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Jezeli kraj, a wlasciwie jego obywatele, nie sq w stanie rozwijac sie
bez zewnetrznych podarunkow, to jest mato prawdopodobne,
aby rozwineli sie dzigki nim.

(Peter Bauer 1979, s. 100)

Pomoc powinna petnic¢ funkcje katalizatora wzrostu

— sama w sobie nie zapewnia rozwoju, ale pomaga w poszukiwaniu,

odnajdywaniu, wyborze i podgzaniu wlasciwg Sciezkq rozwoju.
(Jan Pronk 2001, s. 627)

Latwe pienigdze to rzecz szkodliwa. To zysk na krotko, za ktory na razie
zaplaci sie wypaczeniami, a pozniej bedzie si¢ Zatowac.
(David Landes 2015, s. 202)
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Wstep

Jedna z gtdéwnych cech wspolczesnej gospodarki §wiatowej jest nierdwno-
mierne zréznicowanie przestrzenne rozwoju spoteczno-gospodarczego na
wszystkich szczeblach terytorialnych: od lokalnego przez regionalny, krajowy,
po ponadnarodowy. Proces globalizacji intensyfikuje interakcje 1 wspotzalez-
nos$¢ struktur gospodarczych, powodujac nasilanie si¢ konkurencyjnosci
i stawiajac nowe wyzwania stabszym gospodarczo jednostkom. Ekonomia,
jako nauka, stawia pytania o role i wspotzaleznosci czynnikow o charakterze
egzogenicznym (zewnetrznych w stosunku do danego obszaru) i endogenicz-
nym (zwigzanych z wewngtrznym potencjatem danego obszaru) w procesach
indukowania trwatego rozwoju gospodarczego. W niniejszej publikacji autorka,
podejmujac rozwazania nad skutecznoscig zewnetrznej pomocy rozwojowej
plynacej do uktadow terytorialnych, dofacza si¢ do dyskusji nad rola czynnikow
zewngtrznych w rozwoju gospodarczym'.

Bogata literatura przedmiotu nie rozwiewa fundamentalnych watpliwosci
dotyczacych faktycznego wptywu zewnetrznego finansowego wsparcia ob-
szaro6w zapdznionych gospodarczo. Watpliwosci te, w skrajnych przypadkach,
dotyczg samej zasadno$ci pomocy, ktorej idea jest sprzeczna z doktryng neo-
liberalna, uznajacg pozytywna moc sprawcza mechanizméow rynkowych
w wyréwnywaniu réoznic w poziomach rozwoju gospodarczego. Dyskusji
poddawana jest takze rola, jakg faktycznie odgrywa zewnetrzna pomoc w roz-
woju obszarow zapo6znionych. Nadal nie udzielono jednoznacznej odpowiedzi
na pytanie o to, czy pomoc sprowadza si¢ jedynie do (bardzo istotnej) funkcji
przestrzennej redystrybucji bogactwa z obszarow rozwini¢tych do tych, ktére
omijaja globalne procesy rozwojowe, dziatajac na podwyzszanie jako$ci zycia
ich mieszkancow, czy tez dzigki uzyskanej pomocy w obszarach zapdznionych
mozliwe jest przelamanie ,,btednego kota ubdstwa” i uruchomienie wewnetrz-

! Zewnetrzna pomoc rozwojowa, zapoczatkowana po wielkim kryzysie, zintensyfikowata
si¢ po drugiej wojnie $§wiatowej w postaci poteznych programéw zapewnienia wsparcia fi-
nansowego zrujnowanym wojng panstwom europejskim w ramach planu Marshalla, a w p6z-
niejszym okresie panstwom, w ktorych rozpoczely si¢ procesy dekolonizacyjne: w pierwszej
kolejnosci panstwom azjatyckim (tj. Indonezji, Wietnamowi, Korei, Indiom, Pakistanowi,
Cejlonowi), a w dalszej panstwom Afryki. Ostatnie dziesigciolecia to takze okres nasilenia
w ramach prowadzonych polityk rozwojowych pomocy finansowej wtadz krajowych na rzecz
wspierania wewngtrznych zap6znionych obszaréw (regionow).
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nych mechanizmoéw wzrostu determinujacych trwaly wzrost, a w konsekwen-
¢ji rozwdj spoleczno-gospodarczy. Innym poruszanym w literaturze problemem
sa kwestie negatywnych aspektow korzystania z zewngtrznej pomocy zwig-
zanych z charakterem udzielanego wsparcia — niewypracowanym i zewnetrz-
nym, ktory moze by¢ traktowany jako reaktywny czynnik wzrostu gospodar-
czego. Historia uczy, ze ,fatwe pieniadze”, jakie uzyskuje dane panstwo czy
region (np. z tytutu wzrostu ceny lub popytu zewn¢trznego na nieprzetworzone
produkty czy surowce naturalne), same w sobie nie daja podstaw do osiggnie-
cia trwalego rozwoju. Egzogeniczne zasilanie gospodarki w dtuzszej perspek-
tywie czasowej moze nawet przynies¢ wiecej strat niz korzysci, doprowadza-
jac do stagnacji lub regresu. Istnieje wiele badan, ktore potwierdzajg ujemng
korelacje wystepujaca migdzy wzrostem gospodarczym a dochodami osiaga-
nymi z ,niewypracowanych” zrédet (unearned wealth, unearned income),
uzyskiwanymi niezaleznie od posiadanych czynnikow produkc;ji, tj.: kapitatu
fizycznego, ludzkiego czy poziomu zaawansowania technologicznego, w tym
jakosci nauki, techniki, instytucji, zarzadzania czy przedsigbiorczosci. Pomoc
rozwojowa w postaci transferow finansowych jest formg wpisujacg sie w logike
stymulowania rozwoju gospodarek na bazie niewypracowanych zyskow
i w konsekwencji moze wigzaé si¢ z wystgpowaniem niezaplanowanych,
niekorzystnych efektoéw, co potwierdzajg wyniki badan ekonomistow zajmu-
jacych si¢ zjawiskiem nazwanym w literaturze ,,klatwa pomocy” (curse of aid)
(por. Djankov i in., s. 2008).

Obecnie jednym z najwigkszych w historii programow wsparcia rozwojo-
wego jest pomoc przekazywana przez Uni¢ Europejska (UE) w ramach polityki
spojnosci regionom zap6znionym. Od wdrozenia reform Delorsa w 1989 roku
budzet przeznaczony na jej realizacje systematycznie wzrastal. W latach
2007-2013 osiagnat 347 mld euro, a w latach 20142020 az 352 mld euro, co
stanowi 32,5% catkowitego budzetu UE przyjetego na ten okres?. O ogromnym
znaczeniu polityki spdjnosci dla rozwoju europejskich regiondow zap6znionych
$wiadczy fakt, ze w wielu krajach cztonkowskich fundusze polityki spdjnosci
stanowig ponad 50% warto$ci inwestycji publicznych. Od wielu lat w debacie
politycznej i ekonomicznej obecne sg pytania o to, czy pomoc oferowana
krajom i regionom o nizszym poziomie rozwoju gospodarczego w ramach
polityki spdjnosci powinna koncentrowac si¢ na osigganiu rownosci (konwer-

2 Jakkolwiek zatozenia, system i kontekst wdrazania pomocy przekazywanej w formie fun-
duszy strukturalnych mniej rozwinigtym panstwom i regionom zdecydowanie rézni si¢ od
Oficjalnej Pomocy Rozwojowej (Official Development Assistance), to zasadniczo obie formy
wsparcia maja realizowac te same prorozwojowe cele na obszarach charakteryzujacych si¢
nizszym poziomem dochodow per capita.
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gencji poziomoéw rozwoju gospodarczego, spotecznego i przestrzennego) czy
skuteczno$ci (osiggnieciu trwatego, samodzielnego wzrostu gospodarczego),
a raczej o to, jaka wage przypisuje si¢ jednej i drugiej opcji (Szlachta 1992).
Roéznice w tych podejsciach sa kluczowe dla strategii i ksztaltu udzielanej
pomocy. Strategia oparta na paradygmacie ,,réwnosci” przewiduje pomoc
mniej rozwinigtym regionom, ktéra miataby przyspieszy¢ ich wzrost i tym
samym wzmocni¢ procesy doganiania (catch-up). Podejécie skoncentrowane
na osigganiu skutecznosci zwigzane jest z kierowaniem wsparcia do obszarow,
ktoére juz maja odpowiednie warunki wstepne do rozwoju nowoczesnych sek-
torow gospodarki, mogacych przynies¢ znacznie wigksze stopy zwrotu z in-
westycji wspieranych srodkami pomocowymi i dzigki mechanizmom dyfuzji
oddziatywaé na rozwo6j obszarow zacofanych (Gawlikowska-Hueckel 2014,
s. 57). Jak zauwazaja Farole i in. (2011, s. 1090), w dokumentach bedacych
podstawg prowadzenia polityki spojnosci unika si¢ przedstawiania wydajnosci
i rownosci jako termindw wykluczajacych sie, co sugeruje, ze mozliwe jest
maksymalne zwigkszenie ogdlnego wzrostu przy jednoczesnym osiggnigciu
konwergencji we wspieranych regionach Europy?. Dlatego obok celow zwig-
zanych z wyrownywaniem poziomdw rozwoju spoleczno-gospodarczego
miedzy regionami i panstwami UE w oficjalnych dokumentach Komisji Eu-
ropejskiej (KE) polityke spojnosci wielokrotnie wskazywano jako instrument
realizacji celow prowzrostowych UE. Wraz z poczatkiem okresu programo-
wania obejmujacego lata 2007-2013 polityka spdjnosci zostala zdefiniowana
jako strategiczna dla gospodarki UE i — dzigki asygnowanym w jej ramach
funduszom — miala sta¢ si¢ najbardziej konkurencyjna i dynamiczng gospo-
darka opartg na wiedzy na §wiecie, a tzw. prorozwojowe cele lizbonskie zostaty
szeroko wlaczone w nowe regulacje dotyczace kierunkow i1 sposobow wdra-
zania pomocy*.

3 Pojecie spdjnosci w rozumieniu zaréwno zapiséw traktatowych, jak i innych dokumentow
dotyczacych roli i ksztattu polityki spojnosci jest uyymowane jako zblizanie pozioméw rozwoju
spotecznego (mierzonego wysokoscig stopy bezrobocia), gospodarczego (wyrazonego wiel-
kosciag PKB) i spdjnosci przestrzennej (mierzonej czasem przejazdu do danego obszaru ko-
munikacjg lotnicza, drogowa i kolejowa). Jak zauwaza Gorzelak (2009, s. 13), ,,rowno$¢ czy
wydajnos¢” jest klasycznym dylematem polityki regionalnej, ktory wynika z niemoznosci
potaczenia celow wyrdwnawczych z celami prorozwojowymi.

4 To ,,prorozwojowe” podejécie wykorzystania funduszy pomocowych Polska wzmocnita
decyzja o alokacji przynajmniej 60% $rodkéw na wsparcie obszaréw przyczyniajacych si¢
do realizacji tzw. celéw lizbonskich, a wigc w wymiarze gospodarczym m.in.: tworzenia
spoleczenstwa informacyjnego, wzmocnienia obszaru badan i innowacji, sprzyjania tworze-
niu i rozwojowi innowacyjnych przedsigbiorstw, a w wymiarze spotecznym m.in.: edukacji
dla zycia i pracy w spoleczenstwie opartym na wiedzy.
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Podjete w ksigzce rozwazania maja na celu analize wplywu zewnetrznych
srodkéw pomocowych przekazywanych Polsce w ramach polityki spojno-
$ci UE na wzrost i rozwdj gospodarczy na poziomie regionalnym i lokal-
nym w kontekscie dorobku nurtu ekonomii rozwoju, a w szczegdlnosci jej
subdyscypliny, jaka jest ekonomia pomocy (economics of aid). Z jednej
strony podjeta zostata proba usystematyzowania i uzupetnienia wiedzy na
temat wplywu zewnetrznej pomocy rozwojowej na gospodarki regionalne
i lokalne, z drugiej za$ wzbogacenia dyskusji na temat czynnikdéw wzmacnia-
jacych lub ograniczajacych skuteczno$¢ zainicjowania lub wsparcia rozwoju
srodkami zewnetrznymi na przyktadzie polityki spojnosci realizowanej w Pol-
sce w okresie 2007-2013. Zakres przestrzenny prowadzonych badan wtasnych
obejmuje polskie powiaty i gminy, zakres merytoryczny zas fundusze prze-
znaczone na realizacje celdw polityki spojnosci przyjetych w perspektywie
budzetowej lat 2007-2013 i1 zmiany wybranych wskaznikéw makroekono-
micznych obserwowane w latach 2007-2015.

W dyskursie na temat roli i skuteczno$ci funduszy strukturalnych UE
bardzo niewielu badaczy korzysta z doswiadczen i wynikéw badan prowa-
dzonych od prawie szesciu dekad w zakresie pomocy zagranicznej dla go-
spodarek rozwijajacych sie. W pewnym sensie zaniedbanie to jest uzasad-
nione: migdzy funduszami przekazywanymi mniej rozwinietym panstwom
i regionom w ramach polityki spdjnosci UE a pomoca zagraniczng istnieja
réznice w zakresie warunkow finansowania, sposobow implementacji czy tez
wysokosci wsparcia. Ponadto fundusze strukturalne UE nie sg uwazane za
Oficjalng Pomoc Rozwojowa (Official Development Aid), lecz za ,,we-
wnetrzng” realokacje srodkow w ramach ugrupowania. Niemniej zagraniczna
pomoc rozwojowa i fundusze strukturalne UE majg szereg cech, ktore czynig
je podobnymi: powoduja one naplyw kapitatu zagranicznego, ich oddziaty-
wanie na wzrost gospodarczy i oszczedno$ci krajowe mozna odrézni¢ od
wptywu pozyczek zagranicznych i inwestycji zagranicznych, i w koncu sa
srodkami, ktore sg udzielane na zasadach bezzwrotnych. Dlatego tez koncep-
cje rozwijane w ramach ekonomii pomocy i wnioski z bogatej bazy badan
dotyczacych transferéw zagranicznej pomocy rozwojowej mozna i powinno
si¢ wykorzysta¢ do glebszego zrozumienia wplywu funduszy UE na rozwoj
gospodarczy regionow zapo6znionych w panstwach cztonkowskich, majac
oczywiscie na wzgledzie kwestie réznicujace te regiony od krajow rozwija-
jacych si¢ (less developed countries), takie jak zdolno§¢ do generowania
oszczednosci wynikajaca z wyzszych wskaznikow PKB per capita, lepiej
rozwinigta infrastruktura czy jako$¢ instytucji, w tym zaangazowanie w wy-
korzystanie pomocy administracji.
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W ksigzce podjeta zostanie proba weryfikacji nastepujacych hipotez:

1. Mimo deklarowania wzmacniania wzrostu gospodarczego wynikajacego
z podnoszenia innowacyjnosci i konkurencyjnosci globalnej regiondw
zap6znionych, faktycznie realizowana przez polityke spojnosci UE
strategia wspierania rozwoju odbywa si¢ gtownie przez poprawe jako-
$ci i poziomu rozwoju infrastruktury podstawowej (w tym tej zwiazanej
z ochrong $rodowiska), podwyzszajacej jako$¢ zycia mieszkancow.

2. Wplyw absorpcji funduszy unijnych na wzrost gospodarczy jest ogra-
niczony do wystepowania efektow o charakterze popytowym i — po-
srednio — efektow wynikajacych z poprawy jakosci i dostepnosci infra-
struktury podstawowej. Cho¢ pomoc stanowi istotny czynnik
W przeobrazaniu przestrzeni fizycznej subsystemow regionalnych (po-
wiatow 1 gmin), sama w sobie nie jest wystarczajaca do indukowania
zmian funkcjonujgcych w nich nieefektywnych struktur gospodarczych
i spotecznych.

3. Czynniki ograniczajace pozytywne efekty dostepnosci funduszy polityki
spojnosci UE obserwowane w jednostkach zapdznionych gospodarczo
wynikaja z dwoch kluczowych kwestii: (1) ze specyfiki konstrukcji
wsparcia przyjetej przez KE w okresie 2007-2013, ktéra nie uwzgled-
nia specyfiki potencjatu endogenicznego powiatdw i gmin zwigzanego
z etapem rozwoju, na ktorym si¢ znajduja; (2) z wystepowania zjawisk,
analogicznych do tych opisanych w literaturze przedmiotu jako efekty
korzystania z niewypracowanych dochodéw, co powoduje suboptyma-
lizacje potencjalnych korzysci z naptywajacego do regionow kapitatu.

Koncentracja badan empirycznych na $rodkach finansowych ptynacych do
Polski z budzetu UE w ramach polityki spojnosci od momentu akcesji stanowi
wktad w rozwoj dorobku ekonomii pomocy. W latach 2004—2006 fundusze te
wynosity niespetna 13,8 mld euro, w kolejnym okresie 2007-2013 — 67,9 mld
euro, a obecna perspektywa 2014-2020 zaktada zapewnienie Polsce ponad 82
mld euro na wparcie i rozwoj°. Wraz z transferami przekazywanymi w ramach
Wspdlnej Polityki Rolnej, po uwzglednieniu sktadek cztonkowskich®, w ko-
lejnych perspektywach (2004—-2006 oraz 2007-2013) Polska otrzymata odpo-
wiednio 6,5 i 70 mld euro. Szacuje si¢, ze w okresie 2014-2020 fundusze
unijne w ujeciu netto wyniosg ok. 66 mld euro. Dodatkowo nalezy podkreslic,

5 W zwigzku z decyzja Wielkiej Brytanii o opuszczeniu Unii Europejskiej kwota ta zostanie
pomniejszona.

¢ Wysoko$¢ wkladu do budzetu UE zalezna jest od poziomu DNB, udziatu w podatku VAT
i tzw. tradycyjnych srodkow wilasnych UE, takich jak cla, optaty wyrownawcze.
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ze wickszo$¢ badan nad skuteczno$cig pomocy unijnej we wzmacnianiu roz-
woju gospodarczego koncentruje si¢ na poziomie krajowym i/lub regionalnym,
praktycznie pomijajac poziom lokalny. Natomiast, jak pokazuja badania (Swia-
niewicz 2015; Regulski 2017), projekty wspotfinansowane ze srodkéw unij-
nych sg filarem polityki inwestycyjnej polskich gmin i powiatow. Ponadto fakt,
ze zaprezentowane w niniejszej ksiazce analizy stanowig pogtebione studium
przypadku Polski, jako najwigkszego beneficjenta polityki spojnosci UE,
pozwolit na kontrole zmiennej wskazywanej w literaturze przedmiotu jako
kluczowej dla skutecznego wykorzystania zewngtrznej pomocy rozwojowej,
a mianowicie krajowego kontekstu instytucjonalnego.

Ksigzka podzielona zostata na sze$¢ rozdziatow. Pierwszy koncentruje si¢
na zjawisku, przyczynach i wymiarach opoznien w rozwoju gospodarczym
wystepujacych we wspolczesnej przestrzeni. Przedstawione zostaly gtowne
teorie rozwoju gospodarczego w procesach inicjowania i wzmacniania rozwoju
gospodarczego obszarow zapdznionych, wskazujac przy tym, jak konkretne
teorie ksztaltowaty formy zewnetrznej pomocy przekazywanej obszarom za-
poznionym poczawszy od lat 50. XX wieku po wspotczesnosé. Szczegdtowo
omoéwione zostaty czynniki rozwoju regionalnego i lokalnego wraz ze wska-
zaniem ich podziatu na egzo- i endogeniczne. W rozdziale drugim przedsta-
wiony zostat dorobek z dziedziny ekonomii rozwoju. Wskazano ekonomiczne
efekty zewngtrznej pomocy finansowej wystepujace w gospodarkach przyj-
mujacych oraz podjete zostaly rozwazania zasadnosci i skuteczno$¢ zewngtrz-
nej pomocy rozwojowej w §wietle wezesniejszych badan. Opisano trzy pogte-
bione studia przypadkow regiondéw (regionu Mezzogiorno, wschodnich
Niemiec oraz regionu Appalachéw), ktére mimo mozliwosci korzystania
z wieloletnich programéw zewnetrznej pomocy finansowej nie byty w stanie
wejs¢ na Sciezke trwatego wzrostu gospodarczego. W kolejnej czgsci przed-
stawiono koncepcje niewypracowanych dochoddéw, jakie jednostki terytorialne
mogg czerpac ze zrddet, do ktorych zalicza si¢ takze zewnetrzna pomoc 1oz-
wojowa. Termin niewypracowanego dochodu odnosi si¢ do sytuacji, w ktorych
wzrost gospodarczy danego regionu nie wynika w sposob bezposredni ze
wzrostu wolumenu lub wydajno$ci czynnikow produkeji w gospodarce. Opar-
cie polityki rozwojowej na §rodkach pozyskiwanych z tego typu zrédet moze
wigc — co zostato poparte wieloma przytoczonymi przyktadami — prowadzic¢
do skutkoéw odwrotnych do pozadanych, a mianowicie stagnacji, a nawet re-
gresji gospodarczej. W tej czesci zidentyfikowano glowne przyczyny stojace
za mechanizmem, jaki uruchamia si¢ w gospodarkach nadmiernie korzystaja-
cych z niewypracowanych zrodet dochodu. Rozdziat czwarty poswiccony
zostat charakterystyce pomocy przekazywanej panstwom i regionom w ramach
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polityki spojnosci UE. Przedstawione zostaty cele oraz dylematy zwigzane
z ich faktyczng realizacja. Wskazano podobienstwa i roznice migdzy logika,
celami, instrumentami i systemem wdrazania ,,klasycznej” prorozwojowe;j
pomocy zagranicznej a funduszami dystrybuowanymi wewnatrz Unii. Rozdziat
piaty zawiera analizy wsptywu funduszy pomocowych UE na rozwoj gospo-
darczy osiagany na poziomie lokalnym i regionalnym. Przedstawiono wyniki
wczesniejszych badan koncentrujacych si¢ na efektywnosci funduszy absor-
bowanych w regionach i jednostek nizszych szczebli administracyjnych panstw
cztonkowskich. Oddzielna czg$¢ poswigcona zostata wynikom badan efektow
pomocy udzielonej w ramach polityki spdjnosci w Polsce, przez zidentyfiko-
wanie ich ograniczen metodycznych. Kolejna cz¢s¢ zawiera wyniki badan
wlasnych poswieconych ocenie skutecznosci funduszy pomocowych we
wspieraniu rozwoju gospodarczego na poziomie lokalnym. Szczegoétowo
opisane zostaly zalozenia autorskiej metody analizy kontrfaktycznej opar-
tej na stratyfikowanym statystycznym wplywie netto zmiennej niezaleznej
na zmienng zalezng (stratified propensity score matching), wykorzystanej
do szacowania efektu netto oddzialywania funduszy na wzrost gospodar-
czy gmin i powiatéw. Zastosowana metoda polega na przeprowadzeniu kil-
kuetapowej analizy prowadzacej do wylonienia jednostek o bardzo zblizonej
strukturze gospodarki i poziomie rozwoju gospodarczego przed zaistnieniem
interwencji, a wiec jednostek, ktére moga by¢ traktowane jak pary ,,statystycz-
nych blizniakow”. Analizy ilo$ciowe uzupetnione zostaty badaniami jakoscio-
wymi, ktorych celem byto okreslenie czynnikow wptywajacych na efektywne
wykorzystanie pomocy na poziomie lokalnym. W ostatniej czgsci ksiazki
podjeta zostata proba identyfikacji przyczyn ograniczonej skutecznosci fun-
duszy unijnych we wspieraniu rozwoju gospodarczego, ktorych zrodta przy-
pisa¢ mozna z jednej strony opisanym w rozdziale trzecim mechanizmom
zwigzanym z omawianymi negatywnymi aspektami oparcia rozwoju na nie-
wypracowanych dochodach, z drugiej za$ specyfice systemu planowania
i wdrazania pomocy w ramach polityki spojnosci UE. Ksiazke konczy podsu-
mowanie prowadzonych rozwazan i wnioski z przedstawionych badan empi-
rycznych.






Rozdziat 1
Teoretyczne podstawy rozwoju gospodarczego

1.1. Zjawisko zapéZnienia gospodarczego i jego przyczyny

Procesy rozwojowe nie zachodza w przestrzeni w sposoéb rownomierny. Sa
silnie zlokalizowane i nie wszystkie obszary moga w jednakowym stopniu
odnies$¢ sukces w dynamicznym, globalnym srodowisku konkurencyjnym.
W konteks$cie ekonomii wystepujace nierdwnosci mozna postrzega¢ w kate-
goriach wzrostu (growth) lub rozwoju gospodarczego (development)!. Jak
zaznacza Parysek, w literaturze przedmiotu ,,pozytywne zmiany w gospodarce
(posrednio tez w zyciu spotecznym) okre$la si¢ mianem wzrostu. Uzywane sg
wtedy takie sformulowania, jak: dynamika wzrostu, stopa wzrostu, czynniki
i uwarunkowania wzrostu itp.” (Parysek 2018, s. 40), natomiast termin ,,roz-
wo0j” kojarzony jest raczej z rozwojem spotecznym (wzglednie spoteczno-
-gospodarczym), a pojgcie wzrostu z rozwojem gospodarczym.

Wzrost gospodarczy jest pojeciem wezszym niz rozwoj gospodarczy i do-
tyczy wzrostu realnego poziomu PKB, ktory moze by¢ spowodowany wzro-
stem ilosci lub jakosci zasobow w gospodarce, poprawa w technologii lub
innymi kwestiami prowadzacymi do wzrostu catkowitej wartosci produkcji
towarow i ushug wytwarzanych przez poszczegoélne sektory gospodarki. Wzrost
gospodarczy obejmuje wigc elementy ilosciowe zwigzane z reprodukcja sfery
rzeczowej — odtwarzaniem lub powickszaniem PKB. Podstawowymi czynni-
kami wzrostu ujmowanymi w modelach sa naktady kapitatu, zasobéw natu-
ralnych i pracy oraz postgp techniczny (Fiedor i Kociszewski 2010, s. 16).
Rozwo6j gospodarczy natomiast oprocz czynnikéw odpowiadajacych za wzrost
obejmuje takze zmiany w strukturze rzeczowej, wlasnosciowej i instytucjo-
nalnej (Nasitowski 2004, s. 349). Dotyczy wigc sytuacji, w ktdrej wzrostowi
gospodarczemu towarzyszg zmiany w rozktadzie produkcji i strukturze go-
spodarczej, zwigkszenie znaczenia sektora publicznego i migdzynarodowych

! Parysek (2018) zaznacza, ze w literaturze anglojezycznej te dwa terminy sg lepiej rozrézniane
i rzadziej mylone.
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korporacji oraz rozwoju rynkowego otoczenia biznesowego (rynkow finanso-
wych, sektora bankowego)?. Zmiany odzwierciedlaja sic w poprawie dobro-
stanu materialnego ubozszej populacji (spadek wskaznika ubostwa), spadku
udziatu rolnictwa i branz schytkowych (np. przemystu wydobywczego) w PNB
i odpowiadajacym mu wzro$cie udziatu przemystu opartego na wysokich
technologiach oraz ustug w PKB, we wzro$cie wyksztatcenia i umiejgtnosci
sity roboczej czy ogdlnym postepie technicznym wykorzystywanym w sferze
prywatnej i publicznej. Rozwdj gospodarczy wychodzi poza wymiar zmian
stricte iloSciowych, uwzgledniajac wieloaspektowe przemiany prowadzace do
trwalych, jako$ciowych przeksztalcen wptywajacych na poprawe zycia miesz-
kancow (Churski i1 in. 2017). Poniewaz zmiany te dotyczg kwestii gospodar-
czych, ale oddziatuja na sfer¢ spoteczng i przeobrazaja ja, termin ,,rozwdj
gospodarczy” w dyskursie publicznym i naukowym czgsto stosowany jest
zamiennie z pojeciem ,,rozwo0j spolteczno-gospodarczy”. Jak wskazywano
w raporcie Rozwdj gospodarczy jest rozwojem spotecznym, przygotowanym
dla Banku Swiatowego, podstawowym celem rozwoju gospodarczego nie jest
sam wzrost gospodarczy, ale poprawa jakosci zycia, a wigc wlasnie rozwoj
spoteczny (Birdsall 1993). Miernikami, ktore bierze si¢ pod uwage przy sza-
cowaniu wzglednego rozwoju spoteczno-gospodarczego sg np. wzrost zatrud-
nienia w branzach zapewniajacych jakosciowe miejsca pracy, poprawa bez-
pieczenstwa, oczekiwana dtugo$¢ zycia, wskazniki umieralnosci niemowlat
oraz alfabetyzacji, dostepnos¢ t6zek szpitalnych, lekarzy i nauczycieli na osobe
itp. Nalezy zaznaczy¢, ze rozwo0j gospodarczy (i spoteczno-gospodarczy) jest
$cisle zwigzany z procesami przestrzennej koncentracji dziatalno$ci gospodar-
czej, wzrostem poziomu urbanizacji i wzrostem zasi¢gu oddziatywania aglo-
meracji miejskich (Chojnicki i Czyz 2005). Rozwdj gospodarczy rozpatrywany
w stosunku do mniejszych uktadow przestrzennych (lub administracyjnych)
definiuje si¢ jako rozwoj regionalny lub lokalny. Istotne jest tu zaznaczenie
dwoéch kwestii. Po pierwsze, gdy kazdorazowo podejmuje si¢ rozwazania na
temat rozwoju regionalnego, niezbedne jest zdefiniowanie pojgcia ,,region”.
Regionem jest bowiem dowolna przestrzen, ktora ma szereg cech odrdzniaja-
cych ja od innych obszaréw. Stowo ,,region” pochodzi od tacinskiego ,,regio”,
co oznacza ,,0bszar, cz¢$¢ kraju, kierunek, granice, dzielnice, dystrykt”. Jak
zaznacza Pietrzyk (2002, s. 213), termin ten jest wieloznaczny i moze odnosié¢
si¢ do terytorium uksztaltowanego i spojnego pod wzgledem kulturowym,

2 Dlatego tez wzrost gospodarczy jest koniecznym, ale niewystarczajacym warunkiem
osiagniecia rozwoju gospodarczego, poniewaz moze wystapic¢ sytuacja, w ktorej wzrostowi
gospodarczemu nie towarzyszy rozwoj, a wigc wzrostowi PKB w ujeciu realnym nie towarzysza
gospodarcze, wlasnosciowe, spoteczne i instytucjonalne zmiany jakosciowe.
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historycznym, gospodarczym, jak i tego, ktory zostal wyodrebniony w wyniku
podziatu administracyjnego (najczesciej jednostki usytuowane bezposrednio
ponizej szczebla centralnego). Nie istnieje jednak uniwersalna definicja, ktora
odpowiadataby na réznorodno$¢ stosowanych przez wspotczesne panstwa
podziatow przestrzeni na odrebne jednostki terytorialne. Ponadto termin ,,roz-
woj lokalny” w literaturze przedmiotu obejmuje czgsto kwestie wychodzace
poza rozwdj gospodarczy analizowany w mniejszych, charakteryzujacych sie
spdjnoscig jednostkach przestrzennych. Chodzi tu o perspektywe postrzegania
rozwoju lokalnego jako zbioru postaw, zachowan i aktywnosci lokalnych
aktorow (m.in. wladz samorzadowych, podmiotéw gospodarczych, organiza-
cji pozarzadowych) ukierunkowanych na oddolne generowanie dynamiki
rozwoju przez optymalne, kreatywne, efektywne i racjonalne wykorzystanie
miejscowych zasobow niematerialnych i materialnych?. Takie podejscie po-
zwala na postrzeganie rozwoju lokalnego jako sposobu (czy tez strategii,
metody) osiggania rozwoju regionalnego (por. Myna 1998, s. 30; Pietrzyk
2002, s. 32).

W literaturze i praktyce polityk rozwojowych mozna spotkac rézne podej-
$cia do podziatu regiondw ze wzgledu na ich poziom rozwoju gospodarczego.
Zapoznienie w rozwoju gospodarczym mozna rozpatrywac, biorac pod uwagge
statyczno$¢ 1 dynamicznos$¢ zjawiska: w ujeciu statycznym regiony stabo
rozwinigte to regiony o niskich poziomach PKB (low-income), w ujeciu dy-
namicznym za$ to regiony problemowe, ktore nie doswiadczaja znaczacego
tempa wzrostu PKB w dtuzszej perspektywie czasowej (low-growth). Wpro-
wadzenie dychotomii w stosunku do okreslania regionéw (czy obszarow)
zapoznionych w rozwoju na te o ,,niskim dochodzie” i te ,,niskiego wzrostu”
uznaje zasadnicze roznice miedzy tymi dwoma typami regiondéw i moze miec
potencjalnie znaczace implikacje dla projektowania i realizacji interwencji
publicznych ukierunkowanych na wzmocnienie rozwoju®. Zacofanie gospo-
darcze zwigzane jest z wystepowaniem konkretnych, specyficznych, nieko-
rzystnych czynnikow, ktore uniemozliwiaja wykorzystanie potencjatu danego
obszaru i tym samym hamujg ich rozwdj>. Obszary stabo rozwiniete charak-

3 Czynniki endo- i egzogeniczne i ich rola w promocji rozwoju regionalnego i lokalnego
zostang omoéwione w kolejnej czesci ksigzki.

4 Analizy europejskich regionéw prowadzone przez Bank Swiatowy wskazuja, ze regiony
,,0 niskich dochodach”, cho¢ sg stabe gospodarczo, teoretycznie majg potencjat rozwojowy,
podczas gdy regiony ,,0 niskim wzro$cie gospodarczym” pozostaja w tyle, gdyz charakteryzuja
je fundamentalne strukturalne bariery hamujace wzrost.

3> Oczywiscie dotyczy to obszardw, ktére maja jakikolwiek potencjal rozwojowy. Nie nalezy
jednak zapomina¢, ze niektore regiony, najczesciej ze wzgledu na réznego rodzaju czynniki
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teryzuja si¢ niskim potencjalem endogenicznym, a wigc obecnoscia szeregu
negatywnych zjawisk (wystepujacych z réznym natezeniem) i specyficznych
cech, do ktorych zaliczy¢ nalezy niski poziom rozwoju i jakosci infrastruktury
transportowej i przez to stabag dostepnos$¢ komunikacyjng, brak nowoczesnego
systemu produkcji, dominacje produkcji pracochtonnej o niskiej wartosci
dodanej (przez co niekonkurencyja), mate zréznicowanie struktury produk-
cyjnej, stabo lub w ogole nierozwiniety sektor B&R i niski poziom innowacji
(ktore adaptowane sg z regiondw rozwinigtych). Obszar zap6zniony wyrdznia
si¢ negatywnymi trendami demograficznymi, niskim wskaznikiem zaludnienia,
tendencja do migracji, niskim poziomem kapitatu ludzkiego i spotecznego, co
sprawia, ze pozbawiony jest on podstaw do rozwoju innowacyjnosci (czy
wiedzy technicznej) i przedsigbiorczos$ci. W konsekwencji regiony te charak-
teryzuje niski poziom PKB per capita, wysokie bezrobocie i migracja sily
roboczej (obszary te nie przyciggaja wysoko wykwalifikowanych kadr, co
czesto wskazywane jest jako ,,waskie gardto” na drodze do rozwoju gospo-
darczego), ograniczone rynki i niska sita nabywcza mieszkancow, stosunkowo
wysoki wskaznik importu dobr finalnych.

W literaturze przedmiotu terminy ,,staby rozwdj”, ,,zapdznienie”, ,,niedo-
rozwoj”, ,,wstecznos$¢” i ,,zacofanie” sa praktycznie stosowane zamiennie
w stosunku do okreslenia kondycji spoleczno-gospodarczej obszaréw geogra-
ficznych, takich jak kraj, region czy homogeniczny pod wzgledem cech spo-
leczno-gospodarczych obszar w ramach regionu (por. Myint 1954; Bank
Swiatowy 2009, s. 79). Brak jest uniwersalnej koncepcji zacofania spoteczno-
-gospodarczego, podobnie jak brak jest tez uniwersalnej definicji regionow
zapoznionych. Termin ten jest uzywany w mniej lub bardziej doprecyzowany
sposob przy identyfikacji obszaréw, ktore nie odnoszg odpowiednich korzysci
z ogdlnoswiatowych czy ogoélnokrajowych trendéw rozwojowych i charakte-
ryzuja si¢ wystepowaniem specyficznych cech blokujacych procesy rozwo-
jowe. Nie istnieja absolutne, standardowe wskazniki zacofania. Podobnie jak
nie ma takich réwniez w przypadku wskaznikoéw rozwoju. Regiony zapdznione
czesto nazywane sa takze regionami peryferyjnymi nie tylko (cho¢ w wielu
przypadkach rowniez) ze wzgledu na odlegltos¢ geograficzng dzielgca je od
obszaréw wysoko rozwinigtych gospodarczo czy trudnosci komunikacyjne
w dotarciu do nich, lecz ze wzgledu na dystans w wymiarze ekonomicznym,
jaki dzieli je od bardziej rozwinigtych jednostek. Pojecie regionow zacofanych
jest wigc pojeciem relatywnym — wymaga ustalenia punktu odniesienia, wy-

geograficzne (np. potoznie w trudnodostgpnym miejscu, ekstremalny klimat itp.) pozbawione
sg potencjatu rozwojowego.
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znaczajacego swego rodzaju ,,kotwice” dla okreslenia wzglgdnego stopnia
zacofania. Ten relatywizm terminu sprawia, ze mozna wskaza¢ wiele wymia-
roéw (skal) przestrzennych zacofania — obszary zacofane wzglgdem gospodarki
$wiatowej, obszary zacofane w granicach panstwa (regiony zacofane), obszary
zacofane wewnatrz regiondw (obszary problemowe), a nawet wewnatrz naj-
mniejszych jednostek terytorialnych, takich jak miasta (np. dzielnice zdegra-
dowane)®. Stasiak (1985, s. 10) pisze, ze za obszary stabo rozwinigte nalezy
uznaé takie, ktérych rozwoj spoteczno-gospodarczy jest nizszy od srednich
wartos$ci analizowanych wskaznikéw dla danej jednostki porownawczej (kon-
tynentu, kraju, regionu itd.). Rodwin (1963) pisat, ze kazdy kraj lub wicksze
terytorium charakteryzuje wystepowanie dwoch rodzajoéw regionow: ,,wiodg-
cych” i ,,zapéznionych”, ktore rdznicuje polozenie, zasoby oraz relacje, a wiec
czynniki warunkujace wzrost i rozwdj gospodarczy.

Bank Swiatowy (2009) obszary zap6znione definiuje jako peryferyjna czgsé
kraju, ktore charakteryzuja si¢ jedna lub kilkoma z nastepujacych cech: wysoki
poziom ubostwa, niska produktywnos¢ i dochody, wysokie bezrobocie i sta-
gnacja gospodarcza’. W krajach rozwijajacych sie obszary zapdznione to
odlegte miejsca, w ktorych podstawowe potrzeby mieszkancow, takie jak
dostep do urzadzen sanitarnych i energii elektrycznej, nie sg spetnione. W kra-
jach rozwinietych obszary zap6znione sg miejscami o gorszych perspektywach
zatrudnienia i prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej niz obszary wiodace,
cho¢ réznice w podstawowym dobrostanie nie sg tak wyrazne, jak w przypadku
krajéw rozwijajacych sig.

Obszary stabiej rozwiniete mozna takze podzieli¢ nie tylko ze wzgledu na
nasilenie zacofania, lecz takze ze wzgledu na jego rézne rodzaje (przyczyny).
Pytanie o determinanty sprzyjajace powstawaniu i poglgbianiu si¢ r6znic
w zakresie poziomu spoteczno-gospodarczego sa fundamentalne dla zrozu-
mienia i przeciwdziatania nasilaniu si¢ niekorzystnych zjawisk w tego typu
regionach (Chojnicki 2007). Czynniki odpowiedzialne za zacofanie mogg by¢
rézne, ze wzgledu na niejednakowy stopien wyposazenia gospodarek w zasoby,
stanowigce istotny kontekst dla funkcjonowania podmiotow sektora prywat-
nego (np. zasoby naturalne istotne dla branz, dla ktérych wzgledy dotyczace

® Churskiiin. (2017) zwracaja uwage, ze wiekszo$¢ teorii wzrostu odnosi sie do zréznicowan
w skali miedzynarodowej, rzadziej w skali regionalne;j i lokalnej, co jest zwigzane z faktem,
ze w ksztaltowaniu procesow rozwojowych przez ostatnie dziesieciolecia dominujaca role
odgrywaty panstwa.

7 Sa to cechy, ktore zazwyczaj sa kryteriami stosowanymi przez rzady do okre$lania obszarow
opodznionych w rozwoju (por. Bank Swiatowy 2009, s. 79).
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surowcow odgrywaja wazna rolg w podejmowaniu decyzji o lokalizacji, zasoby
ludzkie, poziom rozwoju infrastruktury podstawowe;j itp.).

Zbior cech hamujacych procesy rozwojowe obszaréw zap6znionych mozna
usystematyzowacé, wskazujac na cechy: (1) gospodarcze (np. stabo rozwinigta
baza przemystowa, niskg wydajnos$cig pracy, niskim poziomem PKB per ca-
pita), (2) polityczne (np. niestabilno$¢ wtadzy, nieudolna polityka wtadz,
niekorzystne przepisy prawne regulujace dziatanie rynku), (3) kulturowe (np.
niski poziom kapitatu spotecznego, niska jakos¢ instytucji) i (4) spoteczne (np.
niski odsetek 0sob z wyzszym wyksztatlceniem, wyzsze wskazniki ubdstwa,
wyzsze wskazniki przestepczo$ci)®. Rodrik (2003) ogranicza mechanizmy
blokujace pozytywne zmiany spoteczne i gospodarcze jedynie do trzech pod-
stawowych grup: (1) czynnikéw geograficznych, takich jak potozenie, zasoby
naturalne czy klimat, (2) czynnikéw instytucjonalnych, wiec nieefektywnych,
a wrecez ,.toksycznych” instytucji i regut gry powszechnie funkcjonujacych
w danej gospodarce oraz (3) czynnikow zwiazanych ze stopieniem otwartosci
i integralnosci gospodarki z rynkami zewnetrznymi (por. Garbicz 2009).
Olechnicka (2004, s. 58) czynniki odpowiedzialne za niedorozw6j gospodar-
czy wigze natomiast z cechami regionow, wyrozniajac: (1) cechy sprawcze
(peryferyjne potozenie i wynikajace z tego wysokie koszty transportu, niska
jako$¢ infrastruktury technicznej, brak aglomeracji i zwigzanych z tym korzy-
$ci, takich jak zewnetrzne korzysci skali), (2) cechy zalezne, bezposrednio
zwigzane z cechami sprawczymi (stabo rozwinicty sektor B&R, niski poziom
innowacyjnosci i przedsigbiorczo$ci, wysokie koszty zaopatrzenia w ustugi,
ograniczony wptyw na decyzje wladz centralnych) oraz (3) cechy towarzy-
szace, posrednio zwigzane z cechami sprawczymi (mata ggstos¢ zaludnienia,
dominacja sektora pierwotnego, stabo rozwinigta lokalna infrastruktura insty-
tucjonalna, niski poziom powigzania z otoczeniem zewng¢trznym).

Wedlug czegsci ekonomistéw kwestie zwigzane z zacofaniem regiondw
powinno si¢ rozpatrywa¢ w aspekcie analizy proceséw ,,dlugiego trwania”,
poniewaz rozwdj gospodarczy jest ,,efektem koincydencji zjawisk ekonomicz-
nych, spoteczno-kulturowych i politycznych” zachodzacych w czasie i w prze-
strzeni, ktore bardziej lub mniej korzystnie wptywaja na trajektorie rozwoju
danego obszaru (Hryniewicz 2000, s. 53). Zapdznienia rozwojowe moga wiec

8 W zaleznosci od wymiaru przestrzennego, jaki przyjmiemy, obszary zacofane moga skraj-
nie r6zni¢ si¢ nasileniem niektorych zjawisk, jak np. poziomem wzrostu naturalnego: o ile
kraje trzeciego $wiata charakteryzuja wysokie wskazniki dzietnosci, o tyle w stabiej rozwi-
nietych regionach UE wskaznik ten plasuje si¢ o okoto 10 procent nizszej od sredniej UE.
Podobnie poziom zatrudnienia w rolnictwie jest cechg charakterystyczna regionow zacofanych.
W przypadku problematycznych obszaréw postprzemystowych zjawisko to praktycznie nie

wystepuje.
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mie¢ korzenie w przesztosci — rozwdj gospodarczy rozpoczyna si¢ w okreslo-
nym miejscu w zwigzku z konkretnymi wydarzeniami (gospodarczymi, poli-
tycznymi, spoltecznymi), tworzac podstawy do bardziej wydajnej niz w innych
miejscach produkeji (oferujac zasoby niezbedne do rozwoju firm, takie jak
odpowiednia infrastruktura, zasoby ludzkie, bliskos¢ chtonnych rynkoéw zbytu
itp.). W konsekwencji dziatalno§¢ gospodarcza i przemystowa zaczyna si¢
koncentrowa¢ wokot takiego obszaru i — zgodnie z teorig kumulatywnosci —
dalszy rozwoj tych obszarow nastepuje w wyniku zaistnienia sprzezen zwrot-
nych. Koncepcja dlugiego trwania zapoznien rozwojowych wywodzi si¢ z prac
Braudela (1971, s. 1977), ktéry udowadnial, ze instytucje i struktury w znacz-
nym stopniu opierajg si¢ zmianom krétkookresowym, a nawet koniunkturalnym
(okres obejmujacy nawet do kilku dziesiecioleci). Procesy zmian sg dtugo-
trwate, powolne, ledwo zauwazalne i stanowig o trwatosci uktadow i struktur,
tym samym rzutujac na wspodlczesnosé, ksztattujac wspotczesne procesy
rozwojowe. W mysl tej koncepcji struktury sa ,,zbiorem, architektura, ale
bardziej jeszcze rzeczywisto$cia, ktora czas bardzo dtugo unosi na swoich
falach i zuzywa w stopniu niewielkim. (...) zyjac bardzo dtugo, staja si¢ ele-
mentami stalymi dla nieskonczonej liczby pokolen (...) Wszystkie jednak sa
zarazem podporami i przeszkodami. Jako przeszkody odgrywaja rolg granic,
otoczek, ktorych cztowiek i jego doswiadczenie nie mogg przekroczy¢” (Brau-
del 1971, s. 55 za: Swianiewicz 2014, s. 169; Goszczynski i in. 2015, s. 55)°.
Dhugie trwanie dotyczy wigc cech oraz zjawisk spotecznych i gospodarczych,
takich jak podstawowe struktury spoleczne, struktury wynikajace z geografii
i warunkow terenowych, cywilizacji, myslenia stereotypowego, symbolicznego
i religijnego, systemu wartosci, obyczajow i wzorcéw zachowan, przekonan
lezacych u podstaw systemow gospodarczych (np. niewolnictwo czy feuda-
lizm), ktore cechuje znaczaca odporno$¢ na zmiany (por. Kula 2000).

Idea dhugiego trwania legta u podstaw innej koncepcji thumaczacej powody
zacofania gospodarczego niektorych regionow. Teoria path dependence, za-
proponowana pierwotnie przez Davida (1985) i Arthura (1989, 1990) (na jezyk
polski thumaczona jako koncepcja ,,samowarunkujacych si¢ Sciezek rozwoju”,
»trajektorii rozwojowych” czy ,,zaleznosci $ciezkowej”™), zaktada, ze trajekto-
ria rozwoju spoteczno-gospodarczego jest uzalezniona od dotychczasowego
przebiegu procesow rozwojowych. A wiec wspodtczesne wyniki gospodarcze
zalezne sg od tego, jak ksztattowaly si¢ one w przesztosci, a nie tylko od ak-

9 Podejécie metodyczne polegajace na uchwyceniu zjawisk i okresleniu ich trwatosci Braudel
zastosowal m.in. w publikacji Morze Srédziemne i $wiat srédziemnomorski w epoce Filipa
1I. Analizujac procesy dtugiego trwania starat si¢ on tltumaczy¢ wspotczesne zjawiska na
podstawie dziatan i typowych zachowan spoleczenstw w przesztosci.
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tualnych warunkéw i posiadanych zasobow. Skutki wyboréw dokonanych
w przesztosci moga utrzymywac si¢ jeszcze dlugo po zmianie warunkow
i przestanek, w kontekscie ktorych wybory te byly podejmowane. W szcze-
gblnosci istotne sg wydarzenia i zjawiska, ktore zaistnialy w poczatkowe;j
fazie proceséw rozwojowych (na poczatku okresu industrializacji), bo to one
silnie warunkuja i modeluja mozliwe do obrania w przysztosci kierunki roz-
woju. Gospodarki regionalne sg w znacznym stopniu zdeterminowane struk-
turami (instytucjonalnymi, przemystowymi), ktére powstaty w okresie czgsto
obejmujacym kilka stuleci. To ,,strukturalna przeszto$¢™ jest czgsto uwazana
za przeszkode w dostosowaniu si¢ do nowych wyzwan, przyczyne trwatego
w czasie zap6znienia gospodarczego, niezdolnosci do adaptacji i wykorzysta-
nia pojawiajacych si¢ w otoczeniu nowych mozliwosci. Glgboko zakorzenione
tradycje ekonomiczne, spoteczne lub polityczne, mogg wigc skutecznie hamo-
waé rozwéj gospodarczy'’.

Koncepcja zalezno$ci od $ciezki stanowi kanwe licznych opracowan na
temat réznic w poziomie rozwoju wspotczesnych spoteczenstw, do ktorych
zaliczy¢ nalezy wazng pozycje Dlaczego narody przegrywajg teoretykow
rozwoju Acemoglu i Robinsona (2012). Wedlug autoréw rozwdj spoteczno-
-gospodarczy zalezy od funkcjonujacych w danym spoteczenstwie instytucji
wlaczajacych!!, ktore — cho¢ zazwyczaj majg swoje korzenie w odlegtych
czasach — silnie warunkuja ksztalt wspotczesnych proceséw rozwojowych.
Wsrod licznych przyktadow analizowanych w ksiazce potwierdzajacych diu-
gie trwanie instytucji i ich wplyw na trajektorie rozwoju sg panstwa Ameryki
Potudniowej i Stany Zjednoczone, w ktorych to korzenie wspdtczesnych in-
stytucji gospodarczych i politycznych wywodzg si¢ ze wczesnych praktyk
kolonialnych. Odmienno$¢ zaréwno wspodtczesnych instytucji, jak i procesow
rozwojowych tych dwoch makroregionéw przypisuje si¢ réznym formom
organizacji spoteczno-politycznej, z ktorymi stykali si¢ wczes$ni europejscy

19 Maskell i Malmberg (1999, s. 179—181) podkreslali, ze instytucje funkcjonujace w danym
regionie z natury maja tendencje rozwoju zaleznego od Sciezki (path-dependence nature).
A poniewaz to one w gtéwnej mierze odpowiedzialne sa za generowanie wiedzy i jej rozprze-
strzenianie si¢, instytucje stanowia potencjal rozwojowy, determinujac konkurencyjnos¢ firm
w regionie. Ten zalezny od $ciezki charakter instytucji sprawia, ze s3 one bardzo trudne do
nasladowania w innych regionach, co ustanawia tym samym podstawe trwalej przewagi
konkurencyjnej regionu. Ponadto wyroéznili oni regiony o niskiej zdolnosci do ,,uczenia si¢”
(araczej sktonnosci do ,,nieuczenia si¢”, un-learn) — a wiec zdolnosci do usuniecia wezesniej
znaczacych instytucji, ktore obecnie stanowig przeszkode w rozwoju. Ta zdolno$¢ dzieli re-
giony na te, w ktorych mozliwe jest powstanie nowych instytucji, i te, w ktorych jest to nie-
mozliwe.

1 Teoria instytcuji wiaczajacych i wyzyskujacych Acemoglu i Robinsona zostanie szerzej
omowiona w rozdziale 1.4.2 poswigconym kapitalowi spotecznemu i jakosci instytucii.
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kolonisci. W Ameryce Poludniowej pierwsi konkwistadorzy napotkali osiadte,
rolnicze spotecznos$ci, bogate w zasoby naturalne (przede wszystkim w ztoto)
i charakteryzujace si¢ wysokim stopniem spolecznej stratyfikacji. Hiszpanie
byli w stanie umiescic si¢ na szczycie hierarchii tych spoteczenstw, korzystac¢
z istniejacych, wyzyskujacych te spoteczenstwa i ich gospodarki instytuciji,
a z czasem rozwija¢ wlasne. W Ameryce Potnocnej natomiast, znacznie uboz-
szej w ztoto, ludno$¢ autochtoniczna charakteryzowata si¢ duzym rozprosze-
niem i stabg organizacja hierarchiczng, co sprawiato, ze spotecznosci te byty
trudniejsze do kontrolowania i systematycznego wyzyskiwania. W kolonizo-
wanej Ameryce Potnocnej nie ,,zaszczepily si¢” takze wzory hierarchicznej
organizacji wladzy funkcjonujacej w dwczesnej Europie, skad przybywali
nowi osiedlency. W rezultacie Stany Zjednoczone wypracowaty nowe, orygi-
nalne instytucje gwarantujace prawa wtasnosci gruntow (ktore bylty w porow-
naniu z 6wczesnymi, europejskimi standardami do$¢ egalitarne) czy system
patentowy, otwarty dla wszystkich cztonkoéw spoteczenstwa, ktory pozwalat
na tworzenie i korzystanie z benefitow wtasnosci intelektualnej. Dynamicznie
rozwijaty si¢ tam wowczas takze konkurencyjne instytucje bankowe, ktore —
utrzymujac niskie stopy procentowe — umozliwiaty powszechny dostep do
kapitatu niezbednego do rozwoju whasnej dziatalnosci gospodarczej. Tak wiec
gdy instytucje ksztattujace si¢ w Stanach sprzyjaty trwalemu wzrostowi go-
spodarczemu i powszechnemu dobrobytowi (trwajacemu do dzi$), instytucje
w Ameryce Potudniowej hamowaty ten wzrost i sprawialy, ze z wytworzonego
bogactwa korzys$ci czerpaly waskie, uprzywilejowane elity (co ma kontynuacje
w wiekszo$ci wspotczesnych panstw Ameryki Lacinskiej). I choé instytucje
wraz z czasem ewoluuja, to ich zmiany niejednokrotnie ,,uwarunkowane sg
przez przeszio$¢”, co autorzy nazywajg przechodzeniem ,,do kolejnej fazy
instytucji” nadal jednak utrzymujacych swoja szczeg6lng strukture — wspie-
rajaca lub hamujaca rozwoj; Acemoglu i Robinson 2012, s. 47-50).

Stopien i okolicznosci, w jakich regiony moga ,,oderwac si¢” i zaczaé
,»odbiegac* od ustalonych historycznie $ciezek rozwoju gospodarczego ciagle
jest przedmiotem debaty naukowej. Acemoglu i Robinson sugeruja, ze zmiany
trajektorii rozwoju warunkujg réznice instytucjonalne — to, co autorzy okreslaja
»dryfem instytucjonalnym”, a wigc suma przesztych zdarzen ksztattujacych
otoczenie instytucjonalne w danej spotecznosci (np. wczesniejsze systemy
polityczne i sposoby sprawowania wtadzy, wojny, epidemie) wchodzgce w in-
terakcje z ,.krytycznymi momentami”, ,,punktami zwrotnymi”, czyli historycz-
nymi, nieprzewidywalnymi, czasem losowymi wydarzeniami, ktére w stosun-
kowo krotkim okresie moga catkowicie zaktoci¢ funkcjonujacg rownowage
ekonomiczna i/lub polityczna, i zmieni¢ dotychczasowe reguly gry.
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Cooke (2005), analizujac studia przypadkéw lzraela, Indii, Szwedji i Irlandii, dowo-
dzi, ze ich regiony, w ktérych dominowaty schytkowe lub stagnacyjne sektory, doko-
nujac przetomoéw rozwojowych, przetamaty path dependence. Czynnikami sukcesu
w tych przypadkach byty: (1) uznanie przez wtadze, ze to zaawansowane umiejet-
nosci technologiczne oraz sprawno$¢ organizacji badawczych i szkoleniowych sa
kluczowe, jesli chodzi o dokonanie przetomu i ucieczke przed barierami wzrostu
zwigzanymi z zaleznoscig od Sciezki; (2) implementacja nowego modelu oddolnego
wpierania innowadji (oderwanego od planowania lub zarzadzania centralnego),
majacego na celu stymulowanie rozwoju w oparciu o czynniki endogeniczne oraz (3)
wykorzystanie mozliwosci, jakie stwarza integracja globalnych tancuchéw wartosci
i regionalne klastry oparte na wiedzy. W kazdym z analizowanych przez Cooke’a re-
giondw, nastapita poprawa dobrobytu, wynagrodzen i zatrudnienia, co ma dowo-
dzi¢, ze uzaleznienie od Sciezki moze by¢ przetamane przez podejmowanie sensow-
nych dziatan w zakresie polityki promujacej rozwoj klastréw wysokich technologii
— o oczywiscie nie moze by¢ uniwersalng recepta dla wszystkich zacofanych regio-
noéw.

Obok regiondw, ktore charakteryzuja si¢ trwatym, czgsto wielowiekowym
zacofaniem gospodarczym i ktore nigdy nie doswiadczyty rozwoju przemyshu,
we wspolczesnym $wiecie istniejg rowniez obszary, ktoére doswiadezyty dy-
namicznego rozwoju we wezesnych fazach rewolucji przemystowe;j, jednak
w pozniejszych dekadach zaczety upadac gospodarczo. W wielu przypadkach
poczatkowy rozwoj oparty byt na wydobyciu surowcow, ktore w pdzniejszym
okresie zostaty wyczerpane lub na ktore zwigkszony popyt w okresie wzmo-
zonej industrializacji ulegl znaczacemu spadkowi wraz z rozwojem alterna-
tywnych zrodet energii. Za inny przyklad moga stuzy¢ regiony, ktorych pod-
stawg wczesnego rozwoju staly si¢ konkretne branze, ktore w ciggu jednego
lub dwoch stuleci w wyniku postepu technicznego, potozenia geograficznego,
rosnacej konkurencji lub z innych powodow przestaty by¢ konkurencyjne
i doswiadczyly znaczacego regresu, pociagajac za sobg powigzane branze,
schytek branzy wiodgcej prowadzit do depresji gospodarczej catego regionu'2.

1.2. Ekonomia rozwoju — teorie rozwoju gospodarczego

Jak pisze Churski (2011), o ile samo wystepowanie w przestrzeni obszaréw
wzrostu 1 stagnacji gospodarczej jest logiczng konsekwencja zachodzacych na
$wiecie procesOw rozwojowych, o tyle problematyczny jest poglebiajacy sie

12 przyktadami moga by¢ gléwne gatezie przemystu, ktore powstaty na poczatku rewolucji
przemystowej (eksploatacja przemystu weglowego, hutnictwa czy przemystu wtdkienniczego).
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poziom roéznic w rozwoju i postgpujaca marginalizacja poszczegdlnych obsza-
row. Zaradzenie temu problemowi od dekad stanowi wyzwanie dla ekonomi-
stow 1 politykow, ksztaltujacych interwencje majace pobudzi¢ rozwoj obszarow
zacofanych. Poszukiwanie ,,recept” pobudzenia trwatego rozwoju gospodar-
czego w regionach zacofanych znalazto si¢ w centrum zainteresowania bada-
czy i politykow zajmujacych si¢ kwestiami zewnetrznej pomocy: dogtebniej-
sze poznanie i zrozumienie procesow rozwojowych, ich warunkow, barier
i czynnikow stanowi bowiem podstawy do zaprojektowania i wdrozenia
skutecznych polityk, strategii i narzedzi wsparcia regionéw zapdznionych.
Liczne badania i analizy naukowe, koncentrujace si¢ na przyczynach zapoznien
1 koncepcjach pobudzania trwatego rozwoju w krajach zacofanych, przyczynity
si¢ do powstania bogatej literatury tworzacej odrgbng dziedzing naukowa —
ekonomi¢ rozwoju (development economics). Jej rozwoj zwigzany byt z roz-
padem systemu kolonialnego i powstaniem nowych, niepodlegtych i w prze-
wazajacej mierze zacofanych gospodarczo panstw (Fiedor i Kociszewski 2010,
s. 22). Wezszym nurtem dociekan ekonomii rozwoju, Sci§le zwigzanym z jej
ewolucja, jest ekonomia pomocy (economics of aid), ktorej dorobek koncen-
truje si¢ na skuteczno$ci zewnetrznej pomocy w stymulowaniu rozwoju go-
spodarczego (Pronk 2004; Thorbecke 2007; Nafziger 2012).

Zwigzane z r6znymi szkotami mysli ekonomicznej teorie ekonomiczne
staraly si¢ ttumaczy¢ powody wystepowania problemow krajow i regionow
stabiej rozwinigtych, poszukiwa¢ odpowiedzi na pytania zwigzane z mozli-
wosciami przetamania impasu niskiego wzrostu gospodarczego, czynnikow
warunkujacych trwaty rozwdj gospodarczy i roli, jaka w procesie ,,pchnigcia”
na $ciezke takiego wzrostu moglaby odegra¢ zewnetrzna pomoc finansowa.
Proponowane przez ekonomistow modele wzrostu, na ktorych bazujg teorie
rozwoju gospodarczego, ksztattowaly formy zewngtrznej pomocy adresowanej
do krajéw zapo6znionych poczawszy od lat 50. po wspdtczesnosé.

W dalszej czesci niniejszego rozdziatu przedstawiono wybrane teoretyczne
koncepcje rozwoju gospodarczego, ktore zalicza si¢ do nurtu ekonomii roz-
woju. Nalezy zaznaczy¢, ze ekonomia rozwoju w waskim znaczeniu koncen-
trowata si¢ (i nadal koncentruje si¢) na poszukiwaniu przyczyn niedorozwoju
krajow rozwijajacych sie (a wiec gospodarek narodowych) i proponowaniu
sposobdw rozwigzywania tych problemoéw, pomijajac poziom regionalny
i lokalny. W niektorych koncepcjach (np. etapéw rozwoju Rostowa) pojawiaja
si¢ odniesienia do regionow, chociaz nie zostaty one szczegétowo omowione
ani zbadane, gdyz poziom regionalny i lokalny nie stanowit gtownego przed-
miotu zainteresowania przedstawicieli ekonomii rozwoju. Bardziej otwarty
i mniej samowystarczalny charakter gospodarek regionalnych, w poréwnaniu
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z krajowymi powoduje, ze czgs¢ koncepcji okazuje sig ,,niezgrabna”, lecz nie
bezpodstawna, jesli cheieliby$my odnies¢ je do zacofanych gospodarek skali
subkrajowej. Na przyktad w niektorych regionach przejscie przez kolejnos¢
etapow zaproponowanych przez Rostowa jest mniej dramatyczne i mniej
wyraznie zdefiniowane, aczkolwiek same etapy nie wydajg si¢ sprzeczne
z obserwowanymi wzorcami rozwoju regionalnego ani z r6znymi schematami
pojeciowymi, ktore probuja je uogolnié.

Przedstawione koncepcje nalezy wiec traktowac, jako ramy analityczne,
ktére w przypadku rozwazan na temat pobudzania rozwoju gospodarczego
regionow 1 jednostek lokalnych nalezy zmodyfikowac lub traktowac jako
bardziej ogodlne. Nalezy pamictac, ze tak jak doswiadczenia rozwojowe nie sg
takie same dla wszystkich krajow rozwijajacych sie, tak tez dzieje si¢ w przy-
padku regiondéw i mniejszych jednostek terytorialnych. Kazda z gtéwnych
szkot teorii ekonomicznych pocigga za sobg implikacje — wyrazne lub domnie-
mane — dla formy ewentualnej pomocy rozwojowej. Stad tez przedstawiona
analiza koncepcji, ktore wpisuja si¢ w ekonomie rozwoju, pozwala przede
wszystkim zidentyfikowaé wynikajace z ich zatozen zmiany w podejsciu do
roli, kierunkoéw i narzedzi wsparcia majacego na celu pobudzenie rozwoju.
Moze wigc stanowi¢ punkt odniesienia rozwazan o sposobach wsparcia mniej
zamoznych gospodarek regionalnych i lokalnych. Biorgc pod uwage mnogos¢
teorii odnoszacych si¢ do kwestii pobudzania rozwoju gospodarczego, zdecy-
dowano si¢ na subiektywny dobor omawianych koncepcji, ktore stanowia
podstawowy dorobek nauki w zakresie ekonomii rozwoju i sg najczesciej
przywolywane w dyskursie o roli pomocy zewnetrznej w inicjowaniu i poz-
niejszym wzmacnianiu rozwoju gospodarczego (por. Pronk 2004; Thorbecke
2007; Fiedor i Kociszewski 2010, s. 22-25; Nafziger 2012).

Dla tworcow teorii ekonomii rozwoju, do ktorych zaliczy¢ nalezy przede
wszystkim Rosenstein-Rodana (1943) i Hirschmana (1958), rozwoj obszarow
zacofanych rownowazny byl ze wzrostem produkcji wynikajgcym z industria-
lizacji. Szybki wzrost gospodarczy postrzegany byl jako wyznacznik innych
atrybutow rozwoju gospodarczego. Pobudzenie wzrostu gospodarczego po-
przez modernizacje gospodarki (industrializacje) miato skutecznie wyelimi-
nowac¢ nierownosci dochodowe i spoteczne migdzy regionami zamoznymi
i ubogimi. Realizacja innych, niezwigzanych z modernizacja celow gospodar-
czych 1 spolecznych miata stanowi¢ niejako uzupekienie, a w praktyce by¢
efektem wzrostu PKB (Todaro i Smith 2009). Sposobem ,,0siggni¢cia rownego
podziatu dochodow migdzy réznymi obszarami §wiata poprzez podniesienie
dochodéw w obszarze niedorozwoju w szybszym tempie niz w regionach
bogatych” miato wigc by¢ intensywne uprzemystowienie. Jednakze, jak za-
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uwazyt tworca koncepcji, w krajach zacofanych gospodarczo, zadna nowa
branza nie ma szans na trwaly rozwo6j ze wzgledu na ograniczong wielko$¢
popytu na rynku. Dlatego tez uprzemystowienie powinno mie¢ charakter jed-
noczesnego rozwoju wzajemnie uzupetniajacych sie¢ branz, ktére generuja
popyt na produkty i w ten sposéb zwiekszajg rozmiar rynku. Wzrost pojedyn-
czego sektora jest nierentowny w dtuzszej perspektywie czasowej, natomiast
jednoczesny rozwdj wielu sektorow bedzie prowadzit do zwiekszania docho-
déw wszystkich z nich. Koncepcja Rosenstein-Rodana podwazata podstawy
klasycznej teorii rozwoju, ktora zaktadata, ze kapitat inwestycyjny ,,samoistnie”
lokuje si¢ w najbardziej rentownych przedsigwzieciach i jest sita napgdzajaca
rozwd@j, uzasadniajac tym samym rol¢ interwencjonizmu. W zwigzku ze wzro-
stem kosztow ogdlnych, kosztem $rodkéw trwalych, a takze faktem, Ze okres
»~dojrzewania” i zwrotu takich inwestycji jest zazwyczaj dtugi, prywatni in-
westorzy nie sg sktonni podejmowac tak wysokiego ryzyka. Dlatego niezbedne
jest w tym zakresie wsparcie publiczne (Rosenstein-Rodan 1943, s. 204).
Dodatkowo skala inwestycji majacych na celu przyspieszenie uprzemystowie-
nia powinna by¢ na tyle znaczaca, by pobudzi¢ wzrost konieczny do ,,pchnie-
cia” regionu na $ciezke trwatego wzrostu. Podobnego zdania byt A. Gerschen-
kron (1962), ktéry na podstawie prowadzonych badan doszedt do wniosku, ze
proces uprzemystowienia regionéw zacofanych powinien mie¢ charakter
»wielkiego zrywu” (great spurt), ktorego efektem miato by¢ wysokie tempo
wzrostu produkeji. Zgodnie z tymi koncepcjami, niezbedne jest odpowiednie
planowanie i1 koordynacja duzej skali, zrownowazonych inwestycji, za ktére
odpowiedzialne jest panstwo. Poniewaz kraje rozwijajace si¢ nie s3 w stanie
wygenerowac srodkoéw inwestycyjnych, konieczne jest zapewnienie naptywu
kapitatu zewnetrznego (np. w ramach pomocy udzielanej przez kraje rozwinigte
lub w postaci inwestycji bezposrednich).

