na linii biznes—nauka;
* dziatalno$¢ badawcza, rozwojows i innowacyjng firm;
* badania o wysokim, migdzynarodowym potencjale;
* innowacyjne technologie ochrony srodowiska;
* internacjonalizacj¢ glownych krajowych klastrow;
* firmy korzystajace z pomocy instytucji otoczenia biznesu [Czyzby w efekcie
wspieranie tych ostatnich? Uwaga autora].
» wzrost udziatu srodkéw zwrotnych — lepszy dostep do rynku kapitatowego dla
MSP;
* obszary najwyzszego potencjatu rozwojowego (inteligentne specjalizacje)
(MIR 2015: 2).
Program przewiduje wiele dziatan, ale przynajmniej deklaratywnie z reguty
w zgodzie z nowym paradygmatem rozwoju.
Wielodziataniowe sg takze pozostate programy operacyjne horyzontalne (kra-
jowe), jak PO Wiedza, Edukacja, Rozwoj (4,69 mld euro), PO Polska Cyfrowa
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(alokacja 2,17 mld euro)', ponadregionalny PO Polska Wschodnia (2 mld
euro), 7 programow transgranicznych, 2 transnarodowe i 1 migdzyregionalny
Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej, w ktorych uczestniczy Polska (lacznie
alokacja dla Polski to maks. 1,68 mld euro). Stosunkowo niewiele srodkdéw prze-
znaczono na interwencje ,,mickka” z funduszu spotecznego (PO WER), wyraz-
nie preferujac srodki inwestycyjne funduszu regionalnego (EFRR). Na poziomie
priorytetow i dziatan kazdy z tych programow odznacza si¢ duzym rozproszeniem
interwencji (zob. MIR 2015). Ostatni program krajowy to Pomoc Techniczna,
shuzgca uruchomieniu i realizacji pozostatych programow.

Realizowane bgda tez programy regionalne (16) o tacznej wartosci 31,3 mld
euro, w tym mazowieckie, jako wykraczajace — dzigki PKB grubo ponad 75%
$redniej unijnej — poza klas¢ regiondw stabiej rozwinietych, otrzyma 2,1 mld euro.
Najwigcej wsrod 15 ,,zacofanych” regionow otrzyma ludne $laskie (ok. 3,5 mld),
w dalszej kolejnosci matopolskie (2,9 mld) i wielkopolskie (2,4 mld). Najmnie;j
otrzymaja mate i pozbawione metropolii wojewddztwa lubuskie i opolskie (oba
po 0,9 mld euro) oraz podlaskie (1,2 mld) i $wigtokrzyskie (1,3 mld) (Jedlecki
2015). Srednia wojewédzka to 1,9 mld euro.

Podsumowujac, w okresie 2014-2020 Polska bedzie najwiekszym beneficjen-
tem polityki spojnosci. Otrzyma tez dofinansowanie z polityki morskiej i rybo-
towstwa (0,5 mld euro) oraz wspolnej polityki rolnej (28,5 mld euro). Z przegla-
du programow wida¢ wyraznie silng sktonno$¢ do rozpraszania srodkow na wiele
celow (co moze przy okazji utatwic¢ sprawne ich wydawanie) oraz niezdolno$é
(lub nieche¢¢) do integracji, koordynacji 1 koncentracji interwencji. Stworzy to
przy okazji dobre warunki do nastgpstwa celow i innych ,.gier” i bedzie nadal
powaznym wyzwaniem w relacjach rzad-regiony i rzad—Komisja Europejska.
W latach 2007-2013 udato si¢ niewatpliwie osiagnaé¢ wysoka zdolnos¢ do wyda-
wania pieniedzy na rozmaite potrzeby (gtéwnie infrastrukturalne) samorzadow
terytorialnych 1 instytucji rzadowych oraz na wyposazenie firm, niekoniecznie
jednak na osigganie celow rozwojowych, co wymaga znacznie wigkszych i bar-
dziej ztozonych naktadow pracy (zob. Gorzelak 2014). Czy tym razem uda si¢ to
odmienic?

Co moze zagrozi¢ reformom polityki spojnosci?

Przyczyny ewentualnego utrudnienia dostgpu do srodkoéw unijnych niewatpli-
wie moga wynika¢ formalnie z warunkowosci okre§lonej w rozporzadzeniach.
Az dziwne, ze dotad warunkowosci dostepu do $rodkow nie stosowano'.

