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10 LAT POLITYKI SPOJNOSCI W POLSCE

Streszczenie: Artykut jest poswigcony metaanalizie wptywu polityki spdjnosci w ostatniej deka-
dzie na rozw6j w Polsce na podstawie dostgpnych danych statystycznych i analiz w kontekscie
celow rozwojowych stawianych przez polityke spojnosci. Gtowna teza glosi, ze w omawianym
okresie interwencja polityki spojnosci stuzyta przede wszystkim poprawie jakosci zycia. Przyczyn
tego upatruje si¢ w mechanizmie tzw. zastgpstwa celow, nieformalnego kompromisu oczekiwan
glownych beneficjentow oraz tagodzenia wymogow stawianych im przez zarzadzajacych polityka
spojnosci. Na podstawie analizy dostgpnych danych i raportow autor dochodzi do wniosku, ze
gldwna teza nie zostala odrzucona.
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10 YEARS OF COHESION POLICY IN POLAND

Abstract: The paper is devoted to a meta-analysis of the Cohesion policy influence on the develop-
ment in Poland in the last decade. The meta-analysis is based on statistical data and analyses in the
context of the Cohesion policy development objectives. The author hypothesizes that in the period,
Cohesion policy contributed mostly to the improvement of the quality of life. The reasons of that
should be sought in the mechanism of so-called objective replacement, an informal compromise
between the expectations of the main beneficiaries, and loosened requirements set by those man-
aging the Cohesion policy. On the basis of the data and reports available, the author confirms the
hypothesis.

Keywords: Poland, Cohesion policy, results, succession of goals.

Od polskiej akcesji do Unii Europejskiej mija 10 lat. Diagnoza sytuacji oraz
problem wyzwan strategicznych stojacych przed Polska byly przedmiotem waz-
nych i interesujacych publikacji (tzw. raport Boniego Polska 2030. Wyzwania
rozwojowe 2009; tzw. raport Hausnera z 2012 r. [Geodecki et al. 2012] oraz inne
publikacje [np. Jarosz 2014; Gieorgica 2014; Kuklinski, Wozniak 2013]), jed-
nak na ogo6t nie odnosity si¢ one wprost do efektow realizacji polityk europej-
skich, traktujac je — i stusznie — jako dodatkowe zrédto finansow, nie zawsze zas
dostrzegajac w nich takze zrédto importu kulturowego. Raporty te wskazuja na
ryzyko dryfu rozwojowego na marginesie Unii Europejskiej. Tak generalne po-
dejscie nie oznacza ignorowania polityk europejskich — od 2004 r. stanowity one
badz co badz zrodto glownych srodkoéw finansowych wyznaczajacych kierunki
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inwestycji w Polsce, znacznie (ale mimo wszystko w ograniczonym zakresie')
powigkszajac mozliwosci zmierzenia si¢ ze stojacymi przed krajem wyzwania-
mi. Niestety, nasza wiedza o rezultatach jest w tym zakresie dalece niepetna’.
W latach 2004-2006 Polska otrzymata w ramach polityki spdjnosci wsparcie fi-
nansowe rzedu 12,5 mld euro. W okresie 2014—2020 dostata do dyspozycji kwote
82,3 mld euro (co odpowiadato 2,35% PKB) na polityke spojnosci (po odliczeniu
transferow na Connecting Europe Facility 1 inne europejskie fundusze specjalne
— 77,3 mld euro (RM 2014, s. 98), nie liczac srodkow polityki rolnej w kwocie
ok. 32,1 mld euro, w tym 10,9 mld euro na rozwdj obszarow wiejskich), czyli
nieznacznie wigkszg niz w minionym okresie (ibidem). Wazng zmiane od stycz-
nia 2014 r. stanowi wylaczenie — wreszcie — Mazowsza z regionow zacofanych
(stabo rozwinietych). Z zupekie niewiadomych powoddéw rozpowszechnia si¢
w Polsce informacje¢, ze po 2020 r. nie dostaniemy juz tak duzych $rodkéw, co
bez wyjasnien sugeruje, iz srodki zostang nam odebrane. Jesli ulegng zmianie, to
zapewne dlatego, ze kolejne regiony podaza droga Mazowsza, co jest $wiadec-
twem rozwoju kraju i powinno by¢ powodem do dumy, nie zmartwienia. A zmia-
na bedzie polega¢ np. na zwigkszeniu koncentracji transferéw (zob. Zuber 2013).

Celem tego artykutu jest wstepna ocena wptywu polityki spojnosci na rozwoj
kraju, w tym rozwoj regionalny, na podstawie dostepnych dokumentow, danych
statystycznych, ewaluacji i nielicznych analiz r6znych aspektow jej funkcjono-
wania. Z powodu ograniczonej dostepnosci analiz wptywu netto, w znacznej
czgscei analiza bedzie prowadzona z wykorzystaniem danych o osigganiu celow
rozwojowych, a tylko uzupetniajaco na bazie oceny efektow netto. Gtoéwna teza
glosi, ze polityka spojnosci miata w omawianym okresie wptyw przede wszyst-
kim na poprawe jakosci zycia (raczej efekt popytowy, niz podazowy; zob. np.
MRR 2014, s. 21). Przede wszystkim, co nie znaczy wytacznie.

Jedna z najwiekszych trudnosci analizy polityki spojnosci sktada si¢ na karb
jej Scistego powigzania z szerszymi procesami integracji europejskiej, a w na-
stepstwie tego z ewidentnymi zmianami celéw, skali finansowej 1 instrumenta-
rium realizacji zaleznie od potrzeb integracyjnych. Zmienialo si¢ tez podejscie do
filozofii tej polityki, poczatkowo pojmowane;j jako regionalna, potem regionalna
strukturalna (czasem po prostu strukturalna), a wreszcie jako polityka spdjnosci
(stopniowo poszerzona o aspekt terytorialny — obok ekonomicznego i spotecz-
nego). Te jakosciowg zmiennos$¢ eksponuje rowniez VI raport o spdjnosci (EC
2014b, s. XXI), a takze G. Gorzelak (2007, s. 8), podkreslajacy od dawna po-
trzebe zdefiniowania nowo wprowadzanych poje¢. Na potrzeby dalszej analizy

' W koncu transfer srodkow europejskich nie przekraczat rownowartosci ok. 3,5% PKB.

2 Z wyjatkiem dos$¢ ogolnikowej ewaluacji ex post okresu 2004-2006 dane o rezultatach
sg rzadko$cia, a informacje o postgpie ograniczajg si¢ z reguty do danych finansowych, liczby
i wartosci uméw podpisanych czy zrealizowanych itp. (zob. np. MRR 2013). I nic dziwnego,
gdyz monitoring realizacji programow postuguje si¢ przede wszystkim wskaznikami produktu,
rzadko rezultatu. Co wigcej, roznie nazywane i liczone wskazniki wykluczaja sumowanie (zob.
Gorzelak, Kozak 2012). Badania ewaluacyjne prowadzone na wybranych obszarach przynosza
bardzo interesujace konkluzje, ale formutowane w odniesieniu do niewielu kwestii (zob. Kupiec,
Wojtowicz 2012, 2013; Komornicki et al. 2013; MRR 2010).
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przedstawi¢ podstawowe cechy ewolucji oraz glowne zmiany dotyczace celow
polityki spojnosci (wezesniej regionalnej lub regionalnej strukturalnej).

Polityka ta stata si¢ wazng czgscig budzetu i1 aktywnosci Unii, dopiero gdy
postanowiono o Unii Gospodarczej i Walutowej (szerzej: o pogtebieniu integracji
europejskiej) i przygotowaniu do tego regiondéw, co wielu uwazato za konieczne
(zob. Molle 2007). Nowa podstawa prawna w Jednolitym Akcie Europejskim
(1986) stworzyta po raz pierwszy warunki do prowadzenia wielkoskalowej,
ztozonej polityki regionalnej strukturalnej (stuzacej zatem zmianie struktural-
nej w regionach i zwigkszeniu spdjnosci; zob. szerzej na temat ewolucji polity-
ki spdjnosci: Churski 2008; Kierzkowski et al. 2009; Pastuszka 2012; Stugocki
2013). W istocie dopiero od tzw. pierwszego pakietu Delors’a (1989-1993) moz-
na moéwi¢ o polityce regionalnej (spojnosci) Unii, realizowanej w wieloletnich
okresach planistycznych (zob. Molle 2007).

Tab. 1. Ewolucja finansowa polityki strukturalnej (spojnosci) (mld euro w cenach
biezgcych)

1989-1993 1994-1999 2000-2006 2007-2013 2014-2020*

Fundusze Strukturalne 53,1 162,2 195,0 2497 288,4
Fundusz spéjnosci - 15,2 18,0 58,3 63,4
Razem 53,1 1774 213,0 308,0 351,8

Zrédto: Kozak 2008, s. 51; dla 2014—2020: EU 2014.

Uwaga: * — bez odliczenia transferéw do Connecting Europe Facility i innych funduszy specjalnych
zarzadzanych centralnie (w przypadku Polski transfery te wynoszg 5 mid euro).

Srodki polityki regionalnej/strukturalnej/spojnosci rosty dynamicznie jedynie
do chwili osiggnigcia gtéwnych celow Unii Gospodarczej i Walutowej (UGW)
w 2000 r. (tabela 1). W okresie 2007-2013 naktady w zestawieniu z okresem
2014-2020 (w cenach porownywalnych) wyniosty niewiele mniej, bo 347 mld
euro (UE 2014). Pamigtajmy, ze w 2004 (i 2007 r.) weszty do UE biedne pan-
stwa Europy Srodkowo-Wschodniej i Poludniowej, ktore wniosty wielki bagaz
zroznicowan terytorialnych i obnizyty $rednig PKB w Unii o kilkanascie procent.
A mimo to przyrost budzetu omawianej polityki nie odzwierciedlat skali przyro-
stu zr6znicowan. Podobnie byto w latach 2007 1 2014, kiedy mozna mowi¢ raczej
o stabilizacji, a nawet o niewielkim spadku niz dynamicznym wzroscie (budzet
spojnosci w latach 2014-2020 w sumie wyniost 335,3 mld euro w cenach bieza-
cych, w tym Fundusz Spdjnosci 63,4 mld; EC 2014a).