Koncepcja Rosenstesina-Rodana zostata w pozniejszych latach rozwinieta
przez Nurksego (1953), Scitovskiego (1954) oraz Fleminga (1955), ktorzy
uznawani sg dzi§ za tworcow doktryny zrownowazonego wzrostu. Nurkse
(1953) jako pierwszy podjat si¢ doprecyzowania i uzupetnienia koncepcji
Rodesteina-Rodana. W przeciwienstwie do klasycznych teorii ekonomii za-
ktadajacych, ze wzrost gospodarczy zachodzi samoczynnie dzigki akumulacji
kapitatlu i inwestycji funkcjonujacych na rynku podmiotéw dysponujacych
tym kapitatlem, Nurske wychodzit z zatozenia, ze rozw6j gospodarczy nie jest
procesem ,,spontanicznym” czy ,,automatycznym”, dlatego podkreslat koniecz-
no$¢ podjecia w gospodarkach stabo rozwinigtych intencjonalnych dziatan
zwiekszajacych poziom kapitatu, ktory pozwolitby im na przezwyci¢zenie
barier uniemozliwiajacych rozpoczecie rozwoju (Nurkse 1953, s. 10). Ten
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estonski teoretyk ekonomii rozwoju przedstawit mechanizm ,,zakletego kota
ubodstwa”, ktore rozumiat jako ,,zamkniety obieg sit dazacych do wzajemnego
dziatania i reagowania na siebie tak, ze zacofany gospodarczo kraj trwa w sta-
nie ubdstwa”. Glowna barierg przetamania tego ,,kota” jest niedobor wlasnego
kapitatu. Niski poziom oszczgdnosci, ktore powinny finansowac inwestycje,
w gospodarkach zap6znionych jest konsekwencja osiagania niskich dochodow,
ktore dodatkowo w glownej mierze przeznaczane sg na cele konsumpcyjne.
Sktonnos¢ do oszczedzania ograniczana jest takze przez miedzynarodowy
efekt demonstracji (international demonstration effect). Polega on na tym, ze
w krajach rozwijajacych si¢ gwaltownie wzrasta presja na zwigkszenie dostgpu
do dobr materialnych, gdyz ludzie w zamozniejszych regionach ,,stykajg si¢
z lepszymi produktami lub wyzszymi wzorcami konsumpcji, nowymi artyku-
tami lub nowymi sposobami zaspokajania swoich potrzeb” (Nurkse za: Kattel
1in. 2009, s. 141). W rezultacie wzbudza si¢ w nich che¢ posiadania produktow
wyzszej jakoS$ci, przez co zwigkszaja oni swoje wydatki konsumpcyjne. Niski
poziom dochodéw wynika natomiast z niskiej wydajnosci, co takze jest efek-
tem deficytow kapitatowych. ,,Zamyka” to zaklete koto ubdstwa analizowane
od strony podazowej. Zapotrzebowanie na kapitat jest pochodng sktonno$ci
firm do podejmowania inwestycji. W gospodarkach charakteryzujacych si¢
niskimi dochodami realnymi, a wigc 1 niska sitg nabywcza, przedsiebiorcy nie
majac wystarczajacych bodzcow do inwestowania, nie potrzebuja dodatkowego
kapitahu, ktory wykorzystywaliby w procesie produkcji. W ten sposob powstaje
zaklete koto ubostwa rozwazane od strony popytowe;j.

»~Przerwanie” blgdnego kota ubdstwa uwarunkowane jest rozsadna, inten-
sywna polityka inwestycyjng. Poniewaz nowo powstajace branze przemystowe
nie majg szans na rozwoj ze wzgledu na ograniczony popyt rynkowy w go-
spodarkach o niskich dochodach, niezbedne jest dostarczenie im kapitatu in-
westycyjnego, ktory da impuls do wzrostu. ,,Ré6wnowaga” w teorii Rosenste-
ina-Rodana 1 Nurksego dotyczy konieczno$ci rownomiernego inwestowania
we wszystkie gatezie przemystu tak, aby utrzymac stopg zysku na tym samym
lub powolnie opadajacym poziomie oraz by ludzie pracujacy wydajniej i osia-
gajacy wyzsze dochody stali si¢ dla siebie wzajemnie klientami (Nurkse 1962,
s. 247). Dodatkowo sektory przemystowe wzrastajagce symultanicznie moga
korzysta¢ z sity roboczej z innych sektorow, przy czym nie wystepuje presja
na podwyzszanie wynagrodzen (Rosenstein-Rodan 1943; Murphy i in. 1989).
Ekspansja poszczegolnych sektorow gospodarki jest wiec komplementarna,
gdyz wzrost produkcji jednego sektora powoduje zwigkszenie rynku dla in-
nych. Odpowiednie zbalansowanie zintensyfikowanych inwestycji wymaga
odgornej (rzadowej) koordynacji kierunkdéw inwestycji oraz pozyskanie po-
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mocy zewngtrznej, ktora zapewni dostateczng ilo$¢ kapitatu niezbgdna do
,,wielkiego pchniecia”',

Doktryna zréwnowazonego wzrostu zostata poddana silnej krytyce, ktora
podwazala zaréwno jej zatozenia teoretyczne, ze warunkiem wzrostu gospo-
darczego jest rozw6j rownomierny, jak i realizm oraz wykonalno$¢ teorii
w praktyce (Fleming1955; Rostowa 1956; Hirschman 1958; Singer 1958);
Kurihar 1959). Wskazywano przy tym, ze wzrost jest zjawiskiem co do zasady
niezréwnowazonym i to wtasnie stan nierbwnowagi — zarbwno w wymiarze
sektorowym, jak i przestrzennym — daje impuls do wzrostu i transformacji
catej gospodarki. Przeksztalcanie gospodarek za pomoca masywnych i jedno-
czesnych inwestycji ,,na wszystkich frontach” w praktyce jest nierealne. Nie
jest mozliwe pobudzenie wzrostu w gospodarkach niemajacych m.in. wykwa-
lifikowanej sity roboczej mogacej obja¢ funkcje kierownicze czy specjali-
styczne w rozwijajacych si¢ branzach. Model zrownowazonego rozwoju zostat
skrytykowany takze za zbytniag uwagg, jaka jego autorzy przypisali rozwojowi
przemystu z pomini¢ciem wielu innych istotnych czynnikow wplywajacych
na rozwoj, np. jakosci kapitatu ludzkiego, co spowodowato, ze teoria ta cha-
rakteryzowala si¢ ,,ckonomiczng krétkowzrocznoscia” (Hagen 1955, s. 233).
Koncepcja wielkiego pchnigcia nie brata takze pod uwage zdolnosci absorp-
cyjnych, a wigc faktu, ze powodzenie wielkich inwestycji zalezy od umiejet-
nosci zarzadczych, do§wiadczenia, zmian spotecznych, zachowan i innych
cech towarzyszacych rozwojowi gospodarczemu.

Hirschman (1958), proponujac koncepcje wzrostu niezrbwnowazonego,
dowodzil, ze wzrost w regionach zap6znionych mozna indukowac, inwestujac
w jeden kluczowy sektor lub branzg, ktdre maja najwigkszy potencjal rozwo-
jowy (np. zewnetrzny popyt na produkowane towary, wykwalifikowang site
robocza itp.). Sektory gospodarki, ktorych rozwo6j mozna wspomagac inwe-
stycjami (w tym zewngetrzng pomoca finansowa), Hirschman podzielit na dwie
grupy. Pierwsza obejmuje branze przyczyniajace si¢ do wytwarzania podsta-
wowej infrastruktury publicznej (social overhead capital), a wigc dostepne;j

13 Na koniecznoé¢ zapewnienia dodatkowego, zewnetrznego zastrzyku kapitatu w celu po-
budzenia wzrostu wskazywali takze Harrod (1939) i Domar (1946), wedtug ktorych bariera
dla zainicjowania rozwoju gospodarek zacofanych sa wyst¢pujace w nich ,,luki” (gaps).
Pierwsza — wewnetrzna — przejawia si¢ niedoborem oszczednosci, ktore uniemozliwiaja
podjecie inwestycji. Niwelowanie tej luki powinno odbywac si¢ poprzez intensywne,
bezposrednie inwestycje zagraniczne lub zewngtrzng pomoc finansowa. Druga — zewnetrzna
—wynika z niekorzystnego salda wymiany handlowej, spowodowanego z jednej strony niskim
poziomem eksportu (niska konkurencyjnos¢ towarow i ustug), a z drugiej zwiekszonym
importem (w duzej mierze dobr finalnych). Luka wymiany handlowej (frade gap), rowniez
powinna by¢ korygowana m.in. zwigkszona finansowa pomoca zewngtrzna.
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dla ogoétu spotecznosci, niepowigzanej z zadnym konkretnym sektorem pro-
dukcji. Mozna do niej zaliczy¢ infrastrukture drogowa, energetyczng, wodno-
-kanalizacyjna, edukacyjna, zdrowia itp. Druga grupa to branze wytwarzajace
ostateczne jednostki produkcyjne (direct production activities). Wsparcie
rozwoju tych obszaréw bedzie prowadzito do wzrostu gospodarczego: inwe-
stycje w infrastruktur¢ publiczng beda posrednio wplywaty na rozwoj sektoréw
wytwarzajacych ostateczne jednostki produkeyjne (produkcji, ustug i rolnic-
twa), rozwdj, ktory bedzie wynikat z obnizania kosztow czynnikow produkcji
i transportu wytwarzanych przez podmioty dobr i ustug. To z kolei powodowaé
bedzie wicksza motywacje do inwestycji w firmach, ktore beda oczekiwac
wickszych zyskow i je generowac. Podstawowym zatozeniem w tej koncepcji
jest to, ze infrastruktura publiczna, ktorej rozwoj jest wspierany, musi stuzy¢
przede wszystkim podmiotom majacym udziat we wzroscie PKB i musi za-
spokaja¢ wszystkie podstawowe potrzeby, bez ktérych podmioty sektora
rolnego, produkcyjnego i ustugowego nie mogtyby funkcjonowac. Nie jest to
wigc infrastruktura, ktéra zaspokaja potrzeby mieszkancow i podwyzsza ich
standard zycia (Hirschman 1958, s. 83).

Ukierunkowanie zewnetrznej pomocy finansowej na wsparcie branzy pro-
dukcyjnej — przy zaniechaniu wsparcia rozwoju infrastruktury publicznej — po
pewnym czasie powodowac bedzie nasilanie si¢ presji na witadze, ktéra bedzie
zmuszona do podjecia dziatan ukierunkowanych na niwelowanie braku tejze
infrastruktury. Teoria rozwoju niezrownowazonego zaktada wiec, ze skuteczne
wsparcie polega na celowym wytracaniu gospodarki ze stanu rdwnowagi, ktore
napedzac bedzie wzrost produktywnosci (inwestycje w rozwoj infrastruktury
publicznej) lub wywiera¢ bedzie presj¢ na dziatanie wtadz (inwestycje wspie-
rajgce sektory produkcyjne). Pomoc zewnetrzna wykorzystana zgodnie z teo-
rig zrbwnowazonego rozwoju, a wiec zasilajaca inwestycjami wszystkie branze
w takim samym stopniu — cho¢ przyczynitaby si¢ do wzrostu PKB dzigki
efektom popytowym — nie gwarantowataby kontynuacji tego wzrostu. Decyzja
o tym, w ktorym kierunku w pierwszej kolejnosci powinno i$¢ wsparcie majace
da¢ impuls rozwojowy regionom zacofanym gospodarczo, powinna by¢ uza-
lezniona od partykularnych warunkéw i szerszego kontekstu, w jakim funk-
cjonuje dany region. Podstawowym kryterium udzielania wsparcia powinno
by¢ wysokie prawdopodobienstwo inicjacji dynamicznie samonapedzajacego
sie procesu dalszego rozwoju. W ten sposob ,,wzrost” jest przekazywany
z wiodacych sektoréw, branzy, firm do innych. Nastepuje efekt rozprzestrze-
niania si¢ (trickling down effect). Z uwagi na fakt, ze sektory gospodarki ce-
chuje rézny stopien komplementarnosci, w ramach programoéw rozwojowych
powinno si¢ w pierwszej kolejnosci wspiera¢ te sektory, w ktorych komple-
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mentarnos¢ jest najwicksza. Przyjecie takiej strategii w regionach ubozszych
jest konieczne ze wzgledu na ograniczone zasoby kapitatowe. Ich wykorzy-
stanie musi odbywac si¢ tak, aby zapewni¢ maksymalizacj¢ efektywnosci.

Inng koncepcja, ktora ma wyjasni¢ problemy rozwojowe obszaro6w zaco-
fanych gospodarczo jest teoria zmiany strukturalnej. W centrum uwagi tej
teorii leza mechanizmy, ktére indukujg i wspieraja transformacje regiondw
stabo rozwinietych z gospodarek charakteryzujacych si¢ wysokim udziatem
tradycyjnego, nisko produktywnego rolnictwa w gospodarki, w ktorych do-
minuja sektory nowoczesne, zaawansowane technologicznie, o wysokiej
produktywnosci i wyzszym stopniu wewnetrznego zréoznicowania sektora
przemystowego i ustugowego'®. Przeksztatcenia strukturalne definiowane sg
w pracach z zakresu ekonomii rozwoju jako dlugoterminowe zmiany udziatu
agregatow ekonomicznych tworzacych gospodarki (Streissler 1982, s. 2 za:
Kruger 2008, s. 330). Wigzg si¢ one z modyfikacjami o roznym rze¢dzie wiel-
kosci poszczegdlnych jednostek dezagregacji, gdyz réwny wzrost lub spadek
wielko$ci wszystkich czesci sktadowych gospodarki nie doprowadzitby do
zmian jej struktury. Waznym elementem zmiany strukturalnej jest trwatos¢
zaistnialych transfiguracji — utrzymywanie si¢ ich w duzszej perspektywie
czasowej — co w konsekwencji sprawia, ze zmiany strukturalne staja si¢ istot-
nym aspektem wzrostu gospodarczego. W praktyce zmiany strukturalne w go-
spodarce polegaja na tym, ze niektore branze lub sektory doswiadczaja szyb-
szego wzrostu (w dlugim okresie) niz inne, co prowadzi do zmiany udziatu
tychze branz lub sektorow w gospodarce.

Glownym zatozeniem teorii zmian strukturalnych jest to, ze rozwdj pociaga
za sobg zmiany w udziatach sektoréw w wartosci dodanej brutto oraz zatrud-
nieniu. Teori¢ trdjsektorowego modelu gospodarki, dzielacego ja na: rolnictwo
i przemyst wydobywczy (pierwotne), przemyst przetworczy i budownictwo
(drugorzedne) i ushugi (trzeciorzedne) rozwijali juz w latach 30. 1 40. XX wieku
A. Fisher (1939), C. Clark (1940) i J. Fourastié (1954). Autorzy ci koncentro-
wali si¢ na ujeciu przemian strukturalnych zachodzacych w procesie rozwoju
gospodarczego, ktory — zgodnie z ich koncepcja — ma charakter procesu sta-
dialnego i1 polega na tym, ze dominujgca dziatalno$¢ gospodarcza z czasem
»przenosi si¢” z sektora podstawowego, poprzez drugorzedny, do sektora
ushugowego, charakteryzujacego gospodarki najwyzej rozwinigte, znajdujace
si¢ w stadium cywilizacji tercjalnej (Fourastié 1954).

14 Pierwsze modele zmiany strukturalnej zostaty zaproponowane przez A. Lewisa (1954)
(teoretyczny model gospodarki dwusektorowej z nadwyzka podazy pracy) oraz H. Chenerego
(1960) (empiryczne analizy, ktore stanowily podstawy do wypracowania koncepcji ,,wzorcow
rozwoju”, patterns of development).
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Regiony, ktorym uda si¢ rozpocza¢ proces trwalego wzrostu to te, ktore sg
w stanie zmniejszy¢ role rolnictwa i innych tradycyjnych sektorow. Przesu-
nigcie sity roboczej i innych zasobow z rolnictwa do nowoczesnej dziatalnosci
gospodarczej, powoduje ogolny wzrosty produktywnosci i dochodéw. Szyb-
kos¢, z jaka ta przemiana zachodzi jest kluczowym czynnikiem sukcesu lub
porazki w procesie rozwoju. Zaproponowany przez Lewisa (1954) model
rozwoju'’ byl oparty na obserwacji, ze wigkszo$¢ najmniej rozwinietych go-
spodarek charakteryzuje dualizm rynku pracy polegajacy na wspotistnieniu
sektora ,tradycyjnego” (przede wszystkim rolnictwa, ale takze zaktadow
produkcyjnych niewymagajacych wysoko kwalifikowanych pracownikow itp.)
oraz sektora ,,nowoczesnego”, zwigzanego z produkcja przemystows. Rozwoj
sektora nowoczesnego, odzwierciedlajacy si¢ we wzroscie zatrudnienia i pro-
dukcji przemystowej, w konsekwencji prowadzi do wyzszych oszczgdno$ci
— kluczowych dla podejmowania dalszych inwestycji — i rozwoju innych galezi
gospodarki napedzanego zwigkszonymi wydatkami konsumpcyjnymi. Wraz
z wyczerpywaniem si¢ sity roboczej z sektorow tradycyjnych wzrasta¢ zaczyna
ptaca w sektorze nowoczesnym. W tym momencie gospodarka przechodzi od
stanu dwusektorowego rynku pracy do jednosektorowego, a ptace realne rosng
wraz ze wzrostem produktywnosci, zgodnie z konwencjonalnymi modelami
wzrostu. Ponadto rozwoj sektora nowoczesnego w gospodarkach dysponujg-
cych nadwyzkami sity roboczej prowadzi¢ bedzie do osiagania komparatyw-
nej przewagi konkurencyjnej ich przemystu, wzrostu ogoélnej wydajnosci
gospodarki, a w konsekwencji do trwalego rozwoju gospodarczego. Niskie
ptace i ubdstwo w gospodarkach dysponujacych nadwyzkami sity roboczej
beda utrzymywaty sie dopoty, dopdki alternatywny koszt pracy w sektorze
nowoczesnym pozostawaé bedzie na niskim poziomie'®. Szybkos$¢, z jaka
nastepuje rozwdj regiondw zacofanych, jest uzalezniona od tempa inwestycji
przemystowych i akumulacji kapitatu w sektorach nowoczesnych. Stad wysitki
wladz krajowych i regionalnych oraz ewentualna pomoc zewnetrzna powinny
koncentrowac si¢ na wdrazaniu programéw industrializacji. Dodatkowo nowo
powstajace branze przemystowe powinny podlegaé tymczasowej protekcji
rzadu, a ich dalszy rozwoj powinien by¢ wspierany aktywna politykg proek-
sportowa.

Teoria zmian strukturalnych zaproponowana przez Lewisa zaktadala, ze
we wszystkich krajach model rozwoju obszaréw zacofanych jest podobny.

15 Model zostat zmodyfikowany i rozszerzony przez Johna Fei and Gustava Ranisa (1964).

16 ewis zaktadat, ze place pracownikéw miejskich musiatby byé wyzsze o co najmniej 30%
niz oso6b zatrudnionych w rolnictwie, by sktoni¢ tych ostatnich do migracji do miast.



Rozdziat 1. Teoretyczne podstawy rozwoju gospodarczego HEET

Jednak prace opierajace si¢ na badaniach empirycznych (Chenery 1960; Che-
nery 1 Taylor 1968; Chenery i Syrquin 1975) dowodzity, ze modele inicjowa-
nia trwalego rozwoju moga by¢ roézne, gdyz uzaleznione sg — oprocz poziomu
inwestycji i oszczednosci — od konkretnego zbioru zasobow, tj. np.: kapitatu
fizycznego, kapitalu ludzkiego, jakosci instytucji, dostgpnosé kapitatu ze-
wnetrznego i technologii, jakimi dysponuja poszczegdlne kraje, czy otoczenia
i warunkéw miedzynarodowej wymiany handlowej (Todaro Smith 2009,
s. 120). Cho¢ we wszystkich analizowanych przypadkach obserwowany byt
silny zwigzek miedzy wzrostem produkcji przemystowej i ogélnym wzrostem
gospodarki, to zmiany strukturalne w panstwach, ktore charakteryzowat trwaty
1 dynamiczny rozwdj gospodarczy, wystepowaty nie tylko w dwdch sektorach,
lecz we wszystkich obszarach gospodarki. Zmiany strukturalne prowadzace
do rozwoju gospodarczego polegaja rowniez na zmianach w strukturze popytu:
zaspokajanie potrzeb na dobra podstawowe ewoluuje w kierunku potrzeb
bardziej wyrafinowanych na produkty przetworzone i ustugi. Kuznets (1971)
rozwinat 1 wyjasnit zasadniczy zwiazek miedzy wzrostem gospodarczym
a zmianami strukturalnymi, piszac ze: ,,(...) pewne zmiany strukturalne, nie
tylko w gospodarce, ale takze w instytucjach spotecznych i przekonaniach, sa
konieczne, aby osiagnac¢ wzrost gospodarczy” (Kuznets 1971, s. 348). Kon-
cepcje zmian strukturalnych zaktadaja wiec, ze wzrost produktywnosci pracy
w gospodarce mozna osiggna¢ na dwa sposoby. Po pierwsze, wydajnos¢
wzrasta przez akumulacje kapitalu, zmiany technologiczne lub redukcje nie-
wlasciwej alokacji zasobéw migdzy firmami. Po drugie, sita robocza moze
przemieszczac si¢ z sektoréw o niskiej produktywnosci do sektoré6w o wyso-
kiej wydajnosci, co rowniez powodowaé bedzie zwigkszenie ogdlnej wydaj-
nosci pracy w gospodarce.

Ten niepodwazalny jakby sie wydawato zwigzek miedzy zmianami strukturalnymi
a wzrostem gospodarczym zakwestionowali jednak McMillan i Rodrik (2011), wska-
zujac, ze od lat 90. ubiegtego wieku nie mozna zaktada¢, ze zmiany strukturalne
zawsze bedg korzystne dla gospodarek regiondw zapdznionych, ze wzgledu na nasi-
lajace sie procesy globalizacyjne. Globalizacja, ktdrej towarzyszy usuwanie barier
handlowych, stwarza presje na lokalnych producentéw do sprostania konkurengji
Swiatowej. Jesli firmy te nie s3 w stanie sprosta¢ temu wyzwaniu, wypychane s3
z rynku i w konsekwencdji sita robocza przesuwa sie do mniej wydajnych sektoréw
(czesto do szarej strefy). R6znice w poziomach ogélnej produktywnosci gospodarek
krajoéw rozwijajacych sie w Ameryce tacinskiej, Afryce i Azji w gtéwnej mierze wyni-
kajg wiasnie z r6znych sciezek zmian strukturalnych. O ile w regionach panstw azja-
tyckich od lat 90. obserwuje sie wyrazne ruchy sity roboczej z sektoréw o nizszej do
sektoréw o wyzszej produktywnosci, o tyle w Ameryce tacinskiej i Afryce trend ma
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kierunek odwrotny. W gospodarkach o wysokim udziale eksportu surowcéw natu-
ralnych, cho¢ s3 to sektory wysoko produktywne, okazuje sie, ze zmiany struktu-
ralne hamuja wzrost gospodarczy. Zmiany strukturalne wzmacniaja wzrost gospo-
darczy w regionach charakteryzujacych sie duzg elastycznoscig rynku pracy.

McMillan i Rodrik (2011) odréznili proces zwiekszania produktywnosci przez promo-
wanie zmian strukturalnych w regionach zapéznionych od procesu wzrostu produk-
tywnosci w ramach sektora. Wedtug nich produktywnosc¢ poszczegdlnych sektorow
gospodarki moze wzrasta¢ dzieki akumulacji kapitatu, zmianie technologicznej lub
ograniczeniu nieefektywnej alokacji zasobéw w gospodarce. Alternatywna sciezka
jest przemieszczenie sie sity roboczej z sektoréw o niskiej wydajnosci do sektorow
o wysokiej wydajnosci, co prowadzi do wzrostu produktywnosci catej gospodarki.
Autorzy przeanalizowali przypadek rozwoju Azji, ktéra zanotowata wzrost produkgji
srednio o okoto 4% rocznie miedzy 1950 a 2005 r., konfrontujac go z przypadkami
rozwoju panstw Ameryki taciriskiej i Afryki, gdzie wzrost ten wynosit Srednio okoto
1% rocznie. O ile wzrost produktywnosci w ramach sektoréw odegrat istotng role we
wszystkich przypadkach, o tyle element zmian strukturalnych pozytywnie przyczynit
sie do wzrostu produktywnosci tylko w przypadku Azji. Co ciekawe, w Ameryce ta-
ciniskiej i Afryce wptyw zmian strukturalnych byt wrecz negatywny i ograniczat wy-
stepowanie pozytywnych efektéw zmian produktywnosci wewnatrzsektorowych.

Problematyka zmiany strukturalnej pozostata przedmiotem rozwazan wspot-
czesnych ekonomistéw. Od czasu gdy znacznie zwigkszyt sie dostep do po-
réwnywalnych danych makroekonomicznych dla krajow rozwijajacych sie,
znaczenie zmian w kompozycji struktur gospodarczych produkcji i handlu
w celu promowania wzrostu gospodarczego w dtuzszej perspektywie potwier-
dza szereg analiz empirycznych, ktoére dowodza, ze to produkcja przemystowa
jest motorem wzrostu w regionach rozwijajacych sie i ze trudno jest odnalez¢
przyktady krajow, ktore odniosty sukces w rozwoju gospodarczym nie posia-
dajac przy tym silnej bazy przemystowej (np. Timmer Szirmai 2000; Fagerberg
2000; Fagerberg i Bart 2002; Audretsch i in. 2002; Singh 2004).

Rostow (1960) zmierzat do udowodnienia tezy, ze kraje stabo rozwinigte
moga powtorzy¢ nieco tylko ,,zmodyfikowana” drogg rozwoju ,,starych” kra-
jow kapitalistycznych. Zaproponowany przez niego model wzrostu niezroéw-
nowazonego zaktadal, ze rozwdj gospodarczy odbywa si¢ w pigciu etapach
(rys. 1.1).

Aby przejs¢ od stanu niedorozwoju do fazy, w ktorej wzrost bedzie juz
mogt odbywacé si¢ samoczynnie, konieczne jest przekroczenie pewnego progu
i rozpoczecie najwazniejszego z tego punktu widzenia etapu ,,startu” (fake off).
Po fazie startu nastepuja dwie kolejne: faza ,,0siagania dojrzatosci” oraz faza
»konsumpcji masowej”. Faza startu charakteryzuje si¢ zmianami jako$ciowi
wyrazajacymi si¢ we wzroscie inwestycji, w rozwoju przemyshu, zwlaszcza
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przetworczego, oraz w intensywnej migracji ludnosci ze wsi do miast. Rostow
w swojej koncepcji podkreslat znaczenie wiodgcego sektora, a wiec sektora
tworzacego strukturg produkcyjna, ktora niejako wyznacza droge rozwoju
innych sektoréow. Indukowanie etapu ,,startu” wymaga zwickszenia rozmiaréw
inwestycji tak, by wzrasta¢ zaczal dochdd realny per capita. Inwestycje te —
w regionach, ktore chca przyspieszy¢ wejscie w stadium ,,startu” — powinny
by¢ silnie wsparte finansowymi §rodkami pomocy zewnetrznej. Wnioski do-
tyczace koniecznos$ci zapewnienia okreslonego poziomu inwestycji, niezbed-
nego do pchnigcia gospodarki na $ciezke trwatego rozwoju, pojawialy si¢ takze
w pracy Leibensteina (1957), w ktorej zaznacza, ze: ,,aby osiagnac przejscie
ze stanu zacofania do bardziej rozwinigtego panstwa, w ktorym mozemy
oczekiwaé trwatego wzrostu, warunkiem koniecznym — cho¢ nie zawsze wy-
starczajacym — jest, aby w jednym miejscu i w jednym czasie gospodarka
otrzymata niezbedny do wzrostu bodziec, ktéry jest wiekszy niz krytyczne
minimum” (Leibenstein 1957, s. 105).

W ramach prob wyjasnienia wzglednego zapdznienia gospodarczego Ame-
ryki Lacinskiej w latach 60. ubiegtego wieku powstata inna koncepcja wpisu-
jaca si¢ w nurt teorii niezrownowazonego rozwoju: teoria centrum—peryferie
zwana takze teorig rozwoju zaleznego (Hryniewicz, 2010). Badania prowa-
dzone przez P. Prebischa (1959) daty podstawe do konstatacji, ze problem
niedorozwoju regiondéw wynika z faktu, ze ich gospodarki petnia funkcje
peryferii dla regiondéw wysoko uprzemystowionych, tj. centréw. Funkcje te
ograniczajg si¢ do eksportu surowcoéOw i produktéw niskoprzetworzonych.
W efekcie sam eksport nie moze stanowi¢ podstawy rozwoju gospodarczego,
tak jak ma to miejsce w przypadku regionow centrum, ktore z kolei — po prze-
tworzeniu zaimportowanych produktéw — ponownie sprzedajg je peryferiom,
zwigkszajac PKB o warto$¢ dodang wynikajaca z procesu przetwarzania.
W odréznieniu od neoklasycznej teorii rozwoju zaktadajacej, ze roznice
w zakresie posiadanych przez dany region czynnikdw rozwoju sg likwidowane
na skutek wymiany handlowej, a korzysci wynikajace z postgpu technicznego
systematycznie rozprzestrzeniaja si¢, doktryna centrum—peryferie zaklada
sytuacje, w ktorej wzrost dobrobytu w bogatszych regionach (centrach) moze
stanowi¢ powazna przeszkod¢ w rozwoju regiondw zacofanych gospodarczo
(peryferia). Pomoc zewnetrzna w $wietle tej teorii powinna polegaé na pro-
mocji programow industrializacji, ktore opieratyby si¢ na trzech kluczowych
elementach: wzroscie dyfuzji technologii podwyzszajacej produktywnos¢
(w pierwszej kolejnoséci w rolnictwie), osiaganiu korzysci z ekonomii skali
1 akumulacji kapitatu (Prebisch 1959). Finansowanie dziatan utatwiajgcych
efekty rozpowszechniania powinno przyczynia¢ si¢ do zanikania podziatu na
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centrum i peryferia oraz do stopniowej poprawy dochodu per capita osigganego
na obydwu typach tych obszarow.

Przy podobnych zatozeniach teoretycznych Perroux (1950) zaproponowat
teori¢ polaryzacji (inaczej zwang teorig koncentracji), w ramach ktorej wpro-
wadzit on pojecie bieguna wzrostu (pole de croissance). Biegun wzrostu sta-
nowi zbidr jednostek zdolnych do generowania wzrostu gospodarczego w da-
nym sektorze i/lub rozwoju gospodarczego konkretnych obszaréw lub
regionéw. Zgodnie z tg koncepcjg, rozwoj jest procesem niezrownowazonym
i hierarchicznym, w ktorym pewne jednostki odgrywaja rolg motoréw, sity
nape¢dowej dystansujacej je od innych funkcjonujacych w otoczeniu jednostek.
Jednostkami tymi mogg by¢ zardwno duze przedsigbiorstwa, tereny przemy-
stowe, istotne elementy infrastruktury (takie jak np.: porty, lotniska, auto-
strady), ktore ,,przyciagaja” roznego rodzaju aktywnosci i podmioty. Biegun
jest czesto charakteryzowany przez wiodaca branze, wokot ktorej rozwijaja
si¢ powigzane inne galezie przemystu. Cecha charakterystyczna tak rozumia-
nego bieguna wzrostu jest jego dominacja nad innymi podmiotami gospodar-
czymi. Bieguny wywotuja bezposrednie i posrednie efekty w szerszym oto-
czeniu gospodarczym: bezposrednie dotycza sytuacji, w ktorej wiodaca branza
zaopatruje si¢ w towary i1 ustugi u swoich dostawcow lub tez dostarcza towary
i ustugi przedsiebiorstwom innych branz. Pos$rednie efekty oddziatywania
biegunow wzrostu za$ zwigzane sa z oddziatywaniem mnoznika dochodowego,
ktory wynika z generowania przez jednostki wiodace dodatkowych dochodow
napedzajacych popyt konsumpcyjny i wzrost poziomu inwestycji netto. Roz-
wo0j wiodacej branzy pociaga za sobg zwigkszenie produkcji, zatrudnienia,
inwestycji powigzanych, a takze nowych technologii i nowych sektorow
przemystowych. W pdzniejszym etapie mozliwe jest powstawanie wtornych
biegunow wzrostu, jesli sektor powigzany z wiodaca branza rozwija wlasne
powiazania z kolejnymi galeziami przemystu. Tworzenie si¢ wtornych biegu-
noéw wzrostu zmniejsza prawdopodobienstwo powstawania obszaréw stagna-
cji gospodarczej, przyczynia si¢ do tworzenia regionalnej réznorodnosci go-
spodarczej i wptywa na rozwoju szerszych obszarow, przeciwdzialajac
zjawisku ,,superkoncentracji” (Churski 2011). Nalezy jednak podkresli¢, ze
nasilajace si¢ procesy globalizacji i rozwoj globalnych tancuchow dostaw
kwestionujg kilka wymiaroéw teorii biegundw wzrostu, poniewaz wzrost i po-
wigzania generowane przez wiodgce branze mogg dotyczy¢ podmiotéw i branz
zlokalizowanych w regionach oddalonych od lokalizacji biegunéw wzrostu.

W kontekscie ksztaltowania polityki rozwojowej opartej na pomocy ze-
wngetrznej, koncepcja biegundw wzrostu Perrouxa wskazuje, ze srodki finan-
sowe przekazywane regionom-beneficjentom powinny wpiera¢ réznego ro-
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dzaju interwencje skoncentrowane terytorialnie w jednostkach o najwiekszym
potencjale wzrostowym. Cho¢ sam Perroux nie sformutowat rekomendacji do
prowadzenia polityki rozwojowej czy kierunkéw alokacji zewnetrznych $rod-
kéw pomocowych, zatozenia jego koncepcji uzasadniajg jednak celowosé
podejmowania interwencji publicznych, ukierunkowanych na powstawanie
lub rozw¢j biegunow wzrostu. Wérdd czynnikow wplywajacych na rozwdj
biegunow wzrostu wskazywanych przez Perouxa i autoréw rozwijajacych
w kolejnych latach jego teori¢ (np. L. Davin, J. Paelinck, F. Lajugie, J. Boude-
ville) wymienia si¢ istnienie innowacyjnych branz wysokiej techniki i ich
klastrow, infrastrukture sprzyjajaca powstawaniu branzowych biegunow
wzrostu (w tym parki przemystowe i technologiczne, specjalne strefy ekono-
miczne), powigzania sprzyjajace pojawianiu si¢ korzysci zewnetrznych miedzy
firmami-biegunami wzrostu a otoczeniem, stopien urbanizacji wzmacniajacy
korzysci z aglomeracji (w tym stopien rozwinigcia infrastruktury komunika-
cyjnej zapewniajacej dostep do zrdznicowanego rynku pracy oraz informacji),
polityki wspierajace rozwdj i upowszechnianie wiedzy i nowych technologii
oraz ulatwiajgce tworzenie sieci wspotpracy miedzy przedsigbiorstwami oraz
przedsigbiorstwami i nauka, kapitat ludzki (lub — w znacznie mniejszym stop-
niu — o inne czynniki wykorzystywane w procesie produkcji, jak np. zasoby
naturalne) wptywajace na decyzje o lokalizacji przedsiebiorstw z wiodacych
branz (Wojnicka-Sycz 2013, s. 36; Churski 2011, s. 6). Podstawg skutecznego
wspierania rozwoju gospodarczego srodkami zewnetrznej pomocy stanowi
w tym przypadku identyfikacja tzw. rzeczywistych i potencjalnych biegunow
wzrostu — a wige juz istniejacych kluczowych obszarow/branz lub takich, ktore
wykazuja realny potencjat do trwatego rozwoju. Koncentracja wysitkow roz-
wojowych na tych obszarach charakteryzowac si¢ bedzie znacznie wyzszg
efektywnoscia ekonomiczna dla regionu jako caloéci, oczywiscie przy zato-
zeniu, ze wystapia efekty rozlewania si¢ na pozostate obszary w danym regio-
nie. Jednak w przypadku braku rozprzestrzeniania si¢ efektoéw rozwojowych
otoczenie centrow wzrostu moze sta¢ si¢ obszarem stagnacji gospodarczej,
dlatego rownolegle nalezy tworzy¢ warunki do powstawania centrow wzrostu
0 zroznicowanym poziomie hierarchicznym, ktore — oddziatujac na swoje
otoczenie — ograniczajg zasieg obszarow stagnacji gospodarczej'’.

Ide¢ rozwoju niezréwnowazonego uwzgledniajaca podzial centrum-pery-
ferie rozwijat takze w swoich pracach Myrdal (1957), koncentrujac si¢ jednak
na koncepcji kumulatywnej przyczynowosci (cumulative causation). Zaktadat

17 Koncepcje taka promowat juz Rodwin (1963), wprowadzajac doktryne ,,skoncentrowanej
decentralizacji” (concentrated decentralizatisation).
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on, ze na rozwoj regioné6w wpltyw maja réznego rodzaju czynniki ekonomiczne,
spoteczne, polityczne i kulturowe skumulowane w czasie, migdzy ktorymi
istnieje mechanizm sprzg¢zenia zwrotnego. Poziom przestrzennego zréznico-
wania poziomu rozwoju determinuje natezenie dwoch efektow: rozprzestrze-
niania si¢ (spread effect) i wyptukiwania (backwash effect). Pierwszy z nich
ma charakter odsrodkowy, progresywny. Wystepuje wowczas, gdy pozadane
skutki aktywnosci ekonomicznej w centrach przenosza si¢ na peryferia. Drugi
jest efektem dosrodkowym, regresywnym. Dotyczy niekorzystnych zjawisk
zwigzanych z migracja z obszarow peryferyjnych do centrum, zwlaszcza wy-
kwalifikowane;j sity roboczej, oraz wypieraniem produkcji z regionu peryferyj-
nego bardziej konkurencyjng produkcja podmiotow zlokalizowanych w cen-
trum. Wedtug zalozen koncepcji kumulatywnej przyczynowosci dziatanie sit
rynkowych sprzyja zwigkszaniu nat¢zenia wystepowania procesow ,,wymywa-
nia”, ktore przewazajg nad skutkami proceséw ,,rozprzestrzeniania”, co prowa-
dzi do pogtegbiania dystansu rozwojowego centrum nad peryferiami (Myrdal
1957). Obszary bogate rozwijaja si¢ coraz szybciej, stabo rozwinigte za$ pozo-
stajg w stagnacji (wystepuje wiec mechanizm ,,blednego kota). Osiggniecie
przewagi efektow rozprzestrzeniania nad efektami wyptukiwania uwarunko-
wane jest zapewnieniem na obszarach stagnacji gospodarczej poziomu rozwoju
akceptowanego przez inwestorow i mieszkancow, ktory umozliwi ograniczenie
wystepowania zjawisk negatywnych i ich konsekwencji (np. uzaleznienia
technologicznego lub drenazu zasobow ludzkich) (Churski 2011, s. 8, 18).
Wysitki wtadz wsparte zewngtrzng pomocg finansowg powinny koncentrowac
si¢ na wzmacnianiu pozytywnych efektow rozprzestrzeniania si¢ i ograniczaniu
efektow wyptukiwania. W pierwszej kolejnosci inwestycje powinny wiec uzu-
petia¢ braki w rozwoju infrastruktury (transportowej, telekomunikacyjne;,
spotecznej itp.) i edukacji (Mosley 1987, s. 105).

1.3. Egzogeniczne i endogeniczne czynniki rozwoju
regionalnego i lokalnego

Teorie rozwoju regionalnego i lokalnego mozna sklasyfikowa¢ ze wzgledu
na to, jakg rol¢ odgrywaja w nich czynniki egzo- i endogeniczne'®. Jak za-

18 W przeciwienstwie do rozumienia endo- i egzogenicznoéci modeli w ekonomicznych
teoriach wzrostu, gdzie rozroznienie to odnosi si¢ do tego czy stopy wzrostu zdeterminowane
sa przez ,,dana z zewnatrz” (egzogeniczna), stope postepu technicznego czy tez postep
techniczny (rozumiany jako akumulacja wiedzy naukowo-technicznej i kapitatu ludzkiego)
jest przede wszystkim skutkiem racjonalnych decyzji inwestycyjnych konsumentow,
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znaczono wczesniej, rozwo] gospodarczy regiondéw to systematyczna po-
prawa konkurencyjnosci podmiotéw gospodarczych i poziomu zycia miesz-
kancoéw oraz wzrost potencjatu gospodarczego regiondw przyczyniajacy si¢
do rozwoju spoteczno-gospodarczego catego kraju (por. Szlachta 1996).
Teorie rozwoju gospodarczego okreslaja czynniki, ktére sprawiajg, ze pro-
dukcja na danym obszarze staje si¢ konkurencyjna, a dzigki temu region
odnotowuje najpierw wzrost, a pdzniej rozwoj gospodarczy!®. Zgodnie
z teorig Portera (1990) konkurencyjno$¢ panstw (ale takze regiondow) jest
$cisle zwigzana z efektywnoscia, a wigc wydajno$cia wykorzystania pracy
i kapitatu przez firmy zlokalizowane na danym obszarze. Efektywniejsze
wykorzystanie czynnikéw produkcji tworzy podstawy do zmian struktural-
nych i wzrostu konkurencyjnosci poszczegodlnych sektorow gospodarki. Na
wydajnos¢ te sktadaja si¢ zarowno czynniki egzogeniczne, ktoére pochodza
z zewnatrz i oddziatujg na dang gospodarke w sposob przypadkowy lub
celowy, jak i czynniki endogeniczne, ktore powstaja i rozwijaja si¢ w obrg-
bie danego obszaru, umozliwiajac mu zainicjowanie procesu samonap¢dza-
jacego si¢ rozwoju. W koncepcjach rozwoju regionalnego ta odmienno$¢
poje¢ wyraza si¢ w konfrontacji rozwoju, ktéry opiera si¢ na zasobach
wlasnych regionu, z rozwojem opartym na zasobach pochodzacych z ze-
wnatrz (Smetkowski 2007).

Do czynnikéw egzogenicznych zaliczy¢ mozna zmiany w makrootocze-
niu gospodarczym, ktore wynikaja miedzy innymi ze zmieniajacej si¢ ko-
niunktury na rynku krajowym i rynkach zagranicznych, przemian ustrojo-

producentow i decydujacych o alokacji kapitatu rzadow, w teoriach rozwoju regionalnego
endo- i ezgogeniczno$¢ dotyczy rozréznia czynnikéw majacych wptyw na rozwoj gospodarczy.
Czynniki endogenne to te, ktore sa zasobami (lub potencjalnymi zasobami) danego obszaru,
natomiast egzogenne to takie, ktore dziatajg w otoczeniu, stanowig kontekst i majg wptyw na
ich rozwdj. Kwestia ta zostanie szczegétowo przedstawiona w niniejszym podrozdziale.
Podziat ten jest istotny w kontek$cie rozpatrywania potencjalnych ,,recept” indukowania
rozwoju w regionach zap6znionych gospodarczo.

19 Konkurencyjno$¢, na ktérej opiera si¢ rozwoj wspotczesnych gospodarek w literaturze
przedmiotu definiuje si¢ w roéznoraki sposdb. W The World Competitiveness Report
migdzynarodowa konkurencyjno$¢ okreslana jest jako zdolnos¢ do tworzenia wickszego
bogactwa, niz tworza konkurenci na rynku $swiatowym. Zdolno$¢ ta jest rezultatem
przeksztatcania zasobow juz istniejacych (jak np. zasoby naturalne) lub wytworzonych (np.
infrastruktura, kapitat ludzki) w wyniki ekonomiczne, ktore nastepnie sa poddawane
weryfikacji na rynkach zewngtrnych. W oficjalnych dokumentach Unia Europejska przyjmuje,
ze ,.konkurencyjnos¢ zalezy od zdolnosci do zachowania na rynku réwnowagi miedzy
importem a produkcja wewnetrznag, ktora to rownowaga jest w zgodzie z efektami uzyskanymi
w eksporcie”. OECD okresla konkurencyjnos¢ gospodarki jako zdolno$¢ do wytwarzania
dobr i ustug, ktore w warunkach wolnego handlu s3 wybierane przez konsumentéow na rynku
$wiatowym, przy jednoczesnym dtugookresowym utrzymaniu i wzroscie dochodow realnych.
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wych, prawnych, podatkowych, technologicznych w panstwie itp., ale takze
naplyw zewnetrznego kapitatu w postaci inwestycji sektora prywatnego
(bezposrednie inwestycje zagraniczne, zlokalizowanie si¢ dominujacej firmy
krajowej) lub inwestycji publicznych finansowanych ze zrodet zewngtrznych
(pomoc rozwojowa) czy tez dyfuzje innowacyjnosci wytwarzanej poza da-
nym obszarem. Czynniki te nie maja nic wspélnego z lokalnymi warunkami,
cechami i mozliwo$ciami produkcyjnymi, jednak ich pojawienie si¢ na da-
nym obszarze moze katalizowaé nowe inicjatywy gospodarcze, a w konse-
kwencji zapoczatkowaé lub wzmocni¢ trwaty rozwdj (Brol 2006; Gorzelak
2000; Capello 2009).

Czynniki endogeniczne sg natomiast $cisle zwigzane z potencjalem dane;j
jednostki terytorialnej. Obejmuja zarowno warunki fizyczne, takie jak poziom
rozwoju infrastruktury, klimat, warunki geologiczne, bogactwa naturalne,
lokalne zasoby wykorzystywane w procesie produkcji, w tym kapital ludzki
i oszczgdnosci, jak rowniez zasoby niematerialne, np. zdolnosci przedsie-
biorcze i wiedza, zdolno$¢ do adaptacji, kreatywnos$¢, zdolnos¢ administra-
cji samorzadowej, lokalnych instytucji gospodarczych i spotecznych do
podejmowania odpowiednich decyzji, nadzorowania i wspierania procesu
rozwoju. Wszystkie te czynniki sag wzmacniane faktem ich skoncentrowania
na okre$lonym terytorium: fizyczna blisko$¢ podmiotéw gospodarczych oraz
sieci lokalnych powigzan gospodarczych i spotecznych buduja kapitat rela-
cyjny, generuja lokalne procesy zdobywania i wymiany wiedzy, umiejetnosci
jej praktycznego zastosowania i uczenia si¢, rozpowszechnianie innowacji,
wplywaja takze na zawieranie mniej kosztownych transakcji. Rozwdj go-
spodarczy jest wiec mozliwy w sprzyjajacym otoczeniu, na ktore sktadaja
sie lokalne uwarunkowania spoteczne, polityczne i instytucjonalne, umoz-
liwiajace 1 wzmacniajace pozytywne reakcje i interakcje migedzy lokalnymi
podmiotami gospodarczymi (Capello 2009; Rodriguez-Pose 1999). Rozwoj
endogeniczny jest efektem optymalnego, racjonalnego i kreatywnego wy-
korzystania lokalnego potencjatu, ktére prowadzi do tworzenia nowych
wartosci dla danej jednostki. Szczegdlng role w tego typu rozwoju odgrywa
spoteczno$¢ lokalna — roznego rodzaju aktorzy, ktorzy aktywnie angazuja
si¢ w proces wykorzystania tego potencjatu, biorac tym samym na siebie
odpowiedzialno$¢ za rozwo6j miejsca, w ktorym funkcjonujg. Kreowanie
rozwoju ma wigc charakter procesu oddolnego, w przeciwienstwie do sit
zewnetrznych w stosunku do jednostki lokalnej i wzorcow narzucanych
odgoérnie, typowych dla rozwoju egzogenicznego (Pietrzyk 1988, s. 222).
Schemat podstawowych endogenicznych i egzogenicznych czynnikdéw roz-
woju gospodarczego jednostek terytorialnych przedstawiono na rysunku 1.2.
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Rysunek 1.2. Podstawowe czynniki egzo- i endogenne istotne dla rozwoju
gospodarczego

CZYNNIKI EGZOGENNE

KONIUNKTURA | CENY
NA RYNKACH ZEWNETRZNYCH

ZEWNETRZNA POMOC MIGRACJE
ROZWOJOWA DO REGIONU
WARUNKI
NATURALNE
INFRASTRUKTURA KAPITAt, SPOLECZNY
FIZYCZNA 1 JAKOSG INSTYTUC!
POTENCJAL B&R,
KAPITAL LUDZKI WIEDZA | INNOWACJE
, STRUKTURA
INWESTYCJE BEZPOSREDNIE GOSPODARCZA
| KAPITALOWE PODMIOTOW SZERSZY KONTEKST

ZEWNETRZNYCH POLITYCZNY | PRAWNY

ZEWNETRZNY POPYT NA DOBRA
| USLUGI WYTWARZANE
W REGIONIE

Zrodto: opracowanie wlasne.

W teoriach rozwoju regionalnego zaktadajacych kluczowsa rolg czynnikow
egzogenicznych w procesach rozwojowych przyjmuje si¢, ze zacofanie go-
spodarcze jest konsekwencja sit i uwarunkowan o charakterze zewnetrznym
— niedoboru okreslonych czynnikéw produkceji, przy czym brak oszczgdnos$ci
1 kapitatu inwestycyjnego sprawia, ze aby zniwelowaé wystepujace luki muszg
one zosta¢ dostarczone do regionu z zewnatrz. Konsekwencja zastosowania
tak pomyslanych teorii jest indukowanie raczej krétkookresowego wzrostu niz
trwatego rozwoju. Endogeniczne teorie rozwoju regionalnego za$ ktada nacisk
na wewnetrzne zasoby, ktorych odpowiednie wykorzystanie prowadzi¢ bedzie
do trwatego wzrostu gospodarczego.

W ciggu ostatnich trzech dekad w teoriach rozwoju regionalnego akcent
zdecydowanie przesunal si¢ z koncentracji na roli czynnikéw egzogennych
w kierunku uznania, ze w procesach rozwojowych to czynniki endogenne
odgrywaja kluczowg role. Teorie rozwoju endogenicznego zaktadaja, ze po-
tencjal rozwojowy gospodarki danego obszaru zalezy od posiadanych zasobow
1 wystepujacych migdzy nimi relacji, ktory tworzy systemem spoteczno-go-
spodarczy, instytucjonalny i kulturowy. Czynniki endogenne, a wiec sktadowe
determinujace sukces lokalnych i regionalnych gospodarek, obejmuja m.in.
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lokalne czynniki produkcji (zasoby ludzkie i kapitalowe), zasoby niematerialne
lokalnych podmiotoéw, takie jak przedsigbiorczosé, innowacje, wdrazanie
nowych technologii, przywddztwo, sprawnos¢ instytucjonalna, w tym wspie-
ranie podmiotéw w trakcie zmian i innowacji oraz dostarczanie im niezbgdnych
informacji zewnetrznych i wiedzy, zdolno$¢ instytucji do uczenia si¢ (por.
Stimson 1 Stough 2008; Capello 2011, s. 14). Od jakos$ci i mozliwosci wyko-
rzystania tych czynnikow przez regiony zapoznione zalezy zdolnos¢ do prze-
prowadzenia spotecznej, technologicznej 1 kulturowej transformacji gospo-
darki. Endogeniczne teorie rozwoju staraja si¢ zatem zidentyfikowac¢ lokalne
uwarunkowania i zasoby, ktore determinuja konkurencyjnos¢ systemu pro-
dukcyjnego 1 zapewniaja jej trwatos¢ w dluzszej perspektywie czasowe;.
Koncentruja si¢ wigc na czynnikach posiadanych przez dany obszar, ktore
pozwalaja funkcjonujagcym w nich podmiotom na wytwarzanie dobr i ustug
charakteryzujacych sie przewagg konkurencyjng i na ktére wystepuje popyt
na rynkach zewnetrznych. Czynniki te sprawiaja takze, ze przewaga ta moze
by¢ utrzymana w dtuzszym okresie poprzez ciggte wdrazanie innowacji i przy-
cigganie nowych zewnetrznych zasobow.

Zalozenia teorii rozwoju regionalnego opartego na zasobach endogenicz-
nych majg istotne implikacje przy ksztattowaniu polityki rozwojowej finanso-
wanej ze srodkow pomocy zewngtrznej. Teoria ta sugeruje przede wszystkim,
ze nie mozna oczekiwac ,,samoistnej” konwergencji stop wzrostu regionow
rozwijajacych si¢ i rozwinigtych, co wynika z wyzszych stop zwrotoéw z ka-
pitatu (fizycznego, ludzkiego) w tych pierwszych, co w konsekwencji skutkuje
zwigkszonymi przeptywami zasobow z regionéw mniej rozwinigtych do tych
0 wyzszym poziomie rozwoju. Dlatego tez konieczne jest wzmacnianie roz-
woju tych pierwszych (rowniez srodkami zewnetrznymi). Dodatkowo nalezy
podkresli¢, ze trwaty rozwdj endogeniczny jest w znacznej mierze zjawiskiem
strony podazowej, wystepujacym w okreslonym $rodowisku instytucjonalnym
1 wykorzystujacym wewngtrzne zasoby: naturalne, ludzkie, fizyczne, organi-
zacyjne, relacyjne, ktore stanowia potencjal konkurencyjny danego obszaru
(Camagni 2009). Pomoc zewngtrzna powinna wspiera¢ dziatania wtadz, ktore
— identyfikujac istniejgcy potencjat — wyznaczajg odpowiednie priorytety
polityce lokalnej i regionalnej, usuwaja bariery rozwoju i mobilizacji wcze$niej
niewykorzystanych zasobow, jakie posiada dany uktad terytorialny. Nasilajace
si¢ zjawiska zwigzane z globalizacja moga z jednej strony stanowi¢ szanse dla
rozwoju regionow (wynikajaca z otwartosci gospodarki, dostepu do wigkszych
rynkéw zbytu, rozszerzajacych sie sieci wspotpracy ponadregionalnej), ale
jednoczesnie kreowac dla regiondw — szczegolnie tych o mniej korzystnych
uktadach i strukturach gospodarczych — wielkie wyzwania, zmuszajac je do
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poszukiwania sposobdw osiggania wickszej produktywnosci i przewag kom-
paratywnych, ktore mogltyby utrzymaé w dtuzszym okresie.

Nalezy jednak mie¢ na uwadze dwie kwestie zwiazane z rola czynnikow
endogenicznych w inicjowaniu i wzmacnianiu rozwoju gospodarczego. Po
pierwsze, czynniki te okazujg si¢ odgrywac wiekszg role w pozniejszych eta-
pach rozwoju. Zewngtrzne czynniki w wiekszym stopniu ksztattujg procesy
wzrostu gospodarczego regionow znajdujacych si¢ na weczesnym etapie roz-
woju. Po drugie, gospodarki regionalne nie funkcjonuja w ,,prézni”” — koncen-
tracja na wzmacnianiu i odpowiednim wykorzystywaniu potencjatu wewnetrz-
nego zderza si¢ z otoczeniem zewnetrznym, ktorego regiony sg czesécia i na
ktore majg one ograniczony wptyw. Chodzi tu przede wszystkim o czynniki
instytucjonalne zwigzane z cechami gospodarki i polityki gospodarczej pro-
wadzonej przede wszystkim na poziomie kraju, w tym m.in. wydatkow pu-
blicznych, przepisoéw prawnych, polityki fiskalnej, sSrodowiskowej, jako$ci
ustug publicznych itp. (Capello i Fratesi 2013).

Priorytety polityki lokalnej i regionalnej, ktore realizowane sa przy wspar-
ciu zewnetrznej pomocy finansowej, powinny by¢ dostosowane do poziomu
rozwoju, na jakim znajduje dana gospodarka. Porter (1990, 2003) przedstawit
koncepcje podziatu gospodarek w zaleznosci od posiadanego potencjatu do
osiggania przewagi konkurencyjnej. Przemieszczanie si¢ na wyzsze poziomy
wymaga wzmochnienia innych czynnikéw endogenicznych. Dlatego dziatania
finansowane ze $rodkow pomocy rozwojowej powinny koncentrowaé si¢ na
obszarach odpowiadajacych na potrzeby wynikajace z aktualnego poziomu
konkurencyjno$ci gospodarki danego obszaru. Co warto podkresli¢, w ujeciu
Portera przechodzenie do kolejnych etapéw zapewnia systematyczny wzrost
gospodarczy, ktdry ostatecznie sprawia, ze dana gospodarka osigga dobrobyt.
W mysl tej koncepcji zewnetrzna pomoc powinna koncentrowacé si¢ na wzmac-
nianiu konkurencyjnosci podmiotéw gospodarczych, ktore — przy odpowied-
nio prowadzonej polityce (w szczegdlnosci fiskalnej i redystrybucyjnej) —
zwigkszajac swoje zyski beda przyczyniaé si¢ do wzrostu budzetdéw jednostek
publicznych, odpowiedzialnych za podwyzszanie jakosci $wiadczonych ustug
publicznych, a w konsekwencji jakosci zycia obywateli.

Etap pierwszy opiera si¢ na posiadanych tradycyjnych czynnikach wytwor-
czych (factor-driven economies). Najwazniejsza role w napgdzaniu konkuren-
cyjnosci gospodarek znajdujgcych si¢ na tym etapie odgrywajg czynniki
odziedziczone, takie jak np. ziemia, zasoby naturalne, sita robocza. Gospodarki
takie konkuruja niskimi kosztami produkcji lub produkcja débr o niskiej war-
tosci dodanej, nie tworzg wiedzy dla innowacji ani nie wykorzystujg wiedzy
w handlu. Kluczowymi procesami przechodzenia od pierwszego do drugiego
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etapu sg akumulacja kapitatu i dyfuzja technologiczna. Moga one umozliwi¢
krajom osiggnigcie pewnego stopnia ,,nadrabiania zalegtosci”. Przejscie do
zaawansowanej gospodarki wymaga takze pojawienia si¢ intensywnej lokalnej
rywalizacji: konkurencyjno$¢ musi przej$¢ od taniej sity roboczej do obnizo-
nych catkowitych kosztow produkcji, ktore wynikajg z poprawy wydajnosci
produkcji i §wiadczenia ustug. Gospodarki musza przyciagnaé bezposrednie
inwestycje zagraniczne, aby moc korzysta¢ z technologii opracowywanych
w innym miejscu (imitacja innowacji), co wymaga zwigkszenia naktadow
inwestycyjnych nie tylko na aktywa materialne, ale takze warto$ci niemate-
rialne (np. umiejetnosci, wiedza, know-how).

Etap drugi — produktywnosci (efficiency-driven economies) — zwigzany jest
ze wzrostem wydajnosci produkcji. Gospodarki znajdujace si¢ na tym etapie
zwigkszaja wydajno$¢ produkcyjng i sg w stanie konkurowac na rynkach
migdzynarodowych, czerpigc korzysci z ekonomii skali (por. Acs i in. 2007,
Acs i in. 2008). Przejscie do kolejnego etapu — innowacji (innovation-driven
economies) wyznacza fakt, ze dana gospodarka w pewnych sektorach zaczyna
by¢ konkurencyjna, wprowadzajac innowacje technologiczne na poziomie
globalnym. Ewoluuje z imitatora innowacji do ich tworcy. Wejscie w ten etap
wymaga od kraju rozwijania zdolno$ci generowania, a takze komercjalizacji
nowej wiedzy. Oznacza to intensywng wspotprace miedzy uniwersytetami,
przedsigbiorstwami prywatnymi i rzadem. Po zgromadzeniu masy krytyczne;j
wiedzy, technologii, umiejetnosci i sity nabywczej innowacje beda generowaty
coraz wigksze zyski, napgdzajac samoutrzymujacy si¢ proces ciaglej innowa-
cji i dlugofalowego wzrostu gospodarczego. Gospodarki, ktore osiggnety ten
etap, nazywane s3 gospodarkami opartymi na wiedzy (rys. 1.3).

Rysunek 1.3. Kierunki wsparcia zewnetrznej pomocy rozwojowej zgodne
z koncepcja M. Portera

gospodarka oparta
na tradycyjnych czynnikach [ A
wytworczych

gospodarka oparta
na innowacjach

> gospodarka oparta
na wydajnosci

Y

wzmocnienie wydajnosci czynnikow produkcji i konkurencyjnosci
lokalnych przedsiebiorstw (inwestycje w kapitat ludzki,
nowoczesne technologie, inwestycje w rozwdj infrastruktury
wykorzystywanej przez podmioty gospodarcze)

wzmocnienie zdolno$ci do tworzenia i upowszechniania innowacji
(inwestycje w rozwoj B&R, tworzenie sieci wspotpracy migdzy
uniwersytetami, jednostkami badawczymi, firmami i instytucjami

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: Porter 1990, 2000.



Pomoc rozwojowa: sukces czy porazka?

Celem teorii rozwoju regionalnego jest okreslenie czynnikéw majacych
decydujacy wptyw na rozwoj gospodarczy i ich wzajemnych relacji. Koncep-
cje dajace prymat roli zasobéw endogenicznych w procesie rozwoju gospo-
darczego do najwazniejszych czynnikow stanowiacych potencjat rozwojowy,
obok warunkéw naturalnych i struktury gospodarczej, zaliczaja: (1) kapitat
ludzki i edukacje, (2) innowacje, wiedze i1 dziatania sfery B&R, (3) kapitat
spoteczny i jako$¢ instytucji oraz (4) infrastrukture fizyczng. W dalszej czegsci
przedstawiono najwazniejsze czynniki wskazywane w teoriach rozwoju en-
dogenicznego jako te, ktére w istotny sposob wplywaja na wzrost i rozwoj
gospodarczy wspotczesnych terytoriow. Podjeto takze probe okreslenia wa-
runkow skutecznosci (i jej ograniczen) wzmacniania tych czynnikow przy
wykorzystaniu zewnetrznej pomocy rozwojowej.

1.3.1. Kapitat ludzki i edukacja

W literaturze dotyczacej teorii rozwoju gospodarczego w drugiej potowie XX
wieku nastgpila wyrazna zmiana polegajaca na przeniesieniu uwagi ekonomi-
stow z akumulacji kapitatu fizycznego na potrzebe inwestycji w kapital ludzki.
To w sile roboczej zaczeto upatrywaé czynnika determinujacego zdolnosci
kraju do generowania wzrostu i dobrobytu. Zaczeto podkreslaé role edukacji
oraz innych form ksztatcenia dodatkowego jako warunkéw wstepnych do
indukowania wzrostu gospodarczego. Sama ide¢ zasadnosci inwestowania
w edukacje 1 szkolenia — analogicznego do ponoszenia wydatkéw na rozwoj
kapitatu rzeczowego — w celu zapewnienia rozwoju wyrazit juz w Bogactwie
narodow klasyk ekonomii A. Smith, stwierdzajac, ze zasob dla danej gospo-
darki stanowig umieje¢tnosci mieszkancow. Jednakze dopiero pojawienie si¢
teorii i modeli endogennego wzrostu sprawilo, ze kapitat ludzki powszechnie
uznaje si¢ za determinant¢ rozwoju, a inwestycje w kapital ludzki staja sig¢
czg$cig strategii wspierania procesOw rozwojowych.

Kapitat ludzki definiowany jest jako ,,wiedza, umiejetnosci, kompetencje
i atrybuty jednostki, ktore utatwiaja tworzenie osobistego, spotecznego i eko-
nomicznego dobrobytu” (OECD 2001, s. 18) lub jako majace znaczenie dla
aktywnosci zawodowej kompetencje, wiedza, umiejetnosci pracownika i inne
jego cechy, ktore moga by¢ wykorzystane do zwigkszenia produktywnosci.
Kapitat ludzki okresla wydajnosc¢ jednostki pracujacej w procesie produkeyj-
nym i stanowi zasob wiedzy (a wigc sume technologicznych i naukowych
odkry¢, ktore zostaty przyswojone przez jednostke w procesie uczenia sig)
(Mankiw 1995). Wedtug koncepcji Beckera (1962) kapitat ludzki — jako zaséb
wiedzy 1 umiejetnosci — zwicksza wydajnos$¢ we wszystkich wykonywanych
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przez pracownika zadaniach, cho¢ wptyw ten jest rozny i zalezy od konkretnej
czynnosci, organizacji i srodowiska zawodowego, w jakim dana jednostka
pracuje. Podejscie takie wydaje si¢ do$¢ uproszczone, biorac pod uwage fakt,
Ze W rzeczywistosci istnieje wiele wymiarow i rodzajow umiejetnosci, w tym
umiejetnos¢ wykorzystania posiadanej wiedzy w pracy, przy czym rézne za-
soby kapitalu ludzkiego maja r6zne znaczenie i wklad w zwigkszanie produk-
tywnosci (np. umiejetnosci fizyczne vs. umiejetnosci intelektualne). Dla
przyktadu Gardner (1983) opisal wielowymiarowo$¢ umiejetnosci, zdolnosci
i wiedzy pracownikow, tworzac teori¢ wielorakich inteligencji (multiple intel-
ligences). Zidentyfikowat on osiem réznych rodzajow inteligencji i dowodzit,
ze rozne osoby podejda do tego samego zadania, wykorzystujac inny rodzaj
inteligencji oraz ze r6zne zadania wymagaja réznych rodzajow kompetencji.
Zwigkszenie produktywnosci jest uzaleznione wigc od tego czy zestaw kom-
petencji danego pracownika ,,dopasowany” bedzie do kompetencji wymaga-
nych do efektywnego wykonania konkretnego zadania.

Kapitat ludzki moze by¢ takze okreslany jako zdolnos$¢ do adaptacji. Zgod-
nie z tym podej$ciem, jest on szczegbdlnie cennym zasobem w niestabilnym
otoczeniu, okresach zmian, w sytuacjach niepewnosci czy w reagowaniu na
kryzysy gospodarcze. Adaptacja ta odbywa si¢ przez identyfikacje krotkotermi-
nowych innowacyjnych rozwigzan w zmieniajacym si¢ srodowisku zewngtrz-
nym. Bardziej wyksztalceni pracownicy sa w stanie wchlong¢ nowe pomysty,
przyswajac i wykorzystywacé technologie wytworzone w zewnetrznych podmio-
tach, poprawia¢ lokalne technologie oraz zrozumie¢ i zaadaptowaé wiedze
z zewnatrz w przedsigbiorstwach lokalnych. Wykwalifikowana sita robocza
przyspiesza wprowadzanie innowacji organizacyjnych w firmach, ktére musza
dostosowac si¢ do szybko zachodzacych zmian w otoczeniu (Crescenzi 2015).