Za podstawowe zagrozenia reform polityki spojnosci nalezy uznaé stabosci
instytucjonalne Unii, wynikajace z roznorodnosci interesow panstw cztonkow-
skich. Polityka spdjnosci, mimo podjetych dziatan naprawczych, jest tylko czg-

15 Proponujacy pokrycie do 2020 r. catej Polski internetem szerokopasmowym o przepusto-
wosci co najmniej 30 MB, podczas gdy dzisiejszy standard przekracza 100 MB (nawet polskie
firmy oferuja przepustowos¢ 300 MB).

16 Warunkami objeto dotad jedynie Fundusz Spdjnosci, ale nigdy nie zastosowano przewi-
dzianych sankcji.
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$cig instytucji unijnych. Stabo$¢ Unii jest grozna dla niej samej, jak i dla wielu
krajow cztonkowskich. I nie chodzi wcale o ograniczanie dotacji.

Pospolitym zagrozeniem w krajach stabiej rozwinietych jest nieche¢ do odej-
$cia od dawnego paradygmatu rozwoju (sytuacja mentalnego uwigznigcia w daw-
nych, nieodpowiadajacych wyzwaniom wspotczesnosci, przekonaniach o zba-
wiennej roli raczej infrastruktury niz czynnikéw niematerialnych). To prawda, ze
w odréznieniu od cztowieka z nowymi kwalifikacjami infrastruktura na pewno
pozostanie w danej lokalizacji. Ale kto jg utrzyma? W dodatku infrastruktura
transportowa tylko utatwi emigracje. I na tym koniec, bo — inaczej niz w dobie
przemystowej — dzi$ nie infrastruktura tworzy miejsca pracy i dochdd. Moze co
najwyzej usuna¢ ,,waskie gardta” rozwojowe, jesli zostang trafnie zdefiniowane
(Rodriguez-Pose, Fratesi, 2004: 27). Forma powiadomienia o zmianie podejscia!’
odebrana byta przez wielu negocjatoréw jako narzucenie. Zmiana ta z pewnos$cia
1 pozniej nie spotka si¢ z akceptacja, nawet jesli nakazuje zwigkszenie udziatu
partneréw spotecznych w zarzadzaniu. Ot, taki paradoks. Niestety, mato co jest
racjonalne, gdy mowa o polityce.

Podobnie zagrozeniem moze by¢ niezadowolenie gtdéwnych interesariuszy
(zarzadzajacych, wdrazajacych i wnioskodawcow) z wyraznego deklaratywnego
ograniczenia na lata 2014-2020 swobody ,,gier” (wspot-ustalania, co moze by¢
finansowane). Chodzi gléwnie o infrastrukture, czasem istotnie potrzebna, z re-
guly nie.

Kolejnym zagrozeniem jest niestosowanie si¢ do zasad obowigzujacych w po-
lityce spdjnosci, w tym zwlaszcza powigzanych podejscia terytorialnego i opar-
cia na dowodach. To problem utrzymujacy si¢ od dawna: niewiele projektéw ma
dobre uzasadnienie wyboru (na ogdt musi wystarczy¢: ,,bo to wazne”).

Wreszcie za istotne zagrozenie mozna uzna¢ uzaleznienie od pomocy ze-
wnetrznej. A ze jest ono niemale, Swiadczy¢ moze nie tylko skala pomocy euro-
pejskiej, ale tez skala transferow z budzetu centralnego, pozwalajacych niekto-
rym regionom zy¢ relatywnie dobrze bez szczegdlnej wlasnej aktywnosci.

Glownym zagrozeniem moga by¢ jednak skutki ewentualnej interwencji me-
didw, a zatem takze opinii publicznej, rozliczajacych zarzadzajacych (i polity-
kow) z wydatkowania §rodkow europejskich, nie za§ z osiggania celow. Moze
si¢ to negatywnie odbi¢ na wszystkich poziomach zarzadzania, prowadzac do
kolejnych reform zmierzajgcych ku przyspieszeniu nie osiggania celow, lecz wy-
datkowania $rodkow. Czyli reform idacych na rgke beneficjentom. A rozegraé
sie to moze tatwo: projektantami reformy sa Parlament Europejski oraz Rada.
Potencjalnymi obroncami dawnych rozwigzan, korzystajacymi z niezadowolenia
instytucji zarzadzajacych w panstwach-biorcach, beda obok interesariuszy krajo-
wych stosowne dyrekcje generalne w Komisji, tatwo mogace przeku¢ oskarzenie
»Za mato wydajecie” w argument za przywroceniem status quo.