Zmiany dotyczyly tez celéw polityki zwanej obecnie politykg spojnosci.
Poczatkowo byto ich sze$¢, po wejsciu w 1995 r. Austrii, Finlandii i Szwecji
do UE — siedem, a od 2000 r. konsekwentnie sg trzy, cho¢ roznie definiowane,
poczatkowo (2000-2006) jako: 1. Promowanie rozwoju i dostosowan struktu-
ralnych w regionach stabiej rozwinigtych; 2. Wspieranie gospodarczej i spo-
tecznej konwersji obszarow stojacych w obliczu probleméw strukturalnych oraz
3. Wspieranie adaptacji i modernizacji polityk i systemow ksztatcenia, szkolenia
i zatrudnienia. Od 2007 r. zdefiniowane byty nastepujace cele: 1. Konwergencja;
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2. Konkurencyjno$¢ regionalna i zatrudnienie oraz 3. Europejska wspotpraca
terytorialna. Od 2014 r. zaproponowano po prostu: 1. Rozwdj regionow stabo
rozwinigtych; 2. Rozwoj regiondéw przejsciowych i 3. Rozwdj regionow wysoko
rozwinietych?®, postugujac sie 11 celami tematycznymi dla, z jednej strony, zache-
cenia do koncentracji uwagi na niewielu waznych strategicznie sferach (Europa
2020), z drugiej za$ umozliwienia dostosowania interwencji do danego regionu.

Zmiany dotyczyly nie tylko finansow, lecz takze instrumentow, wsrdd ktorych
deklaratywnie tracity na znaczeniu te typowe dla klasycznej polityki regionalnej
(wspieranie dotacjami stabszych regionéw), a zyskiwaty horyzontalne i og6lno-
europejskie (w tym Fundusz Spojnosci), stuzace rozwojowi Unii z wigkszym
wykorzystaniem innowacyjnosci, podejécia zintegrowanego oraz mechanizmow
sieciowych, taczacych i aktywizujacych czynniki rozwojowe regionéw (obsza-
réw) o réznych potencjatach. W Polsce w praktyce w dwoch ostatnich okresach
planistycznych polityki spojnosci najwiekszy nacisk ktadziono na infrastrukture
techniczng, pochlaniajacg co najmniej 60% nakladow. Odbywato si¢ to w mysl
powszechnie przyjmowanego zatozenia, ze kazdy rozwdj u podstaw musi miec¢
infrastrukturg. Takze w przypadku najnowszych analiz infrastruktury transporto-
wej zauwaza si¢ potrzebe uprzedzajacego rozwoju tejze wobec rozwoju w 0go-
le (podkreslajac jednak tylko relacje czasowe na danym etapie rozwoju; zob.
Komornicki et al. 2013). Dopiero w okresie planowania na lata 2014-2020 przy-
jeto, ze naktady na infrastrukturg nie powinny przekroczy¢ 30% budzetu polity-
ki spojnosci. W zgodzie z upowszechniajaca si¢ wiedzg o czynnikach rozwoju
w dobie gospodarki bazujacej na wiedzy (ze waza gltdwnie tzw. czynniki migk-
kie, natomiast infrastruktura jest wprawdzie konieczna, ale niewystarczajaca dla
rozwoju — zob. Barca 2009, s. 86; Crescenzi, Rodriguez-Pose 2012). Kraj euro-
pejski, ktory dokonat w Unii Europejskiej w ostatnim ¢wieréwieczu najwigk-
szego skoku cywilizacyjnego (wychodzac z jednej z ostatnich na druga pozycje
w Unii pod wzgledem PKB na mieszkanca), tj. Irlandia, przez wiele lat konsek-
wentnie utrzymywat wydatki z funduszy unijnych na rozwoj infrastruktury na
poziomie ponizej 30%, dajac priorytet rozwojowi przedsigbiorczo$ci, innowacji
i rynku pracy.

Wydany przez Komisj¢ Europejska z rocznym opo6znieniem szosty raport
o spojnosci pokazuje, jak wiele osiggnie¢ poprzednich okresow zostato zaprze-
paszczonych lub zmniejszonych wskutek kryzysu ostatnich lat (zob. EC 2014b).
Polska, postrzegana jako kraj sukcesu, nie zajmuje w tym raporcie wiele miejsca,
a jesli, to jako panstwo dobrze si¢ rozwijajace.

W $wietle wczesniej zarysowanych celow polityki spojnosci sformutowano
nastepujace ogdlne pytania badawcze odnoszgce si¢ do krajow takich jak Polska,
objetych celem konwergencji, ale z udziatem elementéw konkurencyjnosci:

A. Czy w efekcie interwencji nastgpit proces wyroéwnania poziomu rozwoju
regionow?

3 Co zapewne miato podkresli¢, ze w kazdym z tych obszardéw realizowane bedg cele strategii
Europa 2020, tj. inteligentnego i zréwnowazonego wzrostu sprzyjajacego wiaczeniu spoteczne-
mu.
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B. Czy w efekcie interwencji nastgpita poprawa innowacyjnosci i konkuren-
cyjnosci regionow i kraju? Czy pojawity si¢ pozytywne skutki w sferze spotecz-
nej?

W niczym nie podwaza to sensu istnienia odrebnych celéw polityki spojnoscei,
wynika jedynie z wyraznej woli wykorzystywania w obu celach jak najbardziej
zblizonych czynnikoéw i narzedzi rozwoju. Interwencje we wszystkich typach re-
giondw (tez w ramach Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej) tacza w sobie oba
powyzsze cele, zatem nie ma powodu ich separowania. W spoteczenstwie i pol-
skiej literaturze istnieja rozne opinie o czynnikach prorozwojowych. Jak wspo-
mniano, na 0g6l szczegdlng role przypisuje si¢ infrastrukturze technicznej, czego
$wiadectwa znajdziemy np. w regionalnych strategiach i programach operacyj-
nych czy, szerzej, w strukturze planowanych do 2014 r. naktadéw polityki spoj-
nosci (zob. NSRO [Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia] czy regionalne
programy operacyjne). Rozne bywaja tez przekonania o relacjach przyczynowo-
-skutkowych migdzy czynnikami a rozwojem. Dlatego — nie rozstrzygajac z gory
istnienia lub kierunku zaleznosci — przedstawione zostang zmiany w rozmaitych
obszarach.

Wobec ograniczonosci studiow pos§wieconych wprost rezultatom netto polity-
ki spojnosci analiza oparta zostanie na triangulacji dostepnych metod (i Zzrodet)
pozyskiwania danych. Oprocz analizy danych zastanych dodatkowe metody to
wnioski z ewaluacji i badan naukowych oraz przeglad rankingdéw migdzynaro-
dowych. Wsrod zrodet sg to gtdwnie dane statystyczne GUS i EUROSTAT-u
dotyczace roznych obszarow zwigzanych z efektami analizowanych obszarow
(celow) interwencji. Z przyczyn niezaleznych od autora cze$¢ danych statystycz-
nych jest dostgpna dla innych lat niz 2003-2012, jakie przyjeto dla potrzeb ana-
lizy za najbardziej wskazane. Dla oceny ogolnego efektu udziatu Polski w UE
celowe jest poréwnanie z wynikami innych panstw o zblizonym punkcie wyjscia,
z ktorymi mniej lub bardziej i tak konkurujemy.

Artykut sktada si¢ z nastepujacych trzech czesci: (1) analiza konwergencji;
(2) zmiana strukturalna wedlug wybranych obszaréw interwencji oraz analiza
przyczyn przewag efektu popytowego; (3) migdzynarodowe rankingi i wyniki
ewaluacji. Artykul wieniczy podsumowanie wynikow.

Konwergencja

Dochdd jest najczgsciej stosowanym miernikiem poziomu rozwoju (wlasciwie
wzrostu, mierzy bowiem tylko zmiany gospodarcze), a to z powodu swej obiek-
tywnosci — co to jest PKB, kazdy wie. Czy na pewno? Ot6z PKB mierzy si¢ na
dwa gltowne sposoby: w standardzie kursu wymiany lub parytetu sity nabywcze;.
Kurs wymiany daje efekt prosty — warto$¢ dobr i ustug wytworzonych (i teo-
retycznie sprzedanych) w ciggu roku w rodzimej walucie razy kurs wymiany
wobec USD lub euro (globalny lub czgsciej na mieszkanca). W standardzie sity
nabywczej dowiadujemy si¢ czego$ zupelnie innego: w ujgciu porownawczym,
jaka warto$¢ ma wolumen dobr, jaki w danym kraju mozna kupi¢ za dochdod na
mieszkanca (lub globalny). Standard ten ewidentnie zawyza dochody w biednych



30 MAREK W. KOZAK

krajach, poniewaz ceny sg tam statystycznie nizsze niz w krajach rozwinigtych.
By¢ moze dlatego w statystykach porownawczych UE na ogot podaje si¢ dane
w standardzie parytetu sity nabywczej (PPP) — poprawia to pozycje krajow naj-
biedniejszych, sugerujac zarazem wigksze postepy w konwergencji (zbieznosci).
Wedtug EUROSTAT-u zatem w 2001 r. PKB w cenach biezacych w Polsce wy-
nosit 212 mld euro, a w 2011 r. — 370 mld euro (EUROSTAT, GDP at market pri-
ces), wedtug zas parytetu sity nabywczej —w 2001 r. 360 mld euro, a w 2011 r. —
625 mld euro (co oznacza wzrost z 48 do 67% s$redniej unijnej PPP; EUROSTAT
GDP PPP). PKB na mieszkanca (PPP) w 2004 r. wynosit 51% $redniej unijnej
(EU-28), a w 2012 r. 67% (EUROSTAT GDP PPP). Aktualne zmiany omawia-
nych cech w Polsce prezentuje dokument RM 2014.

Alternatywnym sposobem pomiaru — jak zapewniaja jego zwolennicy, lepiej
oddajacym poziom rozwoju — jest stosowany przez ONZ Human Development
Index (HDI, syntetyczny wskaznik rozwoju spotecznego). Wskaznik ten obok
PKB uwzglednia $rednia oczekiwang dtugo$¢ zycia, analfabetyzm, poziom oraz
standard zycia. Wedlug HDI Polska z wartoscig 0,821 zajmowata w 2013 r.
39. miejsce (m.in. za Wegrami i Barbadosem, Stowacjg i Estonia, a tuz przed
Litwa, Portugalig i Chile; Forsal.pl). Ostre przeciwstawienie HDI wskaznikowi
PKB jest stabo zasadne: po pierwsze, HDI opiera si¢ gtownie na PKB*; po drugie,
wartoséci przydane wszystkim sktadowym sg subiektywnym wyborem badaczy.
PKB by¢ moze jest ,,ztotym cielcem” ekonomii neoliberalnej, ale nie jest az tak
zalezny od subiektywnych przekonan tworcow jak HDI.