W neoklasycznych teoriach wzrostu kapital ludzki traktowany jest jako
,»zwykly” sktadnik w funkcji produkc;ji. Jak podkreslili Nelson i Phelps (1966),
traktowanie kapitatu ludzkiego jako kolejnego czynnika w modelach wzrostu
sprawia, ze de facto pomniejsza, a nawet pomija si¢ jego rol¢ we wzroscie
dobrobytu. Alternatywnym podej$ciem, wpisujacym si¢ w zalozenia teorii
wzrostu endogenicznego, jest uwzglednienie w modelach wzrostu ,,poziomu”
kapitatu ludzkiego (wyrazonego najczesciej poziomem wyksztatcenia) jako
zmiennej majacej bezposredni wpltyw na postep technologiczny lub wzrost
ogolnej produktywnosci czynnikow. Zintensyfikowany rozwo6j prac nad rolg
kapitatu ludzkiego (jako czynnika endogenicznego) w procesach rozwojowych
zapoczatkowaly rozwazania R. Lucasa (1988), ktére dostarczyly nowych
sposobow konceptualizacji tego, w jaki sposob kapitat ludzki przyczynia si¢
do wzrostu dochodéw. Po opublikowaniu pracy Lucasa w literaturze przed-
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miotu zaczely pojawiac si¢ publikacje rozwijajace modele wzrostu uwzgled-
niajace kapitat ludzki. Co warto zaznaczy¢, w endogenicznym modelu wzro-
stu zaproponowanym przez Lucasa trwaly wzrost gospodarczy jest prostym
wynikiem akumulacji kapitatu ludzkiego w czasie, natomiast wigkszo$¢ modeli
inspirowanych nowym podej$ciem Lucasa opiera si¢ na zatozeniu, ze zasoby
kapitatu ludzkiego danej gospodarki maja bezposredni wptyw na stopy wzro-
stu. Ten wktad kapitatu ludzkiego w generowanie dobrobytu thumaczony jest
m.in. tym, ze poziom kapitatu ludzkiego determinuje zdolnos$¢ danego regionu
do wprowadzania innowacji, co wynika z faktu, ze wyksztalcona sita robocza
przejawia wigksze kompetencje do tworzenia i wdrazania nowych technologii
(Romer 1990), jak réwniez adaptacji nowych technologii wytwarzanych w in-
nych gospodarkach, wptywajac tym samym na technologiczne ,,doganianie”
(catch-up) lideréw innowacji i szersza dyfuzje innowacji. Ponadto kapitat
ludzki moze pehi¢ funkcje motoru przyciggajacego inne czynniki produkc;ji,
takie jak kapitat fizyczny, co rowniez przyczynia si¢ do wzrostu dobrobytu.
Lucas (1990) dowodzil, ze kapitat fizyczny nie naptywa do krajow ubogich ze
wzgledu na ich stosunkowo stabe zasoby kapitatu ludzkiego, ktore ograniczajg
stopy zwrotu z inwestycji w kapitat rzeczowy.

Tabela 1.1. Sredni zwrot z inwestycji w edukacje na $wiecie w podziale
na globalne regiony (stopa zwrotu szacowana wg modelu

Mincera?°)
Region :z:i:a?i?:?\:oggl‘)l‘; §redn:laall:f(ziba lat Stopa zwrotu (%)

OECD 25000 9,0 75
Europa/Bliski Wschéd/ 6000 8,8 7,1
Pétnocna Afryka

Azja 5000 84 9,9
Ameryka Potudniowa/ 3000 8,2 12,0
Karaiby

Afryka Subsaharyjska 1000 73 1,7

Srenia $wiatowa 9000 8,2 9,7

Zrodto: Psacharopoulos, G. and Patrinos, H.A. (2004). Returns to Investment in Education:
A Further Update. Education Economics, 12(2): s. 111-134.

20 Empiryczny model oszacowania stopy zwrotu inwestycji w edukacje zaproponowany przez
Mincer (1974) wykorzystuje funkcje wynagrodzen kapitatu ludzkiego, w ktorej logarytm
zarobkow jest regresowany w latach nauki i kwadratowej funkcji lat doswiadczenia.
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Rozwdj prac nad rolg kapitatu ludzkiego dla osiggania wzrostu gospodar-
czego byt punktem zwrotnym w badaniu znaczenia edukacji w gospodarce.
Znaczenie edukacji jako elementu rozwoju zostato podkreslone w kontekscie
wzrostu dobrobytu i zmian spotecznych. Schultz (1961) i Denison (1962) ar-
gumentowali, ze nierdwno$¢ w stopach rozwoju moze by¢ widziana z aspektu
kapitalu ludzkiego w kraju. Autorzy Ci wykazali, ze edukacja bezposrednio
wptywa na wzrost dochodu narodowego poprzez zwigkszong wiedze, umie-
jetnosci 1 0gdlng zdolnos¢ sity roboczej, co wptywa na wzrost indywidualnych
zarobkow i produktywnos¢ firm. Woodhall (2001, s. 6952) stwierdzil, ze
edukacja jest rodzajem inwestycji w cztowieka, dla ktérej — podobnie jak
w przypadku inwestycji w kapitat fizyczny — mozna okresli¢ stopg zwrotu
i podja¢ decyzje dotyczaca wysokosci i rodzaju naktadow na ten cel (tab. 1.1).

Nalezy zaznaczy¢, ze mierzenie zasobow kapitatu ludzkiego liczba lat
poswigconych przez jednostke na edukacje zostato poddane krytyce jako
sprzeczne z samg idea koncepcji kapitatu ludzkiego. Oczywiste jest bowiem,
ze rok ,,spedzony” w szkole nie daje tej samej iloéci zdobytej wiedzy nieza-
leznie od jakos$ci systemu edukacji. Wregez przeciwnie — poziom umiejetnosci
i wiedzy wyniesionych ze szkoty jest silnie zdeterminowany efektywnoscia
systemu edukacji, jakos$cig nauczania, infrastrukturg szkot i ich wyposazeniem,
a takze programem nauczania. Dlatego tez przy szacowaniu wplywu ksztat-
cenia na wzrost gospodarczy kluczowe znaczenie ma poziom wiedzy (mierzony
testami pozwalajacymi okresli¢ umiejetnosci kognitywne, jak np. miedzyna-
rodowy test PISA), z jakimi konczg swoja Sciezke edukacyjng i wchodzg na
rynek pracy. Wazkos$¢ jakosci edukacji potwierdzity m.in. badania Hanushek
i Kimko (2000), w ktérych dowiedziono statystycznie istotny pozytywny
wptyw wynikow osigganych przez uczniow w mig¢dzynarodowych testach na
wzrost gospodarczy, ktory wedlug autorow oslabia zwiazek miedzy dugoscia
okresu edukacji a wzrostem gospodarczym, oraz analizy Barro (2001), ktory
dowodzil, ze chociaz zarowno dtugos¢ okresu ksztatcenia, jak i1 jakos$¢ eduka-
cji maja znaczenie dla wzrostu gospodarczego, to ten drugi wymiar jest znacz-
nie wazniejszy. Do podobnych wnioskéw doszedt Woessmann (2002, 2003).
Stwierdzit, ze rdéznice wystepujace w poziomach rozwoju gospodarczego
migdzy krajami, ktore sa wynikiem posiadania réznych zasobdéw kapitatu
ludzkiego, drastycznie wzrastaja, gdy w analizach pod uwagg bierze si¢ wlasnie
jakos¢ edukacji.

Role zasobdw kapitatu ludzkiego w generowaniu wzrostu oraz jako czynnika rézni-
cujgcego tempo wzrostu poszczegdlnych regiondw potwierdza szereg badan, m.in.
tych przeprowadzonych przez N. Gennaioli i jej wsp6tpracownikéw (2013) dla ponad
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pottora tysigca regionow stu dziesieciu paristw o tgcznym PKB réwnym 97% swiato-
wego dochodu. Sposréd branych pod uwage geograficznych, instytucjonalnych,
kulturowych i ekonomicznych determinant rozwoju regionalnego to poziom kapi-
tatu ludzkiego (mierzony $rednig dtugoscia edukacji populacji powyzej 15 roku zy-
cia, udziatem w populacji 0séb z wyksztatceniem srednim i wyzszym) ma nadrzedny
wptyw na istniejace réznice w poziomie rozwoju regiondw i w produktywnosci
przedsiebiorstw zlokalizowanych w regionach objetych analiza. Ponadto zaobser-
wowano szerokie pozytywne efekty edukacji jako czynnika wptywajacego na kre-
acje podazy przedsiebiorcéw oraz produktywnos¢ prowadzonych przez nich firm.
Autorzy badania konstatuja, ze istnienie na rynkach wyksztatconych przedsiebior-
c6w, ktérzy wymieniaja miedzy sobg pomysty, konkurujg lub wspétpracuja, powo-
duje wystepowanie pozytywnych efektéw zewnetrznych, posrednio wzmacniaja-
cych proces rozwoju gospodarczego (Gennaioliiin. 2013).

Istnieja empiryczne dowody potwierdzajace, ze kapitat ludzki ma kluczowe
znaczenie dla rozwoju innowacyjnos$ci w regionach i przycigganiu bezposred-
nich inwestycji zagranicznych. W efekcie decyduje o zdolno$ciach regionu do
konkurowania na globalnym rynku. Benhabib i1 Spiegel (1994) dowodzili, ze
kraje posiadajace wysokie zasoby kapitalu ludzkiego w stosunkowo krotkim
okresie s3 w stanie dogoni¢ lidera technologicznego. Co wigcej, kraj o naj-
wiekszych zasobach kapitatu ludzkiego ostatecznie zawsze bedzie osiggaé
pozycje technologicznego lidera i utrzymywac ja, jesli jego przewaga w za-
kresie posiadania kapitatu ludzkiego bedzie trwata. Rowniez analizy naptywu
bezposrednich inwestycji zagranicznych (BIZ) do krajow rozwijajacych si¢
dowodzi, ze zasoby kapitatu ludzkiego sa najwazniejszym czynnikiem wpty-
wajacym na warto$¢ bezposrednich inwestycji zagranicznych. Wraz z uptywem
czasu zaleznos¢ ta staje sie coraz silniejsza (por. Noorbakhsh i in. 2001). Jako$¢
kapitatu ludzkiego ma kluczowe znacznie dla rodzaju projektéw inwestycyj-
nych: w przypadku inwestycji pracochtonnych (labour-intensive) inwestorzy
szuka¢ beda gospodarek charakteryzujacych sie tanig i niewykfalifikowang
sita robocza, natomiast projekty kapitatochtonne (capital-intensive) lokalizo-
wane beda w regionach majacych wysoko kwalifikowanych pracownikéw. Do
tych ostatnich zaliczy¢ nalezy inwestycje firm wielonarodowych (multinatio-
nal enterprises), ktore charakteryzuja si¢ wysokim poziomem dziatow B&R,
wysoko kwalifikowang kadrg, nowymi i kompleksowymi produktami oraz
duzymi naktadami na marketing (Markusen 1995). Poziom bezpos$rednich
inwestycji zagranicznych takich przedsigbiorstw jest znacznie wyzszy w kra-
jach o wigkszych zasobach kapitatu ludzkiego. Odsetek oséb w populacji
majacych $rednie 1 wyzsze wyksztalcenie ma znaczgcy pozytywny wptyw na
przyciaganie zagranicznych inwestorow. Zwigzek jest silniejszy w przypadku
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regionow o Srednim dochodzie i stabszy w przypadku regionéw o wysokich
1 niskich dochodach. Oznacza to, ze ze wzgledu na niedobory wykwalifiko-
wanych kadr gospodarki o niskim dochodzie sa mniej konkurencyjne w przy-
cigganiu bezposrednich inwestycji zagranicznych, nawet jesli oferuja nizsze
wynagrodzenia.

W rozwazaniach na temat skuteczno$ci wykorzystania zewnetrznej pomocy
rozwojowej kluczowa kwestia jest fakt, ze efektywnos$¢ interwencji publicz-
nych ukierunkowanych na podwyzszanie jako$ci edukacji, a w konsekwencji
polepszanie jakosci kapitalu ludzkiego, nie zalezy jednak wprost od wysoko-
$ci naktadow inwestycyjnych w szeroko rozumiang edukacje (w tym inwesty-
cje w infrastrukture szkot i ich wyposazenie, wydatki na wynagrodzenia na-
uczycieli i zwigkszenie etatow nauczycielskich). Badania empiryczne
prowadzone w krajach OECD wskazuja, ze zapewnienie wigkszych facznych
wydatkow na ucznia w wieku 6—15 lat daje niewielkg pewnos¢ poprawy wie-
dzy i umiejetnosci poznawczych mierzonych wynikami osiagganymi przez
uczniow w testach PISA. Uczniowie w krajach o wysokich wydatkach na
edukacje (w ujeciu na ucznia, jako odsetek PKB lub w relacji uczen/nauczyciel)
srednio osiagaja ten sam poziom wynikoéw z testow mierzacych ich umiejet-
nosci poznawcze, co uczniowie w krajach charakteryzujacych si¢ niskimi
wydatkami (Gundlach, WéBmann i Gmelin 2001; W6Bmann 2002). Wynika
Z tego, ze przy braku innych elementow, takich jak odpowiednie instytucje
rynkowe, prawne i rzadowe wspierajace rozwoj gospodarek opartych na wie-
dzy, zapewnienie lepszej jako$ci nauki w szkole moze mie¢ niewielki wptyw
na wzrost gospodarczy. Jest to szczeg6lnie widoczne w regionach zacofanych,
w ktorych ogromne srodki pomocowe przeznaczane na upowszechnienie
i podwyzszenia jako$ci edukacji nie sg wystarczajacym motorem indukowania
trwatego rozwoju. Stabo$¢ instytucji krajowych i regionalnych ogranicza
wdrazanie skutecznych programéow edukacyjnych (np. Easterly 2002; Pritchett
2001). Badania prowadzone w USA zakwestionowaly zaleznos¢ migdzy wply-
wem wydatkéw na szkolnictwo wyzsze a wzrostem lokalnych gospodarek.
Analizy Veddera (2004) wykazaty, ze panstwa z wyzszymi wydatkami na
uczelnie i uniwersytety czesto nie majg szybszego wzrostu gospodarczego niz
panstwa o nizszych wydatkach, nawet po uwzglednieniu réznic w innych
kluczowych zmiennych. Wyniki badania nie podwazaja jednak faktu, ze szkol-
nictwo wyzsze jest waznym elementem wspierania wzrostu gospodarczego,
ale sugeruja, ze zwrot z inwestycji publicznych w szkolnictwo wyzsze moze
by¢ ograniczony.

Decyzje dotyczace inwestycji w kapitat ludzki powinny bra¢ pod uwage
aktualny poziom rozwoju gospodarczego. Inwestycje w jakos¢ edukacji sa
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podstawowym warunkiem rozwoju regiondw zacofanych, przy czym w pierw-
szych fazach rozwoju to jako$¢ ksztalcenia podstawowego nabiera szczegol-
nego znaczenia. Majac na uwadze koniczno$¢ przejscia z porterowskiego etapu
rozwoju opartego na czynnikach wytworczych (factor driven stage), gdy region
ogranicza si¢ do adaptacji wytworzonych poza jego granicami innowacji,
uzasadniona jest koncentracja na zagwarantowaniu sity roboczej charaktery-
zujacej si¢ podstawowymi umiejetnosciami. Natomiast w przypadku regiondw,
ktore aspirujg do przejécia do etapu gospodarek napgdzanych innowacjami
(innovation driven economies), tworzacych i wdrazajacych wtasne innowacje,
najistotniejsze staje si¢ zapewnienie jakosci szkolnictwa wyzszego oraz roz-
nego rodzaju form doksztalcania w ramach ksztatcenia przez cate zycie (/ife-
long learning) (por. Vandenbussche, Aghion i Meghir 2006).

Inwestycje w kapital ludzki moga obejmowacé szeroki wachlarz interwen-
cji podejmowanych w mniej rozwinietych regionach: od projektéw wspiera-
jacych utalentowanych uczniow czy podwyzszajacych kompetencje nauczy-
cieli, przez inwestycje w rozwdj infrastruktury szkot i uczelni wyzszych po
szeroko zakrojone reformy systemow edukacji. Becker (1962, s. 1011, 25-27)
wskazuje kilka istotnych obszarow, ktére powinny zapewni¢ gospodarkom
wyzszy poziom kapitatu ludzkiego. Wsrod nich wyréznia praktyki w miejscu
pracy (on the job education), szkolenia praktyczne uzupehiajace ksztatcenie
w ramach systemu edukacji lub niezb¢dne do uzyskania specjalizacji, zapew-
nienie wiedzy dotyczacej funkcjonowania systemow gospodarczych i spotecz-
nych oraz réznych uregulowan spotecznych.

Osiaganie wymiernych korzysci z jakos$ci kapitatu ludzkiego jako jednego
z czynnikow determinujacych rozwdj gospodarczy, nie zalezy wylacznie od
zapewnienia wysokiej jako$ci systemu ksztatcenia, ale takze od odpowiedniego
dopasowania podazy absolwentow wchodzacych na rynek pracy (ich wiedzy,
umiejetnosci 1 kompetencji) do zapotrzebowania na sitg robocza konkretnych
branz. Odzwierciedleniem problemu sg wysokie stopy bezrobocia wérdd osob
z wyksztalceniem wyzszym, co obnaza jako$¢ szkolnictwa wielu wspolcze-
snych panstw. Badania dowodza, ze w niektorych przypadkach — w szczegdl-
nosci w regionach zacofanych — zwigkszanie liczby studentéw wyzszych
uczelni powinno nastgpowaé stopniowo, gdyz zbyt duza podaz abiturientow
moze negatywnie wplywac na produktywnos¢ gospodarki, np. wystapienie
zjawiska ,,przeedukowania” (over-education). Zjawisko to rozumiane moze
by¢ w trojaki sposob: jako (1) spadek pozycji ekonomicznej 0sob wyksztat-
conych w porownaniu z historycznie wyzszymi poziomami, jako (2) niewy-
starczajgce oczekiwanie wyksztatconych w odniesieniu do osiggnig¢ zawodo-
wych lub jako (3) posiadanie przez pracownikéw wyksztalcenia
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i umiejetnosci przewyzszajacych potrzeby ich pracodawcow (Rumberger
1981).

Ze wzgledu na tempo wprowadzania innowacyjnych rozwigzan we wspol-
czesnym $wiecie, wiedza i umiejetnosci zdobyte w ramach edukacji formalne;j
ulegaja szybkiej deprecjacji. Oprocz inwestycji w system edukacji i szkolnic-
twa wyzszego coraz wigcej panstw i organizacji migdzynarodowych wspiera
rozwdj roznego rodzaju form ksztalcenia przez cate zycie. Rownie istotne sg
naktady na szkolenia i wzmacnianie kultury uczenia si¢ w firmach, dla ktérych
podejmowanie takich dziatan staje si¢ bodzcem i podstawa do rozwijania
zdolnos$ci innowacyjnych (Akbar i Tzokas 2013; Alegre i Chiva 2008; Garcia-
-Morales, Lloréns-Montes 1 Verdtu-Jover 2007). Ponadto, jak zauwazyli Zey-
tinoglu i Gordon (2009), dzieki szkoleniom finansowanym przez pracodawcow
firmy rozwijaja zdolnos$ci innowacyjne, poniewaz stwarzajg w ten sposob
podstawy do kaskadowania zdobytej przez pracownikow wiedzy, dzielenia si¢
nowymi umiejetnosciami i praktykami, a takze dostarczaja pracownikom in-
formacji zwrotne;.

Jak wykazuja analizy Swiatowego Forum Ekonomicznego opublikowane
w Raporcie nt. Kapitalu Ludzkiego (Human Capital Report 2016), poziom
dochodow gospodarki jest wyraznie skorelowany z jej zdolnoscig do rozwija-
nia 1 wykorzystywania kapitatu ludzkiego. Kraje o wyzszym dochodzie naro-
dowym brutto (DNB) i PKB per capita czg¢sciej wykazuja si¢ wyzszymi wy-
nikami indeksu kapitatu ludzkiego, ktory mierzy to, jak dobrze rozwijaja si¢
1 wykorzystujg swdj potencjal kapitatu ludzkiego. Indeks ocenia wyniki na-
uczania i zatrudnienia w skali od 0% (najgorsze) do 100% (najlepsze) w pigciu
odrebnych grupach wiekowych. Sposérod 49 gospodarek objetych analiza grupa
panstw o najwyzszych dochodach per capita (19 panstw) charakteryzowata si¢
wskaznikiem kapitatu ludzkiego na poziomie powyzej 80%, w kolejnych 22
panstwach o wysokich dochodach wskaznik ten ksztaltowat si¢ w przedziale
70-80%, a w o$miu krajach w przedziale 60-70%. W grupie gospodarek
o nizszym $rednim dochodzie (kraje o DNB na mieszkanca 10464125 USD)
tylko 6 z 33 krajow wykazywato si¢ wskaznikiem indeksu kapitatu ludzkiego
powyzej 70%, 14 krajow uzyskato wynik z przedzialu 60-70%, a 13 z nich
nie przekroczyto progu 60%. Natomiast w zadnej z 16 gospodarek o niskim
dochodzie (0 DNB na mieszkanca ponizej 1045 USD) indeks kapitatu ludz-
kiego nie przekroczyt 60% (rys. 1.4).

Takze badania Programu Narodéw Zjednoczonych ds. Rozwoju (UNDP)
wykazaly, ze osiagnigcia technologiczne w duzym stopniu zalezg od poziomu
szkolnictwa wyzszego w danej gospodarce. Wigkszos¢ krajéw o wysokich
wskaznikach udziatu 0séb z wyzszym wyksztalceniem w stosunku do ogotu
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populacji stato si¢ ,liderami” w dziedzinie zaawansowanych technologii.
I odwrotnie, nie istnieje ani jeden kraj o niskim wskazniku oséb majacych
wyzsze wyksztatcenie (ponizej 10%), ktéry ma wysoki lub $redni poziom
osiggnie¢ w indeksie technologicznym (Tilak 2003). Inwestycje w edukacje
staty si¢ jednym z czynnikow rozwoju gospodarczego azjatyckich tygrysow,
ktorych strategie inwestowania w kapitat ludzki w literaturze przedmiotu
czesto przeciwstawiane sg dziataniom podejmowanym przez kraje Ameryki
Lacinskiej. Te pierwsze zdecydowaty si¢ na przeprowadzenie reform polega-
jacych m.in. na ograniczeniu wydatkow publicznych o charakterze socjalnym
na rzecz inwestycji’!.

1.3.2. Innowacje, wiedza i B&R

Problematyka roli innowacyjnos$ci, wiedzy (pojec czesto uzywanych w litera-
turze ekonomicznej zamiennie) oraz B&R dla rozwoju gospodarczego w dys-
kursie ekonomicznym podejmowana jest od wielu dekad, przy czym z uptywem
czasu podejscie do innowacji jako zrédta wzrostu gospodarczego znaczaco
ewoluowato. Jak wykazano we wcze$niejszej czesci rozdziatu, kapitat ludzki
i wytwarzana przezen wiedza pozwalajg przedsigbiorstwom na tworzenie oraz
adaptacje innowacji. Wsrdd wspotczesnych ekonomistow panuje zgodnose,
ze innowacje staty si¢ jednym z najwazniejszych czynnikéw rozwoju gospo-
darek, gdyz dlugookresowa przewage konkurencyjng osiaga si¢ dzigki tech-
nologicznemu zaawansowaniu oraz jako$ci oferowanych produktow lub ustug.
W ostatnich dziesigcioleciach, ze wzgledu na intensywny rozwoj teorii endo-
genicznego wzrostu, ekonomisci coraz czeséciej uwazaja, ze za roznice w po-
ziomie rozwoju poszczegbdlnych gospodarek w duzym stopniu odpowiedzialne
sa réznice w zdolno$ciach innowacyjnych (Grossman i Helpman 1991,
s. 46-51).

Warto podkresli¢, ze nawet w tradycyjnych sektorach gospodarki, takich
jak np. przemyst tekstylny czy przetworstwo spozywcze, innowacje i postep
technologiczny staty si¢ kluczem do wzrostu (por. Mytelka 1999). To samo
dotyczy sektoréw ustug, takich jak dystrybucja i sprzedaz detaliczna, ustugi
finansowe i ICT. Innowacje sg rowniez $cisle powigzane ze zmianami w struk-
turze gospodarki, z technologicznym ulepszaniem produkcji i przechodzeniem
do dziatalnosci o wyzszej warto$ci dodanej w globalnych tancuchach wartosci.
Wiedza generowana i akumulowana przez podmioty gospodarcze nie tylko

21 Wdrozenie reform w wielu przypadkach odbywato si¢ na zasadach odbiegajacych od
wartosci demokratycznych, np. przy znacznym ograniczeniu roli zwigzkéw zawodowych.
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umozliwia rozwoj konkretnych firm, ale ma takze konsekwencje dla rozwoju
gospodarek regionalnych i1 krajowych. Postep technologiczny wptywa na
wzrost calkowitej produktywnosci czynnikéw produkcji, co wyjasnia ponad
potowe zmienno$ci tempa wzrostu gospodarczego miedzy krajami (Helpman
2004). Oproécez funkeji podnoszenia wolumenu i obnizania kosztéw produkeji
gospodarczej, innowacje zmieniaja jako$¢ i charakter tego, co jest produko-
wane, poszerzajac spektrum oferowanych towaroéw i ustug.

Zgodnie z oksfordzkim podrecznikiem innowacyjnosci (Fagerberg, Mowery
i Nelson 2005) poj¢cie innowacji odnosi si¢ do wprowadzania w zycie wyna-
lazkow. Waskie, $cisle technologiczne podejscie koncentruje si¢ na innowa-
cjach produktowych i procesowych lub innowacjach technologicznych, ktore
sa wynikiem opartej na wiedzy (technologicznej) przedsigbiorczosci. W szer-
szym ujeciu, innowacje odnosi si¢ do rozwoju nowych produktéw, nowych
proceséw, nowych zrodet zaopatrzenia, ale takze do wykorzystania nowych
rynkéw i rozwoju nowych sposobdw organizacji biznesu. Koncepcje innowa-
cji po raz pierwszy zdefiniowal Schumpeter w Teorii rozwoju gospodarczego
(1911), uznajac, ze jest ona Scisle zwigzana z tworzeniem fundamentalnych
lub radykalnych zmian, obejmujacych transformacj¢ nowej idei lub technolo-
gicznego wynalazku w produkt lub proces o charakterze rynkowym. Zmiany
te mogg dotyczy¢: (1) powstania nowej technologii, procesu technologicznego
lub nowych rynkoéw produkeji, (2) wprowadzenia produktow o nowych atry-
butach, (3) wykorzystania w procesie produkcji nowych surowcéw, (4) mo-
dyfikacji sposobu organizacji produkcji, (5) pojawienia si¢ nowych rynkow.
Oddzielit on pojecie innowacji od zjawiska upowszechniania innowacji, ktore
uznal za odrebny rodzaj zmian okreslany mianem ,,imitacji”’. Dlatego zgodnie
z propozycja Schumpetera za innowacj¢ nalezy uzna¢ jedynie zmiang niepo-
wtarzalng (jednorazowa, nieciagta, incydentalnag), w kontrascie do zmian
o charakterze inkrementalnym, imitacyjnym lub inwencyjnym, ktére maja
charakter cigglego i powtarzalnego procesu. Ze zjawiskiem innowacji w kon-
cepcji Schumpetera $cisle zwigzane jest pojecie przedsiebiorczosci. To przed-
sigbiorczos$¢ jest motorem innowacji, przedsigbiorca za$ ,,innowatorem”, ktory
zazwyczaj tworzy nowe kombinacje: nowe produkty, nowe rynki, nowe ma-
terialy i nowe formy organizacji (Schumpeter 1934). Innowacyjna aktywno$¢
przedsigbiorcow napedza tworczy ,,proces destrukceji”, powodujac ciagle za-
ktocenia réwnowagi gospodarczej w systemie ekonomicznym, stwarzajgc
mozliwosci czerpania korzysci z renty ekonomicznej. Wspotczesnie zjawiska
innowacyjnosci 1 przedsigbiorczosci zostaty niejako rozdzielone. Innowacje
czgsto tworzone sg w jednostkach naukowych czy laboratoriach B&R funk-
cjonujacych niezaleznie od przedsigbiorcow, a definiuje si¢ je raczej jako
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kontinuum zmian technicznych i organizacyjnych, ktére moga dotyczy¢ za-
rowno prostych modyfikacji istniejgcych produktow, proceséw i praktyk
(nawet na poziomie pojedynczego przedsigbiorstwa), jak i radykalnie nowych
produktéw i procesow (innowacje dla catej branzy czy sektora gospodarki).

Innowacyjnos$¢ gospodarki oraz jej potencjat do tworzenia i wdrazania
innowacji w wielu teoriach uznawane sg za czynniki wzrostu ekonomicznego
w dlugim okresie, jednak kluczowa role zyskaty one wraz z rozwojem kon-
cepcji rozwoju endogenicznego. W klasycznych i neoklasycznych modelach
wzrostu postep technologiczny jest traktowany jako czynnik egzogeniczny,
a wigc zewnetrzny w stosunku do podmiotéw gospodarczych i zwigzany
z wynalazkami pochodzacymi ze strefy pozaprodukcyjnej. W rzeczywisto$ci
innowacje tworzone sg w przedsigbiorstwach, dlatego tez ,,endogenizacja”
innowacji jako immanentnego i znaczgcego czynnika wptywajacego na procesy
1 rozwoj gospodarczy okazata si¢ niezbedna do prawidtowego odwzorowania
rzeczywistych zaleznosci we wspolczesnych modelach i teoriach wzrostu.
Zrédta generowania wiedzy staly sie co do zasady endogeniczne i miaty wy-
mierne zyski w postaci wzrostu akumulacji kapitatu. Inng wtasciwoscig aku-
mulacji wiedzy endogenicznej jest to, ze nie jest ona konkurencyjna i cze-
sciowo wykluczalna (partialy excludable), a zatem jest utrzymywana przez
firme, ktéra opatentowata nowe rozwigzanie. O ile opracowanie nowego
wynalazku najczesciej wigze si¢ ze znaczacymi naktadami finansowymi i jest
procesem czasochtonnym, o tyle koszty marginalne imitacji innowacji sa
praktycznie bliskie zeru. Ponadto twoérca lub wiasciciel wiedzy nie traci jej
w momencie przekazania innym. Warto$¢ wiedzy wzrasta wraz ze wzrostem
wielkosci rynku (Romer 1993, 1997). W ten sposob model przewiduje, ze ci,
ktorzy inwestujg wigcej w generowanie i gromadzenie wiedzy, beda rozwijac
si¢ szybciej, a ci, ktorzy tego nie zrobig, beda pozostaé w tyle.

Ze wzgledu na rolg, jaka przypisuje si¢ innowacjom i wiedzy — a konkret-
nie: w jaki sposéb ujmuje si¢ efekty zewngtrzne inwestycji kapitatowych —
endogeniczne modele wzrostu sklasyfikowa¢ mozna w trzy grupy: modele
kapitatowe, modele innowacyjne oraz modele innowacyjnos$ci Schumpetera
(lub neo-Schumpetera) (Martin i Sunley 1998). Modele kapitatowe zaktadaja,
ze inwestycje w kapital fizyczny generuja transfer wiedzy, ktory zwigksza
produktywno$¢ catego kapitatu w gospodarce (Romer 1994). Modele innowa-
cji zaktadajg, ze transfer wiedzy powstaje nie przez inwestowanie w kapitat
fizyczny, ale przez inwestowanie w kapitat ludzki (Lucas 1988). Rozprzestrze-
nianie si¢ wiedzy w tych modelach wplywa na produktywnos$¢ zaréwno kapi-
talu ludzkiego, jak i kapitatu fizycznego. Innowacje w obu tych modelach sa
w pewnym sensie jedynie efektem ubocznym lub produktem ubocznym inwe-



I Pomoc rozwojowa: sukces czy porazka?

stycji kapitalowych. Natomiast modele innowacyjnosci Schumpetera (i neo-
-Schumpetera) zakladaja, ze firmy celowo angazuja si¢ w dziatania innowa-
cyjne. Osiaganie wysokich wynikoéw wzrostu wynika z cigglego inwestowania
w nowe produkty i produktywne technologie, napgdzane wysoka stopa zwrotu
z tego typu inwestycji. Istnienie niedoskonatej konkurencji umozliwia firmom
czerpanie zyskow z ich innowacji na zasadach monopolu do momentu ewen-
tualnego rozprzestrzenianie si¢ wiedzy. Niemniej zyski z innowacji, nawet
tymczasowe, stanowig zachete dla firm do ponoszenia naktadéw na dziatalnos¢
badawczo-rozwojowa. W tym kontekscie z perspektywy makro, ta innowacyjna
dziatalno$¢ firm (inwestycje w sferze B&R), w rezultacie ktorej wdrazane sa
innowacje, jest istotna dla ogélnego wzrostu gospodarczego. Nowe rozwigza-
nia podlegaja bowiem dyfuzji i s3 wykorzystywane przez kolejne podmioty
gospodarcze na zasadzie uczenia si¢ poprzez praktyke (learning by doing).
Naktady inwestycyjne ponoszone na badania i rozw0j przez konkretng firme
implikuja przyrost ogélnego poziomu wiedzy (innowacyjnosci) w calej go-
spodarce i stajg si¢ w pewnym sensie wspdlnym czynnikiem produkc;ji.

Dahlman (1998) wprowadzit cztery etapy zwigzane z przeptywem wiedzy:
(1) przejmowanie wiedzy, (2) tworzenie wiedzy, (3) rozpowszechnianie wiedzy,
(4) uzywanie wiedzy. Kazdy z nich jest wazny dla rozwoju gospodarczego,
ale w r6znym stopniu. Na przyklad regiony majgce stabg bazg dla badan i roz-
woju moga rozwijac si¢ dzigki dobremu przejmowaniu i adaptowaniu wiedzy,
najczesciej poprzez naptyw zagranicznych inwestycji bezposrednich (i zwig-
zanemu z nimi transferowi technologii). Kluczowe dla rozwoju gospodarczego
jest rozpowszechnianie wiedzy, poniewaz wiedza ,,zamknieta” w przedsiebior-
stwach i nieprzeptywajaca do gospodarki nie bgdzie przyczyniaé si¢ do ogol-
nego rozwoju gospodarczego. Istotg pozytywnego oddziatywania wiedzy
1 innowacji na rozwoj gospodarczy jest ich odpowiednie uzycie, gdyz samo
gromadzenie i przeptyw wiedzy bez jej wlasciwej implementacji w procesach
biznesowych nie ma wptywu na wzrost wartosci produkcji lub ustug. W re-
zultacie wazny jest nie tylko rozwoj sektora badan i rozwoju czy stymulacja
transferu technologii, lecz rowniez zadbanie o wlasciwa implementacje wiedzy
w firmach.

Szczegdlne znaczenie wiedzy i pozytywny wptyw polityki ukierunkowanej na
wspieranie rozwoju gospodarki opartej na wiedzy dla rozwoju regiondw zacofanych
dowodzi wiele analiz empirycznych i studiéw przypadku poszczegélnych paristw.
Dziatania ukierunkowane na podnoszenie poziomu wiedzy i innowacdji i ich szersze
rozprzestrzenianie przektadaja sie zaréwno na wzrost konkurencyjnosci przedsie-
biorstw, jak i polepszenie ogdlnej kondycji gospodarki (por. OECD 2007; Pangsy-Ka-
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nia 2007; Prystom 2012; Europan Commission 2013; Weresa 2014; Acosta, Coronado
i Romero, 2015; Schatt i Jensen, 2016).

W literaturze przedmiotu czesto przywotuje sie przyktad Korei Potudniowej, ktéra od
lat szes¢dziesigtych doswiadcza szybkiego, a co wazniejsze, trwatego wzrostu go-
spodarczego, umozliwiajac krajowi niegdys o niskich dochodach dotaczenie do
grona wysoko uprzemystowionych krajow w stosunkowo krétkim okresie czterech
i pot dekady. Wiekszos¢ tego wzrostu mozna przypisac raczej akumulacji wiedzy niz
akumulagji tradycyjnych czynnikéw produkgji kapitatu i pracy (World Bank 2006,
s. 1). Wdrazane w kolejnych latach pragmatyczne strategie rozwoju uwzgledniajace
intensywne procesy uczenia sie, obejmujace aktywne budowanie zdolnosci techno-
logicznych, w tym promowanie rodzimych innowacji w zakresie zaawansowanych
technologii, ktérym towarzyszyty dziatania ukierunkowane na rozwoéj zasobow
ludzkich. Kraj osiggnat rozwéj, inwestujac gtdwnie w edukacje i szkolenia, stymulu-
jacinnowacje poprzez intensywne wspieranie rozwoju sektora B&R oraz rozwijajac
i polepszajac dostep do nowoczesnej infrastruktury informacyjnej, co w potaczeniu
ze stabilnym ekonomicznym i sprzyjajacym kontekstem instytucjonalnym (rzad Ko-
rei przyjat bardzo wazng, proaktywna role lidera polegajaca na wspieraniu rynku
i zapewnieniu Srodowiska sprzyjajacego i podtrzymujacego transformacje), umozli-
wito rozkwit i zwiekszyto efektywnos¢ inwestycji zwigzanych z rozwojem wiedzy.

Wiedza i1 postep technologiczny, ktére przyczynity si¢ do rozwoju wielu go-
spodarek, moga jednak okaza¢ si¢ nieprzyswajalne lub stabo przyswajalne
w specyficznym kontekscie kulturowo-spotecznym, co moze skutecznie blo-
kowa¢ rozwdj gospodarczy. W teoriach endogenicznych podkresla si¢ wigc
znaczenie ram instytucjonalnych dla stymulowania innowacji, poniewaz
motywacja do poszukiwania ulepszen zalezy od mozliwosci i zdolno$ci inno-
watorow do komercjalizacji innowacji. Na zakresie i jakos$ci infrastruktury
instytucjonalnej, ktora stanowi kluczowy element regionalnego systemu inno-
wacji koncentruje si¢ miedzy innymi koncepcja ,,regionu uczacego si¢” Floridy
(1995). Regiony uczace sie¢ wigzg si¢ z obecnosciag gestej sieci instytucji ba-
dawczych, a takze z szerszym kontekstem, w jakim funkcjonuja: zestawem
warunkow i udogodnien instytucjonalnych, infrastrukturalnych, finansowych,
prawnych i spolecznych, ktére do danej lokalizacji przyciggaja wysoko wy-
kwalifikowanych pracownikdéw i s3 w stanie ich tam utrzymac. Nie bez zna-
czenia sg tu takze opisane w kolejnej czesci kapital spoteczny i zaufanie, ktore
przyczyniaja si¢ do tworzenia i rozwoju gestych sieci relacji miedzy firmami,
jednostkami badawczymi i wpierania procesu interaktywnego uczenia sig.
Powiazania sieciowe traktowane sg jako czynnik organizujacy i wzmacniajacy
efektywne funkcjonowanie struktur gospodarczych, budujacy nowy rodzaju
fadu spoteczno-ekonomicznego (Castells 2011; Hakansson 2015).
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Jak zaznacza Rothwell (1992) nieprawidlowe jest mys$lenie o procesach
innowacyjnych w kategorii modelu liniowego, przyjmujacego zatozenie, ze
w celu osiagnigcia wzrostu produktywnosci wystarczy zwigkszenie naktadow
na B&R. W przypadku regiondow zap6znionych inwestowanie w wiedze i nowe
technologie nie zawsze musi w prosty sposob przetozy¢ si¢ na zainicjowanie
trwalego rozwoju gospodarczego, co wynika faktu, ze ta wiedza i nowe tech-
nologie sg bardziej wyrafinowane niz mozliwosci pracownikow i firm do
efektywnego ich wykorzystania. Mankoff i Evers (2009) nazywaja to ,,putapka
wiedzy”. Regiony zwykle zwigkszaja swoja wiedze poprzez transgraniczny
przepltyw wiedzy i technologii, handel, bezposrednie inwestycje zagraniczne,
wspodlne przedsiewzigcia, fuzje czy przez przeptyw wykwalifikowanej sity
roboczej. Moga jednak wystgpowac trudnosci w jej asymilacji. Regiony nie
sa w stanie wchlona¢ kazdej ,,ilosci” wiedzy. Efektywna absorpcja wynika ze
zdolnos$ci do asymilacji nowych rozwigzan, zalezy od poziomu wyksztatcenia
spoteczenstwa oraz od jego poczatkowego poziomu kapitatu ludzkiego. Zgod-
nie z zatozeniami modeli innowacji piatej i széstej generacji innowacje sa
rezultatem integracji systemowej 1 wspolpracy — zardéwno w zakresie badan,
jak i marketingu — sieciowej innowatorow obejmujacej kluczowych dostawcow,
klientow, inne firmy, jednostki badawcze, uniwersytety. Tak wiec tworzenie
1 skuteczne wykorzystanie innowacyjnosci we wspotczesnym swiecie w duzej
mierze zalezy od czynnikow, ktore sa w stosunku do firm zewnetrzne i wigza
si¢ z otoczeniem, w jakim funkcjonujg: gestos¢ i jako$¢ sieci wspotpracy, ja-
ko$¢ instytucji i polityk publicznych, kontekst kulturowy.

Jednym z powszechnych sposobéw wspierania rozwoju innowacyjnosci
jest finansowanie powstawania parkow naukowych i technologicznych. Ba-
dacze coraz czesciej podnoszg jednak kwestie ograniczonej efektywnosci tego
typu dziatan. Wiele analiz funkcjonowania parkow technologicznych ujawnito,
ze sukces osiggneta bardzo ograniczona ich liczba. I cho¢ pojedyncze przypadki
zakonczone sukcesem sg rzeczywiscie obecne (Felsenstein 1994; Komninos
2002), wigkszo$¢ tego typu inwestycji przynosi ograniczone, jesli w ogdle,
pozytywne dla podnoszenia innowacyjnosci wyniki. Firmy zlokalizowane
w parkach korzystaja zazwyczaj z wyzszego poziomu technologii niz firmy
spoza parku, ale nie wykazuja si¢ wiecksza liczbg powigzan z wyzszymi uczel-
niami lub dziatalnoscig innowacyjng (Van Dierdonck i Debackere 1991; Ve-
dovello 1997). Juz na poczatku lat 90. ubieglego wieku Massey i in. (1992),
analizujac efektywnos¢ tego typu instytucji w Wielkiej Brytanii, stwierdzili,
ze parki sg przede wszystkim projektami deweloperskim i scharakteryzowali
je jako ,,fantazje o zaawansowanych technologiach” (high-tech fantasies). Pod
wieloma wzgledami parki nie osiagnely swoich celéw, w niewielkim stopniu



Rozdziat 1. Teoretyczne podstawy rozwoju gospodarczego IFEENE

przyczyniajac si¢ do transferu technologii i tworzenia nowych firm opartych
na technologii. Badania przeprowadzone przez Felsensteina (1994) w trzech
parkach w Izraclu dowodza, ze funkcjonowaty one raczej jako enklawy tech-
nologii, a nie jako baza (srodowisko wspierajace) innowacji. Chorda (1996)
w studium francuskich parkéw naukowo-technologicznych wskazuje na stabe
wyniki w zakresie pracy sieciowej i promowania przedsigbiorczosci przez te
instytucje.

Na tle watpliwosci co do efektywnosci funkcjonowania parkow naukowo-
-technologicznych w zaawansowanych technologicznie krajach i regionach,
wspieranie ich rozwoju w regionach zap6znionych gospodarczo moze by¢
jeszcze bardziej iluzoryczne. Regiony te charakteryzujg si¢ niskimi poziomami
wiedzy lokalnej, stabg baza technologiczna i maja z reguly mniej dynamiczne
i atrakcyjne rynki krajowe. Maja takze wyraznie niski poziom dziatalno$ci
badawczo-rozwojowej, niewiele (badz wcale) firm w sektorach zaawansowa-
nych technologicznie i opartych na wiedzy oraz niski poziom kapitatu ludz-
kiego (EC, 2003). Firmy w regionach stabiej rozwinigtych inwestujg gtownie
w technologie juz istniejace, wykazujg bardzo niski poziom inwestycji w ba-
dania i rozw¢j, niskie zainteresowanie wspotpraca z innymi firmami i insty-
tucjami (Tsipouri i Gaudenzi 1998). Kontekst spoteczno-gospodarczy i insty-
tucjonalny regionéw zapdznionych znaczgco ogranicza wiec mozliwosci
tworzenia parkow naukowo-technologicznych, ktére moglyby skutecznie
pei¢ funkcje instytucji kreujacych innowacje, powigzania oparte na wiedzy
migdzy przedsigbiorcami a uniwersytetami, bedacych miejscem ,,wykluwania
si¢” firm branzy wysokich technologii.

Ukierunkowanie pomocy zewngetrznej na rozwoj innowacyjnosci w regio-
nach zap6znionych moze okazaé si¢ mato skuteczne réwniez dlatego, ze
wydatki staja si¢ w takim przypadku domena administracji publicznej. Istnieje
szereg badan empirycznych, ktére neguja pozytywny wptyw wydatkéw na
badania i rozw6j ponoszonych przez instytucje publiczne na wzrost gospodar-
czy w przeciwienstwie do efektywnosci naktadow, jakie ponosi na ten cel
sektor prywatny. Wyniki metaanalizy wynikow badan ilosciowych w tym
obszarze dokonanej przez Sveikauskas (2007) wskazuja, ze zwrot z wydatkow
na badania jest bardzo wysoki (prywatny na poziomie 25%), przy czy dotyczy
to jedynie badan finansowanych przez przedsigbiorstwa. Zwrot z wielu form
rozwijania B&R, ktore sg finansowane ze srodkdéw publicznych, jest bliski
zeru. Podobne wnioski wynikajg z analizy danych z lat 1981-1999 oraz 1970-
—1987 dla gospodarek wybranych krajow OECD (OECD 2003; Park 1995),
ktore uwidocznity istotny statystycznie znaczacy wptyw wydatkoéw przedsie-
biorstw na B&R na wzrost gospodarczy, przy jednoczesnym silnym negatyw-
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nym wplywie wydatkow panstwa w tym obszarze. 10 gospodarek OECD od
lat pokazuje, ze wydatki firm na B&R sg wazniejszym determinantem wzrostu
ich produktywnosci niz wydatki panstwowe na B&R. Mozliwe ze wydatki
firm sg nastawione na wdrozenia, a osrodkéw panstwowych na badania pod-
stawowe, ktorych wptyw trudno oszacowaé empirycznie.

Wsrod ekonomistéw panuje powszechna zgoda, ze w dzisiejszym $wiecie
dziatania ukierunkowane na wzmacnianie rozwoju regionow zap6znionych
powinny koncentrowac¢ si¢ na wspieraniu rozwoju technologicznego i promo-
cji gospodarki opartej na wiedzy. Jednak strategie rozwoju gospodarczego
odwolujace si¢ do wzmacniania wiedzy i innowacji nie powinny by¢ trakto-
wane jako szablonowe i uniwersalne ,,recepty”, ktore sprawdzaja si¢ w kazdym
kontekscie. Szczegolnie w przypadku regionéw zapoznionych podejscie one-
-fit all nie ma uzasadnienia w interwencjach majacych na celu rozw¢j inno-
wacyjnosci (Stephens i in. 2013; Capello i in. 2014, 2017)?2. Dziatania podej-
mowane na rzecz rozwoju gospodarek opartych na wiedzy muszg by¢ Scisle
zwigzana ze wstepnymi warunkami kontekstowymi (np. kapitat ludzki, jakosé¢
edukacji, dostepnos¢ komunikacyjna), podmiotami uczestniczgcymi w proce-
sie tworzenia innowacji (firmy, uniwersytety, osrodki badawcze, agencje
rzagdowe), mechanizmami, ktdre ulatwiaja interakcje miedzy roznego rodzaju
podmiotami na poziomie lokalnym oraz kanatami przeptywéw wiedzy i dy-
fuzji innowacji, jakimi dysponuje dany obszar. Wyznaczaja one rdzne wzorce
innowacji (patterns of innovation), na podstawie ktorych regiony mozna
sklasyfikowac jako: (1) obszary oparte na nauce (science-based), (2) obszary
nauk stosowanych (applied science), (3) obszary inteligentnego zastosowania
technologii (smart technology application), (4) obszary inteligentnej i kre-
atywnej dywersyfikacji (smart and creative diversification) oraz (5) obszary-
-nasladowcy innowacji (imitative innovation). Rozw6j innowacyjnosci regio-
now wigze si¢ z przechodzeniem od nizszych do wyzszych poziomow
innowacyjnosci gospodarki, w pierwszej kolejnosci dokonujgc transformacji
informacji w wiedzg, nastepnie wiedzy w innowacje, a w koncu innowacji we
wzrost produktywnos$ci i w efekcie w rozwoj gospodarczy. Skutecznos$¢ wspie-
rania innowacyjnos$ci polegajaca na zwickszeniu efektywnosci i poglebianiu
gromadzonej wiedzy, promocji wdrazania nowych rozwiazan i dywersyfikacji
zalezy od stopnia dostosowania interwencji do wzorca innowacji charaktery-

22 Wyniki badan nad skuteczno$cig programéw rozwojowych wdrazanych w Appalachach
sugeruja, ze w przypadku regionow, w ktorych brakuje zdolnosci do rozwoju innowacji,
rozwigzaniem zapewniajacym lepsze wyniki jest koncentracja na wsparciu istniejgcych branz
i lokalnej przedsigbiorczosci (Stephens 2013).
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zujacy dany region. Ponadto dzialania wspierajagce powinny mie¢ podwojny
cel: ,,tworzenie bazy” i ,,budowanie potaczen” (tab. 1.2).

Tabela 1.2. Interwencje publiczne wspierajgce rozwdj innowacji w regionach
w zaleznosci od charakteryzujacego je wzorca innowacji

Wzorzec innowacji charakteryzujacy dany region
(1) obszary (2) obszary nauk | (3) obszary (4) obszary (5) obszary-
oparte na stosowanych inteligentnego | inteligentnej | nasladowcy
nauce (applied science) | zastosowania | i kreatywnej innowadji (imitative
(science- technologii dywersyfikacji | innovation)
based) (smart (smart and
technology creative
application) diversification)
Dziatania Wsparcie dla badan i rozwoju Zachety: Szybkie
wspierajgce | zuwzglednieniem lokalnych do modernizacji technologicznej | upowszechnianie
generowanie | uwarunkowan i rozwoju lokalnych sieci istniejacych
wiedzy Wsparcie rozwoju technologii wspdtpracy (wzorzec 3) innowacji
(,tworzenie powszechnego zastosowania do lokalnej kreatywnosci
bazy”) (GPT) (wzorzec 1) i identyfikacja najlepszych
Wsparcie rozwoju technologii | Praktyk (wzorzec 4)
wyspecjalizowanych (wzorzec 2)
Dziatania Zachety do przyciggania Zachety do wdrazania Zachety stanowiace
wspierajgce | i mobilnosci wynalazcéw zgodne | kreatywnych rozwiazan poprzez: | bodziec do
transfery z polityka lokalng wspdlne dziatania badawcze lokalizagji
wiedzy Wsparcie wspotpracy badawczej | w powiazanych sektorach i prowadzenia
(,budowanie | przy wzieciu pod uwage lokalnych | (wzorzec 3) dziatalnosci
potaczen”) uwarunkowan przycigganie wybitnych badaczy | miedzynarodowych
nawet na krétki okres czasu korporadji
(wzorzec 4)

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Capello 2014.

Wspieranie rozwoju innowacji w regionach zap6znionych (wedtug przyjetej
klasyfikacji ,,nasladowcoé6w innowacji”’) powinno polega¢ na koncentracji
srodkéw pomocy zewnetrznej na stworzeniu struktur i instytucji pozwalajacych
na szybka dyfuzj¢ adaptowanych z zewnatrz innowacji, a takze na tworzeniu
warunkow i zapewnianiu bodzcow do lokalizowania si¢ i aktywnoS$ci gospo-
darczej w dtuzszej perspektywie czasowej migdzynarodowych korporacji, firm
wykorzystujacych nowoczesne technologie i stosujgce innowacyjne rozwig-
zania, tak by region mogt ,,przej$¢” do kolejnego wzorca innowacji. Przezna-
czanie $Srodkéw pomocowych na rozwdj B&R w tego typu regionach nie ma
racji bytu 1 z duzym prawdopodobienstwem zakonczy si¢ porazkag w promo-
waniu rozwoju gospodarczego, ze wzgledu na ubogos¢ elementow sktadaja-
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cych si¢ na wzorzec innowacyjnosci, tj. zasobow i warunkéw kontekstowych
czy interesariuszy indywidualnych i zbiorowych.

1.3.3. Kapitat spoteczny i jakos¢ instytugji

W dyskursie o czynnikach w rozwoju lokalnego i regionalnego coraz cz¢$ciej
ktadzie si¢ takze nacisk na aspekt instytucjonalny. O wptywie kapitatu spo-
lecznego i relacyjnego (i $cisle zwigzanego z nimi zaufania, jako$ci 1 spraw-
nosci instytucji)® na rozwoj gospodarczy pisali m.in.: Putnam (1995), Landes
(2000), , Fukuyama (1997, 2003), Woolcock i Narayan (2000), Knack i Keefler
(1997), Torpe (2003), Beugelsdijk i van Schaik (2005) czy Acemoglu i Robin-
son (2014). Wzrostu zainteresowania kapitatem spotecznym w ostatnich kilku
dekadach mozna upatrywaé w rozwoju teorii wzrostu endogenicznego — ka-
pital spoteczny (w tym kapitat relacyjny) jako wewnetrzny zaséb danej spo-
fecznosci przyczynia si¢ do bardziej efektywnego wykorzystania tradycyjnych
czynnikow produkcji, ktérych mobilnos¢ w dzisiejszych czasach jest niemal
nieograniczona (Capello i in. 2009).

Po raz pierwszy termin ,kapital spoteczny” pojawit si¢ na poczatku po-
przedniego stulecia w pracy Hanifan, opisujacej wiejskie osrodki edukacyjne.
Autorka podkreslata role lokalnych wspolnot oraz wigzi miedzyludzkich
w rozwigzywaniu problemoéw gospodarczych, politycznych i spotecznych,
przestrzegala przed narastajaca pasywnos$cia obywateli wobec spraw bezpo-
srednio dotykajacych ich spolecznosci. Hanifan (1916, s. 130 za: Woolcock
i Narayan 2000, s. 228) thumaczyta, ze: ,,jesli kto§ nawigze kontakt ze swoim
sasiadem i razem porozumieja si¢ ze swoimi sgsiadami, to nastapi akumulacja
kapitatu spotecznego, ktory niezwlocznie moze zaspokoic jego potrzeby spo-
leczne oraz moze zbudowac potencjat spoteczny wystarczajacy do znaczacej
poprawy warunkow zycia calej spolecznosci”. Ponownie okreslenie kapitatu
spotecznego pojawito si¢ w pracy urbanistki Jacobs w latach 60. Autorka
dowodzita, Ze istnienie gestych sieci stosunkow migdzy czlonkami pewnych
grup spolecznych zamieszkujacych amerykanskie metropolie wptywato na
wytwarzanie si¢ kapitatu spotecznego, co byto z kolei swego rodzaju gwaran-
tem bezpieczenstwa publicznego (za: Fukuyama 2003, s. 172).

Wedlug autorow sie¢ tych relacji stanowi kapitat spoteczny rozumiany jako
zasob danej jednostki, a nie jako element spotecznej struktury (za: Portes 1998,
s. 4). Bez watpienia podstawowymi tekstami, ktore pojawity si¢ w literaturze

23 Socjolodzy i ekonomisci czesto zamiennie uzywaja takich pojeé, jak zaufanie, aktywnos$é
spoleczna, zaangazowanie obywatelskie czy jakos¢ instytucji w konteks$cie definiowania
kapitatu spotecznego, wskazujac na ich silng wspétzaleznosé (por. Zaucha i in. 2015).
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akademickiej i ktore legly u podstaw dalszych prac i powszechnej dyskusji na
temat kapitalu spotecznego, sa prace autorstwa Bourdieu (1985) i Colemana
(1988, 1990). To oni starali si¢ usystematyzowa¢ mnogosc¢ kwestii zwiazanych
z sieciami stosunkow o charakterze spolecznym, politycznym, kulturowym,
zardéwno w aspekcie grupowym, jak i jednostkowym, wskazujac jednoczesnie
na ich praktyczne znaczenie dla wspotczesnych zjawisk, w tym dla rozwoju
regionalnego. Jednak to opublikowane w 1993 roku wyniki badan Putnama
zapoczatkowaty trwajaca do dzi$ dyskusje nad praktycznym zastosowaniem
teorii kapitalu spotecznego do wyjasniania zjawisk o charakterze ekonomicz-
nym — zwlaszcza znaczenia kapitatu spotecznego dla rozwoju gospodarczego
regionow i panstw (por. Landes 2000; Perez-Diaz 1996; Fukuyama 1997, 2003;
Paxton 1999; Hryniewicz 2004; Torpe 2003; Inglehart 2003; Cooper i in. 2005).
Jego prace rzucity nowe $wiatto na pojecie kapitatu spotecznego, ktory utoz-
samiony zostat z pewnymi trwalymi normami, kodami kultury i jakoscig in-
stytucji. Bylo to wyrazne odejscie od koncepcji przedstawianej przez Cole-
mana, mowiacej o mozliwosci generowania kapitalu spotecznego przez dang
grupe dzieki zachowaniom, ktore podejmuja jednostki na podstawie racjonal-
nych kalkulacji.

Autor Demokracji w dziataniu wysunat i udowodnit teze, ze zroédet spraw-
nego funkcjonowania instytucji samorzadowych poszukiwaé nalezy w istnie-
niu wérod mieszkancow regionow wspolnoty obywatelskiej. Sprawnos¢ funk-
cjonowania instytucji samorzadowych wyjasniona zostata w perspektywie
czasowej — korzenie spoteczenstwa obywatelskiego siegajg czasow dawnych
i s3 pochodng regionalnych réznic dotyczacych popularnosci klubow i przy-
nalezno$ci do roznych organizacji. Z przeprowadzonych badan wyciaga on
wniosek, ze ,,kontekst spoleczny i historia warunkujg w sposéb istotny sku-
teczno$¢ dzialania instytucji” (Putnam 1995, s. 285). Analizujac histori¢
wloskich instytucji poczawszy od XVI wieku, podkreslat, ze to, czy instytucje
odnoszg sukces, czy porazke zalezy od ,,cnoty obywatelskiej” cztonkow spo-
fecznosci, ktora jest podstawa tworzenia si¢ wspolnoty obywatelskiej. Przeja-
wem tej cnoty jest aktywne uczestniczenie w zyciu spotecznosci — zaintereso-
wanie i poswigcenie si¢ sprawom publicznym, ktore autor okresla mianem
zaangazowania obywatelskiego. Cnota obywatelska umozliwia takze przed-
lozenie interesu wspolnego nad interes indywidualny. Wsréd innych atrybutéw
wspolnot obywatelskich Putnam wymienia takze solidarno$¢, wzajemne za-
ufanie oraz tolerancj¢. Opisywane przez niego sieci interakcji w spoteczenstwie
obywatelskim opieraja si¢ na wzajemnym zaufaniu. W pojgcie to wpisana jest
zasada wzajemnosci, polegajgca na podejmowaniu dzialan na rzecz innych
0s0b, przy czym nie oczekuje si¢ natychmiastowej rekompensaty w przeko-
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naniu, ze w przysztosci inni rowniez wyswiadcza bezinteresowng przystuge.
Szacunek i zaufanie, jakim obdarzajg si¢ cztonkowie spotecznos$ci o charak-
terze obywatelskim, pozwalaja na sprawniejsze dziatanie, dzigki wigkszej
sktonnosci do poszukiwania kompromiséw. Ponadto zaufanie ogranicza
w pewnym stopniu dziatania oportunistyczne, powoduje, ze zachowania
cztonkéw spotecznos$ci sa bardziej przewidywalne i mniej radykalne. Wza-
jemne zaufanie, jako podstawowy element kapitatu spotecznego, jest warun-
kiem nawigzywania dobrowolnej wspotpracy, zapewniajacej sprawnos¢ oraz
lepsza koordynacje podejmowanych zadan. Sieci wspotpracy zinstytucjonali-
zowanej (formalne lub nie) z jednej strony zwickszaja prawdopodobienstwo
podjecia wspolnych dziatan poza istniejgcymi juz sieciami, z drugiej zas
zmniejszaja prawdopodobienstwo i koszty ewentualnego ztamania norm wza-
jemnosci.

W celu wyjasniania roli kapitatu spotecznego i jako$ci instytucji w rozwoju
regionalnym nalezy takze siggnac¢ do koncepcji prezentowanych przez konty-
nuatoréw mysli Putnama, nazywanych w literaturze ,,nowymi instytucjonali-
stami” (por. Gaciarz 2004). Zaliczy¢ do nich nalezy Ingleharta, ktory podobnie
jak Putnam stoi na stanowisku, ze instytucje dzialaja sprawnie w spoteczen-
stwach o wysokim kapitale spotecznym, czyli tam, gdzie istnieje dobrze roz-
winigta, zakorzeniona i ugruntowana w formie codziennych nawykow i regut
interakcyjnych kultura obywatelska. Kultura ta musi opiera¢ si¢ na zaufaniu
i tolerancji (Inglehart 1997, s. 188). Od niej zalezy dynamika i kierunki rozwoju
danej spotecznosci.

Cytowany wczesniej Fukuyama wychodzi znacznie poza rozwazania o re-
lacjach jednostek i grup wewnatrz spotecznosci. Przedstawione w pracy Za-
ufanie. Kapital spoleczny a droga do dobrobytu tezy koncentrujg si¢ na zalez-
nosciach miedzy kapitatem spotecznym a dziatalno$cia gospodarcza, spoteczna,
a takze polityczna. Zalozenia tej pracy opieraja si¢ na przekonaniu, ze kapitat
spoleczny jest pewnym zasobem kulturowym. Stanowi zjawisko makrosocjo-
logiczne i cechuje pewne wigksze jednostki terytorialne, jakimi sa regiony
(kraje). Dla Fukuyamy kapital spoteczny jest przede wszystkim zdolno$cia
wynikajacg z rozpowszechnienia zaufania w obrebie spoleczenstwa lub jego
czesci i moze by¢ atrybutem najbardziej podstawowej grupy spotecznej, jaka
jest rodzina. Jednocze$nie moze by¢ rozpatrywany w skali catego narodu oraz
w obrebie wszystkich grup posrednich. Podobnie jak Putnam, Fukuyama
uwaza, ze regionalne zroznicowanie w poziomie kapitatu spotecznego jest
zdeterminowane przez odmienno$¢ kulturowej tradycji wynikajacej z roznych
historycznych do§wiadczen. Historyczne tradycje ksztaltowaty kulture zaufa-
nia lub nieufnosci oraz kontekst strukturalny i instytucjonalny. Wedtug Fukuy-
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amy (1997, s. 24, 39) ,,zdolno$¢ tworzenia i prowadzenia nowych instytucji
wynika bezposrednio z kontekstu kulturowego, w jakim funkcjonuja”. Nato-
miast spoteczenstwa (regiony) o niskich zasobach kapitatu spotecznego nie
tylko tworzg stabe i niewydajne struktury gospodarcze, lecz rowniez cechuja
si¢ nieudolnymi instytucjami administracyjnymi, w ktérych z wigkszym praw-
dopodobienstwem wystepuje zjawisko korupcji urzednikow.

Wptyw poziomu kapitatu spotecznego i jakosci instytucji na wzrost gospodarczy po-
twierdza szereg badarn empirycznych, ktérych metaanalizy dokonali Westlund
i Adam (2009). Wsréd najwazniejszych, obejmujgcych najszersze panele danych dla
dtuzszych szeregéw czasowych, badan identyfikujacych zaleznos¢ miedzy kapita-
tem spotecznym a wzrostem gospodarczym, nalezy wspomnie¢ kilka. Whiteley
(2000) przeprowadzit analizy bazujace na zmodyfikowanym neoklasycznym modelu
wzrostu dla danych z trzydziestu czterech krajow z lat 1970—1992, dochodzac do
whniosku, ze wptyw kapitatu spotecznego na wzrost jest co najmniej tak silny, jak
wptyw kapitatu ludzkiego lub edukacji, a wiec czynnikéw uznanych za kluczowe
w teorii wzrostu endogenicznego. Beugelsdijk i Van Schaik (2005), analizujac dane
z 54 europejskich regionéw, udowodnili, ze regionalne réznice w rozwoju gospodar-
czym zwigzane sg z kapitatem spotecznym (definiowanym jako poziom uogdlnio-
nego zaufania i dziatalnosci stowarzyszeniowej). Analizy danych panelowych z 23
lat dla regionéw i subregionéw hiszpanskich wykazaty, ze kapitat spoteczny jest
jednym z czynnikéw trwale réznicujgcych poziom PKB per capita tych jednostek,
a rozbieznosci charakteryzuja sie trwatoscia w czasie (Torcal i Montero 1999).