17 Chociaz ta zmiana byta zapowiadana juz w Strategii Europa 2020 w 2010 r.!
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Whioski i rekomendacje

Za wczesnie dzi§ oceniaé, czy mamy do czynienia z rewolucja, reformg czy
utrzymaniem status quo. Deklaratywnie to rewolucja, ale dopiero praktyka poka-
ze, czy nie przeksztalci si¢ ona w zgnity kompromis i utrzymanie dotychczaso-
wej polityki. Mozliwe przyczyny takiego obrotu spraw przedstawiono wyzej. Juz
dzi$ jednak wida¢, ze istnieja istotne zagrozenia dla nowej rewolucyjnej (dekla-
ratywnie) formuty, a stabo$ci instytucjonalne Unii nie sprzyjaja zapobiezeniu im.

Na problem srodkéw rozwojowych nie mozna patrze¢ w oderwaniu od catosci
zjawisk rozwojowych. Dostepne $rodki europejskie, przynoszace po odliczeniu
sktadki do budzetu unijnego (35%) ok. 7-10 mld euro rocznie, nie sa jedynym
czynnikiem wzrostu PKB (konsumpcja krajowa, handel zagraniczny, transfery
z diaspory). Przy czym o tempie wzrostu dochodu narodowego w ostatnich la-
tach decyduja dodatkowo tak niefinansowe elementy integracji europejskiej, jak:
cztery swobody, jednolity rynek, podwyzszenie jakosci stanowionego prawa czy
wzmocnienie instytucji panstwa (Potocka, Samecki 2014; zob. tez Kozak 2014b).

Z zalozenia $rodki rozwojowe UE majg stuzy¢ poprawie spojnosci dzigki
realizacji celéw tematycznych. Ponadto dostep do tych $rodkéw ma by¢ uza-
lezniony od postgpoéw dokonanych przez kraj w danym roku. Krotko mowiac,
celem jest wsparcie stabego regionu (ale przez podej$cie w znacznym stopniu
horyzontalne, niezalezne w catosci od specyfiki diagnozy), a nastepnie stopniowa
redukcja wsparcia (,,0dzwyczajenie od smoczka™), bo nieprawda jest, jakoby po
2020 r. miato doj$¢ do utraty dostepu do srodkéw (nawet w wypadku najzamoz-
niejszego Mazowsza). Zaden unijny przepis takich rozwigzan nie przewiduje.
Zmniejszenie kwot tak, zakrecenie kurka — nie.

Pozostaje jeszcze kwestia filozoficzna w kontekscie niedawno ,,odkrytego”
znaczenia handlu migdzynarodowego dla dochodéw i budzetu. Korzystanie z po-
mocy zewngtrznej nie jest dla regionu (kraju) zacofanego (termin ,,stabiej rozwi-
nigty” to jedynie eufemizm) powodem do chwaty. To raczej jak ostrzezenie dla
inwestorow, ze tam bieda, brak wykwalifikowanych pracownikow i zamoznych
konsumentow. A wbrew polskim przekonaniom inwestorzy szukaja dzi§ okazji
nie tam, gdzie jest tania sita robocza, lecz tam, gdzie jest ona liczna, wykwali-
fikowana, wydajna (i zamozna). Jesli za$ pojawiaja si¢ w krajach czy regionach
zacofanych, to w duzej czegsci po to, zeby zarobi¢ na wykonaniu inwestycji fi-
nansowanych ze §rodkow europejskich, niekoniecznie za$ dlatego, ze cheg si¢
wigzac si¢ z miejscem. Cho¢ oczywiscie i to si¢ zdarza, gtownie w wypadku
inwestycji typu brownfield.

Dlatego warto publicznie rozwazy¢, czy korzystanie z pomocy dla regionéw
zacofanych sprzyja powodzeniu w handlu i biznesie. | przemysle¢, co nam si¢ na-
prawde oplaca na dtuzszg mete: by¢ biednym na garnuszku pomocy czy bogatym
dzicki wlasnej pracy.

Przedstawionych, w istocie powigzanych, zagrozen nie da si¢ chyba usungé¢
szybko. W dtugim okresie korzy$¢ moze przynies$¢ jedynie skuteczna i efektywna
edukacja ekonomiczna spoteczenstwa i stopniowe budowanie przekonania, ze
czasami lepiej nie wydaé, niz wydac na byle co. Zwlaszcza ze wydaje si¢ przy
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okazji takze wtasne $rodki, nie tylko europejskie, i by¢ moze traci okazje na sfi-
nansowanie waznych przedsigwzi¢¢ niefinansowanych przez Unig.
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