Jako$¢ wskaznikow jest oczywiscie wazna, ale niewiele mowig one o rzeczy-
wistym sukcesie rozwojowym, dopoki nie bedziemy ich analizowa¢ na tle mig-
dzynarodowym. Nie zapominajac o HDI, zauwazmy, ze mimo niewatpliwie od-
czuwalnego przyrostu PKB nie zrobiliSmy postepu znacznie wigkszego niz inne
kraje srodkowoeuropejskie. Stowacja wedtug parytetu sity nabywczej w latach
2004-2012 podniosta swoj PKB z 57 do 76% s$redniej UE-28, Czechy z 78 do
81%, Wegry z 63 do 67%, Litwa z 52 do 72%, a Polska — przypomnijmy — z 51
do 67%. W tym samym czasie Rumunia podniosta PKB z 34 do 50%, Butlgaria
z 35 do 47%, a Niemcy ze 116 do 123% (przy czym PKB Niemiec wedlug kur-
su wymiany i parytetu sity nabywczej jest niemal tozsamy®; EUROSTAT GDP).
W zaleznos$ci od przyjetego standardu pomiaru PKB (kurs wymiany lub PPP)
jestesmy albo siedmio-, albo czterokrotnie mniej zamozni od Niemiec (zob. CIA
World Factbook, economy). Nic dziwnego, ze politycy che¢tniej uzywaja danych
wedlug PPP. Bedac ,,zielong wyspa” na mapie kryzysu, nadal znajdujemy si¢

* Co jest najzupetniej logiczne, poniewaz trudno mowi¢ o wysokiej jakosci zycia w kraju
biednym. Wskazniki zdrowia w najbiedniejszych krajach bywaja wysokie gtownie w zwigzku
z darmowymi lub wysoce subsydiowanymi (przede wszystkim przez §wiatowe agencje i organi-
zacje charytatywne) akcjami zdrowotnymi, np. szczepien lub leczenia (np. zwalczania i przeciw-
dziatania HIV).

> Wedtug CIA World Factbook w 2012 r. globalny PKB Niemiec wedtug kursu wymiany wy-
nosit 3 383 bln USD, a wedtug parytetu sity nabywczej 3 167 bln USD (bilion = 1000 mld) (CIA
World Factbook 2013).
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w grupie pigciu najstabiej rozwinietych panstw Unii Europejskiej (w 2011 r. wy-
przedzali$my jedynie Bulgarig, Litwe, Lotwe i Rumunig)®.

PKB na mieszkanca w 2004 r. wynosit 24 215 PLN, natomiast w 2010 r. —
37 096 PLN. WDB (warto$¢ dodana brutto) wynosita ogdlnie (nie na mieszkan-
ca) 821 665 min PLN w 2004 r., a 1 247 651 mln PLN w 2010 r. (GUS 2012a)’.
Jest to zatem postep niematy, ale byly kraje, ktore odnotowaty bardziej spektaku-
larne zmiany (np. Irlandia i Finlandia). Niewatpliwie dane ze wszystkich panstw
Europy Srodkowo-Wschodniej potwierdzajg teze o konwergencji na poziomie
europejskim (podobnie jest srednio we wszystkich krajach UE; EC 2014b, s. 5).
Wszystkie polskie wojewddztwa sg beneficjentami tego zjawiska (zob. MRR
2013, s. 60).

Zarazem jednak prawdziwe jest rowniez twierdzenie o postepujacej w kra-
ju dywergencji, czyli zwigkszaniu si¢ zréznicowan migdzyregionalnych. Dane
dostepne dla lat 20062010 pokazuja, ze w okresie tym zréznicowanie PKB na
1 mieszkanca na poziomie wojewddztw (w procentach krajowej wartosci PKB na
1 mieszkanca) wzrosto z 19,7 do 21,5% (MRR 2013, s. 58). Skale¢ przemieszczen
wojewodztw w ujeciu relatywnym w okresie 2003—2012 (wobec $redniej krajo-
wej) ilustruje tabela 2.

Tab. 2. PKB (w cenach biezgcych) w wojewddztwach na 1 mieszkanca w %, lata 2003
i 2012. Polska = 100

Wojewodztwo/rok 2003 2012
Dolnoslgskie 103,7 113,4
Kujawsko-pomorskie 91,2 82,2
Lubelskie 70,0 67,9
Lubuskie 87,4 82,7
todzkie 90,5 92,6
Matopolskie 86,4 86,0
Mazowieckie 152,3 163,3
Opolskie 81,9 80,1
Podkarpackie 71,3 67,6
Podlaskie 76,9 71,8
Pomorskie 99,6 95,4
Slgskie 110,8 108,0
Swietokrzyskie 78,2 74,5
Warminsko-mazurskie 74,7 72,2
Wielkopolskie 103,1 1041
Zachodniopomorskie 98,9 84,4

Zrédto: GUS 2004b (s. 175-176) i 2013d (s. 163—-164).

6 W 2001 r. wedtug PPP wyprzedzali$émy Bulgarie, Estonig, Litwg, Lotwe i Rumunig.
7 A wedtug GUS RSW (2013d, s. 160) w 2012 r. PKB wyniost w Polsce 1 528 127 mIn PLN.
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Z danych przedstawionych w tabeli 2 wynika jednoznacznie, ze w latach
2003-2012 wzrosto zroznicowanie mig¢dzyregionalne (z relacji 152,3 do 70,0
do relacji 163,3 do 67,6). Dochodem ponad $rednig krajowa w 2003 i 2012 r.
dysponowaty zaledwie cztery wojewddztwa (mazowieckie, dolnoslaskie, $laskie
i wielkopolskie), ale tylko trzy z nich nastepnie poprawity swoja pozycje, nato-
miast wojewddztwo $laskie spadto z drugiej na trzecia pozycje (wyprzedzone
przez niezwykle dynamiczne dolnoslgskie). Tylko cztery wojewddztwa poprawity
swojg relatywna pozycje (dolnoslaskie, mazowieckie, todzkie i wielkopolskie).
Pozostate wojewodztwa tracg pozycje i to mimo stalego zblizania si¢ do $redniej
europejskiej (oprocz todzkiego). Mogloby sie¢ wydawaé, ze dotyczy to gldwnie
wojewddztw niemetropolitalnych, ale nieznaczna utrata pozycji przez wojewodz-
two matopolskie czy pomorskie nakazuje ostrozno$¢ w ferowaniu takich ocen.
Posiadanie metropolii nie chroni wprawdzie przed wzglednym pogarszaniem po-
zycji, ale na pewno pomniejsza skale spadku. Wida¢ tez, ze mimo nieznacznych
przesuniec na ostatniej pozycji rankingu (miejsce wojewodztwa lubelskiego zajeto
podkarpackie), grupa wojewddztw najstabiej rozwinigtych zwigkszyta dystans do
najbardziej rozwinigtych. Zagadka pozostaje, co jest przyczyng spektakularnego
spadku wojewodztwa zachodniopomorskiego (o 14,5 punktu procentowego w cia-
gu zaledwie dziewigciu lat). Interwencja kofinansowana ze srodkow europejskich
wbrew czestym opiniom wyréwnywata si¢ terytorialnie: wojewodztwa stabiej
rozwini¢te (z wyjatkiem warminsko-mazurskiego) wprawdzie nie zawsze dyspo-
nowaly najwigkszym wsparciem polityki spojnosci na mieszkanca, ale ubytek ten
byl na ogot z nadwyzka kompensowany przez naktady Wspdlnej Polityki Rolnej?,
co, jak si¢ okazuje, nie przynosi prowyrownawczego rezultatu. Omawiane tu
dane jednoznacznie dowodza, ze oprocz europejskiej konwergencji mamy tez do
czynienia ze wzrostem zréznicowan mi¢dzyregionalnych, zatem z dywergencja.
Doniesienia z innych krajow pozwalaja uzna¢ to za zjawisko za normalne na tym
etapie rozwoju, zwlaszcza w sytuacji kryzysu (EC 2014b).

Warto zwrdci¢ uwage, ze wspolezynnik Giniego mierzacy zréznicowania do-
chodowe (w tym wypadku dochodu rozporzadzalnego) w spoleczenstwie wy-
kazuje stopniowy spadek zréznicowan do poziomu $redniego w UE-27 (z 35,6
w 2005 1. do 30,9 w 2012 r.). Inne kraje sgsiedzkie (z wyjatkiem Niemiec) row-
niez wykazuja tendencje spadkowa do poziomu ponizej $redniej, co zdaje si¢
sugerowac, ze akcesja i wzrost dochodu narodowego sprzyjajg zmniejszaniu si¢
dysproporcji spotecznych (EUROSTAT, Gini coefficient), ale nie w ujeciu tery-
torialnym.

Zmiana strukturalna

Zmiany strukturalne gospodarki i zatrudnienia

Informacje o zmianie PKB nie wyjasniaja, jakie kryja si¢ za nimi czynniki
wzrostu, w tym np. zmiana strukturalna. Patrzac na to z punktu widzenia nowe-

8 Ta za$ w okresie 2014-2020 bedzie dysponowac w Polsce kwotg 28,5 mld euro, ktére trafig
niemal wytacznie do rolnikéw i w duzej mierze do najbiedniejszych regionow.
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go paradygmatu, za wskaznik modernizacji strukturalnej nalezy przyjaé spadek
znaczenia sektora I (rolnictwo, lesnictwo, rybotdwstwo), nieznaczny spadek zna-
czenia sektora II (przemyst i budownictwo) oraz wzrost znaczenia sektora III
(ustugi, zwlaszcza rynkowe). Pomiaru zmiany strukturalnej mozna dokonaé, ana-
lizujgc strukture zatrudnienia oraz warto$¢ dodang wytworzong w danym sektorze
(WDB). Wedhug danych Ministerstwa Rozwoju Regionalnego (MRR) w latach
2006-2010 zmiany strukturalne gospodarki byly niewielkie — WDB w sektorze
I zmalata 0 —0,8%, w sektorze II wzrosta 0 0,5% 1 w sektorze 111 0 0,3%. W okre-
sie tym w sektorze I nastapil spadek zatrudnienia o 3,0%, w sektorach I1 1 III za$
wzrost o odpowiednio 0,2 i 2,7% (MRR 2011b).