Na role instytucji w rozwoju gospodarczym zwracaja uwage Acemoglou
i Robinson (2012), ktorzy w ksiazce Dlaczego narody przegrywajq stawiaja
teze, ze wzrost gospodarczy i dobrobyt uwarunkowane sg istnieniem wiacza-
jacych instytucji gospodarczych i politycznych, podczas gdy instytucje wyzy-
skujace odpowiedzialne sg za ubostwo i stagnacje. Znaczenie instytucji go-
spodarczych jako motoru wzrostu uzasadnione jest faktem, ze stanowig one
podstawy relacji gospodarczych, ksztattuja wymiang handlowa, umozliwiaja
jednostkom zaktadanie i rozwoj przedsiebiorstw, a takze zachecaja je do an-
gazowania si¢ w dtugoterminowe inwestycje, polegajace na wytwarzaniu
i wdrazaniu nowych technologii oraz ich szerszej dyfuzji. Z kolei efektywnos¢
instytucji gospodarczych zdeterminowana jest przez instytucje polityczne
1 czynniki decydujgce o tym, jak zorganizowana jest wtadza polityczna. Au-
torzy klasyfikuja instytucje gospodarcze i polityczne jako wiaczajace/plurali-
styczne (inclusive/pluralistic) Tub wyzyskujace/absolutystyczne (extractive/
absolutist). Whaczajace instytucje gospodarcze to takie, ktore umozliwiaja
i zachgcaja obywateli do swobodnego, bezpiecznego i aktywnego uczestnictwa
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w dziatalno$ci gospodarczej, usuwaja bariery i wspieraja wejscie na rynek
nowym firmom, zapewniajg przyjazny i pomocny kontekst dla ich rozwoju.
Wspomagaja one zastgpowanie funkcjonujacych technologii, systemow pro-
dukcyjnych, organizacji i sposobow zarzadzania bardziej wydajnymi, inno-
wacyjnymi. Te sprzyjajace wiaczaniu instytucje gospodarcze sg z kolei wspie-
rane przez instytucje polityczne o charakterze integracyjnym, inaczej
pluralistycznymi, a wigc takimi, w ktorych wtadza polityczna nie koncentruje
si¢ wylacznie w rgkach ograniczonej grupy, lecz obejmuje szerokie spektrum
roznego rodzaju aktoréw spotecznych. Natomiast wyzyskujace instytucje
polityczne to te, ktore maja na celu odnoszenie korzysci z generowanego przez
prace wickszosci populacji bogactwa jedynie przez uprzywilejowane elity. Nie
sprzyjaja one wzrostowi gospodarczemu, poniewaz nie zapewniaja niezbed-
nych dla jednostek zache¢t do podejmowania dziatan kreujacych dochody.
Dodatkowo elity funkcjonujace w ramach instytucji absolutystycznych majg
sktonnos¢ do ochrony swoich przywilejow, wbrew interesowi ogdtu spote-
czenstwa, co hamuje procesy rozwojowe. Autorzy pisza wrecz o strachu przed
wprowadzaniem innowacji, podpierajac si¢ przyktadami Rosji i Austro-Wegier,
w ktorych ,,blokadami dla industrializacji staly si¢ nie tylko zaniedbania czy
zte rzady elit oraz fatalny regres gospodarczy powodowany przez instytucje
wyzyskujace, lecz przede wszystkim aktywne poczynania wtadz, ktore sprze-
ciwiaty si¢ wprowadzaniu nowych rozwigzan i inwestycjom w infrastrukture,
na przyktad w budowanie linii kolejowych, ktore umozliwityby upowszech-
nianie nowych technologii” (Acemoglu i Robinson 2012, s. 249-250). Tak
wigc autorzy przekonuja, ze czynnikiem, ktory stanowi kluczowy element
w lancuchu przyczynowo-skutkowym migdzy innowacjami, wzrostem gospo-
darczym i spolecznie optymalng dystrybucjg bogactwa sa wtasnie instytucje
— wilaczajace, pluralistyczne, otwarte, integrujace i kreujace zaufanie — ze
istnienie tych instytucji jest warunkiem koniecznym, cho¢ oczywiscie niewy-
starczajagcym do osiggnigcia trwaltego rozwoju gospodarczego (rys. 1.5).
Kapitat spoteczny ma znaczacy wptyw na efekty rozpowszechniania si¢
wiedzy i1 poziom innowacji: im dluzszy jest promien zaufania osob posiada-
jacych wiedze, tym wigksze jest prawdopodobienstwo wzajemnej wymiany
tej wiedzy (migdzy firmami, pracownikami naukowymi, jednostkami badaw-
czymi itp.). W przypadku rozwoju innowacji, brak odpowiedniego poziomu
kapitalu spotecznego, a wigc istnienie waskich i zamknietych sieci relacji
miedzy przedsigbiorstwami, instytucjami naukowymi i ich pracownikami,
prowadzi do ograniczonej wymiany wiedzy, najczgsciej o charakterze redun-
dantnym. Do rozpowszechniania si¢ wiedzy niezbedna jest z jednej strony
zdolnos$¢, a z drugiej che¢ do rozpoczecia i kontynuacji tego procesu. Za
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Rysunek 1.5. Schemat wptywu kapitatu spotecznego na wzrost gospodarczy
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Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Agirre i in. 2009.

Rysunek 1.6. Kapitat spoteczny a transfer wiedzy
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: Inkpen i Tsang 2005.

zdolno$¢ do rozpowszechniania innowacji odpowiadaja trzy wymiary kapitatu
spotecznego, wyrdznione przez J. Nahapiet i S. Ghoshal (1998), a mianowicie:
(1) strukturalny — dotyczacy tego jak skonfigurowane sg i zorganizowane sieci
relacji, jaka jest stabilno$¢ i intensywno$¢ relacji. Kwestie te leza u podstaw
komunikacji migdzy jednostkami (osobami, firmami), jak i instytucjami (pu-
blicznymi, naukowymi), ktore w ramach sieci przekazujg sobie wiedze; (2)
relacyjny, odnoszacy si¢ do wartosci i norm, na ktoérych bazuja relacje we-
wnatrz sieci — przede wszystkim zaufanie interpersonalne, poczucie wspolnoty
tozsamosci, sposoby nawigzywania kontaktdw, normy wyznaczajace poziom
konsensusu — znacznie ulatwiajace wzajemne przekazywanie wiedzy migdzy
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cztonkami tworzacymi sieci relacji; (3) poznawczy, ktory obejmuje wspolne
rozumienie kontekstu, wspolny interes wyrazajacy si¢ w dgzeniu do tworzenia
innowacji, wiedzy i ich rozpowszechniania, relacje wewnatrz sieci, umozli-
wiajace nowg interpretacje wydarzen oraz jej transfer w sfere realizacji zadan
w celu tatwiejszego pozyskiwania wiedzy (rys. 1.6).

Wzmacnianie kapitatu spotecznego w ramach podejmowanych z wykorzy-
staniem zewnetrznej pomocy finansowej w praktyce ogranicza si¢ do poprawy
jakosci funkcjonowania instytucji publicznych, wzmacniania podstaw do
rozwoju relacji migdzy cztonkami danej spotecznosci oraz do kreowania sig¢
na roznych plaszczyznach i w réznych obszarach sieci wspotpracy podmiotow
funkcjonujacych w danej gospodarce. Biorgc jednak pod uwage przytoczong
w rozdziale 1.1 koncepcje dlugiego trwania Braudela, nalezy pamigta¢, ze
instytucje i struktury sa najczesciej gteboko zakorzenione w historii i przez to
odporne na zmiany, dlatego interwencje publiczne ukierunkowane na wzmac-
nianie kapitalu spotecznego w krotkim okresie moga charakteryzowac si¢
niska skutecznoscig.

1.3.4. Infrastruktura fizyczna

Ekonomis$ci rozwoju od potowy lat 30. XX wieku podkreslajg role infrastruk-
tury fizycznej jako warunku wstepnego i koniecznego do rozwoju regionéw
zacofanych. Infrastrukture fizyczng zazwyczaj dzieli si¢ na infrastrukture
gospodarcza, a wiec sieci telekomunikacyjne, drogowe i energii elektryczne;,
systemy melioracyjne oraz na infrastrukture spoteczna, czyli sieci wodno-
-kanalizacyjne, szpitale i obiekty stuzace edukacji, obiekty sportowe (por.
Murphy i in. 1989). Znaczenie infrastruktury uwzglednione zostato juz w kon-
cepcji ,,wielkiego pchnigcia” Rosensteina-Rodana (1959), teoriach wzrostu
proponowanych przez Harroda-Domara, neoklasykow: Solowa (1956), Barro
(1990) oraz Sala-i-Martina 1 Lucasa (2003) i przede wszystkim Aschauera
(1989), ktory dowodzil, ze réznica w zasobie kapitatu fizycznego — a wigc
w poziomie rozwoju infrastruktury — stanowi podstawowg zmienng wyjasnia-
jaca réznice w poziomach produkcji i rozwoju gospodarczego.

Infrastruktura tradycyjnie postrzegana jest jako ,,zewnetrzny czynnik pro-
dukcji”, bezposrednio generujacy poprawe wydajnosci podmiotow gospodar-
czych, zwiekszajacy wydajnos¢ pracy i kapitatu oraz jako zacheta do przeno-
szenia dziatalnosci gospodarczej. Rozwoj infrastruktury — a w szczegdlnosci
infrastruktury transportowej — jest ogdlnie uwazany za pozadany pod wzgledem
osiggniecia zardwno efektywnosci ekonomicznej, jak 1 spojnosci przestrzenne;.
Odpowiedni poziom i jako$¢ infrastruktury, w jaka wyposazony jest dany
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region jest atutem, czynnikiem niezbednym do osiagania przewagi konkuren-
cyjnej poprzez maksymalizacj¢ lokalnego potencjatu gospodarczego i umoz-
liwienie efektywnej eksploatacji zasobow. Powszechnie uwaza si¢, ze poprawa
wyposazenia infrastruktury nie tylko zapewnia dostgpnos$é, lecz takze przy-
czynia si¢ do lepszej integracji gospodarczej regionéw zapoznionych w roz-
woju, co umozliwia im dogonienie bardziej zaawansowanych terytoriéw. In-
frastruktura zwigksza dostepnos¢ gospodarek lokalnych, prowadzi do poprawy
w zakresie §wiadczenia r6znego rodzaju ustug, zmniejszenia kosztow produk-
cji, zwickszenia produktywnosci (Biehl 1986; Moreno i in. 1997) oraz do
relokalizacji dziatalno$ci gospodarczej, co wptywa na przyspieszenie wzrostu
gospodarczego (Crescenzi i in. 2012). Zasadno$¢ inwestycji w infrastrukture
podkreslaja Dijkstra i inni (2011), wskazujac, ze odpowiedni poziom infra-
struktury wraz z innymi warunkami (jako$ciowymi instytucjami, stabilnoscia
makroekonomiczng, poziomem zdrowia i jako$ciowym szkolnictwem podsta-
wowym) stanowig pewnego rodzaju filary, bez ktorych nie jest mozliwe
przejscie regionu opdznionego do kolejnego etapu rozwoju. Infrastruktura
stanowi wiec swego rodzaju bazg, bedaca dzwignig niezbedng do podnoszenia
konkurencyjnosci i osiggniecia poziomu rozwoju, w ktérym znaczenia zaczy-
naja nabiera¢ inwestycje w kolejne czynniki proefektywnosciowe i proinno-
wacyjne.

Infrastruktura stanowi takze podstawe¢ proceséw rozpowszechniania ko-
rzys$ci ekonomicznych (spread of effects, spillover effects) ptynacych z obsza-
row bardziej do mniej rozwinietych. Pozytywny wplyw rozwoju infrastruktury
fizycznej w perspektywie dtugookresowej na poziom produkeji i dochodu
w gospodarce potwierdzajg wyniki stosunkowo licznych badan empirycznych
(np. Munnell 1990a, 1990b; Berndt i Hansson, 1992; Nadiri i Mamuneas 1994;
Easterly i Rebelo 1993; Lipton i Ravallion 1995; Jimenez 1995; Canning
i Bennathan 2000; Esfahani i Ramirez 2003; Canning i Pedroni 2008; Calde-
ron, Moralno-Benito i Servén 2014).

Szczegolng role w rozwoju gospodarczym przypisuje si¢ infrastrukturze
transportowej. Dlatego tez pomystem na stworzenie podstaw do zainicjowania
trwatego rozwoju regiondéw zacofanych sg inwestycje w rozwdj potaczen
transportowych. Inwestycje w infrastrukture sa czgsto postrzegane jako ,,an-
tidotum” na problemy wysokich stop bezrobocia, depopulacji obszaréw wiej-
skich czy jako sposdb na pobudzenie koniunktury. Jest to zalozenie co do
zasady shuszne, biorac pod uwage dowody wezesniejszych badan, ktore wy-
kazuja, ze odpowiednio zaplanowane inwestycje w infrastrukture transportowsg
powinny pozytywnie oddziatywaé na rozwoj spoteczno-gospodarczy (w tym
trendy demograficzne, rozwdj przestrzenny dziatalno$ci gospodarczej, wzrost
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produktywnosci sektorow gospodarki oraz mobilno$ci gospodarczej i indywi-
dualnej; rys. 1.7) (por. Obregon-Briosca 2008; Banister i Berechman, 2001;
Ozbay i in. 2003; Alvarez-Herranz i Martinez-Ruiz i 2012).

Rysunek 1.7. Gospodarcze efekty inwestycji w infrastrukture transportowa
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: Lakshmanan i Anderson (2002).

Wplyw rozwoju infrastruktury na indukowanie wzrostu gospodarczego w re-
gionach zacofanych nie jest jednak jednoznacznie pozytywny i1 z pewnos$cia
nie moze zosta¢ uznany za warunek wystarczajacy do indukowania rozwoju
gospodarczego. Opiniom podkreslajacym kluczowa rolg infrastruktury w pro-
cesach rozwojowych coraz czegsciej towarzyszy Swiadomos¢ niepozadanych,
niekorzystnych nastepstw dla procesow gospodarczych, jakie moga wynikaé
z inwestycji w tym obszarze (Gorzelak 2009, s. 20; Dolata 2015). Juz w prace
Hirschmana (1958) wskazywaty, ze priorytet nalezy da¢ inwestycjom produk-
cyjnym przed infrastrukturalnymi — kreacja dodatkowego popytu — stymulo-
wanie rozwoju infrastruktury (strategia rozwoju akceptujaca przejsciowy
niedostatek urzadzen infrastrukturalnych). Pike, Rodriguez-Pose i Tomaney
(2006), analizujac przyktady wybranych regiondw przekonuja, ze przyczyna
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porazki we wspieraniu rozwoju wybranych regionow byto, odzwierciedlajace
si¢ w koncentracji wydatkéw publicznych na ten cel, przecenianie przez de-
cydentoéw roli ,,twardej” infrastruktury, ktora — jezeli nie zostaty stworzone
inne mechanizmy rozwoju — albo pozostawata niewykorzystana, albo tez
oddziatywata na rozwdj regionu wrecz odwrotnie, niz oczekiwano. Natomiast
Hultén (1996) stwierdza, ze wzrost gospodarczy uzalezniony jest nie tyle od
posiadania gestych sieci infrastruktury drogowej, ile od jej wykorzystania.
Jego analizy dowodzg, ze wtasnie r6znice w efektywnym wykorzystaniu za-
sobow tej infrastruktury wyjasniaja jedng czwarta roznic w poziomie wzrostu
miedzy Afryka a Azja Wschodnia i ponad 40% réznic w poziomie wzrostu
obserwowanym migdzy krajami o niskim i wysokim wzros$cie.

Skuteczno$¢ inwestycji ukierunkowanych na rozwoj infrastruktury trans-
portowej w indukowaniu wzrostu gospodarczego regionéw zacofanych obwa-
rowana jest wieloma warunkami. Przede wszystkim ukierunkowanie inwesty-
cji w tym zakresie powinno bazowac¢ na rozpoznaniu przysztych potrzeb
regionu. Nie powinno by¢ determinowane jego biezacymi trendami (Spoehr
iin. 2012).

W literaturze przedmiotu podkresla sie, ze rozwdj infrastruktury transportowej cze-
sto prowadzi do pogtebiania réznic regionalnych miedzy regionami bardziej i mniej
rozwinietymi gospodarczo, gdyz wptywa on na pogorszanie pozycji konkurencyjnej
firm tych drugich. Tworzenie szybkich potaczenn drogowych miedzy znaczacymi
osrodkami miejskimi o réznym poziomie rozwoju i potencjale gospodarczym znosi
,naturalne” do tej pory bariery wejscia na rynki w gtéwnej mierze ,obstugiwane”
przez firmy lokalne bardziej konkurencyjnym podmiotom gospodarczym zlokalizo-
wanym w bardziej rozwinietych osrodkach (Puga 2002). Stato sie tak w przypadku
wielu lokalnych firm sektora spozywczego z Sevilli oferujgcych produkty i ustugi
w miescie i w zachodniej Andaluzji po oddaniu do uzytku autostrady Sevilla—Madryt
(Holl 2004). Ponadto silny nacisk na inwestycje w infrastrukture fizyczng (w szcze-
gdlnosci transport) traktowane jako bodziec do rozwoju gospodarczego jest kryty-
kowany ze wzgledu na towarzyszace mu ignorowanie koniecznosci wspierania roz-
woju kapitatu ludzkiego i innych,,miekkich” czynnikéw odpowiedzialnych za rozwéj
gospodarczy (takich jak umiejetnosci, innowacje, aglomeracja) (Crescenzi i Rodri-
guez- Pose 2012).

Innym z niebezpieczenstw wynikajacych z intensywnego wspierania rozwoju
infrastruktury transportowej jest wystepowanie tzw. efektu korytarza (inaczej
zwanego efektem tunelu), ktory polega na tym, ze pozytywne impulsy ekono-
miczne ograniczajg si¢ do obszaréw bezposrednio sgsiadujacych z weztami
na autostradach i drogach ekspresowych i czgsto moze by¢ zrodlem wystapie-
nia istotnych niekorzysci zewnetrznych. Te niekorzystne efekty tunelowe sa
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identyfikowane zaréwno na poziomie regionalnym, jak i lokalnym. W wymia-
rze regionalnym istnienie efektu korytarza dotyczy kwestii zwigzanych ze
znacznymi odleglo$ciami migdzy weztami na autostradach i drogach ekspre-
sowych, ktore powoduja spoteczng i gospodarczg marginalizacj¢ miejscowo-
sci znajdujacych sie miedzy tymi weztami. O sile negatywnych skutkow efektu
korytarza na poziomie lokalnym decyduje natomiast liczba i rozmieszczenie
infrastruktury prostopadtej (drogi, ktadki dla pieszych) umozliwiajace sprawna
komunikacje¢ miedzy obszarami rozdzielonymi autostradami i drogami eks-
presowymi (Komornicki 2013).

Systematyczny przeglad wynikéw wczesniejszych badan wskazuje, ze
pozytywny wptyw wydatkow na rozwdj infrastruktury transportowej na
kondycje gospodarczg w rzeczywistosci moze by¢ niewielki. Holmgren
i Merkel (2017) przeprowadzili metaanaliz¢ — iloSciowa syntezg wynikow
776 badan kierunku i sity wptywu poszczegolnych rodzajow inwestycji
w infrastrukture transportowa na PKB wzgledem produkcji poszczegdlnych
sektorow gospodarek panstw i regiondw Stanow Zjednoczonych i Europy.
Szacowania dowodzg, ze 1-procentowy przyrost infrastruktury podnosi
poziom produkcji o od —0,06% (obniza) do 0,52%. Jednocze$nie najbardziej
precyzyjne oszacowania daja wyniki zblizone do zera. Wynik badan Holm-
grena i Merkela (2017) wskazujace niewielki wptyw inwestycji w infrastruk-
ture transportowa na zmiany PKB potwierdzaja analizy Garcia i in. (2017).
Autorzy, bioragc pod uwage wyniki 794 oszacowan obejmujacych ponad 150
badan wykazali, ze faktyczny wptyw tego typu inwestycji na wzrost PKB
waha si¢ od 0,09-0,17%.

Mimo poteznych naktadéw finansowych na rozwdj infrastruktury, jakie ponosza
wiadze réznych szczebli wspétczesnych panstw, istnieje zaskakujaco mato rzetelna
wiedza na temat wynikow tych inwestycji pod wzgledem faktycznych kosztéw, ko-
rzysci i ryzyk. Flyvbjerg i in. (2003) przedstawili wyniki analizy kosztéw w projek-
tach infrastruktury transportowej dla préby obejmujacej 258 projektéw o wartosci
okoto 90 miliardéw dolaréw (state ceny z 1995 r.) realizowanych w 20 krajach z pie-
ciu kontynentéw. Autorzy dowodzg, ze pod wzgledem kosztéw przedsiewziecia do-
tyczace rozwoju infrastruktury transportowej zdecydowanie odbiegajg od wartosci
zaktadanych na etapie projektowania. W przypadku kolei srednia eskalacja kosztéw
w trakcie realizacji projektéw inwestycyjnych wynosi 45%, dla potaczen stacjonar-
nych (tunele i mosty) 34%, a dla drég 20%. Szacunki kosztéw stosowane w procesie
decyzyjnym w zakresie rozwoju infrastruktury transportowej s3 wysoce, systema-
tycznie i znaczaco mylgce. Duze eskalacje kosztéw potaczone z duzymi odchyleniami
standardowymi przektadaja sie na wysokie ryzyko finansowe tego typu inwestycji.
Takie ryzyko jest jednak zazwyczaj ignorowane lub niedoceniane w procesie decy-
zyjnym, ze szkoda dla wzrostu gospodarczego.
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Nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze cho¢ infrastruktura transportowa moze stano-
wic istotny impuls przyczyniajacy sie do ,,pchnigcia” na $ciezke rozwoju
obszarow stabo rozwinigtych gospodarczo, to pozytywne efekty inwestycji
w tym obszarze obserwowalne sg jedynie do pewnego momentu. Po przekro-
czeniu tzw. minimum infrastrukturalnego dalszy wzrost naktadéw na inwesty-
cje infrastrukturalne staje si¢ ekonomicznie nieuzasadniony i ze stymulatora
wzrostu zmienia si¢ w jego barierg (Dolata 2013, 2015). Dowodza tego analizy
prowadzone przez Rodrigueza-Pose (2009) oraz Crescenziego i in. (2012) na
danych panelowych z okresu odpowiednio 1990-2004 oraz 1995-2009, ktore
wskazuja, ze nadmierne inwestycje w rozwoj infrastruktury drogowej nega-
tywnie wptywaja na roczne stopy wzrostu PKB (w ujgciu per capita) mniej
rozwinigtych regionow UE. Regiony o dobrej infrastrukturze transportowej
i skomunikowane z regionami o podobnych zasobach maja tendencj¢ do szyb-
szego wzrostu. Jednak inwestycje w infrastrukture w regionie lub w sgsiednich
regionach pozostawia wiele regionow peryferyjnych bardziej narazonych na
konkurencje. Ponadto pozytywny wptyw wyposazenia infrastrukturalnego na
wzrost ma tendencje do szybkiego zmniejszania si¢ i jest stabszy niz na przy-
ktad wplyw poziomu kapitatu ludzkiego.

koksk

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze od kilku dekad rozwdj gospodarczy
traktowany jest z definicji jako proces o charakterze endogennym. Czynniki
odpowiedzialne za wzrost gospodarczy danego terytorium mogg by¢ postrze-
gane jako zestaw zasobow — naturalnych, ludzkich, fizycznych, organizacyj-
nych i relacyjnych — ktére stanowig potencjat konkurencyjny danego regionu
1 ktére umozliwiajg regionowi osiggnig¢cie i utrzymanie mig¢dzynarodowe;j
pozycji konkurencyjnej w dhuzszej perspektywie czasowej. Wskazywanymi
w teoriach rozwoju atrybutami i jednocze$nie warunkami wstepnymi rozwoju
regionalnego, ktére nalezy odpowiednio zidentyfikowaé, wzmocni¢ i odpo-
wiednio, rozsadnie wykorzystywac sa: wykwalifikowana sita robocza (kapitat
ludzki), badania i rozwdj oraz wysoki poziom szkolnictwa wyzszego, sieci
przedsiebiorstw 1 kapital spoteczny, bieguny wzrostu wraz ze strukturami
pozwalajacymi na wystgpowanie zjawiska rozprzestrzeniania si¢ dobrobytu,
funkcjonalne sieci transportowe i infrastruktura utatwiajaca komunikacje.
Jednak nalezy pamigtaé, ze czynniki endogeniczne nie dziataja ,,w oderwa-
niu” od czynnikoéw zewnetrznych i w wielu przypadkach nie sa w stanie sa-
modzielnie zagwarantowac rozwoju gospodarczego. Niedostateczny poziom
kapitatu i oszczedno$ci w regionach zap6znionych moze wigc implikowac
konieczno$¢ wspomozenia ich czynnikami egzogenicznymi, do ktorych zali-
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czy¢ nalezy zewnetrzng, finansowa pomoc rozwojowa. Rozwoj gospodarczy
W znacznym stopniu jest zjawiskiem o charakterze podazowym, osadzonym
w konkretnym kontekscie i ramach instytucjonalnych, wzmacnianym przez
zdolnos¢ do efektywnego wykorzystania istniejagcych lokalnych zasobow re-
gion6éw. Prowadzenie skutecznych dziatan wspierajacych wzrost gospodarczy
wymaga doglebnego poznania, analizy i mobilizacji endogennych zasobow,
tych juz wykorzystywanych, obecnych, lecz niewykorzystanych oraz zasoboéw
potencjalnych i wynikajacych z ich wykorzystania mozliwos$ci. Zewngtrzna
pomoc rozwojowa powinna wiec koncentrowac si¢ przede wszystkim na
przyspieszaniu zmiany niekorzystnych struktur gospodarczych i spotecznych,
ktore uniemozliwiajg regionom wejscie na $ciezke trwatego rozwoju. Pomoc
moze by¢ postrzegana jako zewnetrzne zrédto dochodow publicznych, ktore
moze przyczyni¢ si¢ do wzrostu gospodarczego, jesli polityka wtadz koncen-
truje si¢ na rozwoju kapitatu ludzkiego, poprawy poziomu edukacji oraz
rozwoju wykwalifikowanej sity roboczej, a nie na biezacej konsumpcji (Kosack
i Tobin 2006). Pomoc powinna zosta¢ skierowana na dziatania, ktore uzupet-
niajg i wzmacniajg (a nie zastepujg) biezace inwestycje, a takze zapewnic
warunki do przyciggniecia dalszych, warto§ciowych z punktu widzenia roz-
woju, inwestycji.



Rozdziat 2
Pomoc rozwojowa w swietle badan literaturowych

2.1. Ekonomiczne efekty generowane przez zewnetrzng pomoc
rozwojowa

Jak zauwaza Morrissey (2001), istnieje szereg mechanizmow ekonomicznych
(np. zwigkszenie poziomu inwestycji zarowno w kapitat fizyczny, jak i ludzki,
transfer technologii, ktory zwigksza produktywnos¢ kapitatu i promuje endo-
geniczne zmiany techniczne), dzigki ktérym pomoc moze przyczyni¢ si¢ do
wzrostu gospodarczego. Dostepnos$é zewnetrznych srodkéw pomocowych daje
mozliwos$¢ sfinansowania inwestycji sektora publicznego, ktore moga miec¢
przetozenie na poziom produkcji, zatrudnienia i dochodow regionu. Inwesty-
cje publiczne sg takze wydatkiem, ktory poprzez mechanizmy mnoznikowe
zwigksza efekty popytowe — zard6wno bezposrednio, jak i posrednio. Dzieki
inwestycjom publicznym i zwigkszonemu popytowi rosnie zaroéwno funkcja
akumulacji kapitatu, jak i stopa wykorzystania istniejacych zdolnosci wytwor-
czych. Ponadto utrzymanie stabilnego poziomu inwestycji publicznych, row-
niez w okresie spowolnienia gospodarczego, jest szczegolnie wazne dla wzro-
stu stabiej rozwinietych gospodarek. Dodatkowy zewnetrzny zastrzyk kapitatu
pozwala na finansowanie inwestycji ponad poziom dost¢pnych w danej go-
spodarce oszczgdno$ci. Dodatkowo zastrzyk kapitatu na wczesnych etapach
rozwoju powinien mie¢ znaczny potencjat stymulowania przeksztatcen insty-
tucjonalnych niezbednych do zwigkszenia wzrostu. W zwigzku z tym pomoc
powinna by¢ bardzo korzystna zaréwno dla krajow rozwijajacych sie (jak miato
to miejsce w przypadku odbudowy Niemiec Zachodnich i Japonii po drugiej
wojnie $wiatowej), jak i regionéw i obszarow zacofanych gospodarczo.
Warunkiem niezbednym do pobudzenia trwatego rozwoju w regionach
zacofanych gospodarczo poprzez czynniki o charakterze egzogenicznym (np.
pomoca rozwojowa) jest fakt istnienia endogenicznego potencjatu rozwojo-
wego oraz istnienia czynnika lub czynnikéw uniemozliwiajacych wykorzy-
stanie tego potencjatu (czyli obszar ma potencjat wzrostu, ktory obecnie nie
jest wykorzystywany w sposob zadowalajacy). Wowczas interwencje powinny
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skupi¢ si¢ na usuwaniu lub tagodzeniu skutkow wystepowania czynnikdéw
hamujacych i umozliwieniu uwolnienia petnego potencjatu rozwojowego.
Musza wiec istnie¢ przestanki do twierdzenia, ze dzicki wsparciu zewngtrz-
nemu mozliwe jest podniesienie produktywnos$ci obszarow zapoznionych
w rozwoju. W przypadku obszarow, ktore nie majg potencjatu wzrostu, dzia-
lania prorozwojowe beda mato lub wrecz zupehie nieskuteczne, a interwencje
zewngetrzne beda mogtly jedynie tagodzi¢ skutki niekorzystnych zjawisk spo-
tecznych i gospodarczych, nie aspirujgc do zaindukowania trwatego rozwoju.

Istota skuteczno$ci pomocy zewnetrznej jest zastapienie krotkookresowych
efektow popytowych zwiagzanych z dostgpnos$cia i wydatkowaniem dodatko-
wych $rodkéw dtugookresowymi efektami podazowymi. Efekty popytowe
wynikaja z faktu wydatkowania srodkow na realizacje konkretnych interwen-
cji publicznych (programéw, projektow inwestycyjnych) lub na finansowanie
pomocy technicznej. Bedzie si¢ to przejawiaé gtdéwnie w wyzszych inwesty-
cjach, wyzszej konsumpcji i zazwyczaj w rosngcym deficycie handlowym
(import produktéw z gospodarek rozwinigtych). Krotkoterminowe efekty
popytowe co do zasady towarzyszg wykorzystaniu srodkow pomocowych,
z racji na dodatkowy kapital, ktory trafia do gospodarki. Maja one jednakze
charakter przej$ciowy i nie powinny by¢ racja bytu pomocy, lecz jedynie jej
pozytywnym ,,efektem ubocznym”.

Rysunek 2.1. Potencjalne efekty popytowe i podazowe zewnetrznej pomocy
rozwojowe;j

efekt popytowy
efekt podazowy

efekt
efekt

\

czas czas

Zrodto: Gorzelak 2014, s. 17.

Pomoc rozwojowa, aby uznac ja za skuteczng w indukowaniu rozwoju gospo-
darczego, musi wplynaé na dtugoterminowy potencjat podazowy gospodarki.
Efekty podazowe zwigzane ze stopniowg agregacja korzysci wynikajacych
z rozwoju infrastruktury, kapitatu ludzkiego oraz badan i rozwoju itp. powinny
by¢ generowane zar6wno w trakcie wydatkowania pomocy, jak i po jej ustaniu.
Determinujg one produktywno$¢ i konkurencyjnos¢ podmiotéw regionu ko-
rzystajacego z pomocy. Efekty podazowe zwigzane z korzystaniem z zewnetrz-



Rozdziat 2. Pomoc rozwojowa w $wietle badar literaturowych HETIN

nej pomocy rozwojowej moga by¢: (1) dodatnie (sytuacja pozadana), (2) ze-
rowe, a w skrajnych przypadkach nawet (3) ujemne (jezeli wydatkowanie
srodkow pomocowych bedzie zaktocaé funkcjonowanie gospodarki lub koszty
utrzymania wytworzonej infrastruktury beda przewyzszac zagregowane zyski
z jej funkcjonowania) (Bradley 2003; Gorzelak 2007, 2014; Misiagg 2013).
Wystepowania efektow popytowych i podazowych ilustruje rysunek 2.1. Sy-
tuacje pozadang lewy wykres, a niekorzystng prawy.

Wzmacnianie lub ograniczanie rezultatbw pomocy nastepuje poprzez wy-

stepowanie réoznego rodzaju efektéw, do ktorych zaliczy¢ nalezy:

m efekty mnoznikowe, w tym (1) popytowe efekty mnoznikowe, polega-
jace na zwiekszeniu si¢ dochodow podmiotéw korzystajacych z po-
mocy przekladajace si¢ na wzrost zatrudnienia, zwigkszenie zakupow
i ustug od poddostawcow, (2) dochodowe efekty mnoznikowe zwigzane
ze wzrostem plac pracownikow zatrudnionych w podmiotach uzysku-
jacych dzieki pomocy wigksze dochody, (3) efekt cigzenia zwigzany
z rozwojem istniejacej dzialalnosdci gospodarczej w danym regionie,
a takze przycigganiem nowych, czesto innowacyjnych inwestycji.
Dzi¢ki efektom mnoznikowym powinien nastagpi¢ wzrost liczby wszyst-
kich sktadnikow wydatkéw krajowych (np. taczne inwestycje, kon-
sumpcja prywatna, nadwyzka netto w handlu itp.) oraz sktadnikow
krajowej produkcji i dochodow. Wielko$¢ wzrostu uzalezniona jest
jednak od skali, jako$ci i1 natezenia powigzan wystepujacych miedzy
podmiotami danej gospodarki. Efekty mnoznikowe generalnie stanowig
site napedzajaca skumulowany wzrost gospodarczy, a ich przestrzenne
»rozlewanie si¢” zapewnia wzrost jednostek niekorzystajacych bezpo-
srednio z pomocy rozwojowej. (por. Domanski i Gwosdz 2010,
s. 29-30);

m efekty posrednie, zwigzane z catkowitymi dochodami, jakie osiggaja
podmioty funkcjonujgce w regionie w zwigzku z mozliwoscia korzysta-
nia z infrastruktury wytworzonej przy wsparciu lub w inny sposob
czerpigce korzysci osiaganych przez inne podmioty dzigki wsparciu
projektow;

m efekty dzwigni, polegajace na wygenerowaniu korzysci w zwiazku
z realizacjg przedsigwzie¢ finansowanych z funduszy pomocowych
srodkéw inwestycyjnych podmiotow prywatnych;

m efekty przemieszczania (displacement effect) wystepujace wowczas, gdy
pozytywne efekty ekonomiczne wynikajace z pomocy powodujg wysta-
pienie negatywnych efektéw w innym obszarze docelowym (np. gdy
wzrost dochodéw podmiotéow funkcjonujacych na obszarze objetym
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pomocg obydwa si¢ kosztem utraty dochodéw podmiotéw w innym
obszarze, w ktorym pomoc réwniez miata przynosi¢ korzysci);

m cfekty wyciekania, pojawiajace si¢ wowczas, gdy ze zrealizowanych
przedsigwzie¢ (np. nowo utworzonej infrastruktury) w wiekszym stopniu
korzys$ci odnosza podmioty niezlokalizowane na obszarze, ktorego miato
dotyczy¢ wsparcie;

m cfekty synergii, polegajace na wzajemnym wzmacnianiu si¢ pozytyw-
nych efektéw realizowanych przy wsparciu pomocy zewnetrznej. Od-
wrotnoscia efektow synergii jest efekt kanibalizacji.

2.2. Efektywnos¢ zewnetrznego finansowania rozwoju
gospodarczego regionow zap6znionych — studia przypadkow

Rozw¢j programéw pomocowych po drugiej wojnie §wiatowej, wynikajacy
z przyczyn zaré6wno ekonomicznych, jak i politycznych, dat impuls do rozpo-
czgcia dyskusji nad motywami i celami oraz skutecznos$cig 1 wptywem tego
typu zewnetrznych interwencji na gospodarki o najnizszych dochodach. Od
dziesigcioleci efektywno$¢ zewngtrznej pomocy rozwojowej jest przedmiotem
dyskusji publicznej, politycznej i naukowej. Bogata literatura empiryczna przez
lata dostarczala dowodow zalezno$ci miedzy pomoca zewngtrzng a wzrostem
gospodarczym regionow-beneficjentéw. Nie brakuje publikacji dowodzacych
pozytywnego wpltywu pomocy zewngtrznej na wzrost gospodarczy regiondw
mniej rozwinigtych (Hansen i Tarp 2001; Gomanee, Girma i Morrisey 2005;
Karras 2006). Wielu autorow podkresla jednak, ze zapewnienie srodkow in-
westycyjnych nie przesadza o pozytywnym wptywie pomocy zewnetrznej na
rozwoj jednostek, ktorym jest ona przyznawana. Co wigcej, moze nawet
przynosi¢ odwrotny do planowanego skutek (Griffin i Enos 1970; Mosley i in.
1992; Boone 1995; Burnside i Dollar 2000, 2002; Pronk 2001; Moyo,2011).

Juz w latach 50. XX wieku zaobserwowano, ze pomoc rozwojowa w nie-
ktérych regionach sprawdzala si¢, a w innych powodowata negatywne skutki,
takie jak sztuczne zawyzanie waluty, przycigganie srodkow z sektora prywat-
nego do sektora publicznego czy tworzenie przestrzeni do naduzy¢ i korupcji.
W ekspertyzie przygotowanej w 1982 roku dla rzadu Standéw Zjednoczonych
przez zesp6t pod kierownictwem ekonomisty R. Mikesella wyraznie zazna-
czono, ze maksymalizowanie efektywnosci zewngtrznej pomocy finansowe;j
w indukowaniu wzrostu, ktory dawatby podstawy do dalszego samodzielnego
rozwoju regiondow, mozliwe jest wytacznie wowczas, gdy projekty i programy
wspotfinansowane ze srodkow zewnetrznych maja wptyw na produkcje Iub
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produktywnosci. ,,W szczegolnosci nalezy unikac¢ finansowania projektow
rozwoju infrastruktury, ktora stuzy¢ bedzie swiadczeniu ustug w gtowne;j
mierze przedstawicielom klasy sredniej zamieszkujacej miasta oraz projektow
o charakterze spotecznym, ktore nie moga by¢ uzasadnione ze wzgledu na ich
wktad we wzrost wydajnosci. Nie znaczy to, ze projekty takie sg niepozadane
i powinny by¢ zaniechane, jednakze powinny one by¢ finansowane z wplywow
podatkowych” (Mikesell i in. 1982, s. 9).

Dyskusje na temat skuteczno$ci pomocy rozwojowej wzbogaci¢ moze
analiza studiow przypadku regiondéw panstw, ktore maja warunki, wskazywane
w literaturze jako sprzyjajace efektywnemu wykorzystaniu srodkow, takie jak:
stabilne instytucje krajowe, rozsadna polityka makroekonomiczna, brak kon-
fliktéw wojskowych. Do regionow tych zaliczy¢ mozna potudniowe Wtochy,
Wschodnie Niemcy oraz Appalachy, ktore korzystaja z wieloletnich programéw
pomocowych finansowanych ze zrodet zewnetrznych.

Mezzogiorno — studnia bez dna

Wieloletnie wsparcie udzielane regionom poludniowych Wtoch jest jednym
z najczesciej przywolywanych przyktadow w dyskursie o efektywnosci ze-
wngtrznej pomocy finansowej. Makroregion Mezzogiorno, ktory tradycyjnie
zblizony jest do terytorium dawnego Krélestwa Obojga Sycylii — najwickszego
panstwa wloskiego przed zjednoczeniem w 1871 roku — obejmuje regiony
potudniowych Wioch (Bazylikata, Kampania, Kalabria, Apulia i Sycylia)
i poludniowo-$rodkowych (Molise i Abruzja)!. W wigkszo$ci opracowan hi-
storiograficznych utrzymuje sig, ze rd6znice miedzy poszczegolnymi obszarami
pétwyspu byly juz bardzo wyrazne w momencie zjednoczenia. Jednak przyczyn
wielowiekowego zapoznienia gospodarczego, ale takze politycznego, spotecz-
nego, kulturowego potudniowych Wtoch mozna by szukaé juz w pé6znym
sredniowieczu, a doktadnie w niezdolno$ci pdznosredniowiecznych wtadcow
do rozpoczecia procesu zmian istniejacych struktur, utrwalajac niedorozwoj,
degradacje srodowiska naturalnego, niedostatek infrastruktury komunikacyjnej,
przepas¢ miedzy bogactwem nielicznych i ubostwem mas, brak autonomii
sektora handlowego, finansowego i produkcyjnego (Luzzati 1990).
Ograniczanie rozwoju klasy $redniej kontynuowane byto w Krolestwie
Obojga Sycylii (1816—1860). Wiadcy potudniowego krélestwa zwalczali
burzuazj¢ nastawiong na prowadzenie szerszej dziatalnosci handlowe;j, pozo-

' W niektorych opracowaniach do Mezzogiorno zalicza sig takze Sardynie i potudniowa cze$é
Lacjum.
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stawiajac gospodarke w rekach feudatow i wzmacniajac ja poprzez nadawanie
im r6znego rodzaju przywilejow. Sytuacja w krdlestwie Neapolu zmienita si¢
dopiero wraz z wprowadzaniem reformy przeprowadzonej w 1806 roku przez
Bonapartego, na Sycylii za$ feudalizm zostal zniesiony Konstytucja z 1812
roku. Cho¢ zmiany te zdecydowanie poprawity warunki do przyspieszenia
rozwoju gospodarczego, nierozwigzane pozostaty jednak inne problemy, m.
in. nieistnienie matych i Srednich gospodarstw, analfabetyzm, korupcja i mafia.
Ta ostatnia, cho¢ istniejaca juz w XIX wieku przybrata na sile dopiero w dru-
giej polowie XX wieku, kiedy to jej wptywy przestaty ogranicza¢ si¢ do
spotecznosci lokalnych, gtownie wiejskich i matomiasteczkowych, i staty sie
immanentng cze$cig gospodarki i polityki Poludnia®. Negatywny wplyw zor-
ganizowanej przestgpczosci byt wielokrotnie podnoszony i udowadniany
w kontekscie ograniczenia inwestycji (w tym zagranicznych), produktywnosci
1 spowalniania wzrostu gospodarczego (por. Daniele i Marani 2011; Centorrino
i Ofria 2008).

W dziesigcioleciach poprzedzajacych zjednoczenie Wtoch polityke gospo-
darczg rzadoéw burbonskich charakteryzowaty trzy podstawowe cechy, ktore
W znacznym stopniu przyczynily si¢ do poézniejszego zacofania wtoskiego
Poludnia®. Po pierwsze, polityka ta zaktadata naktadanie wysokich cet, ktore
cho¢ miaty charakter protekcjonistyczny i sprzyjaty rozwojowi niektérych
okregoéw przemystowych, ale tez skutecznie izolowaty te regiony od miedzy-
narodowej konkurencji, transferu technologii i know how. Po drugie, ograni-
czona presja podatkowa skutkowata niskimi wydatkami publicznymi, zwtasz-
cza w obszarze infrastruktury i edukacji. W rolnictwie potudniowych Wtoch

2 Isnienie mafii w okresie zjednoczenia Wtoch dokumentowat Pasquale Villari w Lettere
Meridionali z 1875 roku.

3 Polityke gospodarcza Burbondw oraz ich kulturowe zacofanie i Iek przed nowym podkreslat
Francesco Nitti, premier rzadu wloskiego w latach 1919-1920 i autor ksiazki Nord e Sud,
w ktorej analizuje przyczyny i bariery rozwoju Mezzogiorno. W publikacji opisuje niski
poziom edukacji na potudniu, brak kultury obywatelskiej; sktonnosci politykéw tego regionu
do proszenia o r6znego rodzaju dotacje i subwencje oraz na zdemotywowang do podejmowa-
nia prorozwojowych dziatan burzuazje¢ (Nitti 1900, s. 9—11, 14). Sytuacj¢ spoteczng znako-
micie oddaje takze powies¢ Lampart Giuseppe Tomasiego di Lampeduza. Osia dla prowa-
dzenia narracji sa wydarzenia polityczne zwigzane z walkami o wyzwolenie i zjednoczenie
Whoch. Na tej kanwie autor przedstawia swiat, w ktorym znany porzadek rzeczy ustepuje
miejsca nowemu.

* W momencie zjednoczenia w Krélestwie Obojga Sycylii istniato jedynie 99 km linii kole-
jowych w poréwnaniu z 850 km w Piemoncie i Ligurii oraz 1663 km drég w przeliczeniu na
jednego mieszkanca, w poréwnaniu z 6527 km w samej Lombardii w 1863 roku. Diugos¢
istniejacych w regionach potudniowych sieci drog na kilometr kwadratowy stanowil wowczas
jedna trzecig dlugosci sieci drog na potnocy kraju. Odsetek analfabetow we wszystkich po-
tudniowych regionach przekraczal 80% spoteczenstwa (najwyzsza warto$¢ wskaznika — ok.
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dominowata produkcja niskowydajna i ekstensywna. Fortunato (1904 za:
Perrotta i Sunna 2012) w duzej mierze sprowadzat przyczyny postepujacego
zacofania gospodarczego Mezzogiorno do niskiej wydajnosci tego sektora
gospodarki, wynikajacej z warunkéw geologicznych — przewagi gleb glinia-
stych i wapiennych (w tym marglowych) niesprzyjajacych wydajnosci upraw?.
Potudnie odnotowuje juz wowczas takze nizsze wskazniki dotyczace produk-
cji przemystowej, $redniej wielkosci przedsigbiorstw i ich zdolno$ci konku-
rencyjnych, eksploatacji zt6z naturalnych, wielko$ci rynkéw miejskich czy
wartosci inwestycji publicznych (Federico 2007; Daniele i Malanima 2014).

Rozwojowi Potudnia po zjednoczeniu nie sprzyjat takze charakter sieci
osadniczej. Od starozytno$ci procesy urbanizacyjne potudniowych i pétnoc-
nych regionow Wtoch przebiegaty znaczaco odmiennie. W tych ostatnich od
X wieku obserwowany byt okres §wietnosci autonomicznych politycznie,
silnych handlowo panstw-miast (m.in. Wenecji, Genui, Pizy). Na Poludniu
przestrzen zdominowana byla przez wielkie osady wiejskie (wh. borghi rurali);
nie rozwinely si¢ natomiast miasta na tyle silne, zeby warunkowaly rozwoj
przestrzeni otaczajacych je obszaréw. Jedynymi wyjatkami byty osrodki miej-
skie w Kampanii i na Sycylii®.

Nierownosci w poziomie rozwoju miedzy Potudniem i Péinocg wzmocnity
dziatania podejmowane w ramach polityki gospodarczej nowo powstajacego
panstwa unitarnego. W pierwszych dekadach po zjednoczeniu brak struktur
cywilnych na poziomie lokalnym oraz chaos administracyjny przyczynity si¢
do stopniowego ostabienia istniejacego przemystu Poludnia. Zniszczenie i tak
stabej bazy przemystowej i protekcjonizm wobec duzych latyfundiéw byty
dwoma podstawowymi kwestiami, ktore w duzym stopniu zawazyly na poz-
niejszych procesach rozwojowych’. Istotne dla funkcjonowania gospodarki
Mezzogiorno byto takze rozciagnigcie piemonckiej polityki celnej na teryto-
rium bytego Krélestwa Neapolu, co spowodowato zmniejszenie srednio o okoto
80% obowiazujacych taryf ochronnych. Miato to tym wigksze znacznie, ze

90% —w Basilikacie), a w regionach péinocnych nie przekraczat 69%. Odsetek dzieci uczesz-
czajacych do szkoly podstawowej wynosit zaledwie 18%, podczas gdy w Lombardii wynosit
wowczas 90% (Daniele i Malanima 2014, s. 52).

3 Nitti (1901) pisat, ze ,,0 ile Wlochy nie sa krajem bogatym w dobra naturalne, potudniowe
Wtochy to najbiedniejsza (pod tym wzgledem) czgs¢ Wioch”.

6 W pierwszym przypadku juz od $redniowiecza widoczny byt prymat dynamicznie rozwi-
jajacego si¢ Neapolu, od ktérego zalezny byt rozwdj mniejszych osrodkéw miejskich w re-
gionie. Na Sycylii za$ rozwdj miast miat charakter policentryczny.

7 Wiloski historyk i teoretyk komunistyczny uznawat, ze przetrwanie latyfundiow w duzej
czesci zjednoczonych Wioch dowodzi, ze Risorgimento nalezy traktowac jako niedokonczong
rewolucj¢ burzuazyjna.
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taryfy stosowane w Piemoncie byly najnizsze sposrod obowigzujacych we
wszystkich zjednoczonych regionach, na Potudniu za$ byty najwyzsze. Na-
tychmiastowe przejscie z jednego systemu na drugi miato ogromny wptyw na
rachityczng strukture przemystowa potudniowych Wtoch. Po zniesieniu pro-
tekcjonizmu przemyst wydobywczy, metalurgiczny i mechaniczny, ceramiczny
i szklarski (skoncentrowany przede wszystkim w okolicach Neapolu) nie byt
w stanie sprosta¢ nasilajgcej si¢ konkurencji zewnetrznej®. Ponadto wlascicie-
lami jedynych nowoczesnych gatezi przemystu, ktore istniaty w tym czasie na
Potudniu (migdzy Neapolem a Salerno), byli przedsigbiorcy francuscy, szwaj-
carscy i angielscy, dla ktorych bodzcem do inwestycji w tym regionie byty
niskie koszty pracy i zachety podatkowe ostatnich Burbonow. Zyskow jednak
nie reinwestowali, lecz eksportowali do swoich krajéw (Cutrona 2012).
Niekorzystne warunki bedace kumulacja wezesniejszej polityki gospodar-
czej 1 spolecznej, niekorzystnego, peryferyjnego potozenia wzgledem rozwi-
nigtych rynkow, zacofania w zakresie rozwoju sieci transportowych okazaty
si¢ kluczowe dla ksztattowania procesu wzrostu w epoce rewolucji przemy-
stowej, ktora do Wtoch dotarta — podobnie jak i do innych krajow $rodziem-
nomorskich — z opdznieniem w stosunku do krajow pédtnocnej i zachodniej
Europy. Struktura produkcyjna byta nadal w duzym stopniu typowa dla go-
spodarki przedindustrialnej: Wtochy konca XIX wieku byly importerem to-
warow przemystowych i eksporterem produktow rolnych’. W poréwnaniu
z péinocng czgséceig kraju, Mezzogiorno miato niekwestionowalnie mniej ko-
rzystne warunki konkurowania, ktére wraz z postepem industrializacji i inte-
gracji rynkow europejskich nabieraly coraz wigkszego znaczenia, poglebiajac
izolacje i1 zacofanie Potudnia. Na proces poglebiania i ugruntowywania si¢
zacofania gospodarczego Mezzogiorno — zgodnie z teorig kumulatywnej przy-
czynowosci — wplyw mial rozwdj rynku krajowego i rynkoéw zagranicznych.
Gospodarki regionéw potnocnych mialty zdolno$é reagowania na zwigkszajacy
si¢ popyt zewngetrzny, przy czym miedzy nimi a potudniem Wtoch nie istniaty
struktury powiazan (transportowych, technicznych, instytucjonalnych), ktére
zapewniatyby komplementarno$¢ obu cze$ciom kraju i umozliwitlo Mezzo-

8 Villari (1961) wskazuje, ze od ogdlnego pogorszenia konkurencyjnoéci przedsigbiorstw
zlokalizowanych na obszarze bytego Krolestwa Obojga Sycylii byty wyjatki. Opisuje przypadki
firm, ktore byly w stanie zmodernizowac si¢ i zreorganizowac, by sprosta¢ nowym warunkom
konkurowania.

 Oweczesna branza przemystowa bardzo sie roznita od obecnej: w duzej mierze sktadata sic
z matych jednostek produkeyjnych, dysponujacych niskimi naktadami kapitalowymi, prze-
wazata dziatalno$¢ o charakterze rzemieslniczym, dziatalno$¢ produkcyjna byta stabo skon-
centrowana, uzalezniona od popytu lokalnych rynkéw.
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giorno odnoszenie korzys$ci z szybkiego tempa wzrostu Potnocy!'’. Rosngca
konkurencja, doprowadzita do bankructwa wielu potudniowych przedsig-
biorstw (na przyktad w sektorze wydobywczym i metalurgicznym). Przemyst
na Poludniu, niepotrafiagcy sprostaé¢ rosnacej konkurencji, pozostal wytaczony
z procesOw wzrostu, ktory objal w gldéwnej mierze posiadajace lepszg sie¢
komunikacyjng i dogodniejsze potozenie wzgledem uprzemystowionych ryn-
kow europejskich regiony potocnych Wioch!!.

Do dalszego pogtebiania peryferyzacji gospodarczej Mezzogiorno przy-
czynita si¢ takze pierwsza wojna §wiatowa. Z ogromnych naktadow finanso-
wych, jakie rzad przeznaczat na przemyst zbrojny, korzystaly zaktady zloka-
lizowane w poétnocnych regionach kraju. Oprdcz wzrostu branzy zajmujacej
si¢ stricte produkcja wojskowa, wzrastata takze produkcja dobr podstawowych,
przy czym juz w tym okresie wloska struktura przemystowa byta mocno spo-
laryzowana: przemyst hutniczy, mechaniczny, chemiczny i widkienniczy byt
prawie catkowicie skoncentrowany wtasnie na Potnocy.

Na poczatku lat 50. ubiegtego wieku potudniowe Wtochy charakteryzowaty
si¢ strukturg gospodarczg typowa dla regionow zapoznionych: z maltym udzia-
lem sektora przemystowego (udziat w PKB nie przekraczat 24%) i z duzym
udziatem nisko produktywnego rolnictwa, ktorego udziat w PKB Mezzogiorno
wynosit 34% przy zatrudnieniu na poziomie 56% ludnos$ci pracujacej. Jak
zaznaczono w raporcie Komisji Gospodarczej z 1947 roku, ,,chodzi tu o rol-
nictwo marne, ktore — z wyjatkiem niewielu przypadkdéw — pozbawione jest
nowoczesnego sprzetu i ducha przedsiebiorczosci, co uniemozliwia prawdziwy
postep agrarny” (Ministero per la Costituente, Commissione Economica 1947,
s. 141 za Sunna i Perrotta, s. 244).

Zainicjowanie powojennej pomocy zacofanym 8 regionom potudniowym
Wrhoch (czyli de facto potowie kraju) byto wynikiem przyjecia przez 6wczesne
wladze strategii opierajacej si¢ na paradygmacie odgornego wspierania rozwoju
regionalnego. Poczatek pomocy datuje si¢ na rok 1950, w ktorym powotano
do zycia niezalezng centralng agencj¢ rozwoju regionalnego ,,Fundusz dla
Potudnia” (Cassa per il Mezzogiorno). Cele, jakie stawiano przed Funduszem,
zwigzane byly z szeroko pojmowanymi dzialaniami wzmacniajgcymi potencjat
Potudnia, umozliwiajacy jego trwaly, autonomiczny rozwdj spolteczno-gospo-

10 Ciccarelli i Fenoaltea (2010), analizujac wartos¢ dodana dla przemystu w gospodarkach
lokalnych Wioch w 1871 r., wskazywali, ze w tym roku niektére prowincje na Sycylii i Kam-
panii mialy wysokie wskazniki uprzemystowienia, ktore po 1881 r. stopniowo zmniejszaty
sig.

! Nitti, analizujac poczatki dualizmu gospodarki Wioch, podkreslat, ze w pierwszym okre-
sie po zjednoczeniu nastapit znaczacy ,,exodus bogactwa z potudnia na pétnoc”.
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darczy (Cafiero 2000; Pavarin 2003). Zalozenia polityki rozwojowej wprowa-
dzity rozréznienie oferowanego wowczas wsparcia na interwencje ,,zwyczajne”
i,,nadzwyczajne”. Nalezy podkresli¢, ze inwestycje realizowane przez Fundusz
nie miaty charakteru substytucji, lecz dodatkowosci. Nie zastepowaty, lecz
uzupehniaty $rodki przeznaczane na wsparcie inwestycji rozwojowych na te-
renie calego kraju. Podzial ten odzwierciedlony byt w systemie instytucjonal-
nym — interwencje zwyczajne realizowane byty przez administracje¢ centralna,
a nadzwyczajne wylacznie w potudniowych regionach przez Fundusz.

Wdrazanie srodkéw z Funduszu oparte bylo na dziesigcioletnich planach
strategicznych, w ramach ktorych realizowane byly konkretne projekty. Srodki
w wysokos$ci ponad 160 min dolaréw rocznie przeznaczone na realizacj¢
strategii w latach 1951-1960 (tacznie w perspektywie 10 lat ponad 2 mld
dolarow) wspierat takze Bank Switowy, udzielajac w okresie 1951-1965 o$miu
pozyczek o wartos$ci 400 mIn dolaréw. Byta to zarowno najwieksza, jak i przy-
znana na najdhuzszy okres kwota, jaka Bank kiedykolwiek udzielit panstwu
europejskiemu (DiGiorgi i Moscati 1980). W poczatkowym okresie skoncen-
trowano si¢ na wsparciu projektow infrastrukturalnych zwigzanych z transfor-
macja rolnictwa, a w p6zniejszych latach polityke rozwoju prowadzona przez
Cassa per il Mezzogiorno zdominowata idea oparcia rozwoju na wielkoska-
lowym przemysle cigzkim (np. petrochemiczynym) (Scalfari i Turani 1975,
za Trigilia). Pomoc miata stymulowa¢ inwestycje w przedsigwziecia wysoko
kapitatochtonne, ktore jednak nie byly w stanie pobudzi¢ szerszego rozwoju
na poziomie lokalnym'2. Wptyw takich projektow pod wzgledem zatrudnienia
i p6zniejszej indukowanej konsumpcji byt minimalny, a wiele z nich wkrotce
zakonczylo si¢ lub przeszto na wlasnos¢ publiczna.

Brak efektéw oraz silna krytyka ze strony opinii publicznej, doprowadzity
w latach 80. do ostatecznego rozwigzania Funduszu na Potudniu i przeformu-
lowania zatozen polityki jego rozwoju. Likwidacja Funduszu i wycofanie si¢
z systemu interwencji nadzwyczajnych nie oznaczato jednak zaprzestania
specjalnego wsparcia. Utworzono kolejny Fundusz Rozwoju Obszaréw Stabo
Rozwinigtych (Fondo per le Aree Sottoutilizzate, FAS), ktorego zadaniem byto
podejmowanie dalszych dzialan na rzecz rozwoju regionu Mezzogiorno (Le-
pore 2011). Dodatkowo, poczawszy od 1989 roku, intensywnej pomocy kra-
jowej towarzyszy¢ zaczely transfery przekazywane regionom potudniowym
w ramach polityki spojnosci UE. Zatozenia podejmowanych od lat 90. reform
polityki wsparcia wtoskiego Potudnia zaktadaty wzmocnienie rozwoju prze-

12 Inwestycje te z racji silnego kontrastu z otoczeniem, w jakim powstaly, nazywane byty
,katedrami na pustyni”.
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myshu poprzez udzielanie dotacji przedsi¢biorstwom, jednoczesnie starajac si¢
zadbac o jakos$¢ wspieranych inwestycji i ich wpltywu na poziom zatrudnienia
w regionach zacofanych. Jedynie w latach 2003-2009 pomoc ukierunkowana
na poprawe produktywnosci podmiotéw zlokalizowanych w Mezzogiorno
wyniosta ponad 33 mld euro (55% catkowitej pomocy dla kraju), tj. srednio
4,7 mld euro rocznie (Trigilia 2012). Warto zaznaczy¢, ze pomoc rozwojowa
stanowi o wiele mniej znaczacg czgs¢ wydatkow publicznych niz state transfery
z budzetu centralnego przeznaczone na finansowanie podstawowych ustug
publicznych $wiadczonych na poludniu Wioch. Wedtug szacunkow Banku
Wioch (Banco d’Italia) w ciagu ostatnich 60 lat roczne transfery netto z budzetu
centralnego do regiondw potudniowych wahaty si¢ od 15 do 20% PKB regionu
Mezzogiorno.

Pomoc rozwojowa, z ktérej regiony nieprzerwanie korzystaja od ponad
poétwiecza, nie przyniosta zmian w strukturze gospodarczej. Analiza przypadku
regionu Mezzogiorno daje podstawy do postawienia tezy, ze w tym przypadku
pomoc rozwojowa (zarowno krajowa, jak i przekazywana w ramach polityki
spojnosci UE) raczej wzmocnita niz pozwolita na rozwigzanie wystepujacych
tam problemow spotecznych i gospodarczych (por. Bull i Baudner 2004,
s. 1072). Badania wskazuja, ze istniejgce roznice w produktywnosci podmio-
tow gospodarczych nie maleja, a poczagwszy od drugiej potowy lat 90. wrecz
znaczaco si¢ poglebiaja (por. Paniccia, Piacentini i Prezioso 2011). Albanesi
(2011) dowodzi, ze pomimo znaczacych naktadéw inwestycyjnych w Mezzo-
giorno nie udalo si¢ przezwycigzy¢ opdznienia technologicznego, co jest
gléwna przyczyng stabosci catej gospodarki regionu. Pomoc rozwojowa nie
wplyneta takze na pozytywne zmiany na poziomie matych i srednich przed-
sigbiorstw, niezmiennie charakteryzujgcych si¢ niskim stopniem internacjo-
nalizacji, znaczng fragmentaryzacja produkcji, dodatkowo zorientowanej na
sektory o niskiej wartosci dodanej (Nifo 2011).

Przyktad potudniowych Wtoch jest szczegolny z tego wzgledu, ze pozwala
przesledzi¢ tempo rozwoju gospodarczego regionéw bedacych podmiotami
intensywnej pomocy zewnetrznej po znacznym jej uszczupleniu. Poczawszy
od 2000 roku pomoc finansowa dla Mezzogiorno jest systematycznie reduko-
wana!®. Pierwsze decyzje dotyczyly zmniejszania naktadow finansowych
alokowanych w budzecie centralnym na realizacj¢ inwestycji w ramach inter-
wencji zwyczajnych, stad rola funduszy strukturalnych i §rodkow dostepnych

13 7 twierdzeniem o znacznej redukcji pomocy przeznaczanej na rozwdj Mezzogiorno pole-
mizuje Trigilia (2012), zaznaczajac, ze na przestrzeni ostatnich 50 lat pomoc rozwojowa dla
Potudnia nieprzerwalnie wahata od 0,5 do 1% PKB i w ujeciu realnym obecnie nieznacznie
tylko rézni si¢ od poziomu, w jakim znajdowata si¢ w 1996 r.
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w ramach FAS stracita charakter dodatkowosci w stosunku do krajowych
srodkéw rozwojowych. Dodatkowe cigcia wsparcia dla potudnia Wtoch byty
konsekwencja kryzysu gospodarczego, ktéry wymusit na rzadzie konieczno$¢
przegladu wydatkow (spending review). Szacuje sig, ze od 2002 roku naktady
inwestycyjne ukierunkowane na rozwdj zacofanych obszaréw Potudnia w uje-
ciu per capita sa nizsze od $redniej krajowej (cho¢ nadal wyzsze w porowna-
niu z PKB), a w okresie 2001-2012 spadly w sumie o 58% (Giannola 2010;
Trigilia 2012).

Nieskuteczno$¢ pomocy w tworzeniu podstaw do trwatego rozwoju Potu-
dnia obnazyt ostatni og6lno§wiatowy kryzys gospodarczy. Raport Stowarzy-
szenia na rzecz rozwoju przemystu na potudniu (SVIMEZ) potwierdzit, ze
PKB Potudnia wzrost jedynie o 13%, co jest jednym z najgorszych wynikow
w Unii Europejskiej (dla porownania w tym samych okresie wzrost PKB
Grecji wynosil 24%). W 2014 roku PKB Potudnia przez szdsty rok z rzgdu
przyjmowat wartosci ujemne (-1,3%), pomimo spadajacej liczby ludnosci
(gtéwnie w wyniku migracji na potnoc kraju) PKB w ujeciu per capita w od-
niesieniu do PKB regionow centralnych i péinocnych osiggnat poziom najniz-
szy od 15 lat — 53,7% (rys. 2.2).

Rysunek 2.2. Zagregowany PKB w cenach rynkowych (w min euro)
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Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie danych: dla Wioch: ISTAT dla okresu 1995-2014;
dla Mezzogiorno oraz regionéw centralnych i pétnocnych: ISTAT dla okresu 1995-2010,
SVIMEZ dla roku 2011, 2012, 2013 1 2014.

Podobnie prezentuja si¢ dane dotyczace zatrudnienia, ktore w 2014 roku osig-
gneto poziom najnizszy od 1977 roku (od kiedy ISTAT generuje dane dotyczace
poziomu zatrudnienia) i spadto ponizej psychologicznego progu 6 mln 0so6b.
W latach 2008-2014 odnotowano spadek zatrudnienia o 9%, co stanowi sze-
sciokrotnos¢ spadku zanotowanego w tym samym okresie w srodkowo-pot-
nocnej czesci tego kraju (-1,4%). Szacuje sie, ze z miejsc pracy, ktore zostaly
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zlikwidowane w zwiazku z kryzysem gospodarczym az 70% przypada na
Mezzogiorno, przy czym poziom zatrudnienia w tym regionie wynosi zaledwie
26% zatrudnienia we Wtoszech (rys. 2.3).

Rysunek 2.3. Zmiany w poziomie zatrudnienia we Wioszech (1995 = 100)
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Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie danych: dla Wioch: ISTAT dla okresu 1995-2014;
dla Mezzogiorno oraz regionéw centralnych i pétnocnych: ISTAT dla okresu 1995-2010,
SVIMEZ dla roku 2011, 2012, 2013 1 2014.

Oprocz braku skutecznosci we wzmacnianiu podstaw gospodarczych regionu,
w literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na szereg negatywnych efektow zwia-
zanych z ponad potwiecznym dotowaniem regionu Mezzogiorno. Zewngtrzna
pomoc dla potudnia Wtoch ma powazne konsekwencje dla umocnienia postaw
roszczeniowych wérdd lokalnych elit, przedsigbiorcow i mieszkancow regionu.
Jak dowodzi Trigilia (2012) intensywna pomoc zewngtrzna spowodowata
rozw0j klasy politycznej, ktorej gtdéwne hasta wyborcze koncentrujg si¢ wokot
kwestii zwigzanych z dystrybucja otrzymywanych dotacji, a nie z przemysla-
nymi receptami na rozwoj. Politycy nie sa oceniani przez elektorat na podsta-
wie ich zdolnosci do sprostania licznym problemom gospodarczym i spotecz-
nym, lecz wedtug ich checi i umiejetnosci ,,rozdawnictwa” $rodkow
zewngtrznej pomocy i przekonania, jakie korzys$ci z pomocy moga oni zaofe-
rowac¢ indywidualnym wyborcom. Powszechny klientelizm, jaki charakteryzuje
politykow tego regionu, wyksztatcit odrgbny system polityczny, w ktorym
konsensus i popularno$¢ osiaga si¢ poprzez rozdawanie srodkow pomocowych
poszczegbdlnym grupom interesu, podmiotom gospodarczym lub wybranym
spotecznosciom lokalnym. Fakt kierowania si¢ wyborcow ,,najkorzystniejsza
oferta” potwierdzajg dane dotyczace preferencji wyborczych do wtadz regio-
nalnych. Mieszkancy potudnia Wtoch w zdecydowanie wigkszym stopniu niz
mieszkancy centrum i pélnocy deklaruja che¢ oddania glosu nie na partie, lecz
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na konkretne osoby z list przedstawianych przez partie. Tym samym mecha-
nizmy rzadzace polityka na potudniu Wtoch petryfikuja nieskutecznos¢ dzia-
fan prorozwojowych podejmowanych przez wtadze lokalne i regionalne.

Inng negatywna konsekwencjg wynikajaca z dostepnosci zewngtrznych
transferow pomocowych jest rozrastanie si¢ wydatkow sektora publicznego:
wskaznik zatrudnienia w administracji publicznej jest niemal dwukrotnie
wyzszy niz na poéinocy kraju (7,5 vs. 4,5%). Ponadto wiele 0sob zatrudnionych
jest w podmiotach, ktérych funkcjonowanie jest silnie uzaleznione od srodkow
publicznych (stuzba zdrowia, ksztatcenie zawodowe, ustugi socjalne). Zjawi-
sku towarzysza niskie wskazniki przedsiebiorczo$ci potudniowych regionow
(liczba funkcjonujacych MSP na tysigc mieszkancow, liczba nowo zaktadanych
przedsigbiorstw i ich przezywalno$¢). Firmy zlokalizowane w regionie Mez-
zogiorno w porownaniu z firmami zlokalizowanymi na péinocy kraju sa
mniejsze, w mniejszym stopniu zorientowane na dziatalno$¢ eksportowg
i rzadziej wykorzystujace zaawansowane technologie, uzyskuja takze mniejsze
dochody (OECD 2014, s. 33). Dhugoletnia dostgpnos$¢ zewngtrznej pomocy
prorozwojowej przyczynita si¢ takze do nasilenia si¢ zjawiska korupcji i zor-
ganizowanej przestgpczosci — zjawisk od dawna obecnych w tym regionie
(Bentivogli i in. 2011; Santoro 2014; Trigilia 2012).