W 2012 r. zatrudnienie w Polsce w rolnictwie wynosito 12,6% (w UE-27
srednio 5,0%), w przemysle 30,4% (UE-27 — 24,90%), w ustugach rynkowych
34,1% (UE-27 — 39,6%) i w uslugach nierynkowych 22,9% (UE-27 — 30,5%)
(EUROSTAT, Employed...).

Na szczegdlng uwage zasluguje sytuacja rolnictwa. Polityka rolna zdaje si¢
petryfikowac istniejacg strukture: przecigtna powierzchnia gospodarstwa indy-
widualnego o powierzchni powyzej 1 ha uzytkéw rolnych (czyli i tak przedsta-
wiajaca sytuacje w korzystniejszym §wietle) w 2003 r. wynosita w Polsce 8,2 ha,
ale w podkarpackim zaledwie 4,0 ha, matopolskim 3,9 ha i $laskim 4,5 ha (GUS
2004b, s. 100). Mimo naktadow na rolnictwo w 2012 r. nastapil wzrost wielkosci
gospodarstw do 10,5 ha (w matopolskim 4,5 ha, podkarpackim 5,2 ha, $laskim
6,4 ha). Zarazem jednak w okresie 2010-2012 w wojewddztwie matopolskim od-
notowano zjawisko nieoczekiwane: spadek przecigtnej wielkosci gospodarstwa
0 0,3 ha, a w §laskim o 0,5 ha; GUS 2013c, s. 61). W 2000 r. og6lna liczba go-
spodarstw rolnych wyniosta 2,9 mln (w tym wigkszo$¢ ponizej 5 ha; GUS 2005,
s. 199), a w 2011 r. zmalata ona do 2,3 miln (ale bez zmian wsrdéd gospodarstw
o powierzchni 1-5 ha). Najwigkszy spadek odnotowano wsrod ,,gospodarstw”
o powierzchni do 1 ha oraz $rednich (na polska miare), o powierzchni 5-50 ha
(GUS 2001, s. 31; 2004b, s. 96; 2012b, s. 126)°. Mimo ogromnych naktadéw na
rolnictwo 1 przemyst spozywczy jeszcze w 2011 r. saldo obrotow handlu zagra-
nicznego produktami rolnymi i wyrobami przemystu spozywczego byto ujemne
i wynosito minus 64,6 mld PLN (GUS 2012c). Nalezy przy tym pamigtac, ze
eksport produktow rolnych i zywnosci stanowi ok. 13% eksportu z Polski ogdtem
(PAP 2014).

Z punktu widzenia wytwarzania dochodu narodowego do wazniejszych
wskaznikéw nalezy stopa zatrudnienia, w Polsce stale nizsza niz w najbardziej
rozwini¢tych krajach UE, ale rosnaca od 51,2% w 2003 r. do 59,7% w 2011 r.
Mimo wszystko lokuje nas to nadal ponizej $redniej w UE-27 (odpowiednio 62,6
i 64,3%), nie wspominajac o Niemczech (65,0 i 72,5%), Niderlandach (73,6
i 74,9%), a nawet Czechach (64,7 i 65,7%), Estonii (62,9 i 65,1%) czy Lotwie
(61,8% przed kryzysem i po; EUROSTAT, Employment rate...). Oznacza to,
ze w Polsce nadal pracuje mniej 0oséb niz przecietnie w UE. Stopa bezrobocia

9 Zob. tez specjalny numer Wsi i Rolnictwa (nr 1/2014), prezentujacy rézne wymiary przemian
wsi 1 rolnictwa.
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utrzymuje si¢ na poziomie zblizonym do $redniej w UE (w grudniu 2013 r. 10,1
wobec 10,7 w UE-28; EUROSTAT, Harmonised unemployment rate...). Mozna
by to niewatpliwie uznac¢ za sukces, gdyby nie nasilona emigracja. Wedhug spisu
powszechnego z 2011 r. ponad 12 miesiecy za granicg przebywato 1564,6 tys.
obywateli polskich, a od 3 do 12 miesigcy —453,0 tys. 0os6b (GUS 2013b, s. 49).
Dhugotrwale bezrobotni stanowili w Polsce w 2002 r. az 54,8% ogotu bezrobot-
nych, przy czym najwiecej bylo ich w t6dzkim (62,5%), podkarpackim (67,5%)
i §laskim (62,3%). To odsetki blizsze innym krajom stabo rozwinigtym (Grecja
51,2%, Litwa 53,5%, Czechy 50,2%, Stowacja 65,2%; GUS 2004b, s. 650 i nast.).
W 2012 r. w Polsce mozna moéwi¢ o spadku stopy bezrobocia, a takze udziatu dhu-
gotrwale bezrobotnych (40,3%, w swietokrzyskim 50%, zachodniopomorskim
45,9%). W wyniku kryzysu odsetek dtugotrwale bezrobotnych wzrdst w Grecji
do 59,3, na Litwie do 49,0, w Czechach 43,4, na Stowacji 67,3, w Niemczech
45,3; GUS 2013d, s. 652 i nast.). Spadek stopy bezrobocia wspotwystepuje ze
zmniejszeniem odsetka 0so6b zagrozonych ubdstwem.

Edukacja

Jedna z niewatpliwie tatwo obserwowalnych zmian ostatnich lat byt wzrost
liczby szkot wyzszych (do przeszto 400 w 2010 r.) i studentéw (z ok. 0,4 min
w 1990 r. do 2,0 mln w 2010 r.). Zmiany demograficzne powoduja, ze liczba
szkot i stuchaczy znaczaco zmalata w ciggu ostatnich trzech lat. Ostatnie badania
gimnazjalistow dowiodly, ze kompetencje tej grupy polskiej mtodziezy osiagnety
bardzo wysoki poziom (PISA 2013), wyzszy niz w przypadku mlodziezy m.in.
niemieckiej, austriackiej, dunskiej i belgijskiej. Zmiany te nie dotycza zdolno$ci
do rozwiazywania problemow, gdzie Polska mtodziez nadal zajmuje niskie pozy-
cje (OECD 2014). Zdecydowanie wzrosta tez liczba oséb z wyzszym wyksztat-
ceniem, gldwnie w regionach dysponujacych metropoliami (wielkimi miastami
o rozwinietych funkcjach metropolitalnych). Podkreslmy tez, ze w odréznieniu
od wielu panstw Unii Europejskiej Polska generalnie nie ma powaznego proble-
mu przedwczesnego konczenia szkot. Z kolei badania OECD dowodza, ze posrod
0s0b rozpoczynajacych ksztalcenie wyzsze w Polsce jest mniejszy niz srednia
OECD odsetek zdobywajacych przynajmniej licencjat (dotyczy to zwlaszcza
mezczyzn; OECD 2013). Odsetek oso6b z dyplomami wyzszych uczelni wzrost
w 2010 r. do 24 w miastach i 9 na wsi (MRR 2011a, s. 149).

Mimo istotnych pozytywnych zmian w poziomie edukacji nie udato si¢
podnie$¢ odsetka osdb zaangazowanych w ksztalcenie ustawiczne — w Polsce
w 2004 r. wynosit on 5,0, w 2011 r. — 4,4 (w UE-28 odpowiednio 8,4 i §,8,
w Danii 25,6 1 31,6, w Niemczech 7,4 i 7,9; EUROSTAT, Participation...). To
z kolei dane informujace o odstawaniu od wielu panstw wysoko rozwinigtych, co
niestety potwierdza, ze znaczgca cz¢$¢ polskich wojewodztw (wojewddztw, nie
samorzadow wojewddzkich) ksztalci na wysokim poziomie, ale — poza najbar-
dziej dynamicznymi metropoliami — nie ma jak dotychczas pomystu na stworze-
nie dla absolwentow stosownej liczby miejsc pracy odpowiedniej jakosci.
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Przedsigbiorczosé¢

Za jedno z istotniejszych zjawisk majgcych wpltyw na rozwoj uwaza si¢ na-
sycenie podmiotami gospodarczymi (na 10 tys. ludnosci). Wedtug REGON-u
w 2005 1. byto $rednio 948 podmiotow na 10 tys. ludnosci, w tym 220 osob
prawnych i 728 o0sob fizycznych prowadzacych dziatalno$¢ gospodar-
czg. Odpowiednie dane w 2012 r. wynosily 1032, w tym 275 os6b prawnych
i1 757 0s6b fizycznych (GUS 2013d). Jak widaé, nie jesteSmy narodem znacznie
bardziej przedsigbiorczym, mimo wielu szans, jakie otworzyly si¢ po akces;ji.
Przy interpretacji danych opartych na systemie REGON nalezy zachowa¢ daleko
idaca ostroznos¢, polskie prawo nie wymaga bowiem wyrejestrowania podmiotu
konczacego dziatalnos¢, REGON jest zatem obcigzony znaczng, cho¢ nieokres-
long liczba ,,martwych dusz”. Mimo to o coraz wickszej aktywnosci $wiadcza
dane o szybko rosngcym eksporcie, osigganym w duzej czesci dzigki inwestorom
zagranicznym 1 wspotpracy (niestety, gtownie o charakterze podwykonawstwa)
z przedsigbiorstwami zagranicznymi, przede wszystkim niemieckimi. W okresie
2004-2012 wartos¢ polskiego eksportu wzrosta w cenach biezacych z 76 573,1 do
177 969,3 mln euro (czyli okoto dwuipotkrotnie). W tym samym czasie warto$¢
eksportu w Czechach wzrosta z 57 847,1 do 119 326,1 mln euro, na Wegrzech
z 52 016,2 do 91 794,9 mln euro, na Stowacji z 25 341,1 do 68 684,7 mln euro,
na Litwie z 9460,5 do 27 649,7 mln euro (prawie trzykrotnie), a w Niemczech
z 846 440,0 do 1 381 030,0 mIn euro (EUROSTAT, Export). Z uznaniem nalezy
odnotowa¢ wzrost eksportu produktéw rolnych i zywnosci, ale trudno nie zauwa-
zy¢, ze jego udzial w eksporcie ogotem osiagnat zaledwie 13,1% (PAP 2014).