Podsumowujac, w przypadku regionu Mezzogiorno zewngtrzna pomoc
w postaci transferow w ramach Funduszu dla Potudnia, Agensud i funduszy
polityki spdjnosci UE okazata si¢ wreez szkodliwa dla procesu konwergencji,
poniewaz ograniczyta zdolnos¢ wtadz regionalnych do prowadzenia skutecz-
nej polityki rozwoju. Wzmocnita zalezno$¢ gospodarki od $rodkow publicz-
nych w sposob coraz trudniej odwracalny i coraz bardziej patologiczny. Du-
alizm gospodarczy miedzy P6inocg a Potudniem odczuwalny w wielu
aspektach ma charakter trwaly. Co prawda standardy zycia w kilku ostatnich
dekadach poprawily sie, nie udato si¢ jednak ograniczy¢ znaczacych réznic
w mozliwo$ciach gospodarczych, poziomie rozwoju infrastruktury, jakosci
i dostgpnosci podstawowych ustug. Ponadto niewiele jest oznak autonomicz-
nego wzrostu, ktory moglby z czasem zmniejszy¢ zaleznos¢ Potudnia od ze-
wngtrznych transferow.

Niemcy Wschodnie — pomoc w ramach Solidarpakt

Region znany w okresie miedzywojennym jako Srodkowe Niemcy (Mittel-
deutschland), stal sig¢ w 1949 roku na ponad p6t wieku Niemiecka Republika
Demokratyczng (NRD), pozostajacg w strefie wptywow Zwigzku Radziec-
kiego (ZSRR). W obszar nowo powstatego panstwa weszlo pi¢¢ wschodnich
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landoéw (Brandenburgia, Saksonia, Saksonia-Anhalt, Turyngia, Meklembur-
gia-Pomorze Przednie) oraz cze¢$¢ Berlina. Powojenny podziat Niemiec do-
konat si¢ na historycznie stosunkowo dobrze rozwini¢gtym gospodarczo ob-
szarze. Strefa zajeta po kapitulacji 111 Rzeszy przez ZSRR byta wysoko
uprzemystowiona jeszcze przed drugg wojng Swiatowa, a wigc byta relatyw-
nie dobrze przygotowana do odbudowy gospodarki, a jej potencjat byt po-
réwnywalny z potencjalem strefy brytyjsko-amerykanskiej'* (Karlsch 2013,
s. 81). Obszar ten obejmowat jedne z najwazniejszych niemieckich osrodkoéw
przemystowych, zwlaszcza w Saksonii, ale takze w Turyngii, Brandenburgii
i Berlinie Wschodnim. W NRD zlokalizowanych byto wiele renomowanych
woweczas firm (najczesciej Sredniej wielkosci), ktore oferowaly specjalistyczne
produkty, takie jak np. samoloty, maszyny do pisania, aparaty fotograficzne.
Wiele z nich poniosto jednak dotkliwe straty w wyniku dziatan wojennych,
bombardowan alianckich i grabiezy dokonywanych przez Rosjan po kapitu-
lacji IIT Rzeszy'.

Jedna z pierwszych decyzji podjetych w ramach polityki gospodarczej nowo
powstatego panstwa przeprowadzono przeksztalcenie struktury wtasnosci
w rolnictwie: reforma zaktadata przejgcie majatkow ziemskich, ich parcelacje
i rozdystrybuowanie w$rod obywateli'®. W zalozeniach dziatania te mialy
doprowadzi¢ do powstania matych gospodarstw rolnych, ktére powinny za-
pewni¢ godziwe dochody ich wlascicielom, co jednak nie nastapito ze wzgledu
na zbytnie rozdrobnienie areatu (Srednio ok. 8 ha) i niezapewnienie kapitatu
niezbednego do wyposazenia tych gospodarstw w nowoczesny sprzet i inwen-
tarz'”. W interesie politycznym dwczesnych wladz byto ostabienie i zdestabi-
lizowanie sektora prywatnego poprzez przyjmowanie przepisow podatkowych
i ustaw dotyczacych przestepstw gospodarczych skierowanych przeciwko

14 Pod koniec wojny oszacowano, ze zniszczone zostato tylko 15% potencjatu przemystowego,
ktory byt zlokalizowany w strefie radzieckiej w 1944 r. Szkody w przemysle byly tam mniej-
sze niz w strefach okupowanych przez zachodnich sojusznikow.

15 Niemniej na terenach okupowanych przez Sowietow powszechne byto demontowanie
i wywozenie do ZSRR parkéw maszynowych i innej infrastruktury niemieckich fabryk. Do
wiosny 1948 r. radzieccy okupanci zlikwidowali ok. 3400 fabryk w swojej strefie okupacyj-
nej. Dobitnym przyktadem moze tu by¢ przemyst motoryzacyjny: w tym czasie zdemontowano
iusunieto okoto 80% aktywow tej branzy (wyjatkiem byty fabryki BMW w Eisenach i fabryki
taboru kolejowego w Saksonii). Szacuje si¢, ze zdemontowanych zostato od 75 do 100%
glownych galezi przemystu.

16 Przed wojna na tym terenie znajdowaty si¢ tzw. majatki junkierskie, inaczej wielkozie-
mianskie. W sumie w ramach reformy 2,2 mln hektarow ziemi zostato rozdzielonych miedzy
po6t miliona rolnikow.

17 Mata powierzchnia gospodarstw utatwita pozniejsza kolektywizacje rolnictwa w NRD,
w ramach ktorej powstato ok. 4,5 tysigca rowniez nisko rentownych spotdzielni.
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przedsigbiorcom prywatnym. W latach 1948—1949 coraz wigcej wlascicieli
prywatnych firm ogtaszato bankructwo, rezygnacje, wielu zdecydowato si¢ na
ucieczke na Zachod. W 1950 roku sektor panstwowy stanowit trzy czwarte
produkcji przemystowej, a do 1955 roku odsetek ten wzrost do ponad czterech
piatych (Kopstein 1997, s. 160).

Rozwoj przemystu NRD w pierwszym okresie istnienia w duzej mierze
zdeterminowany byt konieczno$cia sptacenia reparacji wojennych. Systema-
tyczne dostarczanie Zwigzkowi Radzieckiemu reparacji pozbawito gospodarke
srodkow niezbednych do odbudowy majatku utraconego w czasie wojny
i w ramach powojennego demontazu oraz kapitatu niezb¢dnego do podejmo-
wania inwestycji. Od 1947 roku Rosjanie zgdali dostaw produktow przemy-
stowych, gtownie z sektora motoryzacyjnego, stoczniowego i cigzkiego.
W konsekwencji galezie, ktore nie byly zwigzane z wypetnieniem zadan re-
paracyjnych (np. przemyst lekki) rozwijaty si¢ znacznie wolniej. Przyjete
w kolejnych latach plany pigcioletnie zaktadaty wsparcie zmiany strukturalne;
majacej na celu uksztattowanie gospodarki narodowej. Priorytetowymi obsza-
rami rozwoju przemystu, na ktérych skoncentrowaty si¢ inwestycje wiadz
centralnych, byly: metalurgia, przemyst cigzki i energetyka, a w po6zniejszym
okresie przemyst chemiczny (Steiner 2013)'8,

Od konca wojny ,,nowy” wschod Niemiec borykat si¢ ze wzmozong emi-
gracja (znacznie ograniczona po zaostrzeniu polityki migracyjnej). Od powsta-
nia NRD w 1949 roku do czasu wybudowania muru berlinskiego w sierpniu
1961 roku ponad 3,8 milionéw wschodnich Niemcow opuscito kraj. W tym
okresie co roku migracja z Niemiec Wschodnich do Zachodnich wyniosta nie
mniej niz 200000 os6b. Powodem tego wzmozonego strumienia migracji
migdzy dwoma panstwami niemieckimi bylo niezadowolenie z systemu poli-
tycznego w NRD, atrakcyjnos¢ dynamicznie rozwijajacych si¢ gospodarczo
wolnorynkowych Niemiec Zachodnich, ale takze w wielu przypadkach, tacze-
nie rodzin rozdzielonych po podziale Niemiec (Ulrich 1990). W pierwsze;j
dekadzie istnienia NRD liczba ludno$ci zmniejszyta si¢ z 18,4 mln do 17,2
mln, a do momentu zjednoczenia ,,ubyto” kolejnych pot miliona mieszkancow.
Problem stanowita nie tylko wielkos¢ ubytkow w kapitale ludzkim, ale takze
struktura migracji. Znaczacg cze$é tzw. Ubersiedler (przesiedlencow) stanowity
osoby z wyzszym wyksztatceniem i pracownicy wysoko wykwalifikowani'®.

18 Przewodniczacy rady panstwa NDR Walter Ulbricht zwrocit si¢ do bloku socjalistycznego
o0 znaczne subsydia, wynoszace w latach 1959—-1962 2 miliardy rubli, a takze 300 milionow
rubli w twardej walucie, ktore w znaczacej mierze miaty wesprze¢ rozwdj tych gatezi przemystu.

19 Najwiekszy ,,drenaz mozgow” w historii NRD miat miejsce na poczatku lat 60. ubieglego
wieku. Szacuje si¢, ze w wyniku exodusu wykfalifikowanej sity roboczej zatrudnionej w klu-
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Ustanowienie centralnego planowania, nacjonalizacja duzych przedsie-
biorstw przemystowych oraz emigracja elit biznesowych i technicznych znacz-
nie ostabily wschodnie Niemcy. Jak pokazaty badania A. Ritschla (1996),
przejscie na system gospodarki centralnie planowanej wywotato szok, ktory
natychmiast obnizyl poziom wydajnosci. Wyrazna luka w poziomie rozwoju
gospodarczego w porownaniu z Niemcami Zachodnimi pojawita si¢ juz w na
poczatku lat 50. ubieglego wieku. Centralne planowanie oznaczato zasadniczo
adaptacje systemu gospodarczego, w ktorym podaz ,,oderwana” byta od potrzeb
rynkowych, informacji zwrotnych od konkurencji i konsumentéw. Dodatkowo
podczas gdy zachodnie Niemcy byly w posiadaniu ciezkiego przemyshu w Za-
glebiu Ruhry i korzystaty z pomocy w ramach planu Marshalla, NRD nie
dysponowala wystarczajaca iloscig surowcow (pozbawiona przede wszystkim
wegla kamiennego i rudy zelaza)?® wykorzystywanych w produkcji przemy-
stowej (Major 2010, s. 43), byta prawie catkowicie zalezna od dostaw waznych
surowcow naturalnych z zagranicy. Aby zaspokoi¢ swoje potrzeby energe-
tyczne, NRD musiata zwigkszy¢ wydobycie wegla brunatnego (w Zaglebiu
Fuzyckim i Zaglebiu Srodkowoniemieckim) i w gléwnej mierze surowiec ten
stat si¢ podstawowym Zrédtem energii wykorzystywanej w przemysle do konca
istnienia Republiki, co rowniez miato wpltyw na tempo i poziom rozwoju
technologicznego przemystu wschodnioniemieckiego.

System wieloletniego centralnego planowania skutecznie hamowat rozwoj
innowacji — przedsiebiorstwa byty nagradzane przede wszystkim za spetnienie
okreslonego, skwantyfikowanego celu produkcji brutto. Te miary wydajnos$ci
sprzyjaly marnotrawstwu zasobow i koncentrowaniu si¢ na ilosci kosztem
jakosci produkeji, a strukturalny problem ogdlnego niedobor towarow na rynku
pozwalal na sprzedaz produktow bez wzgledu na ich jako$¢. Produkcja prze-
mystowa NRD oparta na przestarzatych technologiach nie byta konkurencyjna
na rynkach zachodnich. Orientacja handlu zagranicznego NRD na blok
wschodni, w szczegolnosci na Zwigzek Radziecki, rowniez powstrzymywata
postep technologiczny i rozwdj innowacji, poniewaz popyt na tym rynku
skupiat sie na produktach prostych i wytrzymatych?!. Dodatkowo zimna wojna

czowych obszarach gospodarki, zasoby sity roboczej pomniejszyly sie o prawie 10% (w okre-
sie 6wczesnego planu siedmioletniego) (Major 2010, s. 79).

20 W NRD zlokalizowane byto jedynie okoto 7% niemieckiego przemystu zelaznego, ktory
posiadat nieco mniej niz 3% niemieckich zasobéw wegla kamiennego i odpowiadat za okoto
5% dziatalnosci wydobywczej rud zelaza Niemiec. NRD dysponowala w dostatecznych ilo-
Sciach tylko weglem brunatnym i potazem.

2! Jak zaznacza Augustine (2013) Zwiazek Radziecki nie popierat postepu w kluczowych
dziedzinach zaawansowanych technologii wschodnich Niemiec, zaréwno z powodu glteboko
zakorzenionej nieufnosci wobec Niemcow, jak i z powodu rywalizacji gospodarczej z NRD.
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i zwigzana z nig izolacja polityczna i gospodarcza krajow bloku wschodniego
praktycznie zablokowata przeptyw informacji, know how, poglebiajac zaco-
fanie technologiczne przemystu wschodnich Niemiec.

Brak inwestycji w innowacje powodowat, ze gospodarka wschodnich
Niemiec nie nadgzata za postepem technologicznym dokonujgcym si¢ w innych
krajach, co — przy stosunkowo wysokim wskazniku uprzemystowienia — oka-
zalo si¢ znaczacg bariera rozwoju w momencie zjednoczenia, kiedy gospodarka
NRD zostata otwarta na mi¢dzynarodowg konkurencje. Teoretycznie przemy-
stowa struktura gospodarki mogtaby mie¢ pozytywny wptyw na rozwoj go-
spodarczy po potaczeniu z Niemcami Zachodnimi, niemniej w rzeczywistosci
to wlasnie stopien industrializacji okazat si¢ czynnikiem hamujgcym wzrost,
a nie potencjalng szansg na szybki wzrost regiondw wschodnich po 1989 roku
XX wieku??. Przestarzata struktura przemystowa, brak naktadow inwestycyj-
nych (w szczego6lnosci w sfere B&R) w czasach NRD, przerosnigta, nieefek-
tywna i skorumpowana biurokracja i brak skutecznych bodzcow zachecajacych
do wprowadzania innowacji, jak réwniez oparcie produkcji na sile roboczej
(a nie na technologiach) doprowadzito do niskich wskaznikéw wydajnosci
i niskiej jakos$ci oferowanych produktow, co nie dawato dobrej pozycji wyj-
$ciowej po zjednoczeniu®.

Cho¢ gospodarka NRD byta najsilniejsza gospodarka w bloku wschodnim
1 NRD byta zaliczana do dwudziestu najwazniejszych panstw przemystowych
na $wiecie, zestawienie wschodniej i zachodniej czgsci panstwa, po niespeltna
potwieczu funkcjonowania pod réznymi rezimami polityczno-gospodarczymi,
wskazywalo na zdecydowang porazke centralnego planowania i wymagato
podjecia interwencji w celu wyrownania poziomow rozwoju gospodarczego
po zjednoczeniu. W momencie zjednoczenia NRD byta bowiem krajem, kto-
rego ,.infrastruktura byta w stanie zaawansowanej ruiny, gospodarka, ktéra od
jakiego$ czasu pozerala swoje wlasne migénie” (Kopstein 1997, s. 18).

Jak przekonuje Johnson (2011), podejmujgc decyzje o wyasygnowaniu
srodkéw pomocy rozwojowej, 6wczesni zachodnioniemieccy ekonomisci
i politycy byli zgodni, ze jedynie zdecydowana i ,,agresywna” interwencja
pozwoli unikngé¢ doswiadczenia regiondw wioskiego potudnia, ktérym pomoc

22 O tym, jak istotng role odegrat przemyst w rozwoju gospodarczym NRD, §wiadczyé moze
dostepnosc statystyk z okresu sprzed zjednoczenia: wyr6zniaty one dwanascie sektorow
gospodarki, z ktorych siedem dotyczylo przemystu, a tylko trzy ustug (transport i poczta,
handel oraz sektor nieprodukcyjny).

23 Mimo zZe cze$é zakladow zostata przejeta przez nowych inwestoréw (np. VEB Automobil-
werk Eisenach-Opel w Eisenach czy VEB Carl Zeiss JENA-Jenoptik w Jenie), wiele innych
zostato zamknigtych, gdyz nie potrafity sprosta¢ konkurencji na otwartym rynku (por. Kafka
2007, s. 56).
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podawana byta jak ,kropléwka”. Dlatego tez zalezno$¢ wschodnich landéw
od $rodkéw ptyngcych z budzetu krajowego po zjednoczeniu byta znacznie
wicksza, niz mialo to miejsce kiedykolwiek w przypadku pomocy udzielanej
potudniowym regionom Wtoch. Pakt Solidarnosciowy (Solidarpakt) zaktadat
transfer srodkow finansowych federacji i krajow zwigzkowych do Niemiec
Wschodnich w celu zniwelowania réznic w rozwoju miedzy wschodem a za-
chodem kraju, zrekonstruowanie gospodarki wschodnioniemieckiej w stopniu,
ktory umozliwitby dalsze samodzielne finansowanie rozwoju wtasng produk-
cja (Paqué 2009). Pomoc przekazana Berlinowi i pigciu wschodnim landom
zwigzkowym zjednoczonych Niemiec w ramach Paktu Solidarnosciowego
I (wdrazanego w latach 1990-2004) wyniosta ok. 93 mld euro. Od 2005 roku
rozpocze¢to implementacje Paktu Solidarno$ciowego 11, ktéry wygasa dopiero
w 2019 roku i gwarantuje wschodnim landom i Berlinowi ogétem 156,6 mld
euro pomocy na budowe potencjatu gospodarczego. Nie sg to jednak jedyne
transfery, jakimi Niemcy zachodnie od ponad 15 lat zasilaja byte NRD. Z sza-
cunkoéw opracowanych na podstawie danych Niemieckiej Generalnej Agencji
Statystycznej wynika, ze od momentu zjednoczenia wschodnie Niemcy uzy-
skaty pomoc w postaci transferow finansowych (nieobejmujacych Paktéw
Solidarno$ciowych) w wysokos$ci 326 mld euro (Riedel i Scheidges 2015).
Zasilanie gospodarki wschodnioniemieckiej zewnetrzng pomocg stanowi
srednio ok. jednej trzeciej jej PKB. Wyasygnowanie tak znacznych $rodkow
na pomoc zacofanym regionom bylto mozliwe dzieki powszechnemu przeko-
naniu, ze modernizacja i rozbudowa zaniedbanej infrastruktury Niemiec
Wschodnich pchnie je na droge szybkiej sciezki trwalego rozwoju, a poprawa
warunkow zycia pozwoli unikngé masowych migracji na Zachdd. Dlatego tez
gros srodkow pomocowych wykorzystano na rozwdj infrastruktury oraz
wsparcie tworzenia nowych miejsc pracy.

Obawy zwigzane z obraniem przez rzad strategii udzielania intensywnej
pomocy, ktorej efekty bylyby podobne do efektow obserwowanych w regio-
nach potudnia Wtoch pojawialy si¢ juz w pierwszym — wydawatoby si¢ naj-
bardziej tchngcym optymizmem — okresie: zaraz po zjednoczeniu (Hall i Udo
1993). Po pietnastu latach obawy te okazaly si¢ niebezpodstawne, co w swoim
wystapieniu dosadnie ujat byly kanclerz Helmut Schmidt, nazywajac gospo-
darke wschodnich Niemiec w 2005 roku ,,Mezzogiorno bez mafii” (za: Paqué
2009). Opinie te potwierdzaja wyniki badan: silny wzrost produktywnos$ci miat
miejsce jedynie w pierwszych latach po zjednoczeniu (1991-1995), co w du-
zej mierze wynikato z zamykania lub restrukturyzacji nieproduktywnych za-
ktadow. Niemniej, poczawszy od 1997 roku, proces konwergencji gospodarek
zachodnich i wschodnich Niemiec wyraznie zwolnit i do dzi$ jego tempo
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pozostaje na znacznie nizszym poziomie niz wynikato to z estymacji prowa-
dzonych na modelach konwergencji (Barro i Sala-i-Martin 1995; Uhlig 2008).
Produktywno$¢ pracy mierzona jako PKB na zatrudnionego ksztaltuje si¢ na
poziomie 77% wartosci tego wskaznika dla zachodnich landéw, natomiast
PKB na godzing pracy — tylko 64%. Ragnitz (2005, 2007) ttumaczy te znaczace
roznice produktywnos$ci produkcja charakteryzujaca si¢ niskimi naktadami
kapitatowymi, stabg pozycja rynkowa firm ze wschodu oraz dostepno$cia
i jakoscig kapitatu ludzkiego®*. Na nizszym poziomie pozostaje takze realna
stopa wzrostu warto$ci dodanej regionow. W latach 2000-2014 $rednia warto$¢
tego wskaznika liczona rok do roku wynosita dla landow wschodnich 0,98,
a dla zachodnich 1,1.

Pomoc nie zdotala wptynaé na znaczace wzmocnienie konkurencyjnosci
firm zlokalizowanych na terenach bylej NRD. Przyczyn nalezatoby szukaé
w dwaoch, Scisle ze soba powigzanych kwestiach: wielkosci przedsiebiorstw
wschodnioniemieckich oraz naktadach na B&R. Wigkszo$¢ firm (niespeina
50% zatrudnienia) funkcjonujacych we wschodnich landach jest mata: $redni
poziom zatrudnienia to zaledwie 12 pracownikéw. Niewielki rozmiar tych
przedsigbiorstw ogranicza mozliwo$ci i ambicje poszerzania dziatalnosci
o nowe, ponadlokalne rynki oraz intensyfikacji dziatalno$ci badawczej. Nato-
miast 47% sity roboczej zatrudniona jest przez (zwykle wigksze) przedsigbior-
stwa z Niemiec Zachodnich i koncerny zagraniczne korzystajace w procesie
produkcyjnym z najnowszych technologii. Niemniej dziaty badawcze tych
firm w duzej mierze zlokalizowane sg na Zachodzie, a we wschodnioniemiec-
kiej czesci odbywa si¢ jedynie standaryzowana produkcja. Przedsiebiorstwa
wschodnioniemieckie to czesto tylko podwykonawcy firm zachodnioniemiec-
kich, co jest sytuacja typowa dla przemystu w obszarach stabych strukturalnie,
konkurencyjnych w stosunku do §redniego poziomu wynagrodzenia w kraju.
Tylko 5% z siedmiuset najwigekszych niemieckich firm ma swoja siedzibe na
wschodzie, a nawet te sg czegsto zaleznymi filiami wickszych zachodnionie-
mieckich firm. W zwigzku z tym na wschodzie naktady na badania i rozwdj,
s znacznie nizsze i niemal w cato$ci pochodza ze zrédet publicznych. Rein-
dustrializacja wigkszych wschodnioniemieckich zaktadow przemystowych po
zjednoczeniu (w duzej mierze finansowana zewngtrzng pomoca publiczng)
przebiegta bez orientacji na rozwdj ich dziatéw B&R 1 zwigkszania potencjatu
do wprowadzania innowacji.

24 Wedtug wielu ekonomistéw ostatni z tych czynnikéw okazuje si¢ kluczowa barierg w pro-
cesie konwergencji produktywnos$ci podmiotow gospodarek wschodnich i zachodnich Niemiec
oraz koniecznych zmian strukturalnych gospodarki wschodnich Niemiec.
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Zwigkszenie innowacyjnosci i konkurencyjno$ci gospodarki wschodnich
landow po zjednoczeniu ograniczat wzmozony odptyw wyksztatconej i wy-
kwalifikowanej sity roboczej. Pomoc zewngtrzna nie powstrzymata ogromne;j
fali migracji: od zjednoczenia w 1990 roku do 2011 roku do zachodnich landow
wyjechato ponad milion 0sdb, a decyzje o migracji podejmowato $rednio 70
tys. 0s6b rocznie. Zjawisko to jest tym bardziej dotkliwe dla gospodarki re-
gionu, ze dotyczy w szczegdlnosci 0sob mtodych, z wyzszym wyksztatceniem,
mieszkancoOw obszaréw poza metropolitarnych (por. Uhlig 2008; Heiland 2004;
Kontuly iin. 1997; Schneider 2005; Kréhnert i Vollmer 2012; Peukert i Smolny
2011). Dynamika zatrudnienia w okresie 2004—2014 w gospodarce Niemiec
ksztattowata si¢ na poziomie 103%, przy czym w landach zachodnich wskaz-
nik ten wynosit 104,2%, a dla wschodnich 96,3%. Analizy danych dotyczacych
migracji oraz poziomu i struktury wyksztalcenia wskazuja, ze zasoby ludzkie
beda w kolejnych latach ulegaly uszczupleniu i pogorszeniu.

Polityka intensywnego wspierania biedniejszych regionow, przy braku
wigkszych sukcesd6w w zmienianiu niekorzystnej struktury gospodarczej, oka-
zala si¢ efektywna w wyroOwnywaniu poziomu zycia mieszkancoOw obu czesci
Niemiec. Obrazujg to dane dotyczace dysponowanego dochodu gospodarstw
domowych. Od 2000 roku wzrost tego wskaznika dla gospodarstw zlokalizo-
wanych w zachodnich Niemczech wynosil $rednio 129%, a dla Wschodnich
143%. Szacuje sie, ze przecigtne wydatki konsumpcyjne per capita we wschod-
nich landach osiagnety 85% zachodnich landow; zdecydowanie zmniejszyty
si¢ takze roznice w wyposazeniu gospodarstw domowych w $rodki trwale,
takie jak samochody, lodowki, pralki czy telewizory (za: Burda 2010).

Dzigki pomocy zewnetrznej (Solidarienpakt i funduszy polityki spdjnosci)
dynamicznie rozwija si¢ kilka wschodnioniemieckich miast, jak Poczdam,
Drezno, Lipsk, Chemnitz, Greifswald i Jena. Wiele budynkéw poprzemysto-
wych, zabytkoéw czy rynkdéw zaniedbanych przez rezim wschodnioniemiecki
zostato odnowionych i zmodernizowanych, rewitalizacji poddano cale kwartaty
miast. Znacznie poprawit si¢ poziom rozwoju infrastruktury transportowe;
Niemiec Wschodnich, podobnie jak system telekomunikacyjny — w poréwna-
niu z Zachodem znacznie stabiej rozwiniety przed 1990 rokiem — obecnie jest
jednym z najnowocze$niejszych na §wiecie. Udato si¢ takze poprawic¢ poziom
ochrony $rodowiska, zapewniajac nowoczesne zaklady przetworstwa $mieci,
oczyszczalnie §ciekow 1 inng niezbedng infrastrukturg. Wskaznik $redniej
dhugosci zycia, ktory przed zjednoczeniem byt o trzy lata nizszy niz na Zacho-
dzie, obecnie niemal si¢ zrownat (Ritter 2013, s. 231).

Przyczyn niepowodzenia procesu wejscia Niemiec Wschodnich na $ciezke
trwalego rozwoju nie powinno upatrywac si¢ oczywiscie jedynie w niesku-
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tecznosci pomocy zewnetrznej, ale takze w innych kwestiach, np. takich jak
stworzenie unii monetarnej przy zawyzonym kursie marki wschodnioniemiec-
kiej (wymiana 2 : 1 w stosunku do marki Niemiec Zachodnich, przeszacowana
o ponad 500%), czy w zbyt szybkim objeciu wschodnich landow nieprzystajaca
do warunkéw spoteczno-gospodarczych legislacja Niemiec Zachodnich?’,
Pomocy zewngtrznej przypisuje si¢ powazne bledy, ktore w wielu obszarach
miaty utrudnia¢ przemiany strukturalne i uzalezni¢ Wschod od transferéw
z Zachodu. Jak zauwazyt w krotkim artykule opublikowanym w ,,The Wall
Street Journal” W. Hummel?®, skutkéw nieuniknionego po zjednoczeniu Nie-
miec wzrostu bezrobocia nie starano si¢ niwelowaé dziataniami zmierzajacymi
do uelastycznienia rynku pracy. Zamiast tego opracowywano kosztowne
programy wspierajace tworzenie nowych miejsc pracy czy programy szkole-
niowe. O nieskutecznosci tych programow swiadczy fakt, ze tylko 4% osob
objetych wsparciem publicznym znalazto w ich wyniku prace, a znaczna cze$¢
z nich wyemigrowala. ,,Pompowanie” srodkéw pomocowych wyksztatcito
w obywatelach bytej Niemieckiej Republiki Demokratycznej postawy rosz-
czeniowe (skutecznie wzmacniane przez silne zwigzki zawodowe), blokujace
przeprowadzenie bolesnych, aczkolwiek koniecznych dla popchnigcia gospo-
darki w strone efektywnosci reform. W rzeczywistosci systematyczne transfery
finansowe pozwalaja regionom wschodnim na ,,prowadzenie zycia ponad stan’:
luka migdzy produkcja a konsumpcja wynosi ok. 20%, a budzety wschodnich
landow w wymiarze per capita sg o 15% wyzsze niz landéw zachodnionie-
mieckich. Wskazuje to na fakt, ze prowadzona w ramach polityki gospodarczej
pomoc regionom wschodnim pozwolita na osiggniecie wysokiego poziomu
konsumpcji, a nie — jak planowano — ustabilizowanie i wzmocnienie bazy
gospodarczej biedniejszej czesci Republiki (por. Burda 2013).

Brak zasadniczych zmian w strukturze gospodarczej wschodnich landow,
ktore miaty indukowac transfery podkreslat Klodt (2002), piszac, ze to one
wtasnie winne sg luce w produktywnosci. Gros funduszy przeznaczonych
zostato na modernizacj¢ wyposazenia i budynkow, ktore traktowano jako
warunek konieczny podwyzszenia konkurencyjnosci i produktywnosci prze-
mystu. Intensywnie dotuje si¢ wigc rozwoj infrastruktury i srodkdéw trwatych
przedsigbiorstw kosztem firm dziatajacych w branzy ustugowej oraz inwesty-
cji w wysoko wykwalikowany kapitat ludzki. Zaowocowato to spadkiem
odsetka pracownikow z wyzszym wyksztatceniem w firmach produkcyjnych

25 Np. prawo regulujace funkcjonowanie spotek, ktore byty dostosowane do warunkow
i specyfiki podmiotow prywatnych funkcjonujacych w Niemczech Zachodnich.

26 Twenty Years of Stimulus for East Germany. The Wall Steet Journal, 8.11.2009.
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na wschodzie i odwrotny trend na zachodzie. Badania Gerling (2002) wykazaty,
ze inwestycje subsydiowane w ramach pomocy dla wschodnich landéw nie
realizowaty celow, jakie przyjeto w programie rozwojowym. Wbrew obranej
strategii wspierania konkurencyjnos$ci i zmian niekorzystnej struktury przed-
sigbiorstw dotacje nie trafiaty do firm o potencjale rozwojowym. Srodki po-
mocowe absorbowane byly gtownie przez przedsicbiorstwa zorientowane na
rynki lokalne, ktérych produkcja oparta byta na pracy niewykfalifikowanej
sity roboczej. Wsrod powodow obnizajacych skutecznos¢ pomocy wymienia
si¢ takze duze rozdrobnienie udzielanego w jej ramach wsparcia, przyrowny-
wane do zasad, na ktérych dzialaja ,.konewki” (Giesskannprinzip) (Gillmann
2001 za: Johnson 2011). Réwniez Burda (2007) pisat o btedzie rownomiernego
»~rozdawnictwa” pieniedzy miedzy ,,wszystkie miasteczka i wsie”, jako jednym
z kluczowych czynnikow porazki wzmacniania gospodarki wschodnich Nie-
miec. Inng podnoszong w publicznej dyskusji kwestig jest uzaleznienie si¢
wschodnich landow od pomocy przekazywanej przez zachodnie Niemcy i Unie
Europejska, po ustaniu ktorej lokalne gospodarki nie bedg w stanie samodziel-
nie finansowaé¢ wydatkow nie tylko inwestycyjnych, ale rowniez tych zwigza-
nych z biezacym funkcjonowaniem (Hickel 1998). Stale dotowanie gospodarki
wschodnich Niemiec wyksztatcito bierno$¢ i nalogowa mentalnos¢ uzaleznie-
nia (Subventionsmentalitdt). Metaforycznie w swojej publikacji Supergau
Deutsche Einheit (Katastrofa zjednoczenia Niemiec) ujat to Muller (2005),
piszac, ze mimo przekazania wielu miliardow euro ,,(...) Wschod nie jest
jeszcze w stanie samodzielnie si¢ utrzymac — potowa kraju jest zalezna od
stalego dotowania tak, jak narkoman zalezy od igly”. Nieskuteczno$ci pomocy
upatruje si¢ rowniez w sposobie wykorzystania pomocy, ktore cechuje ,,mar-
notrawstwo, rozrzutno$¢ i przypadkowos¢” (Burda 2013). Dodatkowo po-
wszechnie krytykuje si¢ fakt przeznaczania pomocy na finansowanie przed-
siewzie¢ niekreujacych wzrostu, a jedynie podwyzszajacych jakos$¢ zycia
mieszkancow lub poziom konsumpcji. Redaktor naczelny ,,Financial Times
Deutschland”, Christopha Keese, w 2002 roku pisat, ze ,,NRD jest dla Zachodu
tak drogie, jak wojsko dla Amerykanow, z ta r6znica, ze w tym przypadku
wydatki na bron zastgpujg inwestycje” (Keese 2002).

Podobnie jak w przypadku potudniowych Wtoch, trudno uzna¢ za sukces
rozwojowy pomoc finansowa przyznang regionom Niemiec Wschodnich po
zjednoczeniu w 1990 roku na dziatania zwigzane z wyrownywaniem réznic
gospodarczych oraz wzmocnieniem konkurencyjnosci zacofanych. Co warto
podkresli¢, zarowno forma zewnetrznej pomocy dla wschodnich Niemiec, jak
1 jej obserwowalne skutki spoteczne i gospodarcze sg zbiezne z tymi, ktore
wystepuja na wloskim Poludniu. W obu przypadkach transfery w duzej mierze
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przeznaczane sg na cele konsumpceyjne (socjalne) lub te zwigzane z podwyz-
szaniem jakosci zycia, co jednoczesnie zapewnia przedsigbiorstwom z pétnocy
w przypadku Wtoch i zachodu w przypadku Niemiec dochody zwigzane
z popytem generowanym transferami w biedniejszych regionach. Jednoczesnie
rzady obu tych panstw tagodza przekazywang pomoca negatywne skutki
utrzymujacego si¢ permanentnie na wysokim poziomie bezrobocia. W obu
przypadkach efekty spoteczne i gospodarcze dlugookresowej pomocy sg po-
dobnie niezadowalajace, a co bardziej istotne, w przypadku potudnia Wioch
zmniejszenie transferow juz ukazalo stopien uzaleznienia funkcjonowania
gospodarki od zewngtrznego wsparcia. Podobnych skutkéw mozna spodziewac
si¢ po 2020 roku we wschodnich landach. Wtedy to wygasng fundusze asy-
gnowane w ramach Paktu Solidarno$ci I, redukcji ulegna takze kwoty wy-
rownania podatkow, gwarantujgce minimalny poziom dochodu per capita
wszystkim regionom. Szacuje si¢, ze wigkszos$¢ regionéw wschodnich Niemiec
doswiadczy wowczas zmniejszenia przychoddéw o okoto 30-40%, a ustanie
zewngtrznej pomocy wystawi nisko produktywne firmy na silng konkurencje
rynkowg przedsiebiorstw zachodnioniemieckich (Ragnitz 2005).

Region Appalachéw — program pomocy rozwojowej dla regionu
peryferyjnego

Stosunkowo skromne efekty przynidst takze inny wieloletni program rozwo-
jowy finansowany ze srodkéw zewnetrznych skierowanych do regionu Appa-
lachéw. Jest to przyktad regionu zapdznionego w jednym z najbardziej rozwi-
nietych gospodarczo krajow $wiata, ktory ,,ma wiele cech charakterystycznych
dla gospodarek niedorozwoju, ubdstwa i zaleznosci wystepujacych w krajach
peryferyjnych Trzeciego Swiata” (Walls 1978, s. 13), pozostajac w tyle za
»rdzeniem” amerykanskiego spoleczenstwa i nie odnoszac bezposrednich
korzy$ci z dobrobytu kraju?’. Region czesto byt okre§lany mianem ,,wewngtrz-
nej kolonii”, ktdrej zacofanie byto wynikiem dominacji zewnetrznych sit
politycznych i gospodarczych, zainteresowanych wylacznie eksploatacja bo-
gatych zasobow naturalnych Appalachéw. Obecne wskazniki spoteczne i go-
spodarcze (m.in. wysokie wskazniki bezrobocia, otytosci i cukrzycy oraz niskie
wskazniki wyksztatcenia) potwierdzaja, ze Appalachia pozostata obszarem
peryferyjnym nawet obecnie, kiedy Stany Zjednoczone osiaggnety hegemo-

27 Scott (2010) zaznacza, ze juz pod koniec XIX wicku $rodkowa i potudniowa cze$é Appa-
lachii byta postrzegana jako obszar szczegodlnie odizolowany i zacofany pod wzgledem kul-
turowym i gospodarczym, ominigtym przez procesy modernizacyjne, a obraz ten przetrwat
do dzi$ w kulturze popularnej Stanéw Zjednoczonych.
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niczny status w $wiatowym systemie gospodarczym (Lewis i in. 1978; Duna-
way 1996).

Region Appalachoéw to obszar potozony we wschodniej czgsci Standw
Zjednoczonych, obejmuje obszary o facznej powierzchni 400 000 km? potozone
w 13 stanach. Rozcigga si¢ od hrabstwa Southern Tier w stanie Nowy Jork do
poéinocnej Alabamy, Missisipi i Georgii. Specyficzna topografia, przewaga
ludnosci wiejskiej, historyczne dziedzictwo zwigzane z rozwojem przemystu
wydobywczego i silna kultura spotecznosci lokalnych sprawiaty, ze region ten
powszechnie postrzegany jest jako wysoce odizolowany od reszty kraju.
Mieszkancow Appalachéw opisywano jako ,,wspotczesnych przodkow” (con-
temporary ancestors), ktorych styl zycia niewiele si¢ zmienit od czasow ko-
lonialnych. Wigkszo$¢ Stanow Zjednoczonych pod koniec XIX wieku przeszta
gwaltowne zmiany spoteczne i gospodarcze. Zmienily si¢ zwyczaje religijne,
wierzenia i styl zycia. W potudniowej czesci regionu widac¢ jednak niezwykta
cigglos¢ z poprzednimi pokoleniami. Tradycyjnie ,,ludzie wychowani w Ap-
palachii postrzegani byli jako niezdolni do zycia w miescie, poniewaz ich
akulturacja, wartosci i wyksztatcenie nie przygotowaty ich do przystosowania
si¢ do szybko zmieniajacej si¢, wysoce technologicznej, miejskiej Ameryki.
(...) Mieszkancy regionu czesto zmuszeni byli wybiera¢ migdzy opuszczeniem
swojego srodowiska lub ryzykiem zycia w ubdstwie przez cate zycie” (Sarnoff
2003, s. 124).

Znaczna czg$¢ tego obszaru zostata po raz pierwszy zasiedlona przez Eu-
ropejczykow jeszcze przed rewolucjg amerykanska, na dtugo przed usunieciem
wigkszo$ci zamieszkujacych ten obszar Indian (w gléwnej mierze plemienia
Cherokee). ,,Trwate” osiedlanie si¢ w Appalachii rozpoczeto sie pod koniec
lat 20-tych XVIII w., cho¢ zdecydowana wiekszo$¢ migrantow przybywajacych
do Ameryki Potnocnej z Europy wolata zajmowac¢ ziemie potozone dalej na
zachod, omijajac gorski, trudny ze wzgledu na warunki geologiczne i klimat,
teren. Do potowy XIX wieku gospodarka regionu opierata si¢ na matoobsza-
rowych gospodarstwach rolnych (przewaznie o powierzchni nieprzekraczaja-
cej 200 akrow), ktore wickszo$¢ produkcji przeznaczaty na wlasny uzytek?®.

Pod koniec XIX wieku w regionie rozpoczat si¢ okres zmian majacych
radykalny wptyw na spoteczenstwo i gospodarke Appalachow, stopniowo
ograniczajac dotychczasowg izolacjg, ktora charakteryzowata d6wczesny region.

28 Dopiero wtedy, kiedy nastapit rozwoj drog, rolnicy zaczeli sprzedawaé swoja produkcie
na rynki lokalne i zewngtrzne. Np. w hodowane w Appalachach owce zaopatrywaty si¢
miasta na wschodnim wybrzezu. Jednak w bardziej odlegtych regionach gérskich w central-
nej i potudniowej czesci Appalachow, przestarzale formy rolnictwa przewazaty jeszcze po
drugiej wojnie Swiatowej.
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Gwaltowne uprzemyslowienie w innych cz¢éciach kraju spowodowato dyna-
miczny wzrost zapotrzebowania na surowce, ktorych bogate ztoza zlokalizo-
wane byly w Appalachach. Udziat produkcji weggla w USA w Kentucky,
Tennessee, Wirginii i Zachodniej Wirginii wzrost z 4,4% w 1880 roku do 80%
w 1930 roku, zaspokajajac ponad trzy czwarte potrzeb energetycznych kraju
bedacego w okresie dynamicznej industrializacji (Simon 1981; Long 1989)%°.
Na poczatku XX wieku prawie potowa amerykanskiego drewna pochodzita
z laséw Appalachii (Clarkson 1964). Wraz z rozwojem przemyshu weglowego
i drzewnego region odnotowat silny naptyw ludnosci. Ludnos¢ hrabstw potu-
dniowej czeséci Zachodniej Wirginii, w ktorych funkcjonowaty kopalnie,
w okresie 1890—-1920 wzrosta az 0 400%.

W przeciwienstwie do reszty terytorium Stanéw Zjednoczonych inwestycje
— 1 tak ograniczone w stosunku do innych regionow — w Appalachach byly
silnie skoncentrowane na eksploatacji zasobow naturalnych (przede wszystkim
wegla i drewna, w mniejszym stopniu rud zelaza, nafty i gazu). Dotyczylo to
przede wszystkim rozwoju infrastruktury transportowej*’ zapewniajacej do-
stepno$¢ terendw, w ktorych rozwijaly si¢ branze wydobywcze, powodujac
marginalizacje czgs¢ regionalnego przemystu, rolnikow i mieszkancow mniej-
szych miejscowosci. W konsekwencji spowodowato to brak mozliwosci roz-
woju gospodarki opartej na zdywersyfikowanej produkc;ji*!. Cho¢ od 1880 do
1930 roku rozwdj przezywaly takze inne branze — tekstyliow, kolei gorniczych,
gbrnictwa nieweglowego czy produkceji chemikaliéw, jednak to przemyst
wydobywczy zdecydowanie stanowit podstawe gospodarki regionu (Dunaway
1998, s. 120).

29 Zwickszone zapotrzebowanie na wegiel w czasie pierwszej wojny §wiatowej przyczynito
si¢ do ekspansji przemystu weglowego. Szczytowe lata produkeji miaty miejsce w latach
1915-1926.

30 Okres zintensyfikowanego rozwoju linii kolejowych nastapit w latach 1870—1910, cho¢ we
wschodnim Tenesee i potudniowowschodniej Wirginii w zwigzku z konieczno$cia transportu
surowcow na zachdd rozwijaty si¢ one jeszcze przed wojng secesyjna. Budowa wigkszosci
glownych linii kolejowych w potudniowych Appalachach zostata ukonczona przed 1900
rokiem. Wptyw linii kolejowych na kazdy aspekt zycia w Appalachii jest trudny do przece-
nienia, ale najbardziej bezposrednim skutkiem bylo umozliwienie petnego wykorzystania
naturalnych zasobow regionu. Wzrost infrastruktury transportowej doprowadzit do systema-
tycznego wzrostu produkcji wegla: 600 000 ton w 1870 r., 1600 000 w 1880 r., 6300 000
w 1890 1. 121500 000 ton w 1900 .

31 Wyjatek stanowito kilka osrodkow przemystowych na potudniowych i potnocnych krancach
Appalachow. Np. na potnocy Pittsburgh stat si¢ centrum rozleglego, opartego na weglu,
kompleksu przemystu przetworczego, ktory pozwolit Pittsburghowi i jego ,,satelickim” mia-
stom — Johnstown i Altoona w Pensylwanii oraz Morgantown, Fairmont i Clarksburg w Za-
chodniej Wirginii — sta¢ si¢ jednymi z najwiekszych osrodkéw przemystowych 6wczesnego
Swiata.
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Nalezy podkresli¢, ze rozwoj przemystu wydobywczego i drzewnego nie
pociagat za sobg rozwoju technologicznego. O ile wtasciciele przedsiebiorstw
amerykanskich funkcjonujacych poza regionem Appalachéw zmuszeni byli
do zainwestowania w mechanizacj¢ znacznie wczesniej i bardziej intensywnie,
ze wzgledu na wyzsze koszty pracy wymuszane przez zwigzki zawodowe,
w Appalachii przedsigbiorstwa weglowe swoja przewage konkurencyjna bu-
dowaty, obnizajac stawki ptac, co bylo mozliwe wobec braku zwigzkéw za-
wodowych w gornictwie. Produktywno$¢ branzy (przy mniej produktywne;j
sile roboczej i wyzszych kosztach transportu) zapewnial wyzszy wskaznik
eksploatacji mozliwy do uzyskania dzieki korzystnym cechom lokalnych zt6z
wegla. Dopiero pierwsza wojna Swiatowa zmusita wlascicieli kopaln do szyb-
kiego zwigkszenia wydobycia i tym samym przyspieszyla procesy mechani-
zacji tej branzy. Niemniej w Zachodniej Wirginii w 1933 roku przy uzyciu
maszyn tadowany byt tylko nieco ponad jeden procent wegla w pordwnaniu
z prawie 59% w lllinois (Myers 2009). W 1940 r. wykorzystanie maszyn
w kopalniach zlokalizowanych w centralnych Appalachach byto o polowe
mniejsze w poréwnaniu ze srodkowym zachodem®. Zadna z branzy funkcjo-
nujacych w Appalachii, a zwlaszcza przemyst weglowy, nie zachecata do
podnoszenia konkurencyjno$ci poprzez wprowadzanie innowacji technolo-
gicznych w okresie boomu. W efekcie region doswiadczat okresowego wzro-
stu gospodarczego, ktory nie przektadat si¢ na realny i trwaty rozwoj gospo-
darczy.

Dominacja przemystu wydobywczego miata wptyw na procesy urbaniza-
cyjne, jak i socjologi¢ rozwijajacych si¢ miast regionu. Gornicy czgsto rezy-
dowali w miastach korporacyjnych (company towns), w ktérych wszystko, od
sklepow przez koscioly, zasoby mieszkaniowe po szkoty, byto wlasnoscig
przedsiebiorstw gorniczych®’. Od 1880 do 1930 roku w regionie powstato
ponad 600 takich miast. Po wielkim kryzysie malejacy popyt na surowce
1 zmieniajacy sie charakter przemystu wydobywczego doprowadzity do de-
gradacji tych spotecznosci, ktore zaczety borykac si¢ z powaznymi brakami
w opiece medycznej, wysokimi wskaznikami przestepczosci i ubostwa’. Kilka

32 Podobnie wygladata sytuacja w przemysle drzewnym — np. dopiero po wojnie rozmiary
popytu wymusity wzrost poziom inwestycji koniecznych, aby zaczely dominowaé¢ mtyny
parowe.

33 Robotnikami, ktorzy podejmowali prace w kopalniach i przeniesli swoje rodziny do miast
korporacyjnych, byli przede wszystkim rdzenni mieszkancy Appalachéw, Afroamerykanie
z potudnia i imigranci z potudniowej i wschodniej Europy.

34 Problemy spolteczne i ekologiczne wynikajace z dominacji przemystu gorniczego w Ap-
palachach staty si¢ kanwa powiesci Gora bezprawia znanego amerykanskiego tworcy thril-
leréw prawniczych — J. Grishama. Opisuje w niej m.in. konsekwencje przejscia od praco-
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programéw rzadowych realizowanych w ramach New Deal skierowanych
zostato do regionu, takze program tworzenia wspolnot dajacych zubozatym
rodzinom mozliwos¢ przeprowadzki na ziemi¢ przekazang im przez panstwo,
program pomocy spotecznej zwany Cywilny Korpus Ochrony Przyrody (Ci-
vilian Conservation Corps) zapewniajacy prace bezrobotnym, niezonatym,
mtodym mezczyznom pochodzacym z ubogich rodzin czy program Rural
Electric Administration (REA) ustanowiony w celu doprowadzenia elektrycz-
nosci do 288 000 wiejskich gospodarstw domowych. Ograniczony zakres tych
programow spowodowal, ze ich wplyw na polepszenie sytuacji w regionie byt
marginalny. W 1916 roku Kongres przyjat ustawe o drogach, przeznaczajac
75 milionéw dolaréw w ciggu pigciu lat na dofinansowanie budowy drég,
jednak hrabstwa potozone w regionie Appalachow nie byly w stanie zapewni¢
wktadu wiasnego niezbednego do pozyskania funduszy federalnych (Ingram
2014). W 1933 roku prezydent Roosevelt podpisat ustawe o Tennessee Valley
Authority (TVA), ktorej rola bylo administrowanie federalnym programem
New Deal ukierunkowanym na zmodernizowanie czgséci Tennessee, Alabamy,
Mississippi, Kentucky, Georgii, P6inocnej Karoliny 1 Wirginii. Gtowne inwe-
stycje dotyczyly infrastruktury przeciwpowodziowej, poprawienia warunkow
zeglugi (w ciagu 30 lat wybudowano 23 tamy, 160 km kanatow), podniesienia
standardu zycia rolnikéw 1 wytwarzania energii elektrycznej wzdtuz rzeki
Tennessee i jej doplywdw. System zapor stworzyt ,,Wielkie Jeziora Potudnia”,
ktore z czasem przeksztalcity si¢ w obszar zeglarstwa, rybotowstwa i rekreacji.
Agencja poprawita rowniez praktyki w zakresie lesnictwa i ochrony gruntow
w regionie. Energia wytwarzana przez powstate elektrownie wodne i jadrowe
nie tylko zaczgta zaspokaja¢ potrzeby energetyczne mieszkancow (w tym
mieszkancow terendw wiejskich, do ktoérych doprowadzono odpowiednia
infrastrukture), ale zaczgta przynosi¢ znaczacy dochdd przeznaczany na dalsze
inwestycje (por. Gorzelak 1997, s. 104). Program TVA byt jednym z najlepie;j
ocenianych przez regionalistow programow interwencji federalnej realizowa-
nej na terenie Appalachow.

Po drugiej wojnie Swiatowej, w obliczu rosnacej konkurencji ze strony
innych zrédet energii, popyt na wegiel znaczgco zmalal. W latach 1950-1970
zatrudnienie w kopalniach wegla zmniejszyto si¢ w Zachodniej Wirginii az

chlonnego goérnictwa dotowego do powodujacego ogromne szkody dla srodowiska gornictwa
odkrywkowego. Porusza takze problem silnej pozycji kompanii weglowych i sprzyjajacym
im organom kontrolnym, ,,przymykajacym oczy” na dewastacj¢ waloréw naturalnych i ne-
gatywne skutki dla zdrowia mieszkancow regionu zwiazane z gornictwem odkrywkowym
(Grisham, J. (2015). Gora bezprawia. Wydawnictwo Albatros, Andrzej Kurytowicz, Warszawa
2015).
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0 70% (Lewis 1993). Wiele matych i $rednich kopalni w regionie zostato za-
mknietych. Pomimo ogo6lnego dobrobytu w Stanach Zjednoczonych lata
pigcdziesiate byly okresem skrajnej biedy w Appalachii: od lat 40. do 70.
ubiegltego wieku region opuscito w poszukiwaniu lepszych warunkow zycia
1 pracy okoto trzech i pét miliona mieszkancow (Eller 2008). Gospodarcze
zacofanie, wzmocnione spadkiem zatrudnienia w goérnictwie, stanowito wy-
zwanie dla polityki regionalnej rzadu. W 1960 roku Appalachy zostaly uznane
przez rzad za region problemowy, ,,poréwnywalny do regionami Trzeciego
Swiata w granicach Stanéw Zjednoczonych” (Appalachian Regional Commis-
sion 1973, s. 21). Raport przygotowany w 1964 roku dla nowo powstatej
Prezydenckiej Komisji Regionalnej Appalachow (PARC) nakreslat kondycje
regionu, wskazujac m.in., Ze: negatywnie i znaczaco wyroznia si¢ on poziomem
dochodu w porownaniu z reszta kraju (w niektdrych hrabstwach poziom ten
wynosit zaledwie 44% $redniej krajowej); dominujacym, nieefektywnym
sektorem rolnym; nasilajacymi si¢ problemami spotecznymi (jedna trzecia
gospodarstw domowych zyla ponizej granicy ubostwa); wysokimi stopami
bezrobocia (w tym w szczegdlnosci stopg bezrobocia ukrytego); niskim po-
ziomem urbanizacji i standardu zycia; niskim udziatem oso6b wykszattconych
w populacji (ponad jedna pigta dorostych objeta byta formalng edukacja przez
okres krotszy niz 5 lat) (PARC 1964, s. 1-16).

W odréznieniu od pomocy dla potudnia Wtoch i wschodnich Niemiec,
program wdrazany od 1965 roku przez Komisj¢ Regionalng Appalachow
(Appalachian Regional Comission, ARC) w przewazajagcej mierze miat na celu
zniwelowanie problemu niskiej dostepnosci komunikacyjnej regionu. Koszt
wybudowania drog w trudnym, gorzystym terenie oraz male zageszczenie
populacji sprawiato, ze inwestycje nie byly tak optacalne jak w innych regio-
nach USA, stad poczatkowo odstgpiono od objecia Appalachow programem
rozwoju autostrad w ramach Interstate Highway System realizowanym od lat
50. ubiegtego wieku. W kwestii tej upatrywano gtownej bariery wzrostu go-
spodarczego uniemozliwiajacej rozwdj handlu z resztg kraju i rynkami §wia-
towymi. W kolejnych latach najwickszy nacisk potozono wiec na rozwoj au-
tostrad i portéw lotniczych, ktory miat ,przezwyciezy¢ terytorialng izolacje
regionu”® (PARC 1964, s. 34; Burton i Hatcher 2006). W ramach pomocy
stworzono system autostrad, po ukonczeniu ktérego niemal kazda miejscowosé
miata mie¢ dogodne potaczenie z krajowym systemem autostrad mi¢dzysta-
nowych.

35 Niemal 83% srodkéw przeznaczonych na pomoc we wsparciu rozwoju Appalachow prze-
znaczono na program rozwoju infrastruktury transportowe;j.
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Ponadto od momentu zainicjowania programu w 1965 roku Komisja Re-
gionalna Appalachow wydata ponad 32,7 mld dolarow (w cenach 2013 roku)
na program krajowej pomocy rozwojowej, w ramach ktorego zrealizowano
ponad 25000 strategicznych inwestycji (niedotyczacych autostrad) o warto$ci
3,8 mld dolaréw. Projekty dotyczyly poprawy podstawowej infrastruktury
lokalnej, zwigkszenia szans edukacyjnych, poprawy opieki zdrowotnej, wspar-
cia przedsiebiorczos$ci i inwestycji przedsiebiorstw, ksztatcenia zawodowego,
jak rowniez wzrostu zatrudnienia i jakos$ci ustug opieki spotecznej (ARC
2011b, s. 120). Cho¢ wysoko$¢ wsparcia w kolejnych latach byta zr6znicowana
(najintensywniejsza byta w latach 1965-1980), region nieprzerwanie od za-
inicjowania programu moglt korzysta¢ ze znaczacych srodkéw pochodzacych
zarowno z kas wtadz stanowych, jak i federalnych.

Oceny wieloletnich dziatan podejmowanych na rzecz wzmocnienia rozwoju
zacofanych czeséci Appalachéw podjat sie, na zlecenie Appalachian Regional
Commission, zespol ztozony z przedstawicieli Center for Regional Economic
Competitiveness oraz West Virginia University. W opublikowanym w 2015
roku raporcie z badan wskazuje si¢ na znikome efekty krajowej pomocy roz-
wojowej dla Appalachii. Z analiz wynika m.in., ze cho¢ od 1975 roku poziom
zatrudnienia w sektorze prywatnym wzrést o prawie 50%, to dynamika tego
wzrostu znacznie odstaje od krajowej dynamiki wzrostu zatrudnienia w tym
samym okresie; aktywno$¢ zawodowa mieszkancow regionu przez caly czas
pozostata na poziomie nizszym od $redniej krajowej, podwoita si¢ natomiast
luka migdzy dochodami per capita mieszkancow Appalachoéw a reszty spote-
czenstwa amerykanskiego. 45 lat intensywnego dotowania srodkami publicz-
nymi réznego rodzaju programow rozwojowych zaowocowato zmniejszeniem
roznicy w $rednim indywidualnym dochodzie per capita o zaledwie 2 p.p.
w stosunku do $redniej krajowe;.

Zaréwno poprawa stanu infrastruktury transportowej, standardu zycia, jak
1 dostepnos¢ wsparcia dla osob zaktadajacych dziatalno$¢ gospodarcza nie
odwrocity negatywnego trendu migracji z regionu do innych czgéci Stanéw
Zjednoczonych. Od 1969 roku populacja regionu systematycznie maleje, co
wynika z jednej strony z niskiego przyrostu naturalnego, a z drugiej z silnych
tendencji migracyjnych. W raporcie z 2011 roku ARC szacuje si¢ poziom
migracji zewnetrznych jako jeden z najwyzszych w kraju, przy czy najwiek-
szym problemem jest ,,drenaz m6zgow”, a wiec utrata osoéb o najwickszym
potencjale dla rynku pracy. Paradoksalnie rozbudowa sieci drog, uzasadniana
przez cztonkéw Kongresu koniecznos$cia nie tylko otwarcia regionu, lecz takze
zapobiezenia fali migracji zewnetrznej (za: Widner 1990, s. 297), nie tylko nie
odwrocita negatywnych trendow, ale spowodowata ich nasilenie. Najwyzszy



Rozdziat 2. Pomoc rozwojowa w $wietle badar literaturowych IEIEN

wzrost tego wskaznika przypada na lata 80. ubiegtego wieku, kiedy to do
uzytku oddano najwigcej kilometréw nowych autostrad.

Przez kolejne lata realizacji programow pomocowych nie udato si¢ zmniej-
szy¢ dystansu w zakresie edukacji ponadpodstawowej. O ile dzi$ region Ap-
palachéw niemal wyréwnatl poziom o0séb z wyksztatceniem podstawowym
(rowniez dzieki intensywnym subsydiom zewnetrznym, ktore zastapity system
utrzymywania szkét podstawowych ze srodkow samorzadow), o tyle w wielu
obszarach roznice si¢ pogltebity. W latach 70. r6znica miedzy Appalachami
a resztg kraju w odsetku 0s6b z wyzszym wyksztatceniem w populacji wyno-
sita 3,3 p.p. natomiast w okresie 2008—2012 wzrosta niemal dwukrotnie — do
7,2 pp. Az 57% dorostych w centralnej cz¢sci Appalachii nie ukonczyto szkoly
sredniej (w porownaniu ze $rednig Stanow Zjednoczonych wynoszaca mniej
niz 20 %) (Poole i in. 2015). Obecnie ogromng cze$¢ regionu nadal charakte-
ryzuje niedorozwo6j gospodarczy — mniej wigcej jedna czwarta hrabstw w re-
gionie nadal jest zaliczana do kategorii obszaréw ,,problematycznych” (di-
stressed) w rankingu ARC.

Wyraznym pozytywnym efektem realizacji programu jest natomiast ogra-
niczenie zjawiska skrajnego ubdstwa®® oraz zmiany wskaznikow dotyczacych
standardu zycia mieszkancow. Na przyktad udziat gospodarstw domowych
bez kanalizacji, ktory w latach 70. ubiegltego wieku wynosit ponad 13%,
obecnie ksztaltuje si¢ na poziomie 3%, niemal zrownany z poziomem krajo-
wym zostat takze odsetek gospodarstw nieposiadajacych telefonu lub urzadzen
hydraulicznych.

Pomoc zewngetrzna w ramach najdluzszego w historii Stanow Zjednoczo-
nych programu wsparcia, nie doprowadzita jednak do zmian w strukturze
gospodarczej, ktére pozwolityby na rozwoj z wykorzystaniem wtasnych za-
sobow. Region nadal charakteryzuje si¢ przewazajacym udziatem terenow
rolniczych, ktére zamieszkuje okoto 42% populacji (Srednia krajowa ksztaltuje
si¢ na poziomie 20%). Nie rozwingly si¢ takze wigksze osrodki miejskie (ARC
2015). Badania zmian 17 wskaznikow dla lat 1980-1990 odzwierciedlajacych
kondycje obszarow Appalachoéw potozonych w stanie Kentucky dowodza, ze
jedynie kilka z hrabstw do$wiadczyto realnego wzrostu (Strickland 1999).
A. Hall (2014) w artykule Gory rozczarowania: porazka prowadzonego przez
panstwo programu pomocy rozwojowej w Appalachach dowodzi, ze pomoc
z perspektywy ekonomicznej byta nieracjonalna, a ostatnie lata obnazyly ra-
chitycznos$¢ gospodarki i jej uzaleznienie od zewngtrznej pomocy rzadowe;j

36 W hrabstwach potozonych w $rodkowych Appalachach wskaznik ubdstwa nadal osiaga
poziom 150-247% sredniej dla kraju (ARC 2013).
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i stanowej. Przyczyn niepowodzenia programu wewngtrznej pomocy rozwo-
jowej dla zacofanych terenow Appalachow upatruje si¢ w kilku $cisle ze soba
zwigzanych kwestiach. Przede wszystkim krytyka koncertuje si¢ na nieudol-
nos$ci i nadmiernej biurokratycznos$ci instytucji wdrazajacej program oraz
konstrukcji systemu udzielania pomocy na zasadzie top-down. Komisja,
opracowujac zatozenia interwencji, nie brata pod uwage potencjatu i potrzeb
lokalnych spotecznosci, nie poddawata takze krytycznej refleksji efektow
realizowanych projektow. ARC zarzuca si¢ brak racjonalnosci i rzetelnych
analiz finansowo-ekonomicznych pozwalajacych okresli¢ wptyw zainwesto-
wanych $rodkow na wyniki i w konsekwencji wspieranie nieefektywnych
inwestycji. Podporzadkowanie kierunkow pomocy woli politycznej sprawito,
ze racjonalnos¢ ekonomiczna wydatkow nie byta brana pod uwage, tak jak
miato to miejsce w przypadku inwestycji realizowanych w innych regionach
USA. ARC nie musiata stara¢ si¢ o zdobycie srodkow na zasadach komercyj-
nych, lecz konkurowa¢ z innymi agencjami o $rodki panstwowe. Inng kwestia
byto ,,rozdrabnianie” pomocy i wspieranie przedsigwzig¢ w matych miastecz-
kach i na terenach wiejskich, ktore — co do zasady — nie mogty stanowi¢ bodzca
do trwaltego rozwoju, a mogto jedynie przyczynia¢ si¢ do podwyzszania jako-
$ci zycia®’. Krytyka dotyczyta takze niedopasowania interwencji z zakresu
ksztatcenia zawodowego i szkolen, ktore dotyczyty w gldwnej mierze rozwoju
kompetencji w zawodach, na ktore nie bylo w regionie zapotrzebowania, co
de facto przyczynito si¢ do nasilenia migracji (Whisnant 1980; Van Atta 1993).

Kolejnym wskazywanym ograniczeniem efektow rozwojowej pomocy byta
dostepnos¢ wsparcia o charakterze bezzwrotnych i praktycznie bezwarunko-
wych dotacji udzielanych ze zrodet zewnetrznych. Zarowno samorzady, jak
1 roznego rodzaju podmioty bedace beneficjentami pomocy traktowaty jg jako
»~tatwe pieniadze”, wydawanie ktorych nie bylo obarczone ryzykiem takim,
jak w przypadku inwestycji realizowanych ze srodkéw wiasnych lub ze wspar-
cia zwrotnego. Teze takg potwierdza fakt, ze cho¢ programy majacy na celu
wzmocnienie przedsi¢biorczo$ci i wsparcie 0sob chcacych rozpocza¢ wlasna
dziatalno$¢ gospodarcza w krotkim okresie przyniosty pozytywne wyniki, to
wiele firm zaczeto odnotowywac straty w momencie ustania pomocy. Naj-
czgstsza przyczyna niepowodzenia byt brak nacisku na efektywno$¢ ekono-
miczng wspieranych przedsiewzig¢. Dotacje przyznawano przedsigbiorcom
oferujagcym produkty i ustugi, na ktore nie znajdowali oni popytu, co potwier-
dza nieprzygotowanie przysztych beneficjentéw, brak rzetelnych analiz finan-

37 Przesunigcie subsydiow do wiekszych miast majacych juz pewien potencjat wzrostu byt
niemozliwy ze wzgledu na polityczna legitymizacj¢ programu.
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sowych oraz tatwos¢ w otrzymaniu grantu. System bezzwrotnych dotacji (Hall
nazywa je perwersyjnymi — perverse) dla roznego rodzaju organizacji, przed-
sigbiorstw i 0s6b fizycznych spowodowat ich uzaleznienie od $rodkéw pu-
blicznych, co potwierdzity wyniki badan ankietowych przeprowadzonych
wsrdd przedsigbiorcow-beneficjentow wsparcia. 56% osob korzystajacych
z dotacji (istotnie wigcej niz w grupie kontrfaktycznej) deklarowato, ze po
zakonczeniu realizacji projektu bedzie si¢ stara¢ o pozyskanie kolejnych $rod-
kow publicznych (ARC 2001, s. 41).

Bledne okazaly si¢ takze zatozenia dotyczace wsparcia budowy sieci auto-
strad na terenie Appalachéw. Rozwoj szybkich drog kwestionowat juz na po-
czatku lat 70. Cumberland (1971), argumentujac, ze nie jest to rozwigzanie,
ktore sprawi, ze ,,izolowany” do tej pory region zacznie si¢ rozwija¢. Gauthier
(1973) podobnie twierdzit, ze w programie powinno si¢ potozy¢ nacisk na
rozwdj sieci drog lokalnych, a nie autostrad. Inwestycje w infrastrukture szyb-
kich drég nie przyniosty oczekiwanych rezultatow, a jedynie stworzyly sieci
szybkiego ,,przejezdzania przez Appalachy”, pozwalajace na przemierzanie
tego regionu bez zatrzymania i bez wydawania w nim pieni¢dzy. Korzysci
z budowy infrastruktury szybkiego transportu miaty okazac¢ si¢ korzystniejsze
dla obszaréw potozonych poza Appalachami (Cumberland 1971). Studium
przypadku projektu budowy ,,Korytarza D3 w Zachodniej Wirginii wskazuje,
ze jego realizacja miata bardzo ograniczony wptyw na rozwdj lokalny. Inwe-
stycja nie przyniosta oczekiwanego naptywu zewnetrznych inwestorow do
lepiej skomunikowanych obszarow, ktdre pozostaty obszarami o niskiej gesto-
$ci zaludnienia. Od 1970 do 2001 roku populacja miast Clarksburg i Parkers-
burg, ktore potaczyta nowo wybudowana autostrada, zmniejszyta si¢ odpowied-
nio 0 33 1 25% (Economic Development Research Group Inc. 2011, s. 58).