Przeglad statystyki o przedsigbiorczo$ci wymaga uwzglednienia innowacyj-
nos$ci przedsigbiorstw oraz danych o turystyce, uwazanej czesto za szczegdlnie
prorozwojowy i obiecujacy sektor gospodarczy (o czym wigcej w nastepnych
podrozdziatach).

B + R, innowacje

Badania i rozwdj uznaje si¢ wspotczesnie za kluczowe dla rozwoju innowacyj-
nosci, a przez to konkurencyjnosci gospodarki. Z tego wynika koncentracja na in-
nowacyjnosci np. w pracach Olechnickiej (2012) czy ostatnio Gieorgicy (2014).
Naklady na B + R przyrosty po akcesji do UE z 0,56 do 0,77% PKB, co nadal
stanowi ok. jednej trzeciej srednich naktadow w UE i nie rokuje dobrze osiagnig-
ciu wartosci 1,7% PKB do 2020 r. (RM 2013). O ile w 2004 r. naklady na B + R
na mieszkanca wynosity 29,8 euro, o tyle w 2012 r. — 89,0 euro (EUROSTAT
GERD). Wzrosto takze zatrudnienie z 76 761 os6b w 2005 r. do 90 176 w 2012 1.
Zardéwno naklady, jak i zatrudnienie maja silng tendencj¢ do koncentracji: co
trzeci zatrudniony, ale i co druga ztotdwka trafiaja do wojewddztw mazowieckie-
go 1 matopolskiego, z kolei najmniejszy dziat w B + R maja mate wojewodztwa
niemetropolitalne (lubuskie, opolskie i swigtokrzyskie). W lubuskim i $§wieto-
krzyskim odnotowano nawet spadek zatrudnienia w B + R (odpowiednio z 924
do 7881z 790 do 550 osob; GUS 2013d, s. 55).
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W ostatnim okresie widoczny jest niepokojacy spadek liczby polskich przed-
sigbiorstw angazujacych si¢ w dziatalnos¢ innowacyjng (zob. GUS 2013d). O ile
w 2005 r. dziatania innowacyjne podejmowato 38,9% przedsigbiorstw przemys-
lowych, o tyle w 2012 r. — tylko 28,8%. Takze informacje o znikomej liczbie
zgloszonych patentow (2028 w 2005 r. i 4410 w 2012 r.) $wiadcza o tym, ze
naktady na innowacyjnos$¢ nie powoduja aktywizacji biznesu ani nie prowadza
do masowego zgtaszania patentow!'®.

L e e e L e e S S p
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[ Skromni innowatorzy [ Umiarkowani inowatorzy [l Zwolennicy innowacji B Liderzy innowacji

Ryc. 1. Poziom osiggnie¢ panstw cztonkowskich UE w zakresie innowacyjnosci
Zrodio: EU 2013, s. 5.

Zarazem naktady na dziatalno$¢ innowacyjng w przemysle (a tam przeciez sa
najwigksze mozliwo$ci rozwoju innowacji) wzrosty z 14 329,1 mln PLN w prze-
mys$le w 2005 r. do 20 293,2 mln PLN w 2012 r. (w cenach biezacych; GUS
2013d). W swietle rosnagcych naktadéw na innowacje (krajowych i gtéwnie za-
granicznych) zaskakuje w 2013 r. spadek Polski do grupy panstw najmniej inno-
wacyjnych, ,,skromnych innowatorow”, tj. wykazujacych ponizej 50% sredniej
dla UE-27 pod wzgledem realizacji 24 czynnikow (rycina 1; wigcej o innowacyj-
nosci w Unii zob. EUROSTAT 2011).

Przyczyn spadku innowacyjnosci przy jednoczesnym wzroscie naktadow na
nig mozna poszukiwa¢ w dwoch czynnikach. Po pierwsze, w obnizonych wy-
maganiach stawianych przedsigbiorstwom, z ktérych wiele jako podwykonawcy
firm zagranicznych nie interesuje si¢ innowacja wobec istniejacego popytu na
ich prace. Po drugie, w dominacji nakladéw instytucji publicznych, w wigkszos$ci
przeznaczonych na infrastrukturg (budynki, wyposazenie), nie za$ na podnosze-
nie kwalifikacji personelu, ktory miatby w nich tworzy¢ innowacje.

10 Przeglad projektow finansowanych pod hastem ,,innowacyjnos¢” z udziatem srodkow euro-
pejskich pozwala sadzi¢, ze gros idzie na infrastrukture techniczna, a wérdd $rodkow trafiajacych
do przedsigbiorstw przewazaja naktady na modernizacj¢ wyposazenia i produktow, rzadko zas
na innowacje.
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Dane o zatrudnieniu w Polsce przy wytwarzaniu dobr wysokiej i Srednio wy-
sokiej technologii sa dostepne dla niewielu lat. W 2004 r. osoby takie stanowity
4,91% ogo6hu zatrudnionych, a w 2007 r. 5,5% (EUROSTAT, Employment...).
Wedtug danych EUROSTAT-u w 2010 r. w produkcji wysokiej technologii za-
trudnionych byto w Polsce 0,8% ogotu pracujacych, a w sektorach o duzej in-
tensywnosci wiedzy high-tech — 2,0%. Dane dla UE-28 wynosily odpowiednio
1,112,7%, dla Czech — 1,8 1 2,5%, Stowacji — 1,4 1 2,6%, Wegier — 2,6 1 2,6%,
Niemiec — 1,6 1 2,9% (EUROSTAT, Statistics on employment in high-tech...).

Problem wptywu §rodkéw unijnych przeznaczonych na innowacje na rozwoj
regionalny stanowi jedno z trudniejszych zagadnien badawczych. Nic dziwnego,
ze w dotychczasowych analizach podkreslano, iz bezposredni wptyw unijnego
wsparcia dla B + R w regionach raczej nie prowadzit do wzmocnienia gospodarki
i mogt ujemnie oddziatywac na spdjnos¢ terytorialng (zob. Molle 2007, s. 270).

Turystyka jako sektor gospodarki

Rok 2012, w ktérym odnotowano 14 840 mln turystow, to kolejny rok wzrostu
takze pod wzgledem dochodow (10 938 mIn USD). Oznacza to przyrost w sto-
sunku do 2011 r. odpowiednio o 4,9 i 2,4% (UNWTO 2013, s. 8). Wzrost ten
wynika zaréwno z poprawy wizerunku kraju, jak i ze znaczacej poprawy jako-
sciowej oferty ustug turystycznych. Relacja miedzy udziatem w liczbie turystéw
a udzialem w dochodach z turystyki w Europie nie nalezy nadal w Polsce do ko-
rzystnych: 2,8% turystow odwiedzajacych Europe przynosi Polsce jedynie 2,4%
dochoddéw z turystyki w Unii. Przykladowo Niemcy przyjmuja 5,7% turystow
Europy, ale uzyskuja 8,3% dochodow, Wielka Brytania — 5,5% turystow i 7,9%
dochodéw, Szwecja — odpowiednio 2,0 i 3,4%. Srednia dla Europy Srodkowe;
1 Wschodniej jest znacznie mniej korzystna niz w Polsce i wynosi 20,9% turystow,
ktorzy odwiedzaja Europe i przynosza 12,4% dochodow (ibidem). Od 2004 r.
w Polsce odnotowano istotna poprawe: wowczas udziat Polski w przyjazdach
turystow do tak rozumianej Europy (14 290 mln) wynosit 3,4%, a udzial w do-
chodach europejskich z turystyki — zaledwie 1,8% (WTO 2005, s. 6)'!. Brakuje
biezacych danych, by okresli¢ udzial turystyki w tworzeniu dochodu narodowego
i miejsc pracy na réoznych poziomach organizacji terytorialnej'?. Udziat gospo-
darki turystycznej w PKB szacuje si¢ dla Polski w latach 2007-2011 na poziomie
$rednio 5-6%. ,,W 2011 r. eksport turystyczny'* wyniost 31,5 mld zl, co stanowi-
o 4,7% eksportu ogotem. Ogdtem w latach 2007-2011 udziat turystyki w eks-
porcie utrzymywat si¢ na poziomie 5—-6%” (MSiT 2013, s. 75-76).

' Dane dla 2004 r. oprocz Federacji Rosyjskiej i Ukrainy nie uwzglgdniaja zadnej b. republiki
radzieckiej, co utrudnia poréwnania.

12 UNWTO szacuje, ze co 11. miejsce pracy jest w turystyce (bezposrednio, posrednio lub
w zwigzku z nig), ktora wytwarza 9% PKB $wiatowego i zapewnia 6% eksportu globalnego oraz
6% w krajach mniej rozwinigtych (UNWTO 2013).

13 Turystyka przyjazdowa wraz z przychodami ptynacymi z jej tytutu (tj. wydatki turystow
zagranicznych i odwiedzajacych jednodniowych) jest zdefiniowana jako eksport ustug.
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Najcenniejsza zmiana po akcesji ma charakter jako$ciowy, co szczegélnie
dobrze widoczne jest w informacjach o strukturze hoteli. O ile w 2004 r. byto
w Polsce 13 hoteli pieciogwiazdkowych i 63 hotele czterogwiazdkowe, o tyle
w 2012 r. odpowiednio 47 i 224 (GUS BDL 2014). Na uwage zashuguje tez przy-
rost hoteli (i wzrost popytu na ich ustugi) w historycznych rezydencjach. Ogélnie
rzecz biorac, zroznicowanie i jako$¢ ushug turystycznych znacznie si¢ poprawity.