Analizy, ktore postuzyly Hallowi (2014) do podjgcia rozwazan na temat
skutecznosci pomocy zewngtrznej ,autor konkluduje piszac, ze biorac pod
uwage wzgledng ,,tagodnos¢” przypadku Appalachoéw (regionu potozonego
w jednym z najbogatszych panstw $wiata, o stabilnym rzadzie, porzadku
instytucjonalno-prawnym) w poréwnaniu z innymi zacofanymi regionami,
np. w Afryce, do ktorych kierowane sg programy pomocowe, o mniej korzyst-
nych warunkach, realizowanie podobnych programéw pomocowych, z duzym
prawdopodobienstwem nie bedzie przynosi¢ zaktadanych skutkow (Hall 2014,
s. 96).

38 Projekt dotyczyt wybudowania 275 kilometrowego odcinka faczacego Parkersburg z Clarks-
burgiem.
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Podsumowujac, wyniki wielu badan, zardwno o charakterze ilosciowym, jak
i jako§ciowym, oraz analizy przypadkéw poludniowych Wtoch, wschodnich
Niemiec i regionu Appalachow wskazuja, ze zewnetrzna pomoc rozwojowa
nie tylko nie musi prowadzi¢ do rozwoju gospodarczego, lecz moze takze
powodowaé wystepowanie zjawisk niekorzystnych dla regionéw mniej roz-
winigtych, ktore uniemozliwiaja im wejscie na $ciezke trwatego rozwoju.
Przyczyn ograniczonej w wielu przypadkach efektywnosci pomocy zewnetrz-
nej mozna poszukiwac, analizujac zewngtrzng pomoc finansowa w kontekscie
koncepcji ,,niewypracowanego dochodu”, rozwijanej przez ekonomistow od
kilku dekad i oméwionej w kolejnej czesci ksigzki.



Rozdziat 3

Ograniczenia efektywnosci zewnetrznej pomocy
rozwojowej w stymulowaniu rozwoju gospodarczego

3.1. Niewypracowany dochdd a rozwoj gospodarczy regionow

W XVI francuski filozof, teoretyk panstwa i polityk Jean Bodin w swoim
najbardziej znanym dziele pt: Szes¢ ksigg o Rzeczypospolitej (Six Books of the
Commonwealth 1576) pisal, ze ludzie uprawiajacy zyzne gleby, wktadajac
w to mniej pracy wlasnej, posiadaja negatywne cechy (sa zniewiesciali i tchorz-
liwi), w przeciwienstwie do mieszkancéw krajow o jalowej ziemi, ktorzy
z konieczno$ci staja si¢ umiarkowani, a w konsekwencji ostrozni, czujni
i pracowici (ang: Men of a fat and fertile soil are most commonly effeminate
and cowards; whereas contrariwise a barren country makes men temperate
by necessity, and by consequence careful, vigilant, and industrious). Zwracat
tym samym uwage na potwierdzong wieloma przyktadami z historii rozwoju
gospodarczego prawidtowos¢, ze bogactwu, ktore moze by¢ zdobyte bez
wickszego wysitku, czgsto towarzysza negatywne skutki uboczne.

Pojecie ,,niewypracowanego dochodu” (unearned income, unearned wealth,
nonlabor income)', nazywanego takze rentg, nie jest w ekonomii definiowane
W sposob jednoznaczny, cho¢ w kwestii jego wplywu na trwaty wzrost gospo-
darczy panuje wérdd ekonomistow wzgledna zgoda. Poszukiwanie niewypra-
cowanego dochodu jest proba uzyskania renty ekonomicznej poprzez odno-
szenie benefitow z niewykorzystanych dochodow innych podmiotéw bez
wnoszenia wkladu w wydajnosc¢ i tworzenia nowego bogactwa. Niewypraco-
wany dochod jest czgsto klasyfikowany jako ,,dochod pasywny” 1 uznaje sig¢
go za najbardziej szkodliwe ze wszystkich zrédet dochodu, poniewaz nie

! Termin ,,niewypracowanego dochodu” spopularyzowat pod koniec XIX w. amerykanski
polityk Henry George, ktory dziatal na rzecz ,,sprawiedliwej dystrybucji” (a wigc opodatko-
wania) zyskow uzyskanych przez jednostki dzigki wiasnosci ziemi lub innego monopolu.
Obecnie termin ten czesto odnosi si¢ takze do dochodu uzyskanego z tytulu posiadania za-
sobow naturalnych, aktywow finansowych, nieruchomosci, dziedziczenia czy korzysci
otrzymywanych w ramach funkcjonowania welfare states, odsetki otrzymane z tytutu posia-
dania aktywow finansowych.
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wynika on w sposob bezposredni ze wzrostu wolumenu lub wydajnos$ci czyn-
nikéw produkcji w gospodarce. Dodatkowo uzyskiwany bez wysitku dochod
zmniejsza konieczno$¢ zadtuzania si¢ podmiotow gospodarczych, a tym samym
ostabia ich dazenie do podnoszenia konkurencyjnosci (por. Hyong-gu Yi 1996,
s. 115).

Rozréznienie migdzy dochodem wypracowanym a niewypracowanym
znalazto si¢ juz w obszarze zainteresowan tworcow klasycznej teorii ekonomii
A. Smitha i J. Locke’a. Za niewypracowany dochdd uznawali wszelkiego
rodzaju korzys$ci otrzymywane z tytulu innego niz praca — w szczego6lnosci
renty z monopolu, posiadania ziemi oraz procentow od udzielanych kredytow
— 1 podkreslili, ze sg to dochody nieodzwierciedlajace faktycznych naktadéw
pracy lub przedsiebiorczosci. Zasadnos¢ wprowadzenia wyzszego opodatko-
wania tego typu dochodéow Smith thumaczyt koniecznos$cig zapewnienia, ze
niewypracowane zrddta dochodu — ktoére uznawal za nieproduktywne — nie
beda dominowaty w strukturze dochodéw gospodarki. Problematyka ta stanowi
staty element dyskusji nad ksztaltem polityki fiskalnej wspotczesnych gospo-
darek (por. Quaddus i in. 2013).

Mysl te podjat ostatnio laureat Nagrody Nobla, amerykanski ekonomista J. Stiglitz
(2016), analizujac przyczyny kryzysu finansowego i problemy rozwoju wspétcze-
snych gospodarek kapitalistycznych. Wskazywat on na nasilajace sie zjawisko wzro-
stu dochodéw osigganych z posiadania ziemi i nieruchomosci (intrests payments),
ktére cho¢ budujg ogdlny dobrobyt nie prowadza do wzrostu zdolnosci produkcyj-
nych gospodarek ani do wzrostu krancowej wydajnosci czynnikéw produkdji, nie sg
takze powiazane z przeptywem débr i ustug. Uzyskiwanie niewypracowanego do-
chodu musi odbywac sie kosztem przejecia czesci dochodu wypracowanego przez
inne (produktywne) jednostki, co w konsekwencji prowadzi do wzrostu nieréwno-
$ci, napiec spotecznych i staje sie powaznym zagrozeniem dla trwatego rozwoju.
Jako przyktad Stiglitz przywotywat zjawisko wzrostu wynagrodzen kadry top mene-
dzeréw w Stanach Zjednoczonych, ktore nie wynikato z podniesienia ich wydajnos¢
czy wzrostu zyskéw przedsiebiorstw, ktdrymi zarzadzaja.

Pojecie niewypracowanego dochodu czesto wystepuje w literaturze zajmujg-
cej si¢ ekonomicznymi skutkami subsydiow, zasitkow i — szerzej — programow
pomocy spotecznej (welfare state) dla oséb zdolnych do pojecia pracy zawo-
dowej. Nie podejmujac dyskusji nad rolg i zasadnos$cig polityki dobrobytu
i jej znaczenia dla tadu spolecznego, literatura dostarcza szeregu dowodow
na wystgpowanie mechanizmow i zjawisk towarzyszacych transferom, ktore
sg Scisle zwigzane z charakterem tego typu wsparcia — jest przekazywane
wedhug przyjetych kryteridw bez wzgledu na produktywnos$¢ jednostki (a wiec
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ma atrybuty niewypracowanego dochodu). Moga powodowac¢ one wystepo-
wanie zachowan lub zjawisk niepozgdanych — np. wysokie zasitki dla bezro-
botnych (w tym roéznego rodzaju programy socjalne, z ktorych moga oni
dodatkowo korzysta¢) wptywaja na ich motywacje, zmniejszajac presje na
znalezienie zatrudnienia, co wydtuza czas poszukiwania pracy. Katz i Meyer
(1988) zauwazyli, ze osoby bezrobotne zazwyczaj znajdowaty prace po usta-
niu §wiadczen pobieranych przez nie z tytutu braku zatrudnienia. Nadmierne
wspieranie 0s0b pozostajacych bez zatrudnienia moze bowiem prowadzi¢ do
zmiany mentalno$ci: umacnia¢ postawy biernosci, roszczeniowosci, i — sze-
rzej — tworzy¢ kulture uzaleznienia od pomocy ze strony panstwa. Hojny
system zasitkow socjalnych dla bezrobotnych, ktéry powinien wspomagaé
ich w ,,tymczasowej bezczynnosci” moze paradoksalnie spowodowac ,,prze-
wlekta bezczynnos$¢” (chronic idlness) osob decydujacych si¢ na pobieranie
swiadczen zamiast aktywnego poszukiwania pracy (Hutt 1975 za: Horwitz
2000, s. 193). Rothbard (1978) przestrzegat, ze tatwa dostgpnos¢ do swiadczen
socjalnych wyptacanych najmniej lub catkowicie bezproduktywnej (cho¢
zdolnej do podjecia pracy) czesci spoleczenstwa promuje nieche¢ do pode;j-
mowania zatrudnienia, brak odpowiedzialnos$ci i biernos¢, petryfikujac
,»bledne koto ubodstwa wsparcia socjalnego” (vicious cycle of poverty-welfare).
Boeri (2000) dowodzit natomiast, ze kraje srodkowej 1 wschodniej Europy,
utrzymujac panstwowy system stosunkowo wysokiego wsparcia dla bezro-
botnych w okresie transformacji systemowej, hamowaty tym samym proces
tworzenia nowych miejsc pracy.

Problematyke niewypracowanych dochodéw w formie dotacji czy subsy-
diéw udzielanych podmiotom gospodarczym i osobom fizycznym oraz ich
konsekwencji dla wspotczesnych gospodarek rozwazat takze przedstawiciel
austriackiej szkoty ekonomii H. Hoppe (2006). Dowodzit on, ze udzielanie
pomocy ze Srodkdow publicznych powoduje, ze jej beneficjenci odnosza ko-
rzysci gospodarcze, mimo ze nie wytworzyli wiecej produktow lub ustug ani
tez nie wptyneli na podniesienie jakosci tychze. W konsekwencji, jak przewi-
duje autor publikacji Demokracja — bog, ktory zawiodtl. Ekonomia i polityka
demokracji, monarchii i tadu naturalnego, kontynuacja finansowego wspie-
rania biedniejszych sprawia, ze ,,zmniejsza si¢ ilo$¢ dziatan produktywnych,
ludzie staja si¢ mniej samodzielni i mniej zorientowani na przysztos¢. Wzrasta
poziom konsumpcji, pasozytnictwo, zalezno$¢ od innych i krotkowzrocznos¢.
Jednym stowem problem, ktoremu redystrybucja miata zaradzi¢, jeszcze si¢
pogtebi” (Hoppe 2006, s. 37).

Podobne do subsydiow i zasitkow skutki obserwuje si¢ w przypadku uzy-
skania przez jednostke nieoczekiwanego, niezwigzanego z wykonywang praca
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przyptywu gotowki (windfall gains), np. w wyniku wygrania na loterii, otrzy-
mania spadku itp. Przychody takie zmniejszajg krancowg uzytecznos¢ bogac-
twa, a tym samym zmniejszaja motywacje jednostki do pracy, co powoduje,
ze ograniczaja oni liczbg godzin pracy lub w ogoéle przestaja pracowac (Sila
i Sousa 2014)%. Oczywiscie zalezno$¢ ta jest wprost proporcjonalna do wyso-
kosci uzyskanego niewypracowanego dochodu, co odzwierciedlajg zalozenia
neoklasycznego modelu podazy pracy. W modelu tym suma dochodow osig-
ganych z pracy oraz tych niezaleznych od liczby przepracowanych godzin
(uzyskiwanych w formie odsetek od zainwestowanego kapitatu, wynajmu,
dywidend, alimentow, zasitkow, dotacji, wygranych na loterii itp.) musi si¢
rowna¢ wydatkom konsumpcyjnym. Zgodnie z reguty efektu dochodowego,
wzrost dochodow pozaptacowych, przy statej stopie ptac, spowoduje zmniej-
szenie godzin pracy.

Obok wyzej oméwionych argumentow,wpisujacych si¢ w nurt neoklasycz-
nej szkoly ekonomii, w dyskusji o szkodliwos$ci niewypracowanego dochodu
coraz czesciej podnoszone sg argumenty z obszaru ekonomii behawioralnej:
pokusa korzystania z niewypracowanych dochodow, pomimo §wiadomosci
mozliwosci wystapienia negatywnych skutkow w przysztosci, zwigzana jest
z opisanymi przez behawiorystow regutami wykorzystywanymi do objasnia-
nia zjawisk wystepujacych we wspodtczesnej ekonomii. Regutg takg jest , krot-
kowzrocznos$¢” (myopia). Podejmujac decyzje dotyczace przysztosci, najcze-
$ciej podswiadomie obniza si¢ przyszte koszty, jakie te decyzje za soba
pociagna (np. uciazliwos¢ splaty odsetek dlugoletniego kredytu, koszty utrzy-
mania zakupionego samochodu, domu, a w przypadku korzystania z pomocy
zewnetrznej — koszty utrzymania wytworzonej infrastruktury itp.). Odnoszac
te regute do kwestii korzystania z niewypracowanego dochodu, mozna przyjac,
ze chcac jak najszybciej uzyska¢ pozadany efekt w terazniejszosci, ludzie nie
uwzgledniaja wszystkich mozliwych, negatywnych, dlugofalowych konse-
kwencji przyjmowania pomocy (por. Thaler 1992; Beaulier i Caplan 2007,
Kahneman 2012; Olejniczak i Sliwowski 2014). Ograniczenie racjonalnosci
w podejmowaniu decyzji dotyczacych inwestowania niewypracowanego do-
chodu wzmacnia takze inny ze zidentyfikowanych przez psychologéw mecha-
nizm normy spotecznej, ktora sprawia, ze jednostki nie chca negatywnie
wyrdzniac si¢ z otoczenia. Jezeli pomoc zewnetrzna wykorzystywana jest przez
jednostki referencyjne (konkurentéw, osoby z tej samej grupy spotecznej, inne

2 Badania Kaplana dowodzily, ze 74% amerykanskich zwycigzcow loterii, ktorzy wygrali co
najmniej jeden milion dolardéw, odeszto na emeryture (Kaplan 1978, s. 70-71), badania zwy-
ciezcow za$ brytyjskich zaktadow bukmacherskich odsetek ten wynosit 68% (Smith i Razzell
1975, s. 167).
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samorzady) na cele przynoszace natychmiastowe korzysci, bez brania pod
uwage potencjalnie negatywnych skutkéw mogacych wystapi¢ w przysztosci,
jednostka bedzie bardziej sktonna do postepowania w ten sam sposob.

Demotywujacy do podejmowania wysitku i ryzyka charakter niewypraco-
wanego dochodu ma takze wptyw na ostabienie konkurencyjnosci, przedsie-
biorczos$ci i innowacyjnosci 0sob, grup spotecznych i podmiotéw gospodar-
czych. Niebezpieczenstwo oparcia rozwoju na niewypracowanych dochodach
polega rowniez na tym, ze po ich ustaniu (lub znaczacym ograniczeniu)
podmioty, a nawet cate gospodarki, nie s3 w stanie samodzielnie funkcjonowac
i rozwija¢ si¢, gdyz nie maja ku temu wystarczajacego potencjatu.

Mechanizm rozwoju, ktérego podstawg sg niewypracowane dochody,
mozna rozpatrywac¢ w kategoriach makrogospodarek krajowych, regionalnych
czy lokalnych. Jak wskazano w poprzedniej czesci, termin niewypracowanego
dochodu w teoriach ekonomii odnosi si¢ do sytuacji, w ktorych wzrost go-
spodarczy danego regionu nie jest wynikiem wzrostu wydajnosci czynnikoéw
produkcji, a zwigzany jest z wykorzystywaniem dochodow podmiotow ze-
wngetrznych. Niewypracowane dochody gospodarki regionalne moga czerpac
z roznych zrddet, do ktorych mozna zaliczy¢ m.in.: eksport nieprzetworzonych
surowcow naturalnych, eksploatacje gospodarek zaleznych (np. kolonii),
przekazy pieniezne od os6b wytwarzajacych dochod w innych regionach (np.
ekspatow), zyski z pracy niewolniczej, rente lokalizacyjna (dochody pocho-
dzace od 0sob osiedlajacych si¢ w danym regionie, korzystajacych z zasobow
wypracowanych wczesniej w innych regionach), a takze — bedgcg przedmio-
tem niniejszej ksigzki — zewnetrzng pomoc rozwojowg (por. Malik 2017).
Poniewaz dochody takie uzaleznione sg od uwarunkowan oraz zmian zacho-
dzacych w zewnetrznym w stosunku do danej gospodarki otoczeniu, moga
by¢ traktowane jako zewnetrzny, reaktywny czynnik rozwoju regionalnego
i lokalnego.

Ramg analityczng zjawiska korzystania z niewypracowanych dochodow
stosowang w literaturze ekonomicznej jest paradygmat teorii gospodarek
rentierskich (rental state theory), ktory zaklada, ze dostepnos¢ dochodow
pochodzacych ze zrodet zewnetrznych i trafiajagcych najczesciej do budzetu
sektora publicznego istotnie wplywa na ksztatt struktur politycznych i go-
spodarczych krajow lub regionéw. Wiekszo$¢ ekonomistow podejmujacych
rozwazania na temat funkcjonowania gospodarek rentierskich wskazuje na
negatywne skutki dostgpnosci niewypracowanych dochodéw, w szczegol-
nosci w zakresie zachowan i struktur politycznych, jakie wystepuja w tego
typu jednostkach. Istnieje szereg badan dowodzacych negatywnego wplywu
niewypracowanych dochodow uzyskiwanych przez regiony na ich kondycje
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gospodarczg i osigganie trwalego wzrostu. Wiele patologicznych zjawisk
wystepujacych na poziomie regiondéw, tj. wysokie bezrobocie, nieefektywna
biurokracja, rachityczno$¢ sektora prywatnego w przypadku gospodarek
rentierskich, jest poktosiem funkcjonowania gospodarki w znaczacej mierze
opartej na dochodach niewypracowanych. W skrajnych przypadkach w pan-
stwach rentierskich gtéwna funkcja wladz jest dystrybucja niewypracowa-
nych dochodow, ktére obnizajaca motywacje do podejmowania inwestycji
finansowanych ze §rodkéw wlasnych przez podmioty gospodarcze i instytu-
cje panstwowe, tlumigc w ten sposdb zmiang strukturalna, kreujaca nieza-
lezne, horyzontalne powiazania w spoteczenstwie (Beblawi i Luciani 1987;
Ross, 2001).

Do konca lat 80. wérdéd ekonomistéw dos¢ powszechne byto przekonanie,
ze posiadanie znaczacych i zdywersyfikowanych zrodet surowcéw natural-
nych stanowi przewage konkurencyjng panstw i pozwala na szybki wzrost
gospodarczy. Podkres§lano tez znaczenie bogactw naturalnych dla transfor-
macji gospodarek o niskim poziomie rozwoju w gospodarki uprzemystowione
poprzez zapewnienie rozwoju rynku wewnetrznego oraz mozliwo$¢ pozy-
skania ekstra funduszy na inwestycje (Rostow 1961; Drake 1972; Balassa
1980; Kruger 1980). W latach 50. i 60. ubiegtego wicku jedynie nieliczni
ekonomis$ci zajmujacy si¢ kwestiami rozwoju regionalnego podnosili w swo-
ich pracach kwestie negatywnego wplywu dostepnos$ci przychoddéw czerpa-
nych z eksportu surowcoéw naturalnych na rozwoj gospodarek. Notowanie
stabszych wynikow w zakresie wzrostu gospodarczego przez regiony zasobne
w zloza surowcow naturalnych w poréwnaniu z regionami, ktére nimi nie
dysponuja lub dysponuja w znikomych iloSciach, w literaturze przedmiotu
nazywane jest ,,przeklenstwem surowcow: (resource curse) (Auty 1993) lub
»paradoksem obfitosci” (paradox of plenty) (Karl 1997). Przeklenstwo su-
rowcow potwierdzity wyniki wielu badan empirycznych prowadzonych na
przestrzeni kilku ostatnich dekad (m.in. Nankani 1979; Gelb 1988; Auty
1993; Mikesell 1997; Gylfason 1999; Stevens 2003b; Neumayer 2004;
Brunnschweiler 2007; Mehrara 2009; Caselli i Cunningham 2009). Kolejne
badania Sacha i Warrena (1995, 1997, 1999, 2001) dowodzity, ze dochody
z eksportu z16z naturalnych spowodowaly obnizenie PKB w badanym okre-
sie. Wykazali oni w swoich pracach, ze nietypowy niski wzrost w krajach,
ktore sg eksporterami surowcow naturalnych, pozostaje takim nawet w przy-
padku kontrolowania ewentualnego wptywu czynnikéw geograficznych,
demograficznych, politycznych, a nawet niestabilno$ci dochodéw, spowo-
dowanej wahaniami popytu czy cen na konkretne surowce (export volatility).
Sytuacje takg autorzy thumacza faktem, ze bogactwo uzyskiwane w sposob
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bezproduktywny powoduje nierobstwo i lenistwo lub krétkowzroczng wy-
bujatos¢ decydentdéw politycznych.

Lowi (2004) wprowadzita do literatury pojecie rozwoju opartego na ropie
(oil-based development) — zjawiska, ktore polega na finansowaniu krajowe;j
polityki rozwojowej (w tym znaczgcych inwestycji infrastrukturalnych) z do-
chodow uzyskiwanych ze sprzedazy tego surowca. Autorka wykazuje, ze
panstwa, ktére mozna zaliczy¢ do grupy krajow wykorzystujacych dochody
ze sprzedazy ropy na dziatania prorozwojowe narazone sg na destabilizacje
polityczng i ekonomiczng zwiazang z niestabilnoscia tego typu zrodta docho-
dow, w szczegolnosci po kryzysach zwiagzanych ze spadkiem cen ropy. Wynika
to z faktu, ze zardbwno w czasie pierwszego masowego naplywu bogactwa
z tytulu zwigkszenia sprzedazy ropy naftowej na rynki §wiatowe (poczawszy
od 1973 roku), jak i w pdzniejszych latach, nie wyksztalcity sie¢ wsrod elit
politycznych i podmiotéw bezposrednio lub posrednio korzystajacych z tego
bogactwa pozadane wzorce odpowiedzialnych zachowan. Przejawem tego byta
dystrybucja dochodéw motywowana interesem politycznym oraz upowszech-
nienie si¢ zjawiska pogoni za rentg (rent seeking). W ekonomii i teorii wyboru
publicznego poszukiwanie renty definiowane jest jako niezastuzona korzyse¢
lub zysk, ktore nie sa powigzane z pomnazaniem zasoboéw lub ponoszonym
wysitkiem na konkurencyjnym rynku. Rent¢ takg mogg uzyskiwaé podmioty
korzystajace z przychylnosci politykow i biurokratow podejmujacych decyzje
dotyczace dystrybucji réznego rodzaju zasobow, a takze podmioty dziatajace
na zasadach sztucznych monopoli. Pogon za rentg skutkuje obnizeniem wy-
dajnos$ci gospodarki (nawet spadkiem PKB), co zwigzane jest z nieefektywna
alokacja zasobow, zaburzeniem wolnej konkurencji, redukcja faktycznego
tworzenia dobrobytu, obnizeniem dochoddéw rzadowych, wzrostem nierow-
nos$ci dochodow w gospodarce.

Nieco innym przyktadem gospodarek funkcjonujacych w duzej mierze dzieki
niewypracowanym dochodom sg tzw. gospodarki osiedleniowe (residential
economies). Okreslenie to wprowadzit do literatury francuski ekonomista
L. Davezies (2008), ktory badat zjawisko luki miedzy dochodem wypracowy-
wanym w Paryzu a wydawanym w innych — w szczegdInosci w potudniowych
i zachodnich — regionach Francji. Prowadzone przez niego badania daty podstawy
do rewizji teorii bazy ekonomicznej poprzez zidentyfikowanie bezproduktyw-
nych gospodarek majacych jednak pewne atrybuty (atrakcyjne warunki naturalne,
w tym ciepty klimat itp.), ktore w znacznej mierze swdj rozwoj zawdzigczaja
dochodom zwigzanym ze statym lub czasowym pobytem na ich terytorium osob
nieaktywnych zawodowo. Chodzi tu w gtéwnej mierze o emerytow i beneficjen-
tow transferow spolecznych, studentéw i turystow. Wyniki analiz wykazaly, ze
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zrodto to stanowia az 60% ogdlnych dochodow tego typu jednostek, przy 20%
uzyskiwanych z bazy produkcyjnej i 20% z dziatalnosci sektora publicznego.

Gospodarki osiedleniowe stanowia przyktad gospodarek korzystajacych
z dochodow wypracowanych w innych regionach, gospodarek, ktorych baza
nie sg posiadane czynniki produkcji, a w duzej mierze warunki naturalne
i kulturowe. Oczywiscie mozna polemizowac z faktem, ze dochody uzyski-
wane w ten sposob sa calkowicie niewypracowane, podajac w watpliwosc
fakt, ze to, co przyciagga nowych mieszkancéw, jest catkowicie niezalezne
od naktadéw inwestycyjnych i pracy miejscowych podmiotow. Warunki
naturalne nie sa z pewnos$cig warunkami wystarczajacymi, aby dany region
stat sie regionem przyciaggajacym nowych rezydentow. Wysitku wymaga
bowiem odpowiednie wykorzystanie tych sprzyjajacych, naturalnych atry-
butow do stworzenia atrakcyjnego otoczenia, oferujgcego nowo osiedlajacym
sie poziom zycia, jakiego oczekujg. Chodzi tu przede wszystkim o jako$¢
i dostgpno$¢ roznego rodzaju ustug publicznych, porzadek urbanistyczny,
estetyke architektury i przestrzeni publicznej czy bezpieczenstwo. Jednak
bez warunkéw wstepnych, tj. sprzyjajacego klimatu oraz pickna natury,
wysitki ukierunkowane na zapewnienie wysokiej jako$ci zycia nie beda
przynosi¢ oczekiwanych rezultatbw w postaci zwigkszonej liczby nowo
osiedlajacych si¢ rezydentow. Stad, zgodnie z logikg przyjeta przez Dave-
ziesa, mozna zatozy¢, ze zrodto, z ktérego gospodarki osiedleniowe czerpia
dochody, ma charakter zewnetrzny, niezwigzany z produktywnoscia i kon-
kurencyjnoscig gospodarki, dlatego tez dochody te mozna sklasyfikowaé
jako niewypracowane. Gospodarki takie nie moga liczy¢ na wzrost wydaj-
nosci, z racji na fakt, ze ich rozwoj opiera si¢ na zjawisku przemieszczania
si¢ dochodu wypracowanego w innych regionach. Nie mozna wigc takze
mowic o trwatosci rozwoju tego typu jednostek, biorac pod uwage brak
stabilno$ci takich zrédet dochodow (Talandier i Davezies 2009). Wplyw tego
typu dochodow na fakt, ze polityka wtadz miejskich przestaje koncentrowac
si¢ na wzmocnieniu bazy produkcyjnej, dowodza takze badania prowadzone
w Szwajcarii (Segessemann i Crevoisier 2015).

Podobienstwo zagrozen zwigkszenia dochodow z eksportu zasobow na-
turalnych do tych, ktére zwigzane sg z korzystaniem z zewngtrznej pomocy
rozwojowej, znalazto si¢ w centrum zainteresowania ekonomistow, ktorzy
wprowadzili pojecie ,,przeklenstwa pomocy” (aid curse) (Djankov, Montalvo
i Reynal-Querol 2008). Zasoby naturalne i pomoc zagraniczna maja wspolna
ceche: moga wspierac nieporadne i mato efektywne wtadze, ktore majac do
dyspozycji dodatkowe $rodki finansowe nie muszg uciekaé si¢ do przepro-
wadzania niepopularnych wéréd wyborcow reform czy naktadania wyzszego
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opodatkowania (por. Rajan i Subramanian 2005). Oczywiscie nalezy mie¢
na wzgledzie roznice miedzy cechami tych dwoch niewypracowanych form
dochodow. Po pierwsze, pomoc rozwojowa jest przyznawana panstwom
i regionom o niskim PKB na mieszkanca, podczas gdy ztoza zasobow natu-
ralnych rozmieszczone sg losowo na catej planecie. Zdolno$¢ generowania
zyskow z tych zt6z moze by¢ w pewnym stopniu czynnikiem endogennym?,
podczas gdy pomoc rozwojowa nalezy rozpatrywaé wyltacznie jako czynnik
egzogeniczny. Inna roznica zwigzana jest ze stopniem zewnetrznego wptywu
na wykorzystania tego typu dochodéw. Zewnetrzna pomoc rozwojowa coraz
czesciej jest tak zwang pomocg wigzang, a wigc panstwa/instytucje-donorzy
warunkujg jej udzielenie od sposobu i kierunkéw jej wydawania. W przy-
padku wigkszosci wspotczesnych programdéw pomocowych obszarami wspie-
ranymi Srodkami zewnetrznej pomocy sa: rozwoj lokalny, rozwdj infrastruk-
tury transportowej, rownos¢ pici, walka z ubdéstwem i wykluczeniem
spotecznym, edukacja i opieka zdrowotna czy walka z terroryzmem. Ze-
wnetrzny wpltyw wykorzystania pomocy nalezy uznac¢ za znaczacy, w od-
roznieniu od dochodow czerpanych z eksploatacji i sprzedazy zasobdéw na-
turalnych, ktérych sposob wydatkowania jest uznaniowy i praktycznie
niekontrolowany przez podmioty zewnetrzne. Po drugie, pomoc i zasoby
naturalne réznig si¢ rowniez pod wzgledem statych kosztéw eksploatacji.
Naptywy $rodkéw pomocowych sa powiazane z pewnymi kosztami admi-
nistracyjnymi, ale sg one stosunkowo niewielkie, w porownaniu z kosztami
zwigzanymi ze stworzeniem infrastruktury i eksploatacja (ponoszenie kosz-
tow stalych) sektora zasoboéw naturalnych. Dla przyktadu stosunek zyskow
do kosztow w niektorych sektorach mineralnych, takich jak np. ruda zelaza,
jest na tyle niski, aby jego wplyw na gospodarke mozna bylto rozpatrywac
w kategoriach ,,przeklenstwa”. Po trzecie, cechg odrozniajacg pomoc roz-
wojowa od zyskoéw osiaganych ze sprzedazy zasobow naturalnych jest ich
stabilno$¢. Te drugie determinowane sg duza zmienno$cig cen surowcow,
a co za tym idzie — osigganych dochodow, czego najlepszym przyktadem
jest rynek ropy naftowej. Naptyw pomocy charakteryzuje mniejsza zmien-
nos$¢ miedzyokresowa (volitality) i mniej stochastyczna natura. Inne jest
takze w koncu oddziatywanie naptywu pomocy rozwojowej i zyskow z za-
sobow naturalnych na poszczegdlne sektory gospodarek rentierskich.

3 Technologicznie zacofane kraje czesto nie sa w stanie eksploatowaé posiadanych ztoz za-
sobow naturalnych i czerpa¢ takich zyskow w stosunku do ponoszonych kosztow, jak na
przyktad Katar, Zjednoczone Emiraty Arabskie czy Kanada.
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3.2. Przyczyny ograniczonego wptywu dochodéw
niewypracowanych na rozwéj gospodarczy

Bogata baza badan empirycznych gospodarek korzystajacych z niewypraco-
wanych dochodow pozwolita na rozwinigcie szeregu teorii wyjasniajacych
negatywne skutki zwigzane z ograniczeniem rozwoju gospodarczego regionow-
-beneficjentéw tego typu dochodow. Kluczowym mechanizmem niekorzystnej
relacji migdzy niewypracowanymi dochodami a rozwojem gospodarczym jest
brak (lub ograniczenie) koniecznos$ci podejmowania dziatan ukierunkowanych
na efektywne i racjonalne zarzadzanie srodkami publicznymi przez wladze,
ktore dysponujg niewypracowanymi dochodami, co z kolei uwalnia je od
presji ponoszenia odpowiedzialnosci za rozwdj. ,,Ekstra” srodki, jakie uzyskuje
region z tytutu niewypracowanych dochodéw sprawiaja, ze decydenci nie staja
pod spoteczng presja, ktéra wymuszataby reformy, stanowienie nowych insty-
tucji i podejmowanie dziatan kierunkowanych na poprawe polityki gospodar-
czej 1 wzmocnienie rozwoju gospodarczego (Rodrik 1996, s. 30). Wtadze re-
gionow-beneficjentow niewypracowanych dochodéw sg w stanie zaspokoié
glowne potrzeby swoich obywateli (dbajac o rozw¢j infrastruktury transpor-
towej, spotecznej, edukacyjnej itp.), a oni z kolei nie wywieraja na wtadzach
presji i nie wymuszajg koniecznych z punktu widzenia stymulowania rozwoju
zmian w polityce rozwojowej. Legitymacja polityczna elit rzadzacych polega
wiec w wigkszym stopniu na dystrybucji niewypracowanego dochodu, a nie
na skuteczno$ci prowadzonych polityk (w szczegdlnosci polityki gospodarczej)
(Shambayati 1994).

Dochody pochodzace z niewypracowanych zrodet obnizaja sktonnosé do
podejmowania ryzykownych i wymagajacych dziatan, niezbednych do promo-
cji gospodarki wydajnej i innowacyjnej. Krause (1995, s. 322) pisze wregcz
0 ,,mysleniu zyczeniowym” wladz korzystajacych z niewypracowanych docho-
déw. Ma to swoje odzwierciedlenie w braku zainteresowania i zaniechaniu
podejmowania dziatan wzmacniajacych produktywno$¢ gospodarki. Skupiajac
si¢ na ,,egalitarnej konsumpcji biezacej” w wiekszym stopniu niz na politykach
prorozwojowych wymagajacych transformacji gospodarczej i spotecznej, wla-
dze regionow-beneficjentdéw niewypracowanych dochodéw staraja si¢ unikac
ryzykownych konfliktow spotecznych (Anderson 1998). Cho¢ przychody takie
daja mozliwos¢ sfinansowania rozwoju, fakt ich dostepnosci wptywa na obni-
zenie motywacji i bodzcow do podjecia dziatan prorozwojowych.

Przyktadem moze tu by¢ kazus Hiszpanii. Odkrycia geograficzne, ktére od XVI w. daty
Hiszpanom dostep do bogatych zt6z metali szlachetnych paradoksalnie wskazy-
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wane s3 jako gtéwna przyczyng kryzysu, ktéry nastapit juz w potowie nastepnego
wieku. To niewypracowane bogactwo w duzej mierze finansowato wydatki o cha-
rakterze konsumpcyjnym éwczesnej arystokracji (w tym wydatki na prowadzenie
licznych wojen). Skutecznie zahamowato to rozwdj rodzimej przedsiebiorczosci —
dysponowanie znaczacymi dochodami ostabito koniecznos¢ inwestowania we wta-
sne rzemiesInictwo, manufaktury czy rolnictwo, gdyz za przywozone zza oceanu
ztoto wszystkie dobra mozna byto z tatwoscig sprowadzac z zagranicy. Jak zaznacza
D. Landes (2000, s. 200), ,Hiszpania szastata pieniedzmi tym swobodniej, Ze jej bo-
gactwo byto nieoczekiwane i niezapracowane. tatwo przyszto, tatwo poszto”. Dodat-
kowo zyski czerpane z wyzysku skolonizowanych paristw Ameryki Potudniowej
i Srodkowej umocnity system wtadzy absolutnej, ktéra dziatata na rzecz niestabilno-
$ci praw wiasnosci (np. wywlaszczenie i wygnanie Zydow w XVII w.) i sprzyjata two-
rzeniu sie wyzyskujacych instytucji gospodarczych tak, ze ,kiedy techniki przemy-
stowe upowszechniaty sie w wielu czesciach swiata, gospodarka Hiszpanii znalazta
sie w tak wielkim regresie, ze Korona i elity ztozone z wtascicieli majatkéw ziemskich
nie miaty nawet potrzeby, aby blokowac rozwdj przemystu” (Acemoglu i Robinson
2012, s. 249).

Podobna niefrasobliwos¢ towarzyszyta politykom kubariskim, ktérzy odtozyli re-
formy i zaniedbali strategiczne planowanie rozwoju w zwigzku z dynamicznym
i znaczacym (choc okresowym) wzrostem zewnetrznego popytu na wytwarzany na
Kubie cukier. Branzy eksploatujacej ten produkt przypisywato sie ogromne znacznie
ekonomiczne i polityczne — znaczenie, ktére nie miato pokrycia w faktycznym zna-
czeniu tego sektora dla gospodarki kraju. Ich decyzje gospodarcze w latach 50. ubie-
gtego wieku, ktdre cechowata tzw. cukrowa mentalnos¢ (Wallich 1960), w tym nad-
mierna koncentracja na jednej branzy, uniemozliwita dywersyfikacje eksportu
i osfabita go znaczaco, pogarszajac kondycje catej gospodarki.

Roéwniez wspotczesna Grecja jest egzemplifikacjg zjawiska nadmiernej kon-
sumpcji i odsuwania trudnych reform w sytuacji zasilania budzetu pomocg za-
graniczng oraz fatwym do pozyskania z miedzynarodowych rynkow kapitatem?,
Od czasu odzyskania niepodleglosci w 1829 roku grecki rzad az czterokrotnie
nie byt w stanie wywigzac¢ si¢ ze swoich zobowigzan wobec zewnetrznych
wierzycieli i potrzebowal dodatkowego dofinansowania w czasie kazdego kry-
zysu. Zadtuzenie zewngtrzne ogdtem (publiczne i prywatne) Grecji jako procent
PKB wzrastato z ok. 13% w 1970 roku przez 75% w 2001 roku do 180% w 2010
roku Skokowy wzrost tego wskaznika po 2011 roku byt juz wynikiem znaczacych
pozyczek udzielonych przez troike na ratowanie strefy euro (Reinhart i Trebesch
2015, s. 7). Staty dostep do zagranicznych kredytow, transfery bezzwrotne;j

4 Cho¢ Grecja jest przypadkiem, w ktorym pomoc bezzwrotna (w postaci funduszy polityki
spdjnosci UE) uzupetniana byta pomoca o charakterze zwrotnym, a wigc stanowi raczej
przyktad wykorzystania srodkow tatwych do pozyskania, bez refleks;ji dotyczacej nastepstw
ich absorpcji.
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pomocy zewnetrznej (ze Stanow Zjednoczonych, ktére zapewnity w ramach
planu Marshalla pomoc przekraczajaca 5% rocznego PKB w latach 50., p6zniej
z Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej, ktora po wstapieniu Grecji w 1981
roku réwniez przekazywata roczne dotacje w wysokosci ok. 5% PKB), spowo-
dowaty rozw¢j ,,przeros$nigtego” i w duzej mierze nieproduktywnego sektora
publicznego, ktory charakteryzowaty wysoki poziom wynagrodzen i dodatko-
wych $wiadczen oraz brak zachgt do podejmowania wysitkow i angazowania
si¢ w kreatywne myslenie o tym, jak wzmocni¢ gospodarke i poprawi¢ jakos¢
ustug $wiadczonych spoteczenstwu. Bezzwrotna pomoc rozwojowa oraz zagra-
niczne kredyty nie byly przeznaczane na finansowanie przedsigwzie¢ o potencjale
rozwojowym, lecz w gtéwnej mierze wykorzystywane byly na finansowanie
rosnacych potrzeb konsumpcyjnych panstwa (Baran 2012, s. 45). Dlatego tez
kryzys fiskalny w Grecji — w odréznieniu od kryzysu w Irlandii i Hiszpanii — miat
korzenie w sektorze publicznym, a nie w bankowym. Dopiero w obliczu ban-
kructwa w 2015 roku wiadze tego kraju ostatecznie zdecydowaty si¢ na wdro-
zenie pakietu reform, majacych na celu ograniczenie dlugu publicznego.

Oczywiscie Grecja nie jest jedynym przyktadem potwierdzajagcym wplyw
»tatwych” pieniedzy pochodzacych z zagranicznych pozyczek i dotacji na
zahamowanie przeksztatcen strukturalnych i rozrastanie si¢ nieefektywnego
sektora publicznego. Uzaleznienie od srodkdéw pozyskiwanych od zewnetrz-
nych wierzycieli lub donoréw, ktére zdecydowanie nie sprzyja podejmowaniu
reform i dziatan prorozwojowych dotyczy przede wszystkim panstw Afryki
1 Ameryki Lacinskiej. Herbst (2000) dowodzi, ze pomoc zagraniczna i bogac-
two zasobow naturalnych zmniejszyty potrzebe rzadow panstw Afryki Subsa-
haryjskiej podjecia dziatan majacych na celu walke z powszechnym unikaniem
ptacenia podatkéw. Dodatkowo niskie wptywy podatkowe powoduja poczucie
»zwolnienia z odpowiedzialno$ci” tamtejszych elit za prowadzenie skutecznych
polityk publicznych (por. Brautigam 2000). Argentyna, Brazylia i Meksyk
w ostatnich 200 latach w miarg systematycznie przechodzily powtarzajace si¢
cykle zatamania koniunktury wynikajace z wygérowanej wzgledem mozliwo-
$ci nisko produktywnych gospodarek konsumpcji, ogromnych wydatkéw
socjalnych i niechgci (lub niemoznosci) kolejnych ekip rzadzacych do zmiany
zastanego status quo (patrz Kaminsky i Vega-Garcia 2015). Jak w ksigzce
Paradox of plenty (Paradoks obfitosci) Karl (1997) pisze: ,,Wydawanie staje
si¢ dla rzadzacych norma, poniewaz zasoby surowcow sg dostepne, przynaj-
mniej na poczatku, a trudniejsze zadania, takie jak budowa sprawnej admini-
stracji, zajmuja duzo czasu i wigzg si¢ z niewielkimi gratyfikacjami. W istocie
wydawanie pieniedzy staje si¢ podstawowym mechanizmem panstwowosci,
a pieniadze zastepuja wladze”.
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Mahdavy (1970), ktéry spopularyzowal w ekonomii pojecie gospodarki
rentierskiej, w odniesieniu do regionéw bogatych w surowce dowodzil, ze
niewypracowane dochody w postaci zyskow z eksportu nieprzetworzonych
bogactw naturalnych w niektorych panstwach Bliskiego Wschodu wptywaty
na ,,wyjatowienie” decydentéw politycznych z przedsigbiorczosci, ich nad-
mierny optymizm co do przysztych zyskow czerpanych z tego sektora, i co za
tym idzie — przywigzanie do utrzymania status quo. Ross (1999, s. 308) do-
datkowo stawia tezg, ze: ,,niewypracowane dochody powoduja krotkowzrocz-
nos¢ politykow, co oslabia instytucje niezbedne do zapewnienia dlugofalowego
rozwoju gospodarczego”.

Szczegolne negatywne skutki oddziatywania na wtadze korzystajgce z nie-
wypracowanego dochodu wigza sie ze specyfika pomocy zewngtrznej, ktora
moze prowadzi¢ do oslabienia roli wladz jako motoru rozwoju, a przez to
petryfikacje niekorzystnych struktur spoleczno-gospodarczych. Nalezy
wskaza¢ tu na trzy zjawiska, ktore mogg towarzyszy¢ przyjmowaniu pomocy
rozwojowej przez panstwo lub region (por. Thomas i in. 2011). Po pierwsze,
jest to ograniczenie lub utrata autonomii elit rzadzacych. Wtadze zalezne od
pomocy moga traci¢ przestrzen i umiejetnos$¢ projektowania i wdrozenia wia-
snej polityki rozwoju. Taka sytuacja moze wystapi¢ w przypadku korzystania
z pomocy wigzanej, kiedy to donor narzuca kierunki i warunki wydatkowania
darowanych srodkéw. W konsekwencji rodzi si¢ niebezpieczenstwo zwigzane
z catkowitym zastgpieniem projektowania i finansowania rodzimych polityk
rozwoju programami narzuconymi z zewnatrz. Posrednio moze takze okazac
sig, ze beneficjenci zajeci wykorzystywaniem pomocy nie rozwijaja wiasnej,
alternatywnej polityki lub pomoc zakloca kierunki przyjete przez wtadze, np.
dotyczace rozwoju konkretnego sektora gospodarki lub obszaru. Ponadto
w przypadku pomocy stanowigcej znaczacy procent PKB danego regionu elity
rzadzace w znacznej mierze koncentrowa¢ beda swoje dziatania wlasnie na
dystrybucji lub konsumpcji uzyskiwanych srodkow.

Po drugie, jak zostato to juz poruszone we wczesniejszej czesci, tatwe
pieniadze pozwalajace pokry¢ biezace koszty funkcjonowania gospodarki
1 zaspokojenie podstawowych potrzeb obywateli powodujg ograniczenie od-
powiedzialno$ci wtadz za rozwo6j i1 poszukiwanie sposobow na jego wzmoc-
nienie. Dostepnos¢ srodkow zewnetrznych ksztattuje u wladz-beneficjentow
postawy bierno$ci, co w konsekwencji prowadzi do rezygnacji lub odsuwania
w czasie podejmowania trudnych i niepopularne wérdd spoteczenstwa reform,
koniecznych dla prawidlowego funkcjonowania kraju czy regionu i wzmoc-
nienia rozwoju gospodarczego. Majac do dyspozycji srodki pochodzace
z niewypracowanego dochodu, elity polityczne nie sa zmuszone szukaé roz-
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wigzan efektywnych, oszczgdnosci czy tez innych zrédet finansowania pro-
wadzonych polityk. Dopoki przychody takie zasilajg budzet, dopoty nie jest
koniczne podjecie krytycznej refleksji na temat $ciezek i strategii rozwoju czy
koniecznos$ci podjgcia ewentualnych dziatan naprawczych.

Trzecia kwestia ostabiajaca efektywnos$¢ wtadz przyjmujacych pomoc
zwigzana jest ze zmiennos$cia przeptywow, ale takze sposobem jej wykorzy-
stania. Nawet jesli Srodki transferowane sa na podstawie ustalonych wielolet-
nich planéw, powoduje to, ze na poziomie podmiotow realizujgcych konkretne
projekty brak jest mozliwosci planowania dlugoterminowej polityki inwesty-
cyjnej. Decyzje o realizacji konkretnych przedsigwzie¢ dyktowane sg dostep-
noscig funduszy pomocowych w danym okresie (np. w ramach oglaszanych
konkursow na projekty).

Korzystanie z niewypracowanych dochodow w postaci zewngtrznej pomocy
finansowej moze powodowac uzaleznienie i wzmocnienie mentalnoS$ci rosz-
czeniowej (dependency mentality), zarowno podmiotow publicznych, jak
i prywatnych, gdyz u beneficjentow ksztalcic si¢ beda postawy powstrzymujace
wyrobienie kultury pracy i oszczg¢dzania, ktdre warunkujg osiggnigcie trwatego
wzrostu. Ten rodzaj mentalno$ci zagraza nie tylko gospodarce, ale takze mo-
ralnym podstawom spoteczenstwa.

Wyniki badan Ranis i Mahmooda (1992) wskazuja na roszczeniowe postawy,
a nawet zachlanno$¢ réznych interesariuszy chcacych ,,uszczknac” czgs¢ nie-
wypracowanych dochodéw dla siebie, co powoduje nasilenie si¢ walki miedzy
roznymi frakcjami politycznymi, grupami interesu, wtodarzami lokalnymi
i regionalnymi. Im wyzsze sa niewypracowane dochody, tym zarliwsza i przy-
noszaca bardziej negatywne dla rozwoju gospodarczego konkurencja réznych
podmiotéw o ich zawltaszczenie. Gorzelak (2006) zauwaza, ze pomoc finansowa
przekazywana regionom zacofanym sprawia, ze dany uktad terytorialnym wy-
ksztalca wewngtrzng zaleznos$¢ od zewngtrznego subsydiowania, zmniejszajac
tym samym swojg zdolno$¢ do rozwoju. Systematyczne zasilanie mniej rozwi-
nigtych regionéw zewnetrzng pomoca rozwojowa upowszechnia wérod elit
przekonanie, ze $rodki te sg jedynym zrodlem finansowania wysitkow moder-
nizacyjnych i rozwojowych. Podejscie takie jest zgodne z tezami Bauera (1979,
s. 101), ktory wskazywat, ze korzystanie z pomocy zewngtrznej umacnia w jej
beneficjentach przekonanie, Ze jest ona konieczna do osiggnigcia wzrostu go-
spodarczego. Wzmacnia si¢ wiec w nich poczucie, ze szanse i zasoby niezbedne
do tego wzrostu musza zosta¢ zapewnione ,,z zewnatrz”’, umniejszajac role
wlasnej przedsigbiorczosci, zaradnosci 1 wptywu na wlasny los, co w konse-
kwencji rodzi postawy roszczeniowe wobec tych, ktorzy moga i powinni wspie-
ra¢ ,,mniej uprzywilejowane” czy ,,stabiej radzace sobie” jednostki. Mozliwo$¢
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poprawy warunkéw ekonomicznych bez ponoszenia naktadow finansowych
z budzetu samorzadowego, organizacji pozarzgdowych czy podmiotow prywat-
nych funkcjonujacych w danym regionie odsuwa konieczno$¢ koncentracji na
przyczynach stagnacji i podejmowania dziatan neutralizujacych je.

Kolejng kwestig zwigzang z korzystaniem z niewypracowanych dochodow,
ktéra negatywnie wptywa na osigganie trwalego rozwoju gospodarczego jest
oslabienie przedsiebiorczosci oraz motywacji do wdrazania innowacji.
Doskonatym przyktadem mogg postuzy¢ tu potudniowe Stany Zjednoczone
sprzed wojny secesyjnej, ktore powszechnie korzystaly z pracy prawie 4 mi-
liondéw niewolnikow o wartosci rynkowej szacowanej na 3,16 miliarda dolarow.
Wielu badaczy zajmujacych si¢ problematyka rozwoju Standéw Zjednoczonych
podkresla, ze niewolnictwo (jako niemal darmowy czynnik produkcji) stanowito
przeszkodg rozwoju gospodarczego, niekorzystnie wplywajac na rozwoj insty-
tucji potrzebnych do wejscia na Sciezke trwatego wzrostu (Engerman i in. 1997,
2002, 2005; Acemoglu i Robinson 2014). Pomimo wyraznych dowodéw na to,
ze niewolnictwo byto optacalne, korzysci z czerpania zyskow z pracy niewol-
niczej miaty charakter krétkotrwaty. W dtuzszej perspektywie byty niewspot-
mierne do szkdd, jakie niewolnictwo wyrzadzito gospodarkom potudniowych
stan6w, hamujac procesy urbanizacji, mechanizacji produkcji, uprzemystowie-
nia, postep technologiczny, czego dowodzit juz w 1862 roku w pracy The Slave
Power irlandzki ekonomista J. Cairnes. Zaniechanie inwestycji rozwojowych,
niezbednych do zwigkszania produktywnosci powodowato, ze potudniowe
gospodarstwa tracity konkurencyjno$¢ wobec swoich potnocnych odpowied-
nikow. Amerykanski historyk E. Genovese (1961) dowodzit wrecz, ze potu-
dniowe gospodarstwa w ogole nie byly nastawione na osigganie zyskow, a ich
wiasciciele nie mieli zadnych bodzcéw do podejmowania racjonalnych decyzji
gospodarczych. Dodatkowo, jak dowodza badania R. Andersona i R. Gallmana
(1977), gwarancja stalych dochodow przy niewielkich naktadach kapitalowych
wlascicieli plantacji potudniowych stanéw hamowata rozwdj handlu, a tym
samym rozwoj miast i wsi. Praca niewolnikow, ktora — jak dowodzili autorzy
—w procesie produkcji petnita praktycznie funkcje zblizong do funkcji $rodkow
trwatych, generowata przewidywalne i1 stosunkowo niskie koszty stale, co
wplywato na fakt, Zze ich wlascicielom bardziej optacato si¢ wytwarzanie niz
kupowanie wiekszosci towarow. W przypadku za$ produktéw przemystowych,
Potudnie niemal catkowicie uzaleznione byto od importu z Pétnocy.

Problematyke wptywu niewypracowanych dochodéw czerpanych z nie-
wolnictwa na procesy hamujace rozwoj gospodarczy poludniowych Stanéw
analizowali takze D. Acemoglu i J. Robinson (2014). Zwro6cili oni uwage na
fakt, ze system opierajacy si¢ na pracy niewolniczej ograniczat naktady inwe-
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stycyjne. Nie inwestowano w infrastrukture, przemyst ani w innowacje. System
pracy niewolniczej nie przewidywal zadnych zache¢t do inwestowania, a tym
samym unowoczesniania metod produkcji. Jak piszg: ,,Potudnie nie znato
innowacji nawet w tych dziedzinach, ktore byly jego specjalnoscia. W latach
1837-1859 rocznie przyznano przecigtnie dwanascie patentow zwigzanych
z uprawg kukurydzy i dziesi¢¢ z uprawa pszenicy, natomiast tylko jeden zwia-
zany z najwazniejsza rosling uprawng Potudnia: bawelng” (Acemoglu i Ro-
binson 2014, s. 393). W stanach o najwyzszych odsetkach niewolnikow wsrod
populacji praktycznie nie wystepowaly procesy zmiany strukturalnej. Ponadto,
jak wykazali Engerman i Sokoloff (1997, 2002), niewolnictwo w Nowym
Swiecie doprowadzito do ewolucji réznego rodzaju instytucji, ktére nie sprzy-
jaty trwatemu wzrostowi gospodarczemu.

Nalezy jednak podkresli¢, ze niewolnictwo w potudniowych stanach byto
systemem produkcji ekonomicznie wydajnym, z sukcesem funkcjonujgcym
w wielu sektorach gospodarczych: od rolnictwa przez gornictwo, budownictwo
i przemyst. Z tytutu pracy niewolniczej potudniowe stany osiggaly olbrzymie
zyski — w przededniu wojny secesyjnej osiggnety one poziom bogactwa per
capita dorébwnujacy Hiszpanii lub Witochom az do poczatkow Il wojny $wia-
towej lub Meksyku czy Indii do 1960 roku. Wright (1978) zwrocit jednak
uwage na réznice w ocenie efektywnosci niewolnictwa dla gospodarki potu-
dniowych Standw w krotkim i dtugim okresie, piszac, ze chociaz niewolnictwo
byto wydajnym srodkiem produkcji w krotkiej perspektywie czasowej, wigzato
ono wiascicieli farm z pewnym statycznym systemem pracy, ktory nie bylby
w stanie przystosowac si¢ do potrzeb szybko rozwijajacej si¢ i zmieniajacej
si¢ gospodarki. Chociaz tempo wzrostu na Poludniu w poréwnaniu z Péinoca
w okresie przed wybuchem wojny secesyjnej bylo wyzsze, znaczna cze$¢
bogactwa pozostawata w rekach plantatoréw, co w konsekwencji hamowato
rozwoj sektora handlowego i ustugowego, a takze infrastruktury transportowe;j
(przede wszystkim kolei). Dlatego tez ta ,,specyficzna instytucja” Potudnia,
mimo oplacalnosci ekonomicznej, stanowita przeszkode wzrostu gospodar-
czego w dluzszym okresie. Niewolnictwo degradowato pracg, hamowato
procesy urbanizacyjne, mechanizacje, industrializacje, wdrazanie innowacji
i tym samym thumito postep, sprawiajac, ze — gdyby Potnoc nie wygrata wojny
— w perspektywie kilkudziesi¢ciu lat potudniowe stany najprawdopodobniej
borykatyby si¢ z zacofaniem gospodarczym, niskg wydajnoscia, zadluzeniem
oraz stagnacja gospodarcza i spoteczng.

Thumienie indywidualnej motywacji do podejmowania dziatan proproduk-
tywnych i rozwojowych jest takze obserwowane w krajach otrzymujacych
transfery pomocy zewngtrznej. Economides i inni (2008), analizujac dane z 75
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panstw doszli do wniosku, ze posrednim skutkiem korzystania z tego typu
niewypracowanych dochodow przez sektor publiczny jest wzmacnianie zja-
wiska korupcjogennego i zachgca przedsiebiorcéw do poszukiwania tatwych
zyskow kosztem inwestycji podwyzszajacych ich zdolnosci do osiggania
przewagi konkurencyjnej. Dotyczy to w szczegdlnosci krajow-odbiorcow
o stosunkowo znaczacym udziale sektorach publicznego w gospodarce.

Dostep do znaczacych zrodetl niewypracowanego dochodu powoduje takze
efekty wypychania, polegajace na wypieraniu inwestycji prywatnych przez
inwestycje publiczne oraz zwiekszanie zatrudnienia w branzach zwiazanych
ze zrédlem niewypracowanych dochodoéw (np. zwigkszenie zatrudnienia
w sektorach, na ktore okresowo wzrost popyt zagraniczny, urzednikow zaan-
gazowanych we wdrazanie funduszy pomocowych, wzrost liczby doradcow
zajmujacych si¢ pozyskiwaniem dotacji). Szczegdlnym przypadkiem moze
by¢ wystapienie efektow tzw. choroby holenderskiej, ktore dodatkowo obej-
muja problemy zwigzane z wyceng waluty krajowe;j. Zjawisko wywodzi swoja
nazw¢ od nieszczgsliwych do§wiadczen Holandii po odkryciu powaznych
rezerw gazu ziemnego w latach 60. ubieglego wieku. Poczatkowo skutki cho-
roby holenderskiej analizowane byly w zwiazku z dynamicznym eksportem
najczesciej nieprzetworzonych bogactw naturalnych, ale analizy te mozna
rozszerzy¢ na dowolng forme¢ zwigkszonych wplywow kapitatu zagranicznego
do kraju, pozyczki zagraniczne, nadmierne przeptywy kapitatu prywatnego
lub przekazy od ekspatow, jak rowniez zewnetrzng pomoc finansowg (Rattse
i Torvik 1999). Przyktady wystapienia objawéw choroby mozna mnozy¢,
wymieniajac chociazby m.in. Zambi¢ (odkrycie zt6z miedz), Nigerie (odkry-
cie zt6z ropy naftowej), Kanade (wzrost cen i popytu na bitum i cigzka rope
naftowg), Wenezuelg (wzrost cen i popytu na rope naftowsg), przy czym nalezy
zaznaczy¢, ze samo zjawisko wystepowato dhugo przed jego zdefiniowaniem,
jako choroba holenderska (np. opisywane wczesniej przyktady XVII wiecznego
boomu na polskie zboze czy import ztota i innych bogactw z obu Ameryk do
Hiszpanii i Portugalii czy wzrost popytu na kubanski cukier).

Zjawisko choroby holenderskiej w zasadzie opisuje sytuacje¢, w ktorej
naptyw kapitatu zagranicznego w jakiejkolwiek formie (odkrycie nowych
zasobow naturalnych lub hossa cen towaréw na zewnetrznych rynkach doce-
lowych) generuje aprecjacje realnego kursu walutowego kraju-odbiorcy po-
przez nominalng aprecjacje lub poprzez stymulowanie szybszej inflacji krajo-
wej’. Wzgledne przesuniecia cen i realokacja zasobéw w kierunku branz

3 Efekty inflacyjne zwigkszonego naptywu kapitatu zagranicznego moga by¢ jednak w pew-
nym stopniu ztagodzone przez naptyw zagranicznych towaréw nabywanych dzigki pomocy.
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zwigzanych ze zwigkszonym naptywem kapitatu zagranicznego maja nega-
tywny wptyw na produkcje przemystowa, w tym eksportowg, ktora traci
konkurencyjnos¢ i ostatecznie dochodzi do jej zatamania. Taka dezindustria-
lizacja ma negatywne skutki dtugoterminowe wéowczas, gdy produkcja prze-
mystowa podlega dynamicznym korzy$ciom skali (Krugman 1990). Przykta-
dem kraju, w ktérym efekty choroby holenderskiej doprowadzity do powaznej
zapasei gospodarczej moze by¢ Rosja, ktdra w zwigzku z procesem transfor-
macji ustrojowej rozpoczetej na poczatku lat 90. ubiegtego wieku, zaczgta
zaciaga¢ zagraniczne pozyczki, powodujac znaczacy wzrost wskaznika dtugu
do PKB kraju. W odpowiedzi na duzy naptyw kapitatu oraz presje¢ inflacyjna,
ktéra byta jego konsekwencja, nastgpito przewarto§ciowania rubla. Cho¢ realna
aprecjacja rubla nie doprowadzita do znacznego pogorszenia salda handlowego,
ze wzgledu na silny potencjat eksportowy rezerw gazu i ropy, to spowodowata
wyparcie rosyjskiej produkcji przemystowej zgodnie z ,,objawami” choroby
holenderskiej. Produkcja przemystowa stawala si¢ coraz drozsza przez co jej
eksport przestat by¢ optacalny. Dodatkowo na produkcj¢ przemystowa nega-
tywny wplyw miato takze zachowanie konsumentow krajowych, ktérzy —
w zwiazku z realng aprecjacja rubla — coraz chetniej sktaniali si¢ do zakupu
tanszych zagranicznych towarow konsumpcyjnych. W tym stanie kraj dojrzat
do zmiany oczekiwan prowadzacych do tzw. zlej rbwnowagi (por. Gros i Ste-
inherr 2004, s. 243). Biorac pod uwage otwartos¢ rachunku obrotéw kapita-
lowych, Rosja byta narazona na nagle wycofanie kapitatu zagranicznego.
Obawa ta stala si¢ rzeczywistoscig latem 1998 roku, gdy rubel gwattownie
zaczal traci¢ na warto$ci i nastapit powazny kryzys gospodarczy.

Innym zjawiskiem towarzyszacym dostgpowi do niewypracowanych docho-
dow jest nieefektywna alokacja Srodkow. Wtadze krajow i regionow, ktérych
wplywy budzetowe w duzej mierze opieraja si¢ na niewypracowanych docho-
dach, cechuje sktonno$¢ do prowadzenia nieracjonalnej, a raczej suboptymalne;j
polityki gospodarczej. Cuddington (1988) na podstawie poglebionej analizy 10
panstw, ktorych gospodarki w znacznej mierze opieraty si¢ na eksporcie dobr
naturalnych: Kamerun (ropa naftowa, kawa), Kolumbia (kawa), Republika
Dominikany (cukier), Ghana (kakao), Indonezja (ropa naftowa), Jamajka (bok-
syt), Meksyk (ropa naftowa), Nigeria (ropa naftowa), Papua Nowa Gwinea
(miedz) i Zambia (miedz) zauwazyl, ze tylko dwa z badanych krajow wdrozyty
rozsadng polityke towarzyszaca wzrostowi dochoddéw osigganych z tytutu eks-
portu surowcow naturalnych. Kraje i regiony, ktore w krotkim czasie wzbogacity
sie dzigki wzrostowi popytu na posiadane przez nie dobra naturalne, charakte-
ryzowal wysoki poziom wydatkow, ktory wptynat na ostabienie ich dobrobytu.
Wydatkowanie ponad miar¢ wynikalo z podwyzszonej konsumpcji sektora
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publicznego i prywatnego oraz nieefektywnych, podyktowanych wygérowanymi
ambicjami wtadz, projektow inwestycyjnych. Gdy jednak dochody z eksportu
nieprzetworzonych surowcow sa niskie, bodzce takie istnieja (cho¢ wowczas
najczesciej brakuje srodkow na finansowanie rozwoju).

Nieefektyna alokacja wigze si¢ takze z obserwowanym u decydentow
politycznych majacych mozliwo$¢ korzystania z tatwych pienigdzy zjawiskiem
nazywanym w literaturze psychologia boomu i zapasci (boom and boost
psychology), ktore przejawia si¢ nadmiernym optymizmem prowadzgcym do
zwigkszania wydatkow publicznych, po ktorym nastepuje okres zintensyfiko-
wania oszczednosci 1 poszukiwania sposobow na obnizanie wydatkéw budze-
towych (por. Watkins i Mitra 1994, s. 295). Ciekawych wnioskow dotyczacych
negatywnego wplywu wzmozonych inwestycji w ograniczonym czasie dostar-
czyly obserwacje szesciu krajow, ktore wigkszos¢ zyskow z eksportu ropy
przeznaczyly wtasnie na ten cel. Okazalo si¢, ze tempo realizacji przedsiewzigé
byto zbyt duze dla gospodarki, co skutkowato wyraznym spadkiem wydajno-
$ci tychze inwestycji — w analizowanych krajach $rednie roczne tempo wzro-
stu gospodarczego per capita sprzed boomu na rope wynosito 2,9%, a po,
spadto do 1,9% (Gelb i in. 1988).

Nieracjonalna alokacja niewypracowanych dochodéw czesto dyktowana
jest interesami politycznymi, a nie ekonomicznymi. Bauer (1979, s. 108) za-
znacza, ze przedsiewzigcia publiczne finansowane ze §rodkéw zewngtrznej
pomocy sa zdecydowanie mniej rentowne niz te, w realizacje ktorych zaanga-
zowany jest kapital prywatny (nawet w postaci kredytow pozyskanych na
zasadach komercyjnych). Klasa polityczna panstw korzystajacych z niewy-
pracowanych dochodow realizuje inwestycje nieefektywne z ekonomicznego
punktu widzenia, ktorych naktady oraz koszty utrzymania sg niewspotmierne
do oczekiwanych zyskow (o ile w ogodle projekty maja przynosic jakie$ zyski).
Takie nierentowne inwestycje — tzw. biate stonie (white elephants) — czesto sa
przez wladze bardziej preferowane niz efektywniejsze (cho¢ mniej efektowne)
przedsiewzigcia ze wzgledu na korzysci polityczne, jakie wiadza moze zyskac,
decydujac si¢ na ich realizacjg.