Stan srodowiska naturalnego

Whbrew czestym opiniom o pogarszaniu si¢ stanu $rodowiska naturalnego
okres poakcesyjny charakteryzowat si¢ znaczng jego poprawa, co jest wynikiem
zarOwno wczesniejszej restrukturyzacji i upadku wielu przedsigbiorstw — truci-
cieli srodowiska, jak 1 naktadow finansowych i organizacyjnych. Niemate §rodki
pochodzity z funduszy europejskich, ale wiedza o ich wptywie na srodowisko
jest mocno ograniczona do danych ogélnych o zmianie stanu rzeczy, bez wska-
zania stojacych za nig czynnikow. Generalnie mozna mowic o stalym postepie
stanu $rodowiska, dlatego postuzymy sie tylko kilkoma przyktadowymi ilustra-
cjami. Wskaznikiem zmian jakosci powietrza moze by¢ redukcja emisji tlenku
siarki w tonach, ktora w Polsce z poziomu 1 249 318 ton w 2004 . zmalata 0 29%
do poziomu 897 936 ton w 2011 r. W tym samym czasie Wegry zmniejszyly emi-
sje tlenku siarki o 77%, a Litwa o 35%. W przypadku Stowacji i Czech bylo to
odpowiednio 29% oraz 28% (podobnie jak w Polsce, ale startowaly ze znacznie
nizszego poziomu), za to Niemiec — jedynie 10% (start z poziomu o potowe niz-
szego niz Polska; EUROSTAT 2014, Air pollution...).

Istotnym problemem, z ktérym boryka si¢ nie tylko Polska, jest kwestia re-
cyklingu i sktadowania odpadow. W 2010 r. nadal 32 561 256 ton odpadow
(4. 21,9% ogodtu) trafiato w Polsce na sktadowiska. W innych panstwach nie jest
lepiej. W Czechach odsetek ten sigga 22,4, na Stowacji — 48,4, na Wegrzech —
54,8, na Litwie — 72,1 i tylko w Niemczech — 19,1 (EUROSTAT 2014, Waste
treatment...). Dostepnos$¢ i oczyszczanie wody — w zwiazku z powaznymi in-
westycjami komunalnymi — sg najbardziej zaawansowane, cho¢ wskutek roz-
proszenia zabudowy problemem wielu obszaréw nadal jest oczyszczanie $cie-
koéw (konieczne sg kosztowne inwestycje w przydomowe oczyszczalnie). Mimo
znacznego postepu czeka nas wiele pracy nad osiggnieciem unijnych standardow.

Infrastruktura techniczna

Wobec ogromnych zapdznien w budowie infrastruktury drogowej strategicz-
nej nie moze dziwié, ze prawie czterokrotne wydtuzenie drég szybkiego ruchu
przyniosto efekty pozytywne. Wzrastala spojno$¢ dziatan, cho¢ poczatkowy plan
byl zbyt szeroki. Poprawa dostgpnosci okazata si¢ zroznicowana. Udalo sie zlik-
widowac wigkszos$¢ ucigzliwych ,,waskich gardet”, ale nie rozwigzano problemu
wlotow do wielkich miast. Inwestycje drogowe z reguty byly dobrze oceniane
przez spotecznosci lokalne. Infrastruktura drogowa to warunek konieczny, ale
niewystarczajacy do lokalnego rozwoju. Na lokalizacj¢ przedsigbiorstw wpltyw
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ma szereg czynnikow, wsrod ktorych inwestycja drogowa jest tylko jedng z wie-
lu. Szansa europejska zostala wykorzystana. Istnieje jednak pilna potrzeba alter-
natywnych zrodet finansowania kosztow utrzymania i remontow nowych drog
(zob. Komornicki et al. 2013, s. 192-197). Poza przywotywanym opracowaniem
Komornickiego 1 wspotautorow sprawozdania z postgpéw prac ograniczaja si¢
do wyliczenia liczby kilometrow zbudowanej infrastruktury oraz poniesionych
kosztow (zob. np. MRR 2010, 2013).

Jesli pozytywne oceny dotycza inwestycji o charakterze niewatpliwie strate-
gicznym 1 usuwajacym gltowne bariery ruchu ponadlokalnego, to na poziomie
lokalnym efekty nie zawsze sa pozytywne, gtdéwnie z powodu braku koordynacji
projektow (zob. Kupiec, Wojtowicz 2012; Wojtowicz, Kupiec 2013).

Po okresie znaczacej niewydolnosci organizacyjnej catego systemu kolejnic-
twa weszliSmy w okres pozwalajacy optymistycznie oczekiwaé realizacji wielu
kluczowych inwestycji (nawet jesli na koncie jedna ze spotek ma kupno drogich
pociagdéw Pendolino pozbawionych ich podstawowego atutu, a mianowicie syste-
mu wychylnego). Na razie podjecie prac remontowych raczej utrudnia przejazdy,
niz je utatwia. Nie jest to zreszta jedyna bariera dla efektywnego wykorzystania
dostepnych funduszy europejskich (zob. Pieriegud 2014, s. 210 i nast.). Na pozy-
tywne rezultaty przyjdzie zatem poczekac¢ do czasu poprawy dziatan w sektorze
transportu w wyniku wlaczenia go do Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju.

Infrastruktura portowa rozwija si¢ z powodzeniem i przycigga przewoznikow
zagranicznych zainteresowanych bezposrednim dostepem do polskiego rynku.
Nawet gazoport $winoujski, o dyskusyjnych szansach rozwoju wskutek zbyt
ptytko polozonego na podejsciu do portu gazociagu Nord Stream, moze si¢ oka-
za¢ wielce uzyteczng inwestycja'.

Brak zainteresowania zwigkszonym transportem rzecznym wskutek konku-
rencji transportu samochodowego, presji ,,zielonych” oraz wielkich kosztoéw mo-
dernizacji i budowy infrastruktury w kontekscie rosnacego deficytu budzetowego
nie rokuje dobrze przywroceniu sptawnosci polskim rzekom, a tym bardziej mo-
dernizacji systemow hydrotechnicznych. Koszty utrzymania juz wybudowanej
infrastruktury transportowej — inaczej niz w przypadku np. Hiszpanii — nie stang
si¢ zapewne jedng z przyczyn kryzysu, ale powaznie ograniczg mozliwo$ci inwe-
stycyjne zwtaszcza samorzaddw terytorialnych.

Wybrane dane o sytuacji zyciowej

Jesli chodzi o zagrozenie ubdstwem lub wykluczeniem spotecznym, odsetek
dotknietych tym osob zmniejszyt si¢ z 45,3 w 2005 r. do 26,7 w 2012 r. Podobny
spadek zarejestrowata Litwa (z 41,0 do 32,5). Wysoki spadek odnotowata
Stowacja (z 32,0 do 20,5), podczas gdy na Wegrzech nie nastapita istotna zmiana,
aw Niemczech — nieznaczny wzrost (z 18,4 do 19,6; EUROSTAT, People...). Do
poziomu $redniej unijnej (24,8 w 2012 r.) jeszcze nam daleko.

14 Jesli nie uda si¢ uniezalezni¢ Polski od dostaw zewnetrznych dzigki gazowi tupkowemu.
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Przedmiotem spotecznej krytyki jest w Polsce (i nie tylko) funkcjonowanie
tzw. stuzby zdrowia. W gruncie rzeczy nie powinno to specjalnie dziwi¢, Polska
nalezy bowiem do panstw o najmniejszej — i malejacej — liczbie praktykujacych
lekarzy na 100 tys. mieszkancow. W 2005 r. byto ich 229,0, a w 2010 r. juz tylko
217.,9. Istotny spadek, ale nie do az tak niskiego poziomu, odnotowano tez na
Wegrzech (z 333,7 do 286,9). W innych krajach sasiadujacych na ogot rejestro-
wano w tym czasie niewielkie wzrosty: w Czechach z 351,5 do 358,0, na Litwie
7 356,5 do 372,0, a w Niemczech z 339,0 do 373,1 (EUROSTAT, Practising...).
Co ciekawe, liczba t6zek w szpitalach ogdlnych na 10 tys. ludnosci w zasadzie
si¢ nie zmienita (48,7 w 2003 r. 1 49,0 w 2012 r.; GUS 2004b, s. 266, 2013d,
s. 440). W sumie w sferze spotecznej wida¢ niewatpliwa poprawe sytuacji (takze
w kwestii bezrobocia), jednak w sektorze medycznym na razie trudno oczekiwac
istotnej zmiany pozytywnej'>.

Efekt popytowy czy podazowy?

W ujeciu strategicznym do kluczowych pytan nalezy to o charakter efektu: po-
pytowy czy podazowy? Popytowy wynika z napltywu pienigdzy z zagranicy, kto-
re wydawane tu w wigkszoS$ci przyczyniaja si¢ do wzrostu dochodow w zwigzku
z kupnem doébr i ustug (nawet jesli znaczna ich czes$¢ wraca do panstw wyzej roz-
winigtych; zob. IBS 2011). Efekt podazowy wystepuje wtedy, gdy srodki sg wyda-
wane na modernizacj¢ i podnoszenie konkurencyjnosci gospodarki, dzigki czemu
powstaja nowe dlugookresowe zrodta wzrostu zatrudnienia i dochodu. Problem
ten pojawiatl si¢ marginalnie przy okazji badan makroekonomicznych zlecanych
przez MRR od kilku lat. Z badan tych (model MaMoR3; EUlmpactMod oraz
HERMIN) wynika, ze §rodki funduszy europejskich maja pozytywny wptyw na
tempo wzrostu PKB, zmiang struktury gospodarki wyrazajaca si¢ we wzroscie
naktadow inwestycyjnych w sektorze II gospodarki (przemyst i budownictwo),
wskaznik zatrudnienia i finanse publiczne. Ujemny wpltyw na naklady inwesty-
cyjne w sektorze 111 (ustugach) w dobie gospodarki opartej na wiedzy nie do kon-
ca mozna uzna¢ za przejaw korzystnej zmiany strukturalnej. Refleksji wymaga
naste¢pujaca konstatacja: ,,W dtuzszej perspektywie obok czynnikéw popytowych
zaczng si¢ ujawniac takze efekty podazowe, wywotane gléwnie przez akumu-
lacje kapitatu publicznego i wsparcie dla akumulacji kapitatu prywatnego, a co
za tym idzie wzrost produktywnosci pracy” (MRR 2013, s. 9). Powyzsza ocena
sugeruje, ze dotychczas zamiast w rozwdj (nowe trwate miejsca pracy i dochodu)
inwestujemy przede wszystkim w jakos$¢ zycia. A ta ostatnia kosztuje takze po
zakonczeniu inwestycji.

Jakie czynniki miaty zasadniczy wptyw na dominacje efektow popytowych
nad podazowymi? Przede wszystkim, jak si¢ wydaje, przyjmowany powszechnie
paradygmat rozwoju, zarowno na poziomie planowanym, jak i rzeczywistym.
Patrzac na strukture wydatkoéw w okresie np. 2004-2006, trudno nie zauwazy¢,
ze wszystkie wojewodztwa na infrastrukture podstawowag wydatkowaly wigk-

15 Wigcej o zroznicowaniach spotecznych w Polsce i reakcjach na nie zob. Jarosz 2013.
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szo$¢ srodkow europejskich (od 52,5 — lubelskie do 79,9% — dolnoslaskie),
z wyjatkiem podlaskiego, gdzie na infrastruktur¢ podstawowa wydano zaledwie
39,9% (MRR 2010, s. 34-35).Wydatki siegajace 60% na infrastrukture towarzy-
szg nam od akcesji do UE. Narodowy Plan Rozwoju (NPR) 2004—2006 przewi-
dywal nastgpujacy podziat srodkow: 51,9% na infrastrukture podstawowa, 23,9%
na $rodowisko produkcyjne oraz 22,3% na zasoby ludzkie'® (RM 2003, s. 137).
W NSRO na lata 2007-2013 przewidywano nastepujaca srednioroczng strukture
naktadow: infrastruktura podstawowa 57,5%, sektor produkcyjny 14,8% i zasoby
ludzkie 19,7% (na podstawie NSRO 2007, s. 124). Ciekawy jest znaczacy wzrost
naktadow na infrastrukture, wymownie $wiadczacy o tym, ze zard6wno instytucje
centralne, jak i jednostki samorzadu terytorialnego (jst) zglaszaja w tym zakresie
najwiekszy popyt. Gtowni beneficjenci wyrazaja swoje oczekiwania. Jest jasne,
ze niespetnienie ich grozitoby obnizeniem skali wydatkdw, a to stan niepozadany
przez administracj¢ i rzadzacych. W sytuacji gdy obserwowac mozna silng pre-
sje na specyficzne rozumienie celu polityki spojnosci jako zdolno$ci do wydania
wszystkich $rodkow europejskich (presja wsrod urzednikow i politykow, wzmac-
niana przez wickszos¢ mediow i w konsekwencji cale spoteczenstwo), nastep-
stwa sg tatwe do przewidzenia. Akceptacja oczekiwan beneficjentow przez zarza-
dzajacych jest tym tatwiejsza, ze ich sukces zawodowy obecnie to nie osiggnigcie
celow polityki, lecz wydanie wszystkich srodkow. W ostatnich latach gtownym
kryterium oceny kadr zarzadzajacych byto sprawne wydawanie §rodkéw, co da-
wato ewidentng preferencje tym, ktorzy unikali wielkich i ztozonych projektow.
Tym samym dochodzimy do zjawiska zwanego nastgpstwem celow (zob.
Merton 1998, s. 308), ich ,,oswajaniem”, polegajacego gtéwnie na zastgpowaniu
zadan trudnych i wymagajacych skomplikowanej i wytezonej pracy zadaniami
tatwiejszymi. Na nizszym poziomie, np. pod hastem rewitalizacji, ostatnio po-
wszechnie remontowano budynki, cho¢ rewitalizacja to zespot zintegrowanych
dziatan ekonomicznych, spotecznych, urbanistycznych, architektonicznych, mo-
dernizacyjnych i remontowych. Z kolei w wielu przypadkach pod szyldem tury-
styki budowano z zapatem lokalne stadiony i baseny, cho¢ przeciez nie sa one
dzi$ zadng atrakcja turystyczng. Natomiast kultura byta §wietnym pretekstem do
remontowania wielu historycznych budynkéw stuzacych wylacznie instytucjom
publicznym. Z kolei innowacja de facto nierzadko okazywata si¢ jedynie wy-
miang wyposazenia lub wprowadzeniem nowych produktéw z innowacyjnoscia
niemajgcych wiele wspolnego (zob. Kozak 2013, 2014). W sumie mamy zatem
do czynienia ze splotem kilku zjawisk lacznie sprzyjajacych raczej wydawaniu
pieniedzy niz osigganiu rezultatow. Nie jest to problem jedynie polski, wydaja si¢
nan cierpie¢ wszystkie kraje stabo rozwinigte Unii (dotychczas z historycznym
wyjatkiem Irlandii i Finlandii). W polskim przypadku nalezy jednak pamigtac, ze
polskie prawo administracyjne nie przewiduje prawa urzednikow do popetniania
btedow, co zdecydowanie dodatkowo zniechgca wigkszo$¢ z nich do podejmo-
wania trudnych czy radykalnych decyzji, mogacych budzi¢ opor beneficjentow.

16 Zarowno jesli chodzi o kwoty na $rodowisko produkcyjne, jak i rozwoj zasobow ludzkich,
cz¢$¢ srodkdw przeznaczano na inwestycje infrastrukturalne.
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Miedzynarodowe rankingi i wyniki ewaluacji: Polska na tle §wiata i Europy

Rankingi stanowig form¢ przyblizonego pomiaru wzglednej pozycji poszcze-
golnych panstw pod wieloma aspektami, czasem skladajac si¢ w syntetyczne
miary. Wszelkie rankingi zawieraja uproszczenia i tylko wyimkowo — zgodnie
ze swymi zatozeniami i celami — prezentuja rzeczywistos¢. Ze wzgledu na ogra-
niczenia czasowe oraz zmiany stosowanych wskaznikow trudno o poréwnywal-
nos¢ pozycji w dluzszym okresie. Jednakze en masse rankingi pozwalajg wyrobic
sobie zdanie o miejscu danego kraju w uktadzie migdzynarodowym. Postugujac
si¢ przegladem dokonanym przez Ministerstwo Gospodarki (zob. MG 2013, 's. 83
1 nast.), warto przyjrze¢ si¢ pozycji Polski. Pozycje t¢ pod wzgledem innowacyj-
nos$ci na tle Unii Europejskiej przedstawiono, omawiajac innowacje.

W rankingu tatwosci prowadzenia biznesu Banku Swiatowego i International
Finance Corporation Doing Business 2013 Polska zajela 55. miejsce wsrdd
185 panstw badanych (w tym miejsce 161. pod wzgledem tatwosci uzyskania
pozwolen budowlanych, za to wysokie 4. z uwagi na fatwos$¢ uzyskania kredytu).
Dane do raportu za 2004 r. sg zupelnie nieporéwnywalne z powodu odmienno$ci
stosowanych wskaznikow szczegdtowych (zob. Doing Business in 2004).

W znanym rankingu The Global Competitiveness Report, obejmujacym prze-
szto 100 szczegdtowych wskaznikoéw, Polska zajmuje w edycji 2012/2013 po-
zycje 41., wyprzedzajac polowe panstw unijnych. W poréwnaniu z pozycja
w rankingu za lata 20072008 (51.) oznacza to spory postep. W ostatniej edycji
rankingu wolnos$ci gospodarczej 2013 Heritage Foundation i Wall Street Journal
Polska zajeta 57. miejsce, wyprzedzajac m.in. siedem panstw europejskich.
Alternatywnym rankingiem jest prowadzony przez IMD World Competitiveness
Yearbook, w ktorym w 2013 r. Polska zajeta miejsce 33., wyprzedzajac ok. polo-
wy panstw unijnych (w 2009 r. byto to miesce 44.; IMD 2014).

W $wietle badania atrakcyjnos$ci inwestycyjnej Europy przygotowanego przez
Ernst & Young Polska zajeta 7. miejsce pod wzgledem liczby projektow inwesty-
cyjnych i 3. pod wzgledem liczby utworzonych miejsc pracy dzigki BIZ (bezpo-
$rednim inwestycjom zagranicznym).

Ostatnie lata odznaczaja si¢ na ogo6t zauwazalng poprawag pozycji Polski
w rankingach. Mozna si¢ zastanawiaé¢, co przewaza w takiej zmianie: reformy
wewngtrzne czy pogarszanie si¢ sytuacji innych panstw borykajacych si¢ ze
skutkami kryzysu. Brak analiz okreslajacych przyczyny i ich strukture. Mimo
obiecujacego postepu, bedac 21. lub 22. gospodarka $wiata, Polska powinna zaj-
mowac porownywalna pozycj¢ w wigkszosci rankingow.

Jak wspomniano, mimo wielkiej liczby ewaluacji zrealizowanych w Polsce
(ponad 800 po akcesji), zdecydowana wigkszo$¢ z nich nie ma charakteru ex
post; z badan mid-term (ostatnio zwanych zgodnie ze zmiang ich charakteru
ongoing) nie sposob wyciagna¢ wnioskow o wptywie'’. Sg to w zdecydowane;j
wigkszosci ewaluacje odpowiadajace na pytania o zrodta trudnosci w realiza-

17 Badania ex ante dotycza oceny projektu interwencji, wiec sa tu bezuzyteczne. Wptyw
w okresie 2007-2013 nie byl nawet badany z powodu przyjecia metodologicznego zatozenia, ze
nie da si¢ on zbada¢ w praktyce europejskiej (ewaluacje przeprowadzane zbyt weczesnie).
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¢ji rozmaitych form interwencji oraz proponujace sposoby ich usunigcia lub
minimalizacji. Dodajmy, iz z rozwigzan ewaluacyjnych wynika tez, ze ewalu-
acja ex post jest domena Komisji Europejskiej, nie za$ instytucji zarzadzajacych
w krajach cztonkowskich. Ewaluacja taka dotyczy jedynie EFRR (Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego) okresu 2000-2006 w uje¢ciu ogdlnounijnym i,
powotlujac si¢ na modele makroekonomiczne HERMIN i QUEST, wskazuje, ze
dzigki wsparciu funduszu regionalnego w krajach EU-10 po akcesji do 2009 r.
PKB wzrést 0 5% (EU 2010, s. 156). Co ciekawe, w tej samej ewaluacji zawarto
zastrzezenie, ze nie ma dajacego si¢ udowodni¢ bezposredniego zwigzku miedzy
polityka spojnosci a rozwojem regiondéw objetych wsparciem!® (ibidem, s. 112).

Analiza ex post efektow realizacji w okresie 2004-2006 przedstawia szereg
danych o dostarczonych produktach NPR i kontekstowych, ale w odniesieniu do
analizy efektow netto odwotuje si¢ jedynie do wynikdéw cytowanych juz badan
makroekonomicznych Instytutu Badan nad Gospodarkg Rynkowa (MaMoR3),
Instytutu Badan Strukturalnych (EUlmpactMod) oraz Wroctawskiej Agencji
Rozwoju Regionalnego (HERMIN), konkludujac na tej podstawie, ze polityka
spojnosci w okresie 2004—2006 miata pozytywny wpltyw na poziom i dynamike
produktu krajowego brutto, zmiane struktury sektorowej gospodarki, poziom za-
trudnienia oraz stope bezrobocia (zob. MRR 2010, s. 13).