Brak trwatego rozwoju krajow i regionow czerpigcych wysokie zyski spo-
wodowane wzrostem popytu/ceny na eksportowane przez nie dobra naturalne
lub korzystajacych z zewnetrznej pomocy rozwojowej moga w wickszym
stopniu by¢ rezultatem nieodpowiedniej alokacji uzyskiwanych z tego tytutu
zyskow 1 niewydajnosci podejmowanych przez rzad inwestycji, niz niskiego
poziomu inwestycji publicznych (Torvik i Robinson 2005). Literatura przed-
miotu dostarcza wielu dowodow ,,nierozsagdnego” alokowania srodkow uzy-
skanych w ramach réznego rodzaju pomocy rozwojowej. R. Calderesi (20006)
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w ksiazce The trouble with Africa analizuje przyktad fabryki papieru Mufindi
w Tanzanii, na budowg ktorej kraj otrzymat hojng pozyczke (ok. 200 milionow
dolarow). Latwy dostep do kapitatu pobudzit ambicje wtadz, ktore wbrew
racjonalnym kalkulacjom ekonomicznym zdecydowaly si¢ na inwestycje
znacznie przewyzszajaca mozliwosci produkcyjne tego regionu (w tym przede
wszystkim zbyt skromne zasoby ludzkie mogace sprosta¢ wykorzystaniu za-
awansowanej technologii, na ktorej opierato si¢ przedsiewzigcie). Jak zauwaza
autor ,,Tanzania ptacita rachunek za ten ghupi eksperyment przez kolejne 20
lat” (Calderesi 2000, s. 155).

Wigkszo$¢ dochoddw uzyskanych przez panstwa eksportujace ropg naftowa
po gwattownym wzroscie jej cen zwigzanym z wprowadzeniem tzw. embarga
arabskiego w 1973 roku zostata przeznaczona na finansowanie projektow
publicznych, co nie miato jednak przelozenia na wzrost gospodarczy panstw
OPEC, ktoérych PKB per capita zmniejszyt si¢ $rednio o 1,3% w latach 1965—
—1998 (Gylfason 2001). W Nigerii w latach 1973 i 1976 naktady kapitatowe
wzrosty ponad dziewieciokrotnie, jednak dochody z niewypracowanych zrodet
wzmocnity tendencje rzadu do inwestowania w projekty o wysokim prestizu
i rencie politycznej, przy jednoczesnym braku uzasadnienia ekonomicznego
dla ich realizacji (Gavin 1993, s. 216).

Wykorzystaniu zewngtrznej pomocy rozwojowej towarzyszy takze zjawi-
sko nazywane w literaturze ,,pokusa do naduzy¢” (moral harazd). W skrajnych
przypadkach — na poziomie regionow i panstw, ktorym przyznawana jest
pomoc z tytutu niskiego poziomu rozwoju gospodarczego — moze pojawic si¢
pokusa celowego hamowania rozwoju (np. poprzez realizacje przedsiewzigc
niegenerujacych efektow podazowych) dyktowana checia pozostania benefi-
cjentem statego, niewypracowanego dochodu zewnetrznego. Mozliwos¢
osiggniecia dochodu ,,bez ponoszenia wysitku” powoduje, ze u przedsi¢bior-
cOw wytwarza mentalnos$¢ typu ,,wzbogac si¢ szybko” (get-rich-quick).

Zwigkszone wptywy z tytulu niewypracowanych dochodéw mogg spowo-
dowac, ze gospodarki beda odchodzi¢ od konkurencyjnych sektorow produk-
cyjnych do tych, ktore zwigzane sa z galeziami czerpiagcymi bezposrednie
zyski z tych zrodet (np. ,,obstuguja” wydatkowanie pomocy). Latwe pieniadze,
do ktorych dostgp maja wiadze krajowe czy regionalne, stanowig zachete dla
r6znego rodzaju podmiotéw do poszukiwania renty, a wigc zysku niewyma-
gajacego ponoszenia znaczacych naktaddéw kapitatu, czasu czy pracy. Sytuacja
taka miata miejsce w ostatnich dekadach we wspomnianej juz Grecji. ,,L.atwe”
pieniadze wladze przeznaczaly na realizacje projektow publicznych na pod-
stawie kryteriow politycznych, a nie wydajnosci i optacalnosci ekonomiczne;.
Z czasem praktyka ta spowodowata kurczenie si¢ dziatan sektora prywatnego,
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ktoére nie byly w stanie na zasadach sprawiedliwej konkurencji pozyska¢ za-
mowien publicznych. W ten sposob grecki sektor prywatny stopniowo stat si¢
zalezny od finansowania rzgdowego, zamiast orientowac si¢ na popyt ekspor-
towy i migdzynarodowa konkurencje.

Podnosi si¢ takze argumenty dotyczace zachwiania konkurencji na rynkach
lokalnych — w skrajnych przypadkach moze powodowa¢ bankructwa przed-
sigbiorstw lub catych branzy — wykluczonych z otrzymania dotacji lub w spo-
sob niebezposredni korzystajacych z niewypracowanego dochodu dystrybu-
lowanego przez elity polityczne i urzednikow (Tornell i Lane 1994; Lane
i Tornell 1996; Karl 1997). Dodatkowo o alokacji pomocy — w tym tej prze-
znaczonej na rozwdj 1 podnoszenie konkurencyjnosci sektora prywatnego —
decyduja urzednicy, ktdrzy czesto nie sg ekspertami w dziedzinach pozwala-
jacych na merytoryczng oceng projektéw zgloszonych do finansowania i nie
majg bezposredniego interesu w osiggnigciu przez wspierane przedsiebiorstwo
zyskow, tak jak ma to miejsce w przypadku finansowania rozwoju firm przez
inwestoréw prywatnych. Gdy o przyznaniu bezposrednich grantéw podmiotom
gospodarczym lub publicznym decydujg urz¢dnicy, stwarza si¢ podatny grunt
do rozwoju ,,niezdrowego” lobbingu, korupcji i klientelizmu.

Na rysunku 3.1 przedstawiono model negatywnych aspektow korzystania
z niewypracowanego dochodu, ktory uwzglednia mogace wspottowarzyszy¢
mu opisane powyzej zjawiska. Negatywne, potencjalne konsekwencje spro-
wadzaja si¢ do czterech gtdéwnych zjawisk:

(1) ostabienia roli i skutecznosci wtadz jako promotoréw rozwoju,

(2) zaniechania niezbednych dla proceséw rozwojowych reform,

(3) nieefektywnej alokacji zasobow,

(4) zaburzenia w funkcjonowaniu sektora prywatnego.

sksksk

Podsumowujac powyzsze rozwazania, literatura przedmiotu dostarcza wielu
dowodo6w na to, ze niewypracowany dochod, cho¢ jest zrodtem dodatkowego
kapitatu, ktory moze finansowacé rdznego rodzaju inwestycje i dziatania pro-
rozwojowe, sam w sobie nie jest gwarancjg rozwoju i moze powodowac wiele
negatywnych zjawisk ograniczajacych rozwdj w dtuzszej perspektywie cza-
sowej. Pomoc rozwojowa, jako zrodto niewypracowanego dochodu, aby
mogta by¢ uznana za efektywna, musi przyczynia¢ si¢ do zbudowania przewagi
konkurencyjnej, a wigc sprawi¢, ze w danym uktadzie terytorialnym wyksztat-
caja sie struktury pozwalajace na osiggniecie przewagi cenowej i poza cenowe;j,
ktére decydujg o atrakcyjnosci towardw i1 ustug oferowanych rynkom zewngtrz-
nym (por. Hiibner 1994, s. 336).



Rozdziat 4

Fundusze unijne jako szczegdlna forma zewnetrznej
pomocy rozwojowej

Zapoznione w rozwoju gospodarczym regiony korzystaja z zewnetrznej
pomocy trojakiego rodzaju. Pierwsza jest zwigzana ze wparciem o charak-
terze humanitarnym lub doraznym przekazywanym regionom, ktore doswiad-
czyty klesk naturalnych lub innego rodzaju kataklizméw. Drugi rodzaj po-
mocy udzielanej regionom zacofanym dotyczy pomocy charytatywnej (gdy
podstawy jej udzielania zwigzane sa z wartoSciami chrzescijanskimi) lub
filantropijnej (jezeli czerpie inspiracj¢ ze $wieckiej idei humanitaryzmu)
udzielanej najczesciej przez organizacje pozarzadowe instytucjom lub agen-
dom. Trzeci rodzaj to pomoc rozwojowa, ktorej podmiotami sa rzady panstw,
wladze regionalne lub organizacje migdzynarodowe. Transfer tego typu
pomocy odbywa si¢ na zasadach bi- lub multilateralnych. Pojecie zewnetrz-
nej pomocy rozwojowej czesto uzywane jest zamiennie z pomoca zagra-
niczng, rozumiang jako wsparcie o charakterze preferencyjnym (obowiaz-
kowo z elementem bezzwrotnej dotacji w wysoki minimum 25% transferu)
dla panstw rozwijajacych si¢ przez oficjalne instytucje przeznaczane na cele
zwigzane z promocja rozwoju gospodarczego i polepszeniem dobrobytu
(Fuhrer 1994, s. 25).

Pomoc rozwojowa jest bardzo pojemnym terminem, ktory obejmuje wiele
form pomocy jako narzedzi wplywania na zmiany w panstwie lub regionie,
ktore jest beneficjentem tej pomocy. W literaturze przedmiotu pomoc rozwo-
jowa definiowana jest jako cze$¢ zewngetrznej pomocy, ktora ma na celu
wsparcie poprawy warunkéw zycia, dobrobytu i wzrostu gospodarczego re-
giondow o niskim poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego (por. Riddel
2007; Moyo 2014). Szeroko rozumiana zewngtrzna pomoc rozwojowa moze
dotyczy¢ wszelkich srodkéw materialnych i niematerialnych (pomoc tech-
niczna: doradztwo, know-how), jednak w praktyce najczesciej wsparcie przyj-
muje formg transferéw finansowych, udzielanych na zasadach preferencyjnych
(pozyczki) lub bezzwrotnych (granty). Rozwazania podj¢te w niniejszej pu-
blikacji ograniczaja si¢ do kwestii zwigzanych z ostatnig z wymienionych form
pOMOCy roZwojowe;.
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Historia zewng¢trznej pomocy finansowej adresowanej do mniej zamoznych
regiondw datuje si¢ na poczatek minionego stulecia. W 1929 roku Wielka
Brytania uchwalita pierwsza Ustawe o Rozwoju Kolonii, w ramach ktorej
regionom zacofanym udzielane byly granty i preferencyjne pozyczki. Miaty
one na celu dostarczenie impulsu do samodzielnego rozwoju gospodarczego
terytoriow podlegtych, tamiac tym samym impas, polegajacy na tym, ze je-
dynie rzady stosunkowo zamozniejszych kolonii, po uregulowaniu zobowia-
zan finansowych wzgledem Krolestwa, byty w stanie w ramach swoich bu-
dzetow wygospodarowaé srodki na podjecie programdéw prorozwojowych.
Pomoc przeznaczana byta na poprawe infrastruktury dostarczajacej energie
1 wodg, infrastruktury transportowej czy na badania gruntow (Little 1 Clifford
2009, s. 31)!.

Dynamiczny rozwojow programow zewnetrznej pomocy rozwojowej, ktory
miat miejsce po drugiej wojnie Swiatowej zwigzany byl z wyzwaniami poli-
tycznymi i gospodarczymi, jakie pojawity si¢ w tym okresie. Oczywiste stato
si¢, ze doSwiadczone dziataniami wojennymi panstwa europejskie beda po-
trzebowaty silnego zastrzyku kapitatlowego, ktéry pozwoli ich gospodarkom
osiagna¢ stan sprzed wybuchu wojny. Wsparcie miato takze niebagatelne
znaczenie dla stworzenia przeciwwagi dla umacniajacego swe polityczne
wplywy Zwigzku Socjalistycznych Republik Radzieckich (ZSRR). Pierwszym
bezprecedensowym ze wzgledu na charakter i skale programem pomocowym
byt Program Odbudowy Europy, tzw. plan Marshalla, w ramach ktorego Stany
Zjednoczone przekazaty pomoc finansowg panstwom Europy Zachodnie;.
Wsparcie to miato na celu rekonstrukcje zasobow kapitalowych umozliwiajaca
realizacje projektow rozbudowy infrastruktury, podjecie dziatan zwigzanych
z polepszeniem warunkow zycia i wzmocnienia podstaw do szybkiego wzro-
stu gospodarczego (De Long i Eichengreen 1991, s. 3)%. Podobne do planu

! Nalezy jednak zaznaczy¢, ze wielko$¢ pomocy miata charakter marginalny. Dopiero po
publikacji raportu na temat warunkow zycia mieszkancéw zachodnich Indii Ustawg o rozwoju
i dobrobycie kolonii z 1940 r. rzad brytyjski zdecydowat si¢ wyasygnowac znacznie wyzsze
wsparcie w postaci bezzwrotnej dotacji (5 mln funtéw) oraz kredytow (10 mln funtoéw). Kolejne
ustawy stopniowo zwiekszaly zaréwno wartos¢ pomocy (w 20-letnim okresie osiagneta ona
poziom 120 mln funtéw), jak i zakres finansowanych w ich ramach interwencji (Bolland 2001,
s. 383).

2 Pomoc wyniszczonym gospodarkom zapewnia¢ miaty takze dwie powotane na konferencji
w 1944 roku w Bretton Woods instytucje: Miedzynarodowy Bank Odbudowy i Rozwoju,
powszechnie nazywany Bankiem Swiatowym (BS) oraz Miedzynarodowy Fundusz Walutowy
(MFW). W momencie powstania obie te instytucje mialy jasno sprecyzowane funkcje: ich
podstawowym zadaniem byto utatwienie dostepu do kapitalu inwestycyjnego niezbednego
w procesie rekonstrukeji spotecznej i gospodarczej panstw dotknigtych wojng. W pdzniejszych
latach zaréwno BS, jak i MFW rozszerzyly przedmiotowy i podmiotowy zakres dzialalnosci,
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Marshalla zalozenia przyjeto, tworzac tzw. plan Colombo (Colombo Plan for
Cooperative Economic Development in South and Southeast Asia), ktéry od
1950 roku mial wspiera¢ odbudowg gospodarek wybranych panstw Azji po-
przez finansowanie duzych projektow w sektorze przemystowym. W okresie
tym Stany Zjednoczone rozpoczety takze realizacje Programu Punktu Czwar-
tego (Point Four Program), ktorego cele oraz przeznaczone $rodki w pierwszej
fazie znaczaco roznily si¢ od przewidzianych w planie Marshalla. Koncentro-
waly sie na zapewnieniu rozwijajacym sie panstwom Afryki, Azji Srodkowej
i Azji Potudniowej, Ameryki, bilateralnego wsparcia w postaci know-how
i programow edukacyjnych. W poézniejszym okresie znaczaco zwigkszono
srodki pomocowe przy jednoczesnej zmianie kierunku finansowania i koncen-
tracji na projektach o duzej skali’.

W latach 60. XX wieku powstaty fundamenty sytemu zewngtrznej pomocy
rozwojowej, ktéry funkcjonuje do dzi§. Wysoko rozwinigte panstwa Europy
Zachodniej, Japonia i Kanada, do ktorych dotaczyty takze Stany Zjednoczone
i Wielka Brytania utworzyty Komitet Pomocy Rozwojowej (Development
Assistance Committee, DAC), ktorego celem byta koordynacja polityk wspie-
rajacych rozwdj mniej zamoznych regiondw. Zgromadzenie Ogélne Narodow
Zjednoczonych uchwalito regute, zgodnie z ktdrg wysoko rozwinigte panstwa
powinny przekazywac 0,7% produktu narodowego brutto krajom o niskich lub
srednich dochodach oraz tzw. Najmniej Rozwinigtym Panstwom (least deve-
loped countries, LDCs) znajdujacych si¢ na rokrocznie uaktualnianej przez
Organizacje Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju (OECD) liscie. Oficjalna
Pomoc Rozwojowa (Official Development Assistance, ODA) finansuje przed-
siewziecia w trzech obszarach: infrastruktury spotecznej (np. edukacyjna,
zdrowia, wodno-kanalizacyjna i sanitarna), infrastruktury gospodarczej i ustu-
gowej (np. energetyczna, transportowa i komunikacyjna) oraz sektora produk-
cji (Hjertholm i White 2000, s. 25). W kolejnej dekadzie do grona panstw-
-donoréw dotaczyly kraje arabskie, takie jak Kuwejt, Arabia Saudyjska, ktore
powotaty szereg instytucji oferujacych wsparcie finansowe, charakteryzujace
si¢ wysokim udzialem pomocy udzielanej w formie bezzwrotnych dotacji

udzielajac wsparcia panstwom rozwijajacym si¢ lub gospodarkom przezywajacym problemy
finansowe.

3 Dalszy rozwdj programéw pomocowych zwigzany byt w duzej mierze z procesem dekolo-
nizacji Afryki, a takze z zaostrzaniem si¢ konfliktu na osi Stany Zjednoczone — ZSRR, co
powodowato, ze pomoc udzielana byta nie tylko ze wzgledu na zacofanie panstw-biorcow,
ale takze (a moze nawet w gtéwnej mierze) ze wzgledéw politycznych. W okresie zimnej
wojny drugim po Stanach Zjednoczonych najwigkszym donorem pomocy finansowej byto
wlasnie ZSRR, ktore najczgsciej udzielato wsparcia w postaci preferencyjnych kredytow,
wykorzystywanych na rozwdj panstwowego sektora przemystu.
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(25-75% w ramach wsparcia) bez koniecznosci spetniania dodatkowych wa-
runkéw politycznych czy gospodarczych jej uzyskania (tzw. pomoc bezwa-
runkowa) (Neumayer 2004, s. 296).

Inicjatywy podejmowane przez poszczegolne panstwa zaczela uzupetniaé
pomoc oferowana przez organizacje mi¢dzynarodowe. Do najaktywniejszych
z nich zaliczy¢é nalezy utworzone w 1960 roku przy Banku Swiatowym Mie-
dzynarodowe Stowarzyszenie Rozwoju (International Development Associa-
tion, IDA), ktére z czasem stalo si¢ instytucja zapewniajaca najwicksze zrodto
pomocy finansowej w postaci preferencyjnych kredytéw udzielanych mniej
zamoznym panstwom, Regionalne Banki Rozwoju, Afrykanski Bank Rozwoju
czy Azjatycki Bank Rozwoju. Dotacje i preferencyjne kredyty udzielane przez
te instytucje maja na celu zmniejszanie ubostwa i réznic w dochodach, przy-
spieszanie wzrostu gospodarczego oraz polepszanie warunkow zycia miesz-
kancow mniej zamoznych regionéw §wiata (Riddell 2007, s. 27).

Jednym z najwickszych wspotczesnych aktoréw udzielajacych wsparcia
najbiedniejszym regionom $wiata sg instytucje Unii Europejskiej (UE, Unia)
(Komisja Europejska, Europejski Bank Inwestycyjny, Europejski Fundusz
Rozwoju), ktorej wydatki (facznie z wydatkami poszczegdlnych panstw czton-
kowskich) w tym obszarze stanowig ponad 50% catkowitej $wiatowej pomocy*.
Najwazniejszym instrumentem finansowym europejskiej polityki rozwojowej
(european development policy) jest Europejski Fundusz Rozwoju (European
Development Fund, EDF), za ppmoca ktorego Unia wspiera rozwdj krajow
Afryki, Karaibéw i Pacyfiku oraz Krajow i Terytoriow Zamorskich. Od 2014
roku w ramach procesu ,,stopniowego znoszenia preferencji” UE sukcesywnie
wycofuje pomoc bezposrednig dla duzych panstw, takich jak np. Indie, nie-
ktorych krajow azjatyckich (np. dla Malezji) oraz dla wielu krajow Ameryki
Lacinskiej®.

4 https:/feuropa.eu/eyd2015/pl/content/eu-development-aid, https://euaidexplorer.ec.europa.
eu/AboutAction.do.

3 Nalezy podkreslié, ze dotychczas gros $rodkéw pomocowych przeznaczanych byto na
dziatania majace na celu podniesienie jakosci zycia, bezpieczenstwa, ochrony zdrowia oraz
poziomu edukacji (stad pomoc przekazywana jest m.in. na zakup lekéw, zywnosci czy tez na
zapewnianie dostgpu do wody pitnej i urzadzen sanitarnych), co zwiazane bylo z realizacja
Projektu Milenijnego ONZ. Projekt zobowiazywat bogate kraje do finansowania inicjatyw
na rzecz poprawy warunkow zycia w najbiedniejszych regionach §wiata, nie za$ na rzecz
wzmocnienia potencjatu gospodarczego tychze regiondw. Od 2016 r. wdrazany jest natomiast
Europejski Plan Inwestycji Zewngtrznych (EPIZ), ktéry dazy do pobudzenia inwestycji
w infrastrukturg spoteczng i gospodarcza w Afryce i krajach sasiadujacych z UE, poprawy
ogblnego otoczenia biznesowego, wspierania dobrych rzadow, zwigkszenia skutecznosci walki
z korupcja, wyeliminowania barier w inwestycjach i zaktocen na rynku. Wsparcie obejmuje
takze pomoc techniczng dla instytucji administracji publicznych i przedsigbiorstw, tak by
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Szczegdlng formg pomocy rozwojowej sa fundusze strukturalne przekazy-
wane mniej zamoznym regionom i panstwom cztonkowskim w ramach polityki
spojnosci Unii Europejskiej. Cho¢ fundusze sa narzedziami realizacji jedne;j
ze wspolnotowych polityk, spetniajg jednak kryteria zewnetrznej pomocy
rozwojowej, gdyz sg wsparciem udzielanym przez instytucje migdzynarodowsq
mniej rozwinigtym panstwom i regionom w celu promocji rozwoju gospodar-
czego 1 poprawy jakosci zycia. Powszechnie przyjeta definicja pomocy roz-
wojowej doprecyzowuje, ze aby wsparcie moglo by¢ za takie uznane, powinno
by¢ udzielane na zasadach preferencyjnych z przynajmniej 25% udziatem
bezzwrotnych grantow. Fundusze strukturalne UE co do zasady przekazywane
sg panstwom i regionom w formie bezzwrotnych dotacji, przy czym — zgodnie
z zasada dodatkowos$ci — beneficjent (panstwo lub region) zobowigzany jest
do uzupehienia pomocy $rodkami wtasnymi. Wraz z poczatkiem kazdego
siedmioletniego okresu programowania w umowie partnerskiej okreslany jest
poziom wydatkow, ktory panstwo cztonkowskie ma utrzymywac przez caty
okres korzystania z funduszy. W praktyce oznacza to, ze na wspotinansowa-
nie realizowanych ze §rodkéw unijnych asygnowanych w ramach polityki
spojnosci przedsiewzig¢ o wartosci 3,5-4% PKB wtadze krajowe — poziomu
centralnego i regionalnego — musza wydac rocznie okoto 1% PKB.

Polityka regionalna UE jest jednym z najwazniejszych wspotczesnych
programow ukierunkowanych na stymulowanie nadrabiania zalegto$ci obsza-
réw stabiej rozwinietych. Cho¢ migdzy funduszami przekazywanymi mniej
rozwinietym panstwom i regionom w ramach tej polityki a pomocga zagraniczng
istniejg réznice w zakresie warunkow finansowania, sposobow implementacji
czy wysokosci wsparcia, maja one atrybuty pozwalajace na zaklasyfikowanie
tego rodzaju transferéw jako zewnetrzng pomoc rozwojowg. Obie formy
wsparcia mniej rozwini¢tych gospodarczo obszarow wiaza si¢ bowiem z na-
ptywem kapitatu zagranicznego, obie formy dotycza pomocy udzielanej na
zasadach bezzwrotnych dotacji, ich wptyw na wzrost gospodarczy i oszczed-
nosci krajowe mozna odrézni¢ od wptywu pozyczek zagranicznych i inwesty-
cji zagranicznych i — w koncu — obie stanowig dla ich beneficjentow forme
dochodéw niewypracowanych. W literaturze przedmiotu termin ,,europejskie
fundusze strukturalne i spojnosci” czesto sg uzywane zamiennie z okresleniem
»pomoc strukturalna” i ,,pomoc regionalna” (structural aid, regional aids)
(zob. np. Funck i Pizzati 2003).

zwigkszy¢ ich zdolno$ci do przygotowania i wdrozenia projektéw inwestycyjnych oraz zdol-
nosci do przyciggania nowych inwestoréw. Integralng czg$¢ EPIZ stanowig takze operacje
kredytowe Europejskiego Banku Inwestycyjnego (EBI) udzielane na preferencyjnych warun-
kach na realizacj¢ projektéw wpisujacych si¢ w ustalone cele rozwojowe.
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Wsparcie asygnowane w ramach polityki spdjnosci UE moze by¢ trakto-
wane jako kombinacja dwoch rodzajow ,.tradycyjnej” pomocy rozwojowe;j:
pomocy programowej (programme aid) udzielanej na rozwoj konkretnych
sektorow — ukierunkowanej na poprawe ich funkcjonowania (np. poprzez
modernizacje¢, rozw0j infrastruktury) — oraz wsparcia budzetowego (budget
support) — udzielanego na realizacj¢ ogdlnej polityki rozwoju danego kraju
lub regionu — polegajacego na przekazaniu srodkow bezposrednio do budzetu
odbiorcy pomocy, ktory nastepnie wydatkuje srodki na realizacje¢ celow roz-
wojowych w ramach wewnetrznego systemu finansow publicznych.

4.1. Wsparcie rozwoju zapéznionych regiondw parstw
cztonkowskich UE

Podstawy do rozpoczecia udzielania pomocy rozwojowej regionom panstw
cztonkowskich dat zapis w preambule Traktatu zatozycielskiego Europejskiej
Wspdlnoty Gospodarczej (traktatu rzymskiego z 1957 roku), w ktérym sygna-
tariusze zadeklarowali dazenie do ,,zmniejszenia réznic istniejacych miedzy
poszczegdlnymi regionami oraz opdznienia regiondw mniej uprzywilejowa-
nych”. W artykule 2 jako jeden z celdow nowego ugrupowania przyjeto takze
»popieranie w calej Wspolnocie harmonijnego rozwoju dziatalno$ci gospodar-
czej, statego i zrownowazonego wzrostu, zwiekszonej stabilnosci, przyspieszo-
nego podwyzszania poziomu zycia”. Jednak w gtéwnej czesci traktatu problem
wsparcia rozwoju biedniejszych regionéw zostal w duzej mierze potraktowany
posrednio, a mianowicie poprzez szereg przepisow dotyczacych konkretnych
polityk sektorowych, takich jak rolnictwo, transport i pomoc publiczna, ktora
moze by¢ uznana za zgodna ze wspolnym rynkiem o ile jest ,,przeznaczona na
sprzyjanie rozwojowi gospodarczemu regiondow, w ktorych poziom zycia jest
nienormalnie niski lub regionow, w ktdrych istnieje powazny stan niedostatecz-
nego zatrudnienia”. Jedynym instrumentem finansowym, ktoéry w sposob
bezposredni miat wzmacnia¢ rozwdj regionalny byt Europejski Bank Inwesty-
cyjny, ktory wsrdd réznych zadan ,,nie majac na celu osiggania zyskow, udziela
pozyczek i gwarancji, ktore sprzyjaja finansowaniu (...) projektow zmierzaja-
cych do rozwoju regionéw mniej rozwinigtych”. W rezultacie kwestie ewentu-
alnej pomocy regionalnej rozwigzano za pomocg szeregu przepisoéw, ktore nie
stanowity spojnego programu zapewniajacego wsparcie regionéw ubozszych.
Jako takie nie zostalo ono uznane za polityke wlasciwa dla nowo powstatej
Wspdlnoty. W tym czasie odpowiedzialno$¢ za prowadzenie polityki rozwoju
regiondw mniej zamoznych pozostawaly w $cistej gestii panstw czlonkowskich.
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Brak decyzji o ustanowieniu konkretnych instytucji, przyjeciu szczegoto-
wych priorytetéw i zasad oraz wyasygnowaniu budzetu majgcego zrealizowac
zapisy traktatowe w zakresie wsparcia rozwoju ubozszych regiondw powiazac
mozna z kilkoma kwestiami. Po pierwsze, po drugiej wojnie §wiatowej pomoc
rozwojowa nie miata dlugiej historii. Nie mozna wiec byto siggna¢ do doswiad-
czen i rozwigzan stosowanych w tym obszarze przez inne panstwa czy organi-
zacje. Tym bardziej powsciagliwa w podjeciu takich dziatan i obarczeniu si¢
odpowiedzialnoscig za ich skuteczno$¢ byla nowo powstata Wspolnota. Po
drugie, w$rod przekonan decydentow dominowata doktryna gospodarcza, ktora
preferowata wspieranie rozwoju regioné6w w ramach skoordynowanych polityk
krajowych, a nie polityki prowadzonej na poziomie wspolnotowym (Balassa
1961). Dodatkowo doswiadczenia w zakresie krajowych polityk regionalnych
byty stosunkowo nowe w niektorych krajach (Francja, Wtochy i Niemcy) i nie
byto w tym czasie przekonania co do potrzeby powtarzania takich dziatan.
Wsrod decydentow panowata takze powszechna opinia, Ze integracja sama
w sobie spowoduje zmniejszenie réznic regionalnych poprzez rozwoj handlu
migdzyregionalnego (Barca 2009, s. 13). Nie bez znaczenia dla zaniechania
podjecia zdecydowanych krokéw w celu urealnienia wsparcia rozwoju regionéw
owcezesnych panstw cztonkowskich byt fakt powstania Banku Swiatowego,
ktorego dzialalno$¢ zwigzana byta z inwestowaniem srodkow publicznych
w przedsiewzigcia majace aktywizowaé dynamike wzrostu stabo rozwinietych
obszarow, a — jak wykazano w rozdziale drugim niniejszej ksigzki — 6wczesnie
dominujace teorie za jedng z gldéwnych przeszkdd w generowaniu wzrostu
gospodarczego wskazywaty niedostatek kapitatu finansowego mogacego wes-
prze¢ inwestycje infrastrukturalne i przemystowe. Kolejng kwestia, ktéra
wptywala na zaniechanie podjecia decyzji odnosnie do ustanowienia konkret-
nych narzedzi i budzetu na wsparcie rozwoju mniej zamoznych regionow byto
to, ze interwencje podejmowane wowczas przez Europejska Wspolnote Go-
spodarcza (EWG) miaty charakter $cisle sektorowy, a procedury stosowane
w zakresie wdrazania tych interwencji pozostawaly w gestii rzadow krajowych®.

Pierwszym z narzedzi finansowania zwigzanym z polityka spojnosci byt
ustanowiony w 1957 roku Europejski Fundusz Spoteczny (EFS). Cele, jakie
miat realizowac, zostaly okreslone w art. 162—164 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE) dotyczyty wsparcia dziatan podejmowanych

6 Nawet po utworzeniu Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR) w 1975 r.
nie wprowadzono zadnych dodatkowych prerogatyw dla KE w ksztattowaniu dziatan podej-
mowanych w ramach polityki regionalnej panstw cztonkowskich. Zapewniono jedynie sto-
sunkowo skromne dofinansowania programoéw rozwoju regionalnego przekazywanego rzadom
krajowym.
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w zwigzku z przemianami zachodzacymi w przemysle oraz podniesienia po-
ziomu zycia poprzez poprawe zdolnosci pracownikow do pracy, zwigkszenie
zatrudnienia i mobilnosci zawodowe;j. Poczatkowo EFS byt skierowany wy-
facznie do os6b bezrobotnych, ale z biegiem czasu przesungl si¢ rowniez na
szkolenia zawodowe i1 przekwalifikowanie oséb pracujacych.

Cho¢ na szczycie Europejskiej Wspolnoty Gospodarczej w Paryzu w 1974
roku podjeto decyzje o utworzeniu Europejskiego Fundusz Rozwoju Regio-
nalnego (EFRR), ktory co do zasady miat za zadanie wspiera¢ rozwdj szcze-
gdlnie stabych gospodarczo regionéw panstw cztonkowskich, inicjatywa ta
byta wynikiem przystapienia do Wspodlnoty Wielkiej Brytanii, a nie zwrotu
w prowadzonej dotychczas polityce wspolnotowej. Z punktu widzenia Zjed-
noczonego Krolestwa polityka regionalna na poziomie wspolnotowym stano-
wita potencjalnie przydatny mechanizm wykorzystywania funduszy UE w celu
poprawy salda budzetowego netto, bioragc pod uwage stosunkowo niskie
przewidywane zwroty w ramach wspolnej polityki rolnej (WPR).

W pierwszych latach funkcjonowania (lata 1975-1977) w ramach EFRR
alokowano 1,3 mld ECU (European Currency Unit) (ok. 5% budzetu Wspol-
noty), a w 1986 roku juz 3 mld ECU, stajac si¢ tym samym faktycznym in-
strumentem wspierania rozwoju regionéw Wtoch, Wielkiej Brytanii i Francji
oraz — po kolejnych rozszerzeniach — Grecji, Hiszpanii i Portugalii. Niemniej
zgodnie z wnioskami zawartymi w kontrowersyjnym sprawozdaniu Tinde-
mansa’ powszechne byto przekonanie o potrzebie wzmocnienia wspolnotowe;j
polityki regionalnej, w tym znaczacego podniesienia budzetu przeznaczonego
na ten cel dla najbardziej potrzebujacych obszarow Wspdlnoty, lepszego do-
stosowania do rozwigzywania probleméw gospodarek regionalnych oraz
zwigkszenia poziomu koordynacji i silniejszej roli Komisji. W §wietle zmie-
nionego scenariusza gospodarczego potrzeba ta byta tym pilniejsza.

Pomoc udzielana z budzetu Wspolnoty znaczaca stata si¢ jednak dopiero
po wdrozeniu reform, ktére miaty by¢ odpowiedzig na wyzwania zwigzane
z trudng sytuacja gospodarczg cztonkéw EWG, pozbawione politycznych
impulsow rozwojowych. Kryzys naftowy negatywnie wptywal zarowno na
kondycje¢ finansowg wielu panstw, jak i poglebianie si¢ roznic w poziomie
rozwoju mi¢dzy najbardziej i najmniej zamoznymi regionami Wspoélnoty.
Ponadto Jednolity Akt Europejski (JAE) przyjety w 1986 roku zaktadat po-
wstanie jednolitego rynku, stad szczeg6lng rolg powotanej artykutem 130a
JAE polityki spojnosci byto zmniejszenie ,,dysproporcji w poziomach rozwoju

7 Report on European Union, in Bulletin of the European Communities (1976). No Supplement 1,
s. 11-35 (specifically, PART III-C).
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réznych regionow oraz do zmniejszenia zacofania regionéw mniej uprzywi-
lejowanych”. Pomoc finansowa asygnowana w ramach EFRR miata przyczy-
nia¢ si¢ ,,do korygowania podstawowych dysproporcji regionalnych we Wspo6l-
nocie poprzez udziat w rozwoju i dostosowaniu strukturalnym regionow
zapdznionych w rozwoju oraz w przeksztatcaniu upadajacych regiondéw prze-
mystowych” (art. 130c JAE). Cho¢ wsrdd decydentéw nie panowata zgoda co
do efektow utworzenia jednolitego rynku, konieczno$¢ podjecia dziatan ma-
jacych na celu wzmocnienie potencjatu najstabszych gospodarczo regionow
(w tym przede wszystkim nowych panstw czlonkowskich — Hiszpanii i Por-
tugalii), aby mogly one w pelni uczestniczy¢ w przysztych benefitach, byta
oczywista dla wigkszo$ci przedstawicieli panstw-cztonkow EWG (Gawlikow-
ska-Hueckel i Zielinska-Glebocka 2004). Owczesne uzasadnienie gospodarcze
dla prowadzenia polityki spdjnosci byto wigc $cisle zwigzane z postepujacymi
procesami integracji i decyzjg o stworzeniu jednolitego rynku, ktory, jak sig¢
obawiano, faworyzowalby silniejsze regiony i ,,krzywdzil” te mniej konku-
rencyjne®.

Przetom w podejsciu do kwestii zwigzanych z systematycznym i znaczagcym
finansowym wsparciem rozwoju regionow mniej zamoznych $rodkami pocho-
dzacymi z budzetu wspdlnotowego nastapito dopiero pod koniec lat 80. ubie-
glego wieku. Owczesny przewodniczacy Komisji Europejskiej J. Delors
w raporcie z 1989 roku udowadniat, powotujac si¢ na do§wiadczenia z histo-
rii, ze przy zaniechaniu polityki wyrownawczej ogolny wptyw integracji go-
spodarczej na regiony peryferyjne moze by¢ negatywny, gdyz koszty i warunki
transportu oraz korzysci skali beda sprzyjaly przeniesieniu dziatalno$ci go-
spodarczej z regionow stabiej rozwinietych, zwlaszcza jesli znajdujg si¢ one
na peryferiach Wspdlnoty, do obszarow wysoko rozwinigtych zlokalizowanych
w jej centrum. Dlatego tez jako zasadne i konieczne uznal on rozpoczgcie
intensywnego wsparcia mniej zamoznych regionow, ukierunkowane na sty-
mulowanie zmian strukturalnych prowadzacych do konwergencji poziomow
rozwoju gospodarczego w jednoczacej si¢ Europie. Jak zaznacza Kozak (2009),
znaczenie, jakie nadano funduszom strukturalnym, byto wyrazem uwzgled-
nienia w praktyce europejskiej elementow nowego paradygmatu rozwojowego,
ktory w stymulowaniu wzrostu gospodarczego ktadl akcent na aspekt teryto-
rialny.

8 Podejécie takie wspierato wielu ekonomistow, m.in. P. Krugman w swoim wktadzie do
raportu Padoa-Schioppa (1987) wskazat na pewne negatywne konsekwencje dla stabszych
regionow, ktore moga wyniknac z dalszej integracji rynkowej, w tym wzrost bezrobocia,
rosngce nierownosci regionalne i w poszczegolnych branzach oraz konflikt z nieuzasadnionym
wsparciem regionéw i branz najszybciej rozwijajacych sig.
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Wraz z wdrozeniem pakietu Delorsa fundusze strukturalne byty przyzna-
wane uprawnionym do pomocy regionom w ramach kilkuletnich ,,okresow
operacyjnych”. Przyjeto takze cztery glowne zasady, na ktorych oparto wspar-
cie finansowe w ramach polityki spojnosci i ktore funkcjonuja do dzis: (1)
koncentracja pomocy (zaréwno geograficzna, jak i w odniesieniu do celéw),
(2) programowanie (finansowanie programow, a nie tylko indywidualnych
projektow), (3) partnerstwo (migdzy Wspoélnota, panstwami cztonkowskimi
1 wltadzami regionalnymi) oraz (4) dodatkowo$¢ (zapobieganie zastgpowania
srodkéw krajowych przeznaczanych na realizacje dzialan prorozwojowych
w regionach). Jak wspomniano powyzej, ustalono takze wyrazny cel polityki
spojnosci, ktorym byto wzmocnienie spojnosci (konwergencji) i zmniejszenie
réznic w zakresie dobrobytu miedzy regionami UE (art. 130a JAE). W kolej-
nych latach system wdrazania funduszy w ramach polityki spojnosci byt
modyfikowany zarowno w zakresie narzedzi wzmacniajacych dyscypling
i przejrzysto$¢ wydatkowania pomocy (system monitoringu i ewaluacji),
kwestii proceduralnych w duzej mierze wynikajacej z akcesji kolejnych panstw
(np. uproszczona $ciezka planistyczna), celow i inicjatyw?, a takze w zakresie
kwot przeznaczonych na ich realizacje, ktore od poczatku utworzenia polityki
spojnosci z kazdym kolejnym okresem programowania systematycznie rosna.
W zwigzku z niska skutecznoscig dziatan prowadzonych w pierwszym okresie
funkcjonowania polityki spdjnosci oraz checig zneutralizowani niekorzystnych
skutkow realizacji kolejnego etapu poglebiania integracji (unia walutowa) dla
mniej rozwinigtych krajow cztonkowskich, w 1992 roku ustanowiono Fundusz
Spojnosci. Jego zadaniem miato by¢ wsparcie dziatan majacych na celu prze-
zwyciezenie barier utrudniajgcych osigganie rozwoju w regionach mniej
rozwinigtych, a wynikajacych z ich peryferyjnego potozenia wzgledem kra-
jowych centréw wzrostu. Obok zapewnienia wparcia na duze (przewyzszajace
50 mln euro) przedsigwzi¢cia z obszaru ochrony srodowiska, gtownym celem
srodkéw przekazywanych panstwom cztonkowskim w ramach Funduszu

2 0d 1989 r. europejska polityka spojnosci wspiera rozwdj regionéw w ramach roznych celow.
W okresie programowania poprzedzajacym perspektywe budzetowa na lata 20072013 zde-
cydowanie najwazniejszym celem bylta ,,konwergencja”. Cel ten koncentrowat pomoc na tzw.
regionach opoznionych (lagging regions), ktorych PKB na jednego mieszkanca ksztaltowat
si¢ na poziomie nizszym niz 75% $redniej wspolnotowej). Stanowit on okoto dwoéch trzecich
catkowitych srodkow przeznaczonych na realizacje polityki spojnosci w dwoch okresach
operacyjnych 1989-1994 1 1994—-1999. Pozostate cele ukierunkowane byty na obszary dotkniete
upadkiem przemystu (Cel 2), zwalczanie dlugotrwatego bezrobocia (Cel 3), adaptacje do
przemian w sektorze przemystowym (Cel 4), reformg sektora rolnego (Cel 5a), rozwoj obsza-
réw wiejskiej (Cel 5b) i stabo zaludnionych (Cel 6). W tym okresie panstwa cztonkowskie
mogly takze korzysta¢ ze wsparcia w ramach 4 Inicjatyw Wspolnotowych: Urban, Leader,
Itnerreg i Equal.
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Spojnosci miaty by¢ inwestycje w transeuropejskie sieci transportowe zwigk-
szajace dostepnos¢ komunikacyjng regiondw, a jednocze$nie wykraczajace
poza ich mozliwo$ci finansowe.

4.2. Fundusze unijne a, klasyczna” pomoc rozwojowa: logika,
cele, instrumenty i system wdrazania

Cho¢ ,klasyczna” pomoc rozwojowa i fundusze strukturalne r6znia si¢ pod
wieloma wzgledami (instytucjonalnymi, finansowymi, organizacyjnymi),
jednakowoz stanowia forme egzogennego wspierania rozwoju regionow mniej
zamoznych na zasadach bezzwrotnych. Zblizenie idei przyznawania pomocy
w ramach obu tych form wzrosto wraz z przyjeciem podczas Forum Wyso-
kiego Szczebla nt. Skutecznosci Pomocy (High Level Forum on Aid Effecti-
veness) Deklaracji Paryskiej, ktora wprowadza szereg konkretnych rozwigzan
stuzacych poprawie efektywnosci i wydajnosci zagranicznej pomocy rozwo-
jowej. Rozwigzania te oparte sg na pigciu glownych filarach: (1) zasadzie
wlasnosci koncepcji rozwojowych (ownership), zgodnie z ktora kraje rozwi-
jajace si¢ same ustalaja swoje strategie rozwoju; (2) zasadzie dostosowania
pomocy do strategii rozwojowych jej beneficjentow (alignment), ktéra prze-
widuje, ze dawcy pomocy wspieraja strategie rozwoju opracowane przez kraje
rozwijajace si¢ i realizuja wsparcie poprzez lokalne instytucje; (3) zasadzie
harmonizacji dziatan (harmonisation), zgodnie z ktérg dawcy pomocy koor-
dynuja swoje dziatania i procedury oraz dzielg si¢ informacjami, w celu za-
pobiezenia duplikacji dziatan; (4) zasadzie wzajemnej rozliczalno$ci (mutual
accountability), ktora skupia uwage donordéw i beneficjentow na osigganiu
mierzalnych rezultatéw; (5) zasadzie zarzadzania opartego na rezultatach
(managing for results), stanowiacej o odpowiedzialnosci donoréw i benefi-
cjentow za efekty. Ponadto dawcy zobowigzani zostali — w miare mozliwos$ci
— do informowania o tym, jakie wydatki na pomoc planuja w okresie 35 lat.
Odpowiedniki tych zasad odnalez¢ mozna w systemie wdrazania funduszy
polityki spdjnosci UE.

Fundusze asygnowane w ramach polityki spojnosci UE przyznawane sa
i wdrazane zgodnie z zasada ,,wspolnego zarzadzania”, w ramach ktorej po-
szczegOlne panstwa cztonkowskie (lub ich regiony) dziatajg w tym celu wspol-
nie z instytucjami UE. Prawodawstwo UE odzwierciedla przekonanie, ze wiele
aspektow polityki rozwoju regionalnego skuteczniej koordynuje si¢ na pozio-
mie UE niz poszczegodlnych panstw cztonkowskich, aczkolwiek catosciowa
logika i zasady polityki przektadane sa przez kazde panstwo cztonkowskie
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(lub jego regiony) na szczegodtowe projekty programow rozwojowych, ktore
biorg pod uwagg konkretne i specyficzne wyzwania rozwojowe. Projekt ogol-
nych ram wdrazania funduszy unijnych w kazdym panstwie cztonkowskim
nazywany jest ,,programem operacyjnym”, ktory okresla wybrane obszary
wsparcia. Wybor konkretnych projektow lezy w kompetencjach podmiotow
krajowych lub regionalnych, tworzacych instytucjonalny system wdrazania
funduszy pomocowych, o ksztalcie ktorego decyduja same panstwa cztonkow-
skie. W panstwach cztonkowskich dla kazdego programu operacyjnego wska-
zywana jest instytucja zarzadzajaca oraz — o ile jest to zasadne — instytucje
wspierajace (posredniczace i wdrazajace), ktore odpowiadaja za proces im-
plementacji funduszy: organizacj¢ konkursow dla podmiotéw kwalifikujacych
si¢ do uzyskania wsparcia przedstawiajacych propozycje projektow, oceng
jakosci aplikacji, wybor projektow do wsparcia, udzielanie dotacji w trybie
pozakonkursowym, kontrole nad prawidtowos$cig realizacji przedsigwzie¢,
ktore uzyskaty wsparcie i ostateczne rozliczenie pomocy.

Programy operacyjne tworzone sg na poziomie krajowego panstwa czton-
kowskiego lub na poziomie regionalnym, w zalezno$ci od struktury instytucjo-
nalnej i podziatu administracyjnego panstwa cztonkowskiego. Priorytety roz-
woju, ktore majg by¢ realizowane przez wdrazanie programow, wyszczegolniane
sa w Narodowych Strategicznych Ramach Odniesienia, a od 2011 roku w Kra-
jowych Programach Reform na rzecz realizacji strategii ,,Europa 2020”1°.
Dokumenty te powstaja w wyniku dyskusji i negocjacji migdzy poszczegdlnymi
panstwami cztonkowskimi (lub ich regionami) a Komisja Europejska na pod-
stawie wyniku ocen dotyczacych kluczowych aspektow gospodarczych, wy-
zwan Srodowiskowych i spotecznych stojacych przed beneficjentami, a takze
ich kompetencji i zdolno$ci do reagowania na te wyzwania.

Negocjacjom podlega takze indywidualny przydziat rodkéw na realizacje
celow polityki spojnosci, ktorej budzet — w ramach wieloletnich ram finanso-
wych — przyjmowany jest przez Rad¢ Unii Europejskiej i Parlament Europej-
ski raz na siedem lat. Poszczegolne panstwa cztonkowskie nie negocjuje bu-
dzetu dla catego kraju, ale kwoty, ktore zostang przydzielone kategoriom, do
jakich zaliczane sg ich regiony. Kazdy region Unii Europejskiej zostat okre-
$lony wzgledem poziomu kwalifikowalno$ci pomocy finansowej w zaleznosci
od ich wzglednego poziomu rozwoju. Klasyfikacja regionéw odbywa si¢ na
podstawie poziomu PKB: najstabiej rozwinigte regiony zostaly zdefiniowane
jako majace poziom PKB na mieszkanca ponizej 75% s$redniej Wspdlnoty

10 Zgodnie z harmonogramem Semestru Europejskiego, stanowi podstawowy mechanizm
koordynacji polityk gospodarczych i spotecznych w Unii Europejskie;j.
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Europejskiej z 1988 roku. Sa to regiony kwalifikujace si¢ do najwigkszych
poziomow pomocy. Inne regiony kwalifikujace si¢ do mniejszej, ale wcigz
znaczacej pomocy, obejmuja rézne inne kategorie regionow, ktore borykaja
si¢ z konkretnymi problemami i wyzwaniami spotecznymi zwigzanymi z de-
industrializacjg, restrukturyzacja przemystu lub trwatymi problemami lokal-
nego bezrobocia. Grupowanie regionow UE i skalowanie ich wskaznikéw
rozwoju, zgodnie z ktorymi regiony sa sklasyfikowane pod katem kwalifiko-
walnosci finansowania w ramach polityki spojnosci, okresla si¢ zgodnie ze
znormalizowanym systemem NUTS (Nomenclature of Territorial Units for
Statistics), ktory pozwala na porownywalnos$¢ regionéw w roznych krajach na
roznych poziomach agregacji przestrzennej. Klasyfikacja NUTS uwzglednia
nie tylko populacje danego obszaru, ale bierze takze pod uwage kwestie in-
stytucjonalne. Co istotne, granice NUTS sg wazne dla okreslania kwalifiko-
walnosci 1 alokacji pomocy finansowej; panstwa cztonkowskie nie sg zobo-
wigzane do wykorzystywania ich do celéw zwigzanych z jej wdrazaniem.

W celu realizacji polityki dostosowania strukturalnego regionow zalecanej
w sprawozdaniu Delorsa uwaga Wspo6lnoty skupila si¢ na stosunkowo nie-
wielkiej liczbie czynnikdw rozwoju, ktore uznane zostaly jako pierwotne dla
wzrostu gospodarczego i podniesienia poziomu inwestycji prywatnych. Jak
zaznaczyta Komisja Europejska, przy braku zewnetrznych srodkéw pomoco-
wych wspierajacych te konkretne obszary interwencjg publiczng jest mato
prawdopodobne, ze w regionach mniej zamoznych uruchomig si¢ procesy
trwatego wzrostu gospodarczego (Komisja Europejska 1991, s. 12). Do czyn-
nikow tych zaliczono: (1) infrastrukture transportowa, telekomunikacja i ka-
nalizacyjna, (2) wysoko wykwalifikowang sit¢ roboczg i wysokie wskazniki
wyksztatcenia, (3) zaawansowany system finansowego wsparcia inwestycji
sektora MSP oraz (4) wysoki poziom dziatalnosci i absorpcji B&R. W kolej-
nych latach uwaga zwrocona zostata takze na kwestie zwigzane z ochrong
srodowiska i zrownowazonym rozwojem.

Pomoc rozwojowa w ramach polityki spdjnosci realizowanej w okresie
2007-2013 obejmowata trzy gtéwne instrumenty finansowania: Europejski
Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR), Europejski Fundusz Spoteczny (EFS)
i Fundusz Spoéjnosci (FS) oraz rézne rodzaje interwencji rozwojowych i dzia-
tan. EFRR angazuje si¢ glownie we wspieranie tradycyjnych dziatan ukierun-
kowanych na stymulowanie rozwoju regionalnego, w tym zapewnienie lub
modernizacj¢ infrastruktury transportowej, zapewnienie lub poprawe infra-
struktury badawczo-rozwojowej, kapitatu ludzkiego i podnoszenia umiejetno-
$ci, zapewnianie wsparcia finansowego dla MSP, dziatalno$é¢ zwiazana ze
srodowiskiem i energia, a takze kwestie zwigzane z mieszkalnictwem. EFS
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koncentruje si¢ na walce z problemami spotecznymi zwigzanymi z deprywa-
cjg spoteczng, wykluczeniem spolecznym, ubdstwem, zdrowiem i dobrosta-
nem. Dziatania podejmowane za posrednictwem EFS w duzym stopniu ktada
nacisk na zapewnienie lub podniesienie poziomow zatrudnienia, integracji
spolecznej i1 jakosci Swiadczen opieki zdrowotnej. FS natomiast koncentruje
si¢ na specyficznych wyzwaniach rozwojowych zwigzanych z transportem,
energia i ochrong $§rodowiska. O ile EFRR 1 EFS w glownej mierze finansuja
dziatania podejmowane na poziomie regionalnym i lokalnym, o tyle FS dedy-
kowany jest dziataniom wdrazanym na poziomie krajowym.



Rozdziat 5

Wptyw funduszy polityki spdjnosci na rozwoj
regionalny i lokalny

Wraz ze wzrostem znaczenia polityki spojnosci, wyrazajacym si¢ w zwiek-
szaniu naktadow na realizacje jej celow, zintensyfikowala si¢ takze dyskusja
na temat zasadno$ci i skuteczno$ci udzielania pomocy rozwojowej w ramach
tej polityki. Jak zaznaczaja Manzella i Mendez (2009) wielu analitykéw, pro-
fesorow akademickich, a takze cztonkéw rzadéw panstw cztonkowskich
kwestionuje obecnie przestanki tej polityki oraz jej skuteczno$é, punktujacej
niejasng misje, jej niedostateczng koncentracje¢ na wzroscie, ztozonos¢ celow
i nadmierng biurokracj¢. W debacie wykorzystuje si¢ wyniki szeregu badan
prowadzonych w panstwach europejskich i ich regionach, ktore — co nalezy
wyraznie podkresli¢ — nie dajg jednoznacznej odpowiedzi na pytanie o rolg
funduszy unijnych przekazywanych mniej rozwinigtym regionom w ramach
polityki spdjnosci we wzroscie gospodarczym i osiaganiu konwergencji.

Co do zasady fundusze pomocowe UE wptywaja na gospodarke poprzez
polaczenie efektéw podazowych i1 popytowych. Krotkoterminowe efekty po-
pytowe (tzw. keynesowskie) powstaja w wyniku wzrostu wydatkow i dochodéw
zwigzanych z realizacjg przedsiewzig¢ finansowanych ze srodkow zewnetrznych
wzmocnionych efektami mnoznikowymi, ktére na zasadzie efektu domina
(knock-on effect) powoduja wzrost wydatkow krajowych w kategoriach, takich
jak taczne inwestycje czy konsumpcja prywatna oraz wzrost krajowej produk-
cji 1 osigganych z tego tytulu dochodow. Jednakze efekty popytowe, majace
jedynie znaczenie przejSciowe (ustaja wraz z zakonczeniem wydatkowania
przyznanych §rodkow), nalezy traktowac jako dodatkowy, a nie gldéwny poza-
dany efekt wykorzystania otrzymywanej pomocy rozwojowej, ktorej nadrzed-
nym celem powinien by¢ pozytywny wplyw na dtugoterminowy potencjat
podazowy gospodarki. Oczekiwane efekty po stronie podazowej wynikaé po-
winny ze zwigkszonej — dzigki zrealizowanym przy wsparciu funduszy inter-
wencjom — zdolnos$ci produkcyjnej, zwigzanej z obnizeniem kosztow, wyzsza
wydajnoscia i zwigkszona konkurencyjnoscia, a wiec czynnikdéw stymulujacych
produkcje, ograniczajgcych import i promujacych eksport podmiotéw krajo-
wych. Analizujac wptyw funduszy pomocowych UE na stymulowanie wzrostu
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gospodarczego, wazne jest, aby wzia¢ pod uwage reguty dotyczace sposobu
ich wykorzystywania (szczegolowo przedstawione w poprzednim rozdziale),
ktore roznicuja te forme zewnetrznej pomocy rozwojowej od bezwarunkowych
transferéw ,.klasycznej” pomocy zagranicznej. Najistotniejsze dla omawianych
kwestii jest to, ze fundusze stanowigce transfer dochodow sa ,,uzupetniane”
srodkami krajowymi i musza by¢ wydatkowane na realizacje projektéw w ra-
mach okreslonych w uzgodnionych programach operacyjnych obszarach (nie
zawsze W sposob bezposredni zwigzany z promocja wzrostu gospodarczego).
Wptyw funduszy strukturalnych na wzrost gospodarczy zaleze¢ bedzie od
kontekstu instytucjonalnego, okolicznosci i specyficznych czynnikow towarzy-
szacych procesowi wdrazania pomocy (rodzaje realizowanych projektow, ich
przestrzenny rozktad oraz ewentualne ograniczenia racjonalnej ekonomicznie
alokacji). Jak wykazano w rozdziale 2.1, ostateczny efekt podazowy moze by¢
dodatni, ujemny lub zerowy. Skutecznos¢ funduszy unijnych w stymulowaniu
wzrostu ma wi¢c charakter warunkowy, w odroznieniu od transferow pomocy
bezwarunkowej, ktore ,,automatycznie” zwigkszaja dochody gospodarek-be-
neficjentdw w okresie jej otrzymywania (por. Ederveen i in. 20006, s. 19). Nalezy
jednak wzia¢ pod uwagg fakt, ze fundusze polityki spdjnosci wspieraja rozwoj
w krajach cztonkowskich, a wigc panstwach majacych system rzadéw demo-
kratycznych, stabilniejszych niz w przypadku wielu krajow korzystajacych
z ,.klasycznej” zewnetrznej pomocy rozwojowej, o stabilniejszych instytucjach,
nizszych wskaznikach korupcji, lepiej rozwinietej infrastrukturze podstawowe;j
1 ogblnie wyzszym poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego. Mozna wigc
stwierdzi¢, ze fundusze maja w tym kontek$cie bardziej ,.komfortowe” warunki
do dziatania i powinny okaza¢ si¢ skuteczniejsze w stymulowaniu wzrostu
wspieranych jednostek terytorialnych.

5.1. Wptyw funduszy na rozwéj gospodarczy regionow: przeglad
wynikow dotychczasowych badan

Dotychczas prowadzone analizy skutecznosci pomocy udzielanej w ramach
polityki spojnosci UE dostarczajg ambiwalentnych wnioskéw. Badania pro-
wadzone w tym obszarze ze wzglgdu na otrzymane wyniki mozna sklasyfiko-
wac w trzech grupach. Pierwsza wskazuje na zdecydowanie pozytywny wpltyw
funduszy unijnych na wzrost gospodarczy i proces konwergencji europejskich
regionoéw. Sosvilla i Murillo (2005), starajac si¢ okresli¢ efekty popytowe
funduszy unijnych udzielonych Andaluzji w latach 1994—1999, wykazali
skutecznos$¢ unijnej pomocy w przezwyci¢zaniu zapo6znienia strukturalnego
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regionu. Badania przeprowadzone przez Percocco (2005) koncentrowatly sie
na okres$leniu wplywu funduszy unijnych na wzrost gospodarczy w szesciu
regionach Mezzogiorno. W tym celu autor zastosowat prosty model strony
podazowej (opracowany wczesniej przez de la Fuente i in. 1995) uwzglednia-
jacy wptyw na produkcje regionalng w trzech wymiarach: krétkoterminowym
(wzrost produkcji spowodowany inwestycjami), Sredniookresowym (wzrost
zatrudnienia) i dlugookresowym (estymowany rekurencyjny efekt weczeéniej-
szych dwoéch efektow). Wyniki analiz potwierdzity pozytywny wplyw na
wzrost gospodarczy, cho¢ ujawnity takze duzy stopien zmiennosci tego wpltywu
miedzy badanymi regionami, co autor thumaczy tym, ze gospodarki regionalne
inaczej reaguja na inwestycje finansowane z funduszy unijnych lub tez, ze
administracje regionalne z r6zna skutecznoscig administruja pomocg. Maria-
-ees 1 Garcia-Solanes (2001), analizujac wydatki w ramach ESF oraz EFOIGR
w latach 1989-1989 w 12 krajach i regionach, wykorzystali metod¢ najmniej-
szych kwadratow (ordinary least squares, OLS). Doszli do wniosku, ze wptyw
pomocy na wzrost badanych gospodarek jest silnie pozytywny. Uzywajac tej
samej metody, Cappelen i inni (2003), doszli do podobnych wnioskow dla
9 objetych badaniem regionow. Beugelsdijk i Eijffinger (2005) podj¢li probe
oszacowania wplywu funduszy unijnych na procesy konwergencji, tworzac
model wykorzystujacy systemowy estymator UMM (one- and two-step GMM
estimators). Co ciekawe (bo zaprzeczajace licznym badaniom), ich wyniki
wykazaty korzystny wpltyw pomocy unijnej na konwergencje typu beta, przy
czym bez znaczenia okazaly si¢ wskazniki korupcji charakteryzujace poszcze-
golne panstwa (hipoteza o niskiej skuteczno$ci funduszy w krajach o wyzszej
korupcji zostata zweryfikowana negatywnie). Przy zastosowaniu podobne;j
metodyki, lecz na poziomie regiondw, Esposti i Bussoletti (2008) rowniez
stwierdzili, ze wptyw funduszy na calym badanym terytorium jest pozytywny
(grupujac regiony w panstwa, okazuje si¢ jednak, ze wptyw ten jest doktadnie
odwrotny w przypadku trzech krajow: Niemiec, Grecji i Hiszpanii). Becker
i inni (2010) analizie poddali dane z trzech okreséw programowania, z lat
1989-1993, 1994-1999 oraz 2000-2006. Ich badania dowodza korzystnego,
cho¢ stosunkowo nieznacznego, oddziatywania funduszy na wzrost PKB per
capita ($rednio o 1,8 pp. w badanych okresach) i na poziom zatrudnienia
(wzrost o 0,5 tylko w ostatnim badanym okresie) w subregionach (poziom
NUTS3). Cappellen i inni (2003), prowadzac analizy danych z lat 1989-1997,
dochodza do wniosku, ze fundusze wykorzystywane przez regiony w ramach
polityki spojnosci majg istotny pozytywny wptyw na wzrost i w konsekwencji
przyczyniajg si¢ do zwickszania réwnosci w poziomach produktywnosci i do-
chodéw w Europie. Zaznaczaja przy tym, ze wiekszy pozytywny wplyw jest
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zauwazalny w regionach bardziej rozwinigtych, o wigkszym potencjale ab-
sorpcji pomocy.

Druga grupa badan, ktora mozna wyr6znic ze wzgledu na wnioski dotyczace
skutecznos$ci funduszy unijnych, podkresla warunkowos$¢ tej skutecznosci,
awigc to, ze fundusze sg efektywne w konkretnych warunkach lub efektywnos¢
ograniczona jest do wybranych obszaréw wsparcia. W czesci tych badan
wskazuje sig, ze skutecznos¢ funduszy jest uwarunkowana zdolnosciami ab-
sorpcyjnymi regionow, ktore w wickszosci panstw beneficjentow sg odpowie-
dzialne za zaprogramowanie i wdrozenie dziatah wspotfinansowanych ze
srodkéw unijnych. Midelfart-Knarvik i Overman (2002) dowodza, ze fundusze
strukturalne maja wptyw na lokalizacje przemystu, w szczegdlnosci przemy-
stu intensywnie inwestujacego w krajach i regionach niemajacych wykwalifi-
kowanej sity roboczej. Jednakze proces ten ostatecznie oddziatuje na podwyz-
szenie konkurencyjnosci panstw, a nie zacofanych regionéw w tych panstwach,
ktére nadal nie sg w stanie doréwna¢ poziomem rozwoju do $redniej unijne;j.

Rodriguez-Pose i Fratesi (2004), ktorzy skoncentrowali si¢ na analizie
danych panelowych i przekrojowych z lat 1989-1999, wskazuja, ze jedynie
fundusze przeznaczane na inwestycje w edukacje¢ i1 kapital ludzki (ktore re-
prezentuja zaledwie 1/8 catkowitych zobowigzan finansowych) charakteryzuje
pozytywny i statystycznie istotny zwigzek ze wzrostem gospodarczym. Po-
mimo koncentracji srodkéw pomocowych na inwestycje w infrastrukture oraz
— W mniejszym stopniu — na wspieranie przedsigbiorczosci, efekty wydatkow
w ramach tych dwoch obszarow sa nieznaczne. W badanym okresie tylko
jeden region korzystajacy z pomocy — Abruzzo w poludniowych Wtoszech
— zdotat osiagna¢ PKB powyzej poziomu uznanego za granice migdzy zapoz-
nionymi a rozwini¢tymi regionami UE (75% $redniej PKB wszystkich regio-
noéw UE). Badania Baehra (2008) wskazuja na inny warunek efektywnosci
funduszy: jest nim decentralizacja panstwa, ktére przyjmuje pomoc. Po
przeprowadzeniu analiz danych panelowych dotyczacych funduszy przyzna-
wanych w ramach polityki regionalnej UE w latach 1975-1995 13 pafistwom
cztonkowskim UE doszedt on do wniosku, ze cho¢ fundusze nie moga same
w sobie by¢ jednoznacznym promotorem wzrostu, to istnieje pozytywny
wplyw funduszy na wzrost gospodarczy w krajach o zdecentralizowane;j
strukturze administracyjnej. Cappellen i inni (2003) dowiedli, Ze unijna pomoc
regionalna ma znacznie wigkszy wptyw na rozwdj gospodarczy w bardziej
rozwinigtym §rodowisku przyjmujacym (developed enviroment). Przeszkoda
dla osiggania efektywniejszych wynikow wsparcia w zacofanych regionach
jest niekorzystna struktura gospodarki (przewaga sektora rolnego) i brak
zdolnosci do rozwijania sfery B&R.
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Jedna z najszerszych analiz Ederveena, de Groota i Nahiusa (2006) prze-
prowadzonych na danych panelowych pigcioletnich okresow obejmujacych
lata 1960—-1995 dotyczacych 6wczesnych panstw cztonkowskich (z wyjatkiem
Niemiec i Luksemburga) wykazata, ze srodki rozwojowe UE nie miaty wptywu
na wzrost gospodarczy mniej zamoznych panstw przyjmujacych pomoc. Do-
wodzity jednakze warunkowa skuteczno$¢ funduszy UE w stymulowaniu
wzrostu — zmiennymi determinujacymi efektywnos$¢ okazala si¢ ogélna jakose
instytucji (nie tylko tych zaangazowanych we wdrazanie pomocy) w pan-
stwach-beneficjentach oraz otwarto$¢ gospodarki. Dlatego tez srodki pomo-
cowe w pierwszej kolejnosci powinny by¢ przeznaczane na wzmacnianie
potencjatu instytucjonalnego, a dopiero p6zniej na realizacje projektow z in-
nych obszarow.

Podobnie zauwaza Marzinotto (2012): fundusze unijne przyczyniajg si¢ do
zwigkszania konwergencji, jesli regiony korzystajace z pomocy majg sprawne
instytucje oraz rozwinigte struktury — przemystowa oraz B&R. Jak wykazuja
badania prowadzone w Hiszpanii, bogate regiony z preznym sektorem firm
prywatnych i rozwinietg siecig instytucji czerpig znaczace korzysci z funduszy
wdrazanych w regionach biedniejszych (wystepuja tzw. efekty wyciekania,
przesuniecia, rozprzestrzenienia). Korzysci z projektow realizowanych w re-
gionach o nizszym poziomie rozwoju gospodarczego z racji istnienia powigzan
miedzyregionalnych, w tym przeptywow miedzygateziowych, w duzej mierze
czerpig regiony o wyzszym poziomie rozwoju gospodarczego (Pérez i in.
2009). Innym warunkiem skutecznosci funduszy rozwojowych asygnowanych
w ramach polityki spojnosci w redukowaniu réznic w poziomach rozwoju
gospodarczego, wedlug analiz empirycznych, jest ich warto$¢, ktora nie po-
winna przekracza¢ 1,6% krajowego PKB. Przekazywanie §rodkéw pomoco-
wych przekraczajacych ten prog moze wpltywaé na wzrost roznic wewnatrz-
krajowych, co autorzy badan thumacza wystgpowaniem pokusy do naduzy¢
(moral hazard), wystepowaniem efektow substytucji czy efektow malejacych
zyskow (Kyriacou i Roca-Sagalés 2012).

Ostatnig grupe badan empirycznych stanowig te, ktorych wyniki wskazuja
na negatywne skutki dostepnosci funduszy unijnych. Kontradykcyjny i zbyt
szeroki zakres celow, jako przyczyny nieskutecznosci interwencji podejmo-
wanych z udziatem funduszy unijnych podkreslat Martin (1999). Podejmujac
teoretyczno-empiryczne rozwazania prezentuje przekonanie, ze pozytywne
popytowe krotkookresowe efekty funduszy moga okazac si¢ diametralnie rézne
w przypadku osiaggania efektow podazowych w dhuzszej perspektywie czaso-
wej. Analizy Dall’Erba, Guillain i Le Gallo (2009) danych dotyczacych 145
europejskich regionéw wykazaty nieskutecznos¢ funduszy w osiaganiu celow
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wyznaczanych przez polityke spdjnosci na lata 1989-1999. Zaleznos$¢ miedzy
wysoko$cig zaabsorbowanych funduszy a zmianami PKB oraz stopami za-
trudnienia okazatla si¢ w znacznej cz¢$ci nieistotna statystycznie, a w pozosta-
tych przypadkach bardzo niska lub nawet negatywna.

Boldrin i Canova (2001) przeprowadzili badania wptywu wdrazania fun-
duszy w ramach polityki spdjnosci w latach 1980—1996 na procesy konwer-
gencji poziomow rozwoju gospodarczego (mierzonego zmianami PKB) oraz
produktywnosci pracy 185 zacofanych regionow (NUTS 2) w Unii Europej-
skiej. Wyniki analiz zastosowanych modeli regresji doprowadzity do wysu-
nigcia bardzo krytycznych wnioskow co do skuteczno$ci wsparcia oferowa-
nego przez Komisje Europejska, ktore nie przyczynia si¢ ani do
konwergencji, ani dywergencji regionow panstw cztonkowskich w tych dwoch
wymiarach. Dodatkowo badania koncentrujace si¢ na efektach funduszy
unijnych w Grecji i Hiszpanii (wéwczas najwigkszych beneficjentow polityki
spojnosci UE) nie dostarczyly dowodow wptywu absorpcji na tempo wzrostu
zardwno sity roboczej, jak i catkowitej produktywnosci czynnikow produkcji
w biedniejszych regionach obu tych panstw. Z wyjatkiem kilku przypadkow
wyjatkowo szybkiego rozwoju osiagnigtego przez regiony zapoznione, jak
i kilku przypadkow regresu gospodarczego, wigkszo$¢ regiondw ro$nie w po-
dobnym tempie, niezaleznie od ich warunkéw wyjsciowych. Autorzy pod-
kreslaja, ze: ,,to nie transfery regionalne mogty by¢ zrédtem wyzszego wzro-
stu w biedniejszych regionach”. I cho¢ odpowiedz na pytanie o to, jak
rozwijatyby si¢ regiony bez uzyskiwanej pomocy zewngtrznej jest niemoz-
liwe, nie ma rzetelnych podstaw do uznania za prawdziwe stwierdzenie, ze
w przypadku braku transferow nier6wnosci w poziomie rozwoju regionéw
wzrastatyby. Co wigcej, bioragc pod uwage wskazniki makroekonomiczne
charakteryzujace rozwoj regionow UE w latach 1950-1973, a wigc przed
ustanowieniem finansowych instrumentéw wsparcia zapoznionych regionow
(EFRR powstat w 1975 roku), obserwowane byty procesy konwergencji za-
rOwno na poziomie regiondw, jak i panstw cztonkowskich, ktére po tym
okresie zdecydowanie ostably. Wystepujace nier6wnosci w poziomach do-
chodow regionalnych sg raczej, zdaniem autoréw, wynikiem wspotdziatania
trzech zjawisk: réznic w ogdlnej produktywnosci czynnikéw produkcji,
réznic w poziomie zatrudnienia i réznicach w udziale rolnictwa w dochodach
regionéw. Biorac pod uwage doswiadczenia Irlandii, receptg na trwaly wzrost
gospodarczy i szybka konwergencje w dochodach na jednego mieszkanca jest
jednak polityka zorientowana na rynek, a nie taka, ktorej podstawa sa dzia-
lania finansowane ze $rodkoéw zewnetrznej pomocy rozwojowej. Stad rola
polityki spojnosci (wowczas nazywanej regionalng lub strukturalng) wedtug
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autoro6w ogranicza si¢ do funkcji redystrybucyjnych, co motywowane jest
racjami politycznymi, a nie ekonomicznymi, gdyz transfery srodkéw do
biedniejszych regionéw nie maja wplywu na pobudzanie ich wzrostu gospo-
darczego.

Negatywne wyniki badan wptywu funduszy unijnych na kondycje gospo-
darcza regionéw Hiszpanii przedstawili takze Garcia-Mila i MacGuire (2001).
Przyjmujac zatozenie, Zze zewngtrzna pomoc rozwojowa w postaci transferow
z budzetu unijnego w ramach polityki spdjnosci wykorzystywana na realizacje
réznego rodzaju inwestycji publicznych powinna przetozy¢ si¢ na pozytywne
zmiany w gospodarkach regiondow-beneficjentéw tej pomocy, w analizach
wzieto pod uwage wskazniki dotyczace stopy wzrostu produkcji, naktadéw na
inwestycje prywatne per capita oraz bezrobocia. Analiza poréwnawcza wyka-
zaka, ze w regionach bedacych beneficjentami funduszy inwestycje publiczne
w przeliczeniu na jednego mieszkanca w latach 1989—-1992 wzrosty w stosunku
do poprzedniego okresu (w ktorym pomoc nie byta dost¢pna, tj. w latach
1977-1981) 0 200%, w regionach za$ nieprzyjmujacych pomocy o niespelna
40%, co dowodzi znaczacej roli funduszy unijnych w polityce inwestycyjnej
prowadzonej w mniej zamoznych regionach Hiszpanii. Niemniej wyniki es-
tymacji wykazaty wigkszy spadek stopy bezrobocia i wzrost inwestycji pry-
watnych per capita w okresie dostgpnosci funduszy w poréwnaniu z okresem
poprzednim w regionach, ktore z pomocy tej nie korzystaty. Zaobserwowano
jedynie niewielki (i niemiarodajny dla catego badanego okresu), pozytywny
wplyw funduszy na zmiany stopy wzrostu realnego PKB. Prowadzi to do
wnioskow, ze inwestycje realizowane przy wsparciu zewnetrznych funduszy
przez wtadze publiczne nie maja wptywu na produktywnos$¢ sektora prywat-
nego, a wigc nie moga by¢ uznane za skuteczng forme¢ pobudzania rozwoju
gospodarczego regionow zapdznionych.

Podobnych wnioskoéw dostarczaja takze bardziej aktualne analizy obejmu-
jace dane dotyczace absorpcji funduszy UE w 25 krajach cztonkowskich
w ostatnich dwoch perspektywach finansowych: 2000-2006 oraz 2007-2013
rowych na efektywnos¢ funduszy unijnych we wzmacnianiu proceséw kon-
wergencji regionéw w krajach-beneficjentach polityki spdjnosci wymagata
podzielenia panstw na cztery grupy krajow Europy: (1) Srodkowo-Wschodniej
(Butgaria, Czechy, Lotwa, Litwa, Wegry, Polska, Rumunia, Stowenia, Stowa-
cja; (2) Potudniowej (Grecja, Hiszpania, Chorwacja, Wtochy, Malta, Portuga-
lia); (3) Poéinocnej (Estonii, Finlandii, Szwecji); (4) Zachodniej (Belgia,
Niemcy, Irlandia, Francja, Holandia, Austria, Wielka Brytania). Analiza danych
panelowych dotyczacych absorbeji funduszy wraz ze zmiennymi stuzacymi
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do kontrolowania specyfiki gospodarczej danego kraju wykazata, ze pozytywny
wptyw polityki spdjnosci UE na konwergencje obserwowany jest tylko
w Szwecji, Finlandii i Estonii (grupa panstw poéinocnych). Zidentyfikowany
efekt w dlugim okresie jest silniejszy w poréwnaniu z okresem krotkotermi-
nowym. Nie istnieje za to statystycznie istotny dowdd wptywu korzystania
z funduszy unijnych w przypadku grupy krajéw Europy Srodkowo-Wschod-
niej, co mozna thumaczy¢ najkrotszym okresem korzystania z funduszy lu-
b/i mato sprzyjajacym kontekstem instytucjonalno-kulturowym. Dodatkowo
w grupach krajow zachodnich i potudniowych okazato sig, ze polityka spoj-
no$ci UE ma znaczacy, lecz negatywny wplyw na niwelowanie réznic w po-
ziomach rozwoju regionow: w krajach zachodnich wptyw taki wystapit jedy-
nie w krotkim, w krajach potudniowych za$ w dlugim okresie. Autorzy badan
przeciwstawiaja kontekst kulturowy krajow Europy Srodkowej i Wschodniej,
w ktorych wystepuja przypadki korupcji i nieskutecznego systemu wdrazania
srodkow polityki spojnosci, kontekstowi kulturowemu krajow pédtnocnych,
w ktorych zakorzenione sg warto$ci zwigzane z odpowiedzialnoscig spoteczng
pozwalajacg na efektywng realizacj¢ projektoéw pobudzajacych wzrost w re-
gionach stabiej rozwinigtych.

Niska skuteczno$¢ funduszy strukturalnych we wspieraniu rozwoju gospo-
darczego wykazaty takze badania Liargovasa i Repousisa (2015), ktorzy
skoncentrowali si¢ na $rodkach wykorzystywanych w latach 19862013 przez
Grecje. Wychodzac z zalozenia, ze fundusze unijne — zgodnie z teoriami eko-
nomicznymi — gwarantujg naptyw kapitatu zagranicznego do gospodarki,
autorzy podjeli probg oszacowania wynikajacych z tego zmian we wzro$cie
oszczednosci krajowych oraz ogolnym wzroscie gospodarczym. Wyniki ana-
liz nie potwierdzity jednak wystepowania takich zaleznos$ci: absorpcja fundu-
szy nie wpltyneta na wzrost poziomu oszczgdno$ci krajowych w przypadku
czterech z pieciu analizowanych okresow (1986-1993, 1994-1999, 2000-2006,
2007-2013 oraz tacznie lata 1986—2013) ani na stope wzrostu gospodarczego
Grecji. Autorzy konkluduja, ze fundusze strukturalne UE, podobnie jak inne
rodzaje pomocy zagranicznej spowodowaty sttumienie indywidualnej moty-
wacji do podejmowania dziatan proproduktywnych, kreatywnych i innowa-
cyjnych, zachecajac do poszukiwania mozliwo$ci uzyskania niewypracowa-
nego dochodu. Dostepnos$¢ funduszy unijnych wptyneta takze na wzrost
konsumpcji, w tym w szczegdlnosci na zwigkszenie importu Grecji, co po-
twierdza¢ majg przytoczone dane Banku Swiatowego o $rednim rocznym
wzro$cie konsumpcji w okresie 1986-2013 w stosunku do PKB notowanym
na poziomie 0,7% oraz deficycie handlowym wynoszacym w tych latach pra-
wie 9% greckiego PKB.
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Warto przytoczy¢ takze wyniki analiz prowadzonych dla regionu Abruzzo
potudniowych Wtoch. Jest to jedyny region UE, ktory zaprzestat korzystania
z funduszy rozwojowych w ramach Celu 1 polityki spdjnosci bez plynnego
systemu przejsciowego (phasing out) — w zwigzku ze znaczacym, dynamicz-
nym wzrostem PKB. Autorzy badania zadali pytanie o dlugoterminowe efekty
transferow z budzetu UE, ktore w krotkim okresie faktycznie miaty udziat
w notowanym wzroscie gospodarczym regionu. Skuteczne wykorzystanie
pomocy do stworzenia podstaw do trwatego wzrostu zapdznionych gospoda-
rek lokalnych potwierdzitoby zasadnos$¢ zapewnienia czasowego wsparcia
popychajacego region w strong trwatego wzrostu i przezwyciezenia zakletego
kota ubdstwa. Porownanie Abruzzo z innymi wtoskimi regionami potudnio-
wymi, ktore pozostaly beneficjentami znaczacej pomocy unijnej wykazato,
ze utrata wsparcia finansowego doprowadzita do skumulowanego spadku
PKB per capita o ponad 5,5% w ciagu 7 lat. Autorzy wysuwajg na tej podsta-
wie wniosek, ze znaczaca pomoc rozwojowa przekazywana w ramach polityki
spojnosci jest srodkiem zaradczym dla niedorozwoju gospodarczego pod
warunkiem, ze finansowanie nie konczy sie. Oznacza to, ze program w wick-
szej mierze petni funkcje dorazne (wzmacnia efekty popytowe) niz narzedzia
trwatego pobudzania wzrostu endogennego (Barone i in. 2016).

5.2. Fundusze UE na wsparcie rozwoju regionalnego i lokalnego
w Polsce (2007-2013)"

Od ponad dekady fundusze polityki spojnosci i wspolnej polityki rolnej UE
stanowig najwazniejsze zrédto pomocy zewngtrznej dla Polski i powszechnie
postrzegane sa jako gtowny katalizator wzrostu regionow. Lata 2004-2006
byly okresem, w ktorym Polska po raz pierwszy przystapita do realizacji
wspolnej polityki regionalnej i rozpoczeta wdrazanie funduszy strukturalnych.
Doswiadczenie zdobyte przy realizacji programéw pomocy przedakcesyjnej
okazato si¢ niewystarczajace do skonstruowania i zastosowania systemu ma-
jacego zapewni¢ efektywng absorpcje nieporownywalnie wiekszych funduszy
strukturalnych. Stosunkowo szybko zorientowano si¢, ze przyjety model in-
stytucjonalno-prawny w wielu obszarach nie przystaje do rzeczywistosci
1 kreuje powazne bariery dla podmiotéw chcacych uzyskac¢ dofinansowanie
na planowane do realizacji przedsiewzigcia. W 2005 roku wprowadzono pro-

' W rozdziale wykorzystano fragmenty artykutu zawierajacego wyniki badan autorki opu-
blikowanego jako Wojtowicz D., Fudala B. (2009). Doswiadczenia ZPORR a Regionalne
Programy Operacyjne na lata 2007-2013.
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gram naprawczy majacy na celu m.in. nowelizacje ustawy o Narodowym
Planie Rozwoju. Podjete dziatania rzeczywiscie przyczynity si¢ do zwicksze-
nia poziomu wykorzystania funduszy unijnych przez Polske. Niemniej oczy-
wiste stalo sig, ze system wdrazania Srodkow unijnych w kolejnym siedmio-
letnim okresie programowania wymagat gruntownych zmian. Konieczno$¢
przeprowadzenia rewizji poprzedniego modelu realizacji polityki regionalnej
po czesci wynikala z faktu znacznego — bo niemal szesciokrotnego — zwigk-
szenia $srodkow przekazanych Polsce z unijnego budzetu, przy niezmienionej
metodologii, wedtug ktérej srodki przyznawane byty poszczegolnym regionom.
Z trzech zaproponowanych przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego wa-
riantdéw, po przeprowadzeniu konsultacji spotecznych i mimo wielu protestow
oraz interpelacji roznych $rodowisk, Rada Ministréw zdecydowala si¢ na
rozdysponowanie funduszy na podstawie algorytmu 80—10-10. Przyjecie ta-
kiego rozwigzania sprawito, ze wszystkie wojewoddztwa uczestniczyly w po-
dziale 80% ogotu srodkow, proporcjonalnie wedhug liczby ludnosci. Podziat
pozostatych 20% $rodkow dotyczyt tylko regionow, w ktorych poziom PKB
na jednego mieszanca byt nizszy niz 80% $redniej krajowej i w ktdrych stopa
bezrobocia rejestrowanego w przekroju powiatow byta wyzsza niz 150%
sredniej krajowej

Jednym z gtownych celow polityki spdjnosci UE jest przyspieszenie kon-
wergencji migdzy regionami europejskimi poprzez finansowe wspieranie
rozwoju gospodarczego mniej zamoznych regionéw. Cel ten zostal uwzgled-
niony w budzecie UE na lata 2007-2013, gdzie 81% S$rodkoéw zostato przy-
dzielonych na cele zwigzane z osigganiem konwergencji regionalnej (w wy-
miarze gospodarczym, spotecznym i przestrzennym).

Polska ma jeden z najwigkszych wskaznikow dysproporcji terytorialnych
pod wzglgedem produktu krajowego brutto na mieszkanca wérod krajow UE.
Réznice te obserwowalne sg na trzech ptaszczyznach: (1) znaczace roznice
miedzy Warszawa a resztg kraju; (2) rosngce dysproporcje miedzy duzymi
obszarami miejskimi i wiejskimi; (3) utrzymujace si¢ réznice w poziomie
rozwoju migdzy wschodnig i zachodnig Polska (Rozwdj regionalny w Polsce,
briefing strategiczny, OECD 2008). Ponadto pod wzgledem poziomu PKB
nadal istnieje znaczna (cho¢ systematycznie malejaca) luka miedzy Polska
jako krajem a panstwami starej Unii (UE-15). Do pozytywnych aspektow
dostepnosci funduszy unijnych zaliczy¢ nalezy fakt, ze sg one szczegdlnie
istotnym zroédtem finansowania przedsiewzie¢ w mniej zamoznych gminach
i powiatach, ktorych mozliwosci inwestycyjne w przypadku braku funduszy
bytyby bardzo ograniczone (Swianiewicz i in. 2008; Wojtowicz i Olechnicka
2014). Ponadto w Polsce fundusze pomocowe przyczynily si¢ do podtrzyma-
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nia poziomu inwestycji sektora publicznego i prywatnego, co odsungto w cza-
sie 1 ztagodzito skutki Swiatowego kryzysu gospodarczego przypadajgcego na
lata 2008-2011 (Wojtowicz 2011). Projekty bezposredniego wsparcia inwe-
stycyjnego miaty istotny wplyw na wielko$¢ inwestycji na poziomie calego
kraju. Ich taczna warto$¢ stanowila ok. 7,7% catkowitych naktadow inwesty-
cyjnych w latach 2008-2015.

Cho¢ Polska nie nalezy do panstw o najnizszych dochodach w skali $wiata,
niektore jej regiony nadal charakteryzujg si¢ bardzo niskim poziomem rozwoju
gospodarczego w stosunku do regionéw panstw Europy Zachodniej. W 2007
roku (w momencie rozpoczecia nowej perspektywy budzetowej UE) poziom
PKB per capita uwzgledniajacy parytet sity nabywczej najmniej zamoznego
polskiego wojewodztwa wynosit 9700 euro, co stanowito 48% sredniej wszyst-
kich regionéw UE2.

W zwigzku z powyzszym w ramach perspektywy budzetowej lat 2007-2013
Polska uzyskatla najwigksze ze wszystkich panstw cztonkowskich, bo wyno-
szgce 67 miliardow euro, wsparcie dla programéw majacych na celu przyspie-
szenie wzrostu gospodarczego w regionach i wzmocnienie procesu konwer-
gencji (rozwoj infrastruktury oraz potencjalu gospodarczego i ludzkiego
najbiedniejszych regionow) i zwiekszenie konkurencyjnosci regionow i za-
trudnienia (rozwdj innowacji i badan naukowych, zrownowazony rozwoj oraz
szkolenia zawodowe w mniej rozwinietych regionach). W wyniku prowadzo-
nych przez KE z rzadem oraz wladzami samorzadowymi poszczegdlnych
wojewodztw negocjacji uzgodniono, ze w okresie tym fundusze unijne finan-
sowa¢ miaty wdrozenie 16 Regionalnych Programow Operacyjnych, ktorych
celem mialo by¢ stymulowanie wzrostu. W procesie tworzenia gtownych
zatozen dla programoéw regionalnych — uktadu osi priorytetowych i dziatan
— samorzady wojewddztw zobowiazane byty przestrzega¢ wytycznych: ogol-
nych, wynikajacych z dokumentéw unijnych, i szczegélowych, narzuconych
na poziomie krajowym przez 6wczesne Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.
Najwazniejszymi dokumentami o charakterze ogdlnym byty: Rozporzadzenie
Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy ogolne
dotyczace EFRR, EFS oraz FS i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999,
rozporzadzenie (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
5 lipca 2006 r. w sprawie EFRR i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1783/1999
oraz Odnowiona Strategia Lizbonska. Krajowymi wytycznymi, stanowigcymi
podstawy do opracowania RPO w tym zakresie byly Procedury przygotowania

2 http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/show.do?dataset=nama_10r 2gdp&lang=en (dostep
12.01.2018).
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programéw operacyjnych na lata 2007-2013 w ramach Narodowych Strate-
gicznych Ram Odniesienia — Organizacja prac przekazane urzgdom marszat-
kowskim przez Departament Koordynacji Polityki Regionalnej MRR.
Uwzgledniaty one m.in. wytyczne rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
1 Rady ws. Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego z dnia 21 grudnia
2005 r. regulujace zawarto$¢ merytoryczng programow operacyjnych, a kon-
kretnie — projekt priorytetow, ktore powinny zawieraé regionalne programy
operacyjne.

Przy pracach nad alokacja funduszy przeznaczonych na realizacj¢ poszcze-
gblnych osi priorytetowych i dziatan programow regionalnych samorzady
wojewodztw zobowigzane byly przestrzegac limitéw, ktére podobnie jak
w przypadku ksztattu priorytetow i dziatan wynikaty z podstaw regulacyjnych
UE oraz wytycznych MRR. Na przyktad z przepisow unijnych wynikat obo-
wigzek zastosowania limitow srodkéw przeznaczonych na mieszkalnictwo
socjalne — 3%, wspotprace miedzyregionalng — 2%, pomoc techniczng — 4%,
ale juz 3-procentowy limit alokacji na dziatania z zakresu ochrony zdrowia
byt narzucony przez Ministerstwo. Oprocz narzuconych limitow finansowych
przy podziale kwot na poszczegdlne osie priorytetowe zarzady wojewddztw
braly takze pod uwage takie kwestie, jak: znaczenie osi priorytetowych dla
rozwoju wojewddztwa, zdolno$¢ beneficjentow w zakresie generowania
wktadu wiasnego na konkretny rodzaj projektow, kosztochtonno$é projektow
czy struktura popytu na $rodki na podstawie projektéw/programow realizo-
wanych w poprzedniej perspektywy finansowej w latach 2004—2006, wyniki
réznego rodzaju badan, analiz eksperckich i konsultacji spotecznych prowa-
dzonych przez urzedy marszatkowskie.

Polska jako jedyny z krajow cztonkowskich, ktore przystapity do UE po
2004 roku, podjeta wyzwanie prowadzenia polityki spdjnosci zgodnie z zasada
earmarking, czyli alokacji przynajmniej 60% $rodkoéw na wsparcie obszaréw
przyczyniajacych si¢ do realizacji celow lizbonskich. Zobowigzania te musialy
wigc zosta¢ wziete pod uwage przez zarzady wojewddztw przy podziale §rod-
kow w ramach RPO. Rysunek 5.1 prezentuje naktady na realizacje Strategii
lizbonskiej w ramach RPO wybranych wojew6dztw oraz w ramach programow
operacyjnych realizujacych Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia.

W zwigzku z opisanymi powyzej wytycznymi, wynikajacymi z zatozen
Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia i Strategii lizbonskiej oraz li-
mitami finansowymi obowigzujacymi dla poszczegdlnych obszarow interwen-
cji, struktura regionalnych programéw operacyjnych zasadniczo nie réznita
si¢, podobnie jak — wbrew powszechnej opinii — stopien zréznicowania obsza-
réw wsparcia w poszczegolnych wojewodztwach nie byt znaczacy (por. Pan-
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Rysunek 5.1. Najwyzsze i najnizsze naktady na realizacje Strategii lizbonskiej
w ramach RPO (jako procent catkowitych srodkéw na realizacje RPO)
46
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-mazurskie ($rednia)

Zrodto: Wojtowicz i Fudala 2009.

cer-Cybulska, 2010). Wyniki badan (Wojtowicz i Fudala 2009) pokazuja, ze
zroznicowanie naktadéw w ramach dwunastu wyodrebnionych gtownych
obszarach tematycznych mierzone wspotczynnikiem zmiennosci® w wigkszo-
$ci przypadkow byto nieznaczne (warto$ci wspotczynnika zmiennosci wahaty
si¢ od 0,1 do 0,3). Wyjatki stanowity alokacje przewidziane w nastepujacych
obszarach: turystyka, kultura, rewitalizacja obszarow miejskich i wiejskich,
w ktorych réznica byla juz widoczna (wartosci wspotczynnika zmiennosci
wynosity odpowiednio 0,38; 0,39; 0,58) oraz stymulowanie reform w zakresie
zatrudnienia i integracji spotecznej, a takze wzmacniania zdolnosci instytu-
cjonalnych na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym (warto$ci wspot-
czynnika zmiennosci byly tu juz wyrazniejsze i wyniosty odpowiednio 2,36
12,57). Na projekty z zakresu kultury najwigcej, bo 7,76% wszystkich srodkow
przewidzianych na realizacj¢ regionalnego programu operacyjnego, przezna-
czyto wojewddztwo matopolskie, najmniej za$ podkarpackie (1,51%). Srednia
alokacja na ten obszar interwencji dla wszystkich regionéw wyniosta 3,64%
wszystkich dostepnych w ramach pomocy $rodkéw. Przy $redniej alokacji na
rewitalizacje obszarow miejskich i wiejskich, na ktérg w szesnastu programach
regionalnych przeznaczono 5,39% dysponowanych funduszy, wyraznie naj-
wigcej srodkoéw zdecydowat si¢ przeznaczy¢ zarzad wojewodztwa $laskiego.

Warto podkresli¢, ze mimo znaczacych réznic w poziomach innowacyjno-
$ci i rozwoju infrastruktury sektora badan i rozwoju wérdd regiondow niewielka
byta rozbiezno$¢ w procentowym udziale kwot przeznaczonych na badania
1 rozwoj technologiczny, innowacje i przedsigbiorczos¢ oraz spoteczenstwo
informacyjne (I 1 II obszar interwencji wg kategorii KE). Najwigcej srodkow

3 Wspolczynnik zmienno$ci mierzy zréznicowanie rozktadu cechy. W odréznieniu od
odchylenia standardowego, wspolczynnik ten jest miarg wzgledng zalezna od wielkosci
$redniej arytmetyczne;.
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w stosunku do catkowitej alokacji na wsparcie rozwoju tych dwoch obszaréw
dostepnych bylo w ramach RPO wojewddztwa opolskiego (prawie 40%
wszystkich dostepnych $rodkéw). Na dalszych pozycjach, z naktadami prze-
kraczajacymi $rednia, ktora w tym przypadku wyniosta 31,7%, znalazto sig¢
jeszeze pie¢ regiondw: dolnoslaskie, mazowieckie, slaskie, podlaskie i zachod-
niopomorskie.

Rysunek 5.2. Zr6znicowanie w poziomach alokacji w ramach Il obszaru
interwencji — badania i rozwéj technologiczny, innowacje
i przedsiebiorczos¢ (procent catkowitej alokacji)
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I Dziatalno$¢ B&RT prowadzona w o$rodkach badawczych

B |nfrastruktura B&RT (w tym wyposazenie w sprzet, gprz%rzadoyvanie i szybkie sieci informatyczne faczace osrodki
badawcze) oraz specjalistyczne osrodki kompetenciji technologicznych

I Transfer technologii i udoskonalanie sieci wspétpracy pomigdzy MSP, migdzy MSP a innymi przedsigbiorstwami,
uczelniami, wszelkiego rodzaju instytucjami na poziomie szkolnictwa pomaturalnego, wtadzami regionalnymi,
o$rodkami badawczymi oraz biegunami naukowymi

B Wsparcie na rzecz rozwoju B&RT, w szczegolnosci w MSP (w tym dostep do ustug zwigzanych z B&RT w o$rod-
kach badawczych)

M Ustugi w zakresie zaawansowanego wsparcia dla przedsiebiorstw i grup przedsigbiorstw

m Wslgtarcie na rzecz MSP w zakresie promocji produktow i procesow przyjaznych dla Srodowiska (wdrozenie
efektywnych systemow zarzadzania $rodowiskiem, wdrozanie i stosowanie/uzytkowanie technologii zapobiegania
zanieczyszczeniom, wdrozenlie czystych technologii)

B |nwestycje w przedsigbiorstwa bezpoSrednio zwigzane z dziedzing badan i innowaciji (innowacyjne technologie,
tworzenie przedsiebiorstw przez uczelnie, istniejace osrodki B&RT i przedsiebiorstwa itp.)

O Inne inwestycje w przedsigbiorstwa
M |nne dziatania majace na calu pobudzanie badan, innowacji i przedsigbiorczo$ci w MSP
B Badania i rozw6j technologiczny, innowacije i przedsigbiorczo$¢

Zroédto: Wojtowicz i Fudala 2009.

O ile wspotczynnik zmienno$ci dla tacznej alokacji srodkéw na obszary wspie-
rajace rozwoj innowacyjnosci i sieci teleinformacyjnych wykazat brak duzych
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zroznicowan migdzy wojewodztwami w tym zakresie, o tyle roznice w podziale
srodkéw miedzy wojewodztwami byty jednak bardzo wyrazne w przypadku
poszczegolnych kategorii interwencji sktadajacych sie na te dwa gtéwne ob-
szary. Zréznicowanie alokacji Srodkéw pomocowych w ramach polityki
spojnosci realizowanej w latach 2007-2015 dla poszczegdlnych wojewodztw
przedstawiono na rysunku 5.3.

Rysunek 5.3. Wartos¢ srodkéw polityki spojnosci (RPO, POKL, POPW, POIG, POIS)
wykorzystana w wojewddztwach w latach 2007-2015 (min zt)

[] 5543-14202
[ 14202-22862
Il 22862-31521
Il 31521-40181

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych MRR i MRiRW.

Rozwojowa pomoc finansowa UE dla polskich regionow udzielana miata by¢
rowniez w ramach programéw Operacyjnych Kapitat Ludzki, Programu
Rozwoju Obszarow Wiejskich (III i IV o§ priorytetowa) oraz programow
wspierajacych wspolprace transgraniczng. Jeden z programoéw miat koncen-
trowac si¢ na rozwigzywaniu specyficznych probleméw rozwojowych pieciu
najubozszych polskich wojewddztw (Program Operacyjny Rozwdj Polski
Wschodniej), na co przeznaczono dodatkowe 2,39 mld euro z budzetu UE.
Najwazniejszymi zadaniami tego programu— zgodnie z uwzglednionymi
osiami priorytetowymi —byly m.in. budowa i rozbudowa parkéw naukowo-
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-technologicznych, rozwdj infrastruktury uczelni, zwigkszanie dostgpu do
internetu, przygotowanie terenow dla inwestoréw, rozwoj sieci drogowej,
a takze inwestycje w komunikacj¢ miejska miast wojewddzkich Polski
Wschodniej oraz rozwdj turystyki.

Dodatkowo, srodki unijne asygnowane w ramach polityki spojnosci na lata
2007-2013 mialy wesprze¢ wdrazanie programow zarzadzanych na poziomie
krajowym, tj. Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko, Program
Operacyjny Innowacyjna Gospodarka oraz Program Operacyjny Pomoc Tech-
niczna, ktory przewidywat wsparcie administracji zaangazowanej we wdraza-
nie pomocy UE. W tabeli 5.1 przedstawiono catkowitg warto§¢ srodkéw UE
wykorzystanych w ramach polityki spdjnosci i polityki rolnej realizowane;j
w perspektywie finansowej 2007-2013 w podziale na wojewddztwa (rys. 5.3).

5.3. Efekty absorpcji funduszy pomocowych UE w Polsce
—przeglad wynikéw badan i ich ograniczenia metodyczne

Pomimo stosunkowo wielu badan prowadzonych w zakresie skutecznos$ci
pomocy udzielanej w ramach polityki spdjnosci UE, wigkszos$¢ z nich kon-
centruje si¢ na wymiarze regionalnym, nie dostarczajagc dowodéw na to, jak
fundusze wptywaja na rézne obszary wewnatrz poszczegdlnych regiondw.
Podjecie analiz po zakonczeniu okresu korzystania z puli srodkéw asygnowa-
nych na lata 2007-2013 daje mozliwos¢ przeanalizowania pelnych danych dla
calego siedmioletniego okresu wdrazania i tym samym wniesienia cennego
wktadu w rozwdj teorii skutecznosci zewngtrznej pomocy finansowej na pod-
stawie badan typu ex post opierajacych si¢ na analizach danych historycznych.
Dodatkowo stworzenie petnego obrazu roli pomocy unijnej we wspieraniu
wzrostu gospodarczego mozliwe bedzie poprzez uwzglednienie kategorii re-
alizowanych przy wsparciu unijnym projektéw. Wickszos¢ badan efektywno-
$ci funduszy opiera si¢ na analizach naktadow (alokacji) lub absorpcji, pomi-
jajac rodzaj projektéw (np. projekty wspierajagce rozwdj infrastruktury
transportowej, sportowej, konkurencyjnos¢ MSP), jakie sa realizowane przy
ich wsparciu. Koniecznos¢ holistycznego podejscia do problematyki efektyw-
nos$ci funduszy unijnych podkresla brytyjski ekonomista J. Bradley (20006),
tworca najbardziej popularnego w Polsce modelu makroekonomicznego
HERMIN szacujacego wptyw funduszy unijnych na gospodarke. Zaznacza
on, ze cho¢ modele ekonometryczne potencjalnie sg w stanie uchwyci¢ wptyw
netto funduszy strukturalnych na gospodarke, to wyniki modelowania nie sg
precyzyjne i nalezy je uzupehia¢ analizami na poziomie mikro.
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W dotychczasowej praktyce, badacze zajmujacy si¢ efektywnoscia pomocy
rozwojowej asygnowanej w ramach funduszy unijnych na ogét nie koncen-
trowali si¢ na doglebnych analizach warunkéw przetozenia si¢ naktadow
pomocowych na wzrost gospodarczy danej jednostki, ograniczajac si¢ do
badan wykorzystujacych modelowanie ekonometryczne lub przyjmujac za
efektywno$¢ tempo wdrazania funduszy unijnych (wyjatki stanowia badania
ewaluacyjne zlecane przez jednostki wdrazajace programy unijne). Pronk
(2004) stwierdza, ze nie da si¢ okresli¢ jednoznacznie prostej relacji miedzy
wzrostem gospodarczym a uzyskanymi §rodkami pomocowymi. Sugeruje, ze
jedyne majace sens badania dotyczace skutecznosci pomocy zewnetrznej to
takie, ktore biorg pod uwagg zarowno forme¢ pomocy, jak i specyfike warunkow
spoteczno-gospodarczych w konteks$cie wyznaczonych celow i osiggnictych
rezultatow.

Dotychczasowe badania efektywnosci pomocy zewnetrznej pochodzacej
z budzetu UE przekazywane polskim regionom najczesciej opieraly si¢ na
modelowaniu ekonometrycznym typu ex ante i ex post. Od poczatku lat 90.
opracowano kilkanascie modeli ekonometrycznych (m.in. HERMIN, QUEST,
EcoMod, GIMF, MaMoR3, EulmpactModIIl czy RHOMOLO) pozwalajacych
na ocen¢ wplywu funduszy unijnych na wzrost PKB, poziom inwestycji, za-
trudnienia i bezrobocia, na zmiany warto$ci dodanej produkcji. W modelowa-
niu uwzglednione zostaty szerokie — zardéwno popytowe, jak i podazowe —
efekty absorpcji funduszy przez gospodarki na poziomie krajowym lub
regionalnym. W ich ramach poréwnuje si¢ wyniki, jakie osigga¢ bedzie go-
spodarka w scenariuszu zaktadajacym brak doptywu zewnetrznych transferow
z wynikami scenariusza takie przeptywy uwzgledniajacego.

Wyniki analiz prowadzonych przy wykorzystaniu modeli: HERMIN, Ma-
MoR, EulmpactModIll jednoznacznie wskazuja na wzrost poziomu realnego
PKB zwiazany z absorpcja funduszy pomocowych dla Polski oraz wszystkich
jej regionow. Ten wzrost w poczatkowej fazie korzystania z pomocy w zato-
zeniach poczynionych przez twércéw modeli byt wynikiem zwigkszenia za-
gregowanego popytu, ktory w kolejnych latach stopniowo uzupeiany i za-
stepowany mial by¢ efektami podazowymi, kreowanymi przez podmioty
mogace korzysta¢ z rozbudowanej lub zmodernizowanej infrastruktury tech-
nicznej (W tym przede wszystkim komunikacyjnej), unowoczesnionego parku
maszynowego przedsigbiorstw czy wydajniejszej pracy bardziej wykwalifiko-
wanych pracownikow.

Juz w 2007 roku taczna warto§¢ PKB wypracowana dzigki dostepnosci
pomocy unijnej miat si¢ ksztattowaé na poziomie (w zaleznosci od zastoso-
wanego modelu) od 0,8 do 2,9% wyzszym niz w scenariuszu zaktadajacym
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brak takiej dostepnosci. W okresie, na ktéry przypada najwigksza warto$é¢
transferow z budzetu UE (lata 2013-2015), absorpcja funduszy miata by¢
odpowiedzialna za zwigkszenie tacznej wielkosci PKB $redniorocznie o 5,5%
(MaMoR3), 6,9% (EulmpactModIII), a nawet 10,9% (HERMIN)*. Wyniki
analiz wskazujg takze, ze pozytywne efekty absorpcji funduszy polityki spoj-
nosci beda ksztattowaé poziom PKB powyzej poziomu zaktadanego w scena-
riuszu bez transferu §rodkéw unijnych do 2020 roku, a wiec rowniez po
ustaniu transferow w ramach perspektywy 2007-2013.

Rysunek 5.4. Wptyw srodkéw z funduszy europejskich na tempo wzrostu PKB
w cenach statych (odchylenia od scenariusza bez transferow
z budzetu UE w p.p.)

2,0
1,0
2 ‘A ‘_\
a —/
0,0 B |
2004 2005 2006 2007 8 2009 2010 2011 2012 2013 ZMS
-1,0

em=s MaMOR3 e EUImpactModIII Hermin

Zrédto: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego (2011). Wphw polityki spéjnosci na rozwdj
spoteczno-gospodarczy Polski w latach 2004-2015 w swietle wynikow badan makroekono-
micznych. Warszawa, s. 28, https://www.mir.gov.pl/media/3215/Polska 2011 Gospodarka
Spoleczenstwo Regiony.pdf (dostep 12.07.2015).

Modelowanie wykazuje takze pozytywny wptyw korzystania z pomocy roz-
wojowej na dynamike wzrostu PKB. Najszybsze tempo wzrostu wynikajace
z zasilenia polskiej gospodarki funduszami UE przypada na rok 2009 i odchyla
si¢ od wartosci scenariusza bez transferow z budzetu UE w najbardziej po-
zytywnym wariancie (HERMIN) o ponad 2 punkty procentowe (co jest
znamienne w konteks$cie faktu, Ze jest to okres, w ktérym gospodarka zaczela

4 Obliczenia wiasne na podstawie: (1) Wplyw realizacji polityki spojnosci na ksztattowanie
si¢ glownych wskaznikow dokumentdw strategicznych: Narodowego Planu Rozwoju 2004—
—2006 1 Narodowej Strategii Spojnosci 2007-2013 oraz innych wybranych wskaznikow
makroekonomicznych na poziomie krajowym za pomocg modelu Hermin. Raport koncowy,
Wroctawska Agencja Rozwoju Regionalnego, Wroctaw 2010; (2) Wplyw realizacji polityki
spojnosci na ksztattowanie si¢ gtdownych wskaznikow dokumentoéw strategicznych NPR
2004-2006 1 NSRO 2007-2013. Raport potroczny 2010, MRR, IBnGR, Prevision, Gdansk,
Warszawa 2010; (3) Wptyw realizacji polityki spdjnosci na ksztattowanie si¢ glownych
wskaznikow dokumentow strategicznych: Narodowego Planu Rozwoju 2004-2006 i Narodowe;j
Strategii Spojnosci 2007-2013 oraz innych wybranych wskaznikéw na poziomie krajowym
i regionalnym. Raport péiroczny 2010, Instytut Badan Strukturalnych, Warszawa 2010.
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odczuwacé negatywne efekty §wiatowego kryzysu finansowego, a wigc zaktada
sie, ze fundusze tagodzity te efekty). Spadek tempa wzrostu PKB od 2013
roku prognozowany w wynikach modeli EulmpactModIIl i HERMIN, miat
wynika¢ z faktu wyjatkowo silnej tendencji wzrostowej w okresie najwickszej
absorpcji funduszy, ktéra nietatwo bedzie kontynuowac po ustaniu transferéw
(rys. 5.4).

Inng modelowana w ramach MaMoR3, EulmpactModIIl i Hermin
zmienng jest wielko$¢ naktadow brutto na $rodki trwate. Zaktada sig¢, ze
wzrosty wydatkéw inwestycyjnych wynikajace z dostgpnosci funduszy po-
mocowych zwigzane sg przede wszystkim z realizacja przedsigwzie¢ infra-
strukturalnych podejmowanych zaréwno przez sektor publiczny, jak i pry-
watny. Wyniki analiz wszystkich trzech modeli wykazuja, ze Polska
zanotowala znacznie wyzszy poziom realizowanych w gospodarce inwesty-
cji w scenariuszu zakladajacym doptyw srodkow w ramach pomocy ze-
wnetrznej, ktory maksimum miat osiggna¢ w latach 2013-2015 i tym samym
podwyzszy¢ naklady brutto na $rodki trwate o (w zaleznosci od modelu)
114 mld zt do nawet 127,4 mld zl.

Dostegpnos¢ funduszy unijnych, zgodnie z wynikami modelowania, w ba-
danym okresie miata takze mie¢ pozytywne przetozenie na rynek pracy. Stopa
bezrobocia w wyniku realizacji przedsiewzi¢¢ wspotfinansowanych ze-
wnetrzng pomoca miata osiggac poziom o ponad 3 p.p. nizszy niz w warian-
cie bez funduszy. Wraz z wygaszaniem efektow popytowych (po roku 2015),
wskaznik ten miat ksztattowac si¢ na poziomie 1-2 p.p. nizszym niz zaklada
wariant ,,bezfunduszowy”, cho¢ w przypadku prognoz EUImpact3 zmiany
mialy mie¢ charakter negatywny — stopa bezrobocia powinna wzrosngc
powyzej poziomu przewidywanego w scenariuszu bez transferéw z budzetu
UE o niespelna 1 punkt procentowy w kolejnych latach do roku 2020. Po-
dobnie transfer srodkéw pomocy rozwojowej mial pozytywnie oddziatywaé
na wskaznik zatrudnienia — wnioski z analiz prowadzonych na bazie wszyst-
kich trzech przytaczanych modeli makroekonometrycznych prognozowaty
zwigkszenie aktywnosci zawodowej w grupie 0sob w wieku produkcyjnym
w szczytowych latach o od 1,6 (MaMoR3) do 5,2 (EulmpactModIII) punk-
tow procentowych w poréwnaniu z poziomem szacowanym w scenariuszu
bez funduszy UE.

Ocena wplywu absorpcji funduszy unijnych na rozwdj gospodarczy przy
wykorzystaniu modeli ekonometrycznych ma jednak powazne ograniczenia
wynikajace z kilku kwestii. Po pierwsze, kazdy model jest oparty na wielu
zatozeniach teoretycznych dotyczacych sposobu funkcjonowania gospodarki
i jej podmiotdw oraz zachodzacych migedzy nimi relacjami. Modele odzwier-
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ciedlajg wigc ,,uproszczong” rzeczywisto$¢, a wiarygodnos¢ wynikow mo-
delowania uzalezniona jest od rzetelno$ci i kompleksowosci zalozen lezacych
u podstaw kazdego modelu. Po drugie, w modelach zawsze zaktada si¢ po-
zytywna zmiang. ,, Tautologiczno$¢” zatozen stosowanych modeli uniemoz-
liwia uchwycenie negatywnych skutkéw funduszy unijnych, ktéore moga
wystapi¢ w dlugim okresie, gdy wyczerpaniu ulegaja efekty popytowe
(Gorzelak 2009). Po trzecie, modele zaktadaja petna absorpcje funduszy
pomocowych oraz ich efektywne wydatkowanie, co w rzeczywisto$ci moze
przebiegac¢ zgota inaczej (Polvelari, Bachtler i in. 2014). Po czwarte w koncu,
zastosowanie modelowania mozliwe jest tylko wowczas, gdy warto$¢ po-
mocy zewngtrznej stanowi znaczacy odsetek calkowitego PKB kraju lub
regionu — w innym przypadku wptyw funduszy pomocowych okaze si¢ zbyt
maty i praktycznie ,,niewykrywalny” w rezultatach modelowania. Dodatkowo
ze wzgledu na ztozono$¢ miedzyregionalnych powigzan i ,,wyciekow” zwia-
zanych z przeplywem czynnikow produkcji, zasadnos¢ zastosowania tego
typu metodyki praktycznie ogranicza si¢ do analiz prowadzonych na pozio-
mie krajowym i regionalnym. Wykorzystanie modelowania ekonometrycz-
nego nie jest zasadne do okre$lenia wptywu pomocy zewnetrznej na gospo-
darki lokalne.

Na gruncie polskim prowadzone byty juz badania koncentrujace si¢ na
badaniu zalezno$ci migdzy naptywem $rodkéw pomocowych a zmianami
wybranych wskaznikéw odzwierciedlajacych rozwdj spoteczno-gospodar-
czy. Przyktadami mogg by¢ analizy przeprowadzone przez D. Wojtowicz
i T. Kupca (2012), Misiaga i zespotu (2013) oraz Gorzelaka i zespotu (2014).
Pierwsze z tych badan miato bardzo ograniczony zakres zarowno meryto-
ryczny, jaki i terytorialny (jedno wojewo6dztwo). Pozostate dwa badania
prowadzone byty na danych z poziomu regionow. Gorzelak (2014) zreali-
zowal badania koncentrujgce si¢ na relacji miedzy wielkos$cia absorbowa-
nych funduszy a zmianami wybranych wskaznikéw makroekonomicznych,
zaznaczajac jednak ograniczenie zakresu analiz, ktore ,,nalezy traktowac
jedynie jako zapoczatkowanie statystycznych badan nad efektami progra-
mow i projektéw wspodtfinansowanych dzieki naszemu cztonkostwu w UE”
(Gorzelak 2014, s. 24). Analizy Misiaga i zespotu, najbardziej kompleksowe
z przytaczanych — z racji na czas ich przeprowadzenia — nie uwzgledniaja
funduszy wydatkowanych w drugiej potowie perspektywy 2007-2013 (po
2011 przy zatozeniu, ze fundusze wydatkowane byty de facto do 2015 roku)
oraz w duzej mierze nie pokrywaja efektow podazowych, ktore z reguty
wystepuja po uptywie pewnego czasu od momentu zakonczenia realizacji
przedsigwziec.
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5.4. Absorpcja funduszy pomocowych UE na poziomie powiatéw
— wyniki badan wiasnych

W tej czesei publikacji przeprowadzono analizy dotyczace skutecznosci po-
mocy zewnetrznej w realizacji przedsigwzie¢ rozwojowych realizowanych
przez podmioty sektora publicznego i prywatnego. Weryfikacji poddano wige
zaleznosci migdzy realizacja interwencji wspotfinansowanych ze §rodkoéw
zewnetrznej pomocy finansowej (w ramach polityki spdjnosci UE) a zmianami
wybranych wskaznikéw makroekonomicznych odzwierciedlajacych wzrost
gospodarczy na poziomie powiatow. Wytypowano podstawowe zmienne —
wskazniki, ktére poddane zostaty dalszej analizie (opisanej w szczegodtach
w dalszych czgsciach tego rozdziatu). Przy typowaniu wskaznikow wzieto pod
uwagg czy dane dostgpne sg na poziomie powiatow w Banku Danych Lokal-
nych GUS oraz czy dla wytypowanych danych dostepne sg wystarczajaco
dlugie szeregi czasowe. Wskazniki spetniajace te warunki przedstawiono
w tabeli 5.2.

Tabela 5.2. Dob6r wskaznikdw do analizy zaleznosci miedzy absorpcja funduszy
pomocy zewnetrznej a rozwojem gospodarczym na poziomie lokalnym

Obszar Wskazniki
Zmiany na rynku pracy Zatrudnienie w rolnictwie, lesnictwie, fowiectwie i rybactwie
wskazujace na zmiany Zatrudnienie w przemysle i budownictwie
struktury gospodarki

Zatrudnienie w handlu, naprawie pojazdéw samochodowych, transporcie i go-

(zmiany w poziomach ! - o e
spodarce magazynowej, zakwaterowaniu i gastronomii, informacji i komunikagji

zatrudnienia
w poszczegéinych Zatrudnienie w dziatalnosci finansowej i ubezpieczeniowej, obstudze rynku nie-
sektorach gospodarki) ruchomosci

Zatrudnienie w pozostatych ustugach

Bezrobotni zarejestrowani

Stopa bezrobocia — zmiana wzgledem $redniej krajowej (Polska = 100)

Podmioty gospodarcze oraz | Podmioty wpisane do rejestru REGON na 10 tys. ludnosci

udziat podmiotéw Kapitat zagraniczny na 1 mieszkarica w wieku produkcyjnym

kapitat i
Zxapitaiem zagranicznym Liczba podmiotéw z udziatem kapitatu zagranicznego

Wzrost gospodarczy na taczny udziat w podatkach stanowiacych dochody budzetu paistwa (dynamika

Dochody wtasne gmin na jednego mieszkarica (dynamika zmian w okresie 2007
-2015, 2007 = 100)

Dochody wtasne gmin na jednego mieszkarica (dynamika zmian w okresie 2007—
—2015, Polska = 100)

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Rysunek 5.5. Catkowita wartos¢ funduszy UE zaabsorbowanych na poziomie
powiatéw w latach 2007-2015

I 1239-20009
Zrédto: opracowanie whasne na podstawie KSI SIMIK 2007-2013.

Rysunek 5.6. Wartos¢ funduszy UE zaabsorbowanych w latach 2007-2015
W ujeciu per capita na poziomie powiatéw

] 251-3119
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych KSI SIMIK 2007-2013.
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Dane dotyczace zaabsorbowanych srodkéw pochodzity z bazy KSI SIMIK
2007-2013. Pod uwage wzigto warto$¢ funduszy pomocowych przeznaczonych
na realizacje: (1) przedsigwzig¢ niezaleznie od statusu beneficjenta (a wigc pro-
jekty realizowane przez wszystkie podmioty); (2) przedsiewzie¢, ktorych obszar
realizacji przypisa¢ mozna byto do konkretnego powiatu lub dla ktorych dezagre-
gacja wartosci pomocy na poszczegélne powiaty miata logiczne uzasadnienie.
W ten sposob uzyskano dane dotyczace Srodkow zaabsorbowanych bezposrednio
w gospodarkach lokalnych przez wszystkie rodzaje podmiotéw. Zardwno w przy-
padku warto$ci absolutnych, jak i w ujeciu per capita, rozklad przestrzenny za-
absorbowanych w powiatach funduszy nie jest rownomierny. W wartosciach
absolutnych najwiecej sSrodkoéw zaabsorbowaty podmioty zlokalizowane w mia-
stach na prawach powiatéw i w ich bliskim sasiedztwie (rys. 5.5, 5.6).

Analizy wptywu funduszy na gospodarki lokalne poprzedzito przypisanie
wykorzystanych funduszy do szesciu wyodrebnionych obszaréw tematycznych.
W tym celu wykorzystano kody wprowadzonej przez Komisje Europejska kla-
syfikacji kategorii interwencji, biorac jednoczes$nie pod uwage miejsce realiza-
cji projektu lub obszar, ktorego dany projekt dotyczyt. W bazie uwzgledniono
wigc tylko te projekty, dla ktorych mozliwa byla identyfikacja miejsca ich
wdrozenia (lub bezposredniego oddziatywania). Proces przypisania projektow
do poszczegdlnych kategorii miat charakter dyskretny i catkowity (tab. 5.3).

Tabela 5.3. Wyrdznione obszary tematyczne wspierane funduszami polityki
spéjnosci UE

Obszar tematyczny Rodzaj wspieranych inwestycji

Przedsiebiorczos¢ i rozw6j MSP | Ustugi zaawansowanego wsparcia w przedsiebiorstwach i ich grupach, dziata-
nia stuzace konkurencyjnosci, stymulowaniu innowagji i ducha przedsigbior-
zosci w MSP, wsparcie dla nowo tworzonych przedsiebiorstw

Wiedza, innowacje i wspétpraca | Infrastruktura i dziatalnos¢ B&RT, transfer technologii i ulepszenie sieci wspot-
pracy miedzy MSP, centrami badan R&TD i uniwersytetami, inwestycje
w przedsighiorstwa bezposrednio zwiazane z innowacjami

Rozwdj obszaréw wiejskich Inwestycje w infrastrukture transportowa, kulturalng, sportowa, spoteczng,
turystyczng oraz wodno-kanalizacyjng na terenach wiejskich, inwestycje re-
strukturyzacyjne/modernizacyjne, zwiekszajace wydajnosc rolnictwa, wspar-
cie rozwoju lokalnych przedsigbiorstw turystycznych

Rozwdj miast Inwestycje w transport publiczny, projekty rewitalizacyjne, inne inwestycje
w infrastrukture miast, turystyka wzmacniajaca konkurencyjnos¢

Rozwdj infrastruktury Inwestycje w ponadlokalng infrastrukture transportowa (drogi regionalne

komunikacyjnej i krajowe), budowanie przestrzennej spéjnosci funkcjonalnej, rozwoju spote-
zenstwa informacyjnego i teleinformatyzadji

Zréwnowazony rozwoj Inwestycje w infrastrukture energetyczng i ochrony $rodowiska

Zrodto: opracowanie wlasne.
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We wszystkich powiatach najwicksza ilos¢ pozyskanych funduszy przezna-
czono na realizacje przedsiewzie¢ z zakresu rozwoju infrastruktury komu-
nikacyjnej, a najmniejsze na rozwoj przedsigbiorczos$ci — co jest uzasadnione
charakterem i warto$cig projektow wdrazanych w obu tych obszarach. Sto-
pien wykorzystania funduszy na poziomie powiatow przy uwzglednieniu
podzialu na tematyczne obszary wsparcia przedstawia tabela 5.4 oraz rysu-
nek 5.7. Szczegdlowa analize statystyczng wykorzystania funduszy unijnych
na realizacj¢ przedsiewzie¢ w poszczego6lnych powiatach zawarto w Zatgcz-
niku 11 2.

Tabela 5.4. Fundusze rozwojowe wykorzystane na poziomie powiatéw
w latach 2007-2015 w podziale na poszczegdlne kategorie
wsparcia (w ujeciu procentowym)

Rozwdj Rozwoj Rozwdj Inwestycje | Rozwdj | Rozwdj
Wojewddztwo infrastruktury | obszaréw | przedsigbior- | wwiedze |obszaréw | zréwno-
komunikacyjnej | miejskich czosci iinnowacje | wiejskich | wazony
tédzkie 51% 15% 7% 14% 5% 8%
Lubuskie 49% 1% 6% 10% 7% 17%
Podkarpackie 46% 10% 7% 16% 12% 9%
Warmirisko- 46% 15% 7% 8% 13% 1%
-mazurskie
Pomorskie 44% 15% 4% 15% 6% 16%
Slaskie 42% 20% 6% 13% 4% 16%
Mazowieckie 40% 23% 4% 17% 6% 9%
Dolnoslaskie 38% 17% 7% 15% 6% 17%
Wielkopolskie 36% 15% 9% 16% 9% 16%
Lubelskie 33% 17% 7% 18% 14% 10%
Kujawsko-pomorskie 31% 19% 1% 12% 13% 13%
Matopolskie 29% 18% 7% 21% 11% 14%
Swietokrzyskie 29% 15% 10% 13% 20% 14%
Zachodniopomorskie 29% 17% 8% 10% 10% 27%
Opolskie 26% 11% 12% 14% 14% 23%
Podlaskie 25% 19% 9% 19% 13% 15%

Zrodto: opracowanie wlasne.
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Rysunek 5.7. Fundusze rozwojowe wykorzystane na poziomie powiatéw
w latach 2007-2015 w ujeciu per capita w podziale na
poszczegodlne kategorie wsparcia (zt)
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I Rozwdj zréwnowazony

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Analizujac taczng wysokos¢ srodkow pomocowych wykorzystanych w la-
tach 2007-2015 w Polsce, zarowno wsrdd wszystkich powiatow (N = 379),
jak 1 powiatow bez miast na prawach powiatow (N = 314), miast na pra-
wach powiatu bez miast wojewodzkich (N = 47) oraz miast wojewodzkich
(N = 18), mozna zauwazy¢ kilka prawidtowosci. Po pierwsze, rozktady
poziomu zaabsorbowanych srodkow pomocowych charakteryzujg si¢ silng
asymetrig prawostronng. W kazdej z wymienionych grup jednostek admi-
nistracyjnych przewazaja powiaty o nizszych wartosciach zaabsorbowa-
nych funduszy pomocowych niz szacowana w nich przecigtna wartos$¢. Po
drugie, wystepuje bardzo duze zréznicowanie wysokosci uzyskanych
srodkoéw finansowych — wspotezynniki zmiennosci przekraczaja warto$ci
100% (jedynie w miastach na prawach powiatu bez miast wojewddzkich
wspolczynnik ten jest nieznacznie ponizej tej warto$ci — wynosi on
81,16%). Na oba te zjawiska niewatpliwie istotny wplyw maja jednostki
nietypowe — odstajace i ekstremalnie odstajace, o wysokos$ci pozyskanego
dofinansowania UE we wszystkich obszarach wsparcia znacznie przewyz-
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szajacym poziom dofinansowania wigkszo$ci powiatow z danej grupy
jednostek administracyjnych.

W grupie powiatéw (bez miast na prawach powiatéw) potowa podmiotow
wykorzystata facznie dofinansowanie nieprzekraczajace 348 min zt, 75% —
nieprzekraczajace 550 min zt, w 10% powiatow, w ktérych wykorzystano
najwyzsze kwoty dofinansowania — co najmniej 966 mln zt. W miastach na
prawach powiatu (bez miast wojewaddzkich) 50% jednostek charakteryzowato
si¢ absorpcja dofinansowania maksymalnie do 464 mln zt, 75% — maksymal-
nie do 845 mln zt, 10% zaabsorbowato kwote co najmniej 1310 mln zt. W gru-
pie miast wojewodzkich jednostka ekstremalnie odstajaca od pozostatych,
z wykorzystang kwotg funduszy unijnych przekraczajaca 20 mld zt byta
Warszawa (patrz tab. 5.5, rys. 5.8).

Tabela 5.5. Wykorzystanie pomocy unijnej alokowanej na lata 2007-2013,
faczne dofinansowanie - statystyki opisowe

mi::;)tmllliaa tpyraln)\:!vzach prauhgszt;;;iatu M ia§ta . tacznie
s (bez miast wojewddzkie
powiatow |\ yiewadzkich)

Srednia 500459102,31 614183182,03 |  4290242243,78 694551789,10
Liczba jednostek 314 47 18 379

Odchylenie std. 522630803,64 498461034,84 | 4460695330,81 1341285911,37
Wsp. zmiennosci 104,43 81,16 103,97 193,12
Skosnos¢ 411 1,74 2,82 9,27
Kurtoza 23,87 2,99 9,47 118,21
Q25 222387094,01 302965563,64 |  1892557779,72 234421020,46
Mediana 347955890,45 464026001,62 | 2553455782,19 364833904,41
Q75 549962091,74 845428362,39 | 5935074239,76 636350734,97
Percentyl 10,00 161528634,56 211311604,84 929675142,02 168836643,51
Percentyl 90,000 966966761,61 1310784443,39 | 7992194139,82 | 1238953063,24
taczne dofinansowanie 157144158126,09 | 28866609555,45 | 77224360388,03 | 263235128069,57
taczne dofinansowanie % 59,70 10,97 29,34 100,00

Zrbdto: opracowanie wiasne.




Pomoc rozwojowa: sukces czy porazka?

Rysunek 5.8. Rozkfad tacznego dofinansowania wykorzystanego w ramach
perspektywy 2007-2013 wedtug rodzaju jednostek administracyjnych
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Zrodto: opracowanie wiasne.

Wzrost gospodarczy na poziomie lokalnym (2007-2015)

Do oceny wplywu pomocy unijnej na wzrost gospodarczy wykorzystano
wskaznik wzrostu dochodow wtasnych per capita. Znacznym ograniczeniem
w analizach, ktorych celem jest okreslenie poziomu rozwoju gospodarczego
na poziomie lokalnym (gmin i powiatéw) jest brak danych dotyczacych PKB
wytwarzanego w tych jednostkach. Miara, ktora moze zastapi¢ ten wskaznik,
jest warto$¢ udzialu poszczegdélnych gmin w podatkach dochodowych (do-
chody firm i 0s6b fizycznych stanowig element rachunku PKB metodg docho-
dowa). Mechanizm wptywu na poziomie makroekonomicznym opiera si¢ na
zatozeniu zwigkszenia wptywow podatkowych, odprowadzanych przez dzia-
lajace na terenie danej gminy przedsigbiorstwa, ktore byly bezposrednimi
beneficjentami funduszy (uzyskaly dotacje) lub zwigkszyly swoje zyski po-
$rednio, korzystajac z pomocy (korzystajac z wytworzonej infrastruktury Iub
produktéw powstalych w wyniku realizacji przedsiewzig¢ wspartych srodkami
unijnymi) oraz tych odprowadzanych przez osoby fizyczne i prawne, ktorych
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sytuacja materialna rowniez mogta poprawic si¢ dzigki zmianom, jakie zaszty
w ich otoczeniu po realizacji przedsigwzie¢ wspartych pomocg z UE (rys. 5.9).

Rysunek 5.9. Wzrost gospodarczy na poziomie lokalnym w latach 2007-2015
mierzony dynamika dochoddéw wtasnych gmin i powiatéw per
capita na jednego mieszkanca oraz wskaznikiem udziatu
w podatkach stanowigcych dochody budzetu panstwa

Dynamika dochodéw wtasnych gmin i powiatéw Dynamika wskaznika udziatu w podatkach
per capita w ramach poszczegdlnych powiatéw stanowiacych dochody budzetu paistwa
2007-2015, 2007 = 100 2007-2015, 2007 = 100
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych BDL GUS.

W latach 2007-2015 praktycznie we wszystkich powiatach nastapita poprawa
warunkow gospodarczych mierzona kondycja finansowa lokalnych jednostek
samorzagdowych (gminy tgcznie z miastami na prawach powiatu). Wzrost
wartosci dochodéw JST (jednostek samorzadu terytorialnego) w okresie tym
wynosit 53,8% (z 57,0 mld zt do 87,7 mld zt). Najwyzszy przyrost wartosci
dochodow dotyczyt gmin miejsko-wiejskich i wynidst 56,3%, nastepnie wiej-
skich (56,3%). Najnizsza dynamika cechowal si¢ wzrost gmin miejskich
(43,4%). W przypadku powiatow wzrost ten osiggnat poziom 46,6%, natomiast
miast na prawach powiatu 50,5%.

Dynamika dochodow wtasnych per capita jednostek samorzadu terytorial-
nego w ramach poszczegdlnych powiatow wzrosta srednio o 65%, natomiast
sredni wzrost wskaznika udzialu w podatkach stanowigcych dochody budzetu
panstwa wyniost niespetna 60%. Cho¢ wzrosty te nie zachodzily w sposob
jednolity przestrzennie mozna wskaza¢ na kilka prawidlowosci tego zjawiska.
Najwigkszg grupe stanowity gminy i miasta na prawach powiatow, ktore za-
notowaty dynamike wzrostu warto$ci udziatu w podatkach stanowiacych
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dochody budzetu panstwa wyzsza od sredniej krajowej (288 jednostek, tj.
ponad 70%). Rozktad warto$ci zmian w stosunku do $redniej warto$ci wskaz-
nika dla kraju, po odrzuceniu jednostek skrajnych, charakteryzowat si¢ sto-
sunkowo matym zroéznicowaniem (najwickszy spadek w stosunku do $rednie;j
krajowej wynosit 47%, a najwigkszy wzrost 67%) co oznacza, ze w badanym
okresie gminy rozwijaly si¢ w miar¢ rownomiernie i — co ciekawe — zarowno
wskazniki dynamiki wzrostu dochodow per capita, jak i udziatlu w podatkach
stanowigcych dochody budzetu panstwa nie odzwierciedlajg podziatu widocz-
nego w przypadku analiz tych wskaznikow w ujeciu statycznym, ktére wyraz-
nie zaznaczaja réznice migdzy wschodnig a zachodnig czescig kraju (rys. 5.10).
Podziat ten (na bogatsza Polske A, na zachdd od Wisty 1 ubozszg Polske B, na
wschod od Wisty) ma poczatki w okresie zaborow (XVIII wiek), a nawet
wczesniej, w pierwszej fali rozwoju urbanistycznego miedzy XIII a XV wie-
kiem (Gorzelak 1999). Malo wyraznie zarysowuja si¢ takze roznice miedzy
miastami na prawach powiatu i jednostkami potozonymi wokét nich, ktore
maja lepsze warunki do osiggania wyzszej dynamiki zmian kondycji finanso-
wej lokalnych jednostek samorzadowych.

Rysunek 5.10. Dynamika zmian dochodéw wtasnych na jednego mieszkanca,
zmiana 2007-2015, Polska = 100

Przedziaty

0,53-0,98
0,98-1,04
1,04-1,11
1,11-1,19
1,19-1,67

L] [oinin

Zrodto: opracowanie wiasne.
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5.4.1. Absorpcja funduszy pomocowych UE a wzrost gospodarczy
powiatow

W celu okres$lenia wptywu realizacji interwencji wspotfinansowanych ze
srodkow zewnetrznej pomocy finansowej obliczone zostaty warto$ci wspot-
czynnikéw korelacji Pearsona migdzy zmianami wybranych wskaznikéw
makroekonomicznych opisanych w tabeli 5.2., a wysoko$cia wykorzystanych
funduszy. Ze wzgledu na brak danych dotyczacych wskaznikéw w przypadku
niektoérych podmiotéw, w przeprowadzanych analizach byty one pomijane.
Statystyczny zwiagzek miedzy wartoscia pozyskanej pomocy (laczne srodki
polityki spdjnosci zaabsorbowane przez wszystkie podmioty realizujace je na
terenie danego powiatu) a zmianami wigkszo$ci z wybranych wskaznikow
makroekonomicznych w okresie 2007-2015 okazuje si¢ bardzo staby i — co
istotne — w przypadku dynamiki zmian dochodéw wiasnych na 1 mieszkanca
wrecz ujemny. Oznacza to, ze poprawa kondycji gospodarczej oraz zachodza-
cych zmian w strukturze zatrudnienia nie nalezy wigza¢ z wielkoscig naktadow
pozyskanych na realizacje¢ przedsiewzie¢ w gminach i powiatach (tab. 5.6).

Tabela 5.6. Zaleznos¢ miedzy taczng wartoscig srodkéw UE pozyskanych
a dynamika wzrostu dochodéw wtasnych per capita oraz zmiana
udziatu w podatkach stanowigcych dochody budzetu panstwa (