W 2011 r. na podstawie doswiadczen okresu 2004-2006 sformutowano sze-
reg kluczowych zalecen dla réznych obszaréw interwencji w kolejnym okresie
programowania, stuzacych gltéwnie poprawie wydatkowania srodkdw i uspraw-
nieniu procedur, takze w wyniku koncentracji i lepszego dostosowania do popytu
(Komitet Koordynacyjny 2011). Niestety, cecha wszelkich unijnych i krajowych
analiz ex post jest to, ze ich wyniki znane sg po zaprojektowaniu kolejnego okre-
su polityki spojnosci, nie stuzg zatem jego zdefiniowaniu, lecz dopiero drugiego
w kolejnosci okresu (tu: 2014-2020), dla ktérego doswiadczenia sprzed lat maja
ograniczong uzytecznose.

Wstepne niezalezne badania statystyczne wpltywu projektow finansowanych
przez $rodki europejskie na terenie polskich wojewodztw na ich rozwoj przy-
niosty pierwsze wnioski sugerujace, ze jest on negatywny (zob. Gorzelak 2014).
Badanie to nie przeczy jednak pozytywnemu wptywowi na rozwoj kraju jako
catosci (nie obejmuje projektéw ponadregionalnych). Interesujace jest w tym
konteks$cie badanie Misiaga 1 wspotpracownikoéw (2013, s. 45), podkreslajace,
Ze najmniejszy wzrost odnotowano w regionach Polski wschodniej, najstabiej
rozwinigtych i zarazem otrzymujacych najwieksze wsparcie finansowe na miesz-
kanca. Posrednio poparciem mogg by¢ analizy Kupca i Wojtowicz (2012, 2013),
wskazujace na stabosci koordynacji projektow realizowanych w wybranych wo-
jewodztwach. Nawet te czastkowe wyniki zdaja sie nie przeczy¢ wnioskom o ne-
gatywnym wplywie funduszy europejskich na rézne wymiary rozwoju przed-
stawianym przez coraz wicksza liczbg zespotow naukowych (zob. Ederveen,

18It is not possible to observe a direct link between cohesion policy, and the funds made
available to support this, and the development of the regions assisted, even if the latter happen to
grow faster than those not assisted”.
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de Groot, Nahuis 2006; Boldrin, Canova 2001; Rodriguez-Pose, Fratesi 2004).
Podobnie krytyczng analiz¢ polityki spojnosci zaprezentowat zespot kierowany
przez Sapira na zlecenie Komisji Europejskiej (2003). Takze w Polsce, mimo
generalnie pozytywnego odbioru efektow funduszy europejskich, pojawiaja sie
analizy krytyczne i rekomendacje zmian w kierunku odejscia od polityki rolnej
i tradycyjnie pojmowanych interwencji polityki spojnosci (zob. Gorzelak 2014;
Geodecki et al. 2012; Boni et al. 2009; Misiag, Misiag, Tomalak 2013; Kozak
2013, 2014; Kuklinski, Wozniak 2013; Gieorgica 2014). Na podstawie analiz
statystycznych, zastrzegajac potrzebe dalszych badan, Gorzelak (2014, s. 24)
stwierdza, ze ,,korelacje te potwierdzajg brak statystycznych zwigzkoéw migdzy
intensywnoscig naptywu srodkow UE (mierzong wielkoscig tych $rodkow przy-
padajaca na jednego mieszkanca) a tempem poprawy sytuacji w jednostkach
lokalnych”, zauwazajgc tez, ze interwencja zewngtrzna nie zdotata zdynamizo-
wac rozwoju regionow najstabszych. Nie jest to konstatacja sprzeczna z przed-
stawionymi wcze$niej wnioskami Unii wyrazonymi w ewaluacji ex post za lata
2004-2006.

Whioski

Przedstawione tu dane dowodza, ze w ciagu zaledwie kilku lat po akcesji do
UE poziom dochodu i jakosci zycia ulegt znacznemu wzrostowi. Podobnie jak
w 6 Raporcie (zob. EC 2014b, s. 233), mozna powiedzie¢, Ze polityka spdjnosci
przyniosta wiele pozytywnych zmian. Nie tylko nam — takze sagsiadom. Mimo ze
osiggamy najlepsze w Europie Srodkowej wyniki pod wzgledem wydatkowania
srodkow europejskich, nie musi si¢ to przektadac na rezultaty w postaci tworze-
nia trwatych miejsc pracy i nowego dochodu. Nawet analiza ex post za lata 2004—
2006 w ujeciu ogodlnoeuropejskim zastrzega, ze brak bezposredniego zwigzku
polityki spojnosci z rozwojem regiondw objetych wsparciem. Polskie badania sg
nieco bardziej pozytywne, ale w zgodzie z sugestiami raportow Boniego (2009)
1 Hausnera (zob. Geodecki et al. 2012) i innych wcze$niej cytowanych publika-
cji pozostawanie w gronie najstabiej rozwinigtych i mato innowacyjnych panstw
Unii, jak rowniez zagrozenie Polski dryfem rozwojowym staje si¢ realng wizja.
Niewatpliwie skutecznos¢ polskiej polityki spdjnosci — rozumiana jako zdolnosé
do wykorzystania wszystkich srodkow — jest jej silng strong. Zarazem jednak,
gdy mowimy o skuteczno$ci rozumianej jako osigganie celow polityki spdjnosci
(czy szerzej: rozwoju), ocena nie jest juz tak jednoznaczna, zwlaszcza gdyby
wzig¢ pod uwage kryterium efektywnosci czy uzytecznosci. Jesli w jakims$ stop-
niu kryteria te spetniamy, to glownie dlatego, ze skala zap6znien jest tak wielka
(np. w strategicznej infrastrukturze transportowej), iz niemato duzych inwestycji
jest naprawde potrzebnych. W miare jednak, jak luka si¢ zapelni, jakos$¢ projek-
tow bedzie odgrywac coraz wigksza rolg¢ w ocenie.

Wprawdzie cel konwergencji (wyrdéwnywania poziomu rozwoju regionow)
w uktadzie europejskim zostat osiggnigty (wszystkie polskie regiony zblizajg si¢
do sredniej europejskiej), ale w uktadzie polskim narasta zréznicowanie mig-
dzyregionalne: obok trzech regiondéw szybko si¢ rozwijajacych sa grupa coraz
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bardziej negatywnie odstajacych od $redniej. Sg powody do obaw, ze w przy-
szto$ci moze to prowadzi¢ do (co najmniej) spowolnienia konwergencji w skali
europejskie;j.

Pod wzgledem konkurencyjnosci 1 innowacyjnosci gospodarki obserwujemy
niewielki dotychczas wzrost bedacy efektem jednoczesnego ostabiania innowa-
cyjnos$ci i — co za tym idzie — nieznacznego tylko zwigkszania konkurencyjnosci.
Mozna wigc przypuszczac, ze srodki polityki spojnosci sprzyjaty do tej pory bar-
dziej poprawie jakosci zycia niz rozwojowi, raczej efektom popytowym niz po-
dazowym. Wiele przemawia zatem za prawdziwos$cig glownej tezy, aczkolwiek
pozadane sa dalsze, pogltebione studia tego zagadnienia.

Szukajac odpowiedzi na pytanie, dlaczego tak si¢ dzieje, mozna sadzi¢, ze to
wynik kilku zjawisk i procesow. Po pierwsze, stabosci koordynacji, na ogot zre-
dukowanej dotychczas do zasady demarkacji, ktora pozwala do pewnego stopnia
unikna¢ dublowania wysitkow, ale nie sprzyja prawdziwej koordynacji. Po dru-
gie, mechanizmu nastepstwa celow, ktory tworzy wygodna dla wszystkich plat-
forme nieformalnego uzgadniania celow i osiggania kompromisu: beneficjenci
pod oficjalnymi szyldami realizujg potrzebne im projekty, a zarzadzajacy $rod-
kami nie przeciwdzialaja zbyt natarczywie, wiedzac, ze taki uktad gwarantuje
skuteczne wydatkowanie srodkow europejskich, co pozostaje w zgodzie z ocze-
kiwaniami spoteczenstwa, medidow i instytucji unijnych. Stowem — jest to swego
rodzaju ,,oswajanie” polityki spojnosci.

Z metodologicznego punktu widzenia nalezy podkresli¢ poczynione na wstepie
zastrzezenie, ze znaczna czg¢$¢ przedstawianych tu danych o osiggnigciach polity-
ki spojnosci nie daje si¢ jej bezposrednio przypisa¢ w ujeciu przyczynowym (nie
mozna zatem oceni¢ efektu netto). Otwarcie rynkoéw i granic, aktywno$¢ przed-
sigbiorcOw, migracje zagraniczne, powigzania z silnie proeksportowym ryn-
kiem niemieckim — wszystko to nie pozostawato bez wplywu na sytuacje kraju.
Ogodlnie chodzi o dane dotyczgce zmian, ktore miaty wiecej zrodet oprocz samej
polityki spdjnosci. W wigkszosci przypadkow zatem (pomijajac modele makro-
ekonomiczne) nie mozna z pelnym przekonaniem twierdzi¢, ze zmiana nastapita
pod wptywem polityki spojnosci. Wykorzystanie w analizie posrednich danych
jest o tyle usprawiedliwione, ze bez wsparcia spojnosciowego sytuacja bytaby
zapewne gorsza, kazda zmiana na plus w pewnym stopniu wigze si¢ zatem z po-
lityka spojnosci. I w tym tylko sensie nalezy rozumie¢ powyzsze wnioski.

Zaktadajac, ze istotnie w okresie 2014—2020 polityka spojnosci po raz ostat-
ni bedzie operowa¢ znacznymi $rodkami, kluczowa rekomendacja powinna
brzmie¢ nastepujaco: pdki mamy okazje, zadbajmy o maksymalng skutecznos$é
w osiaganiu celow, efektywnos¢, uzytecznos¢ i synergie wszystkich realizowa-
nych projektow w interesie rozwoju kraju.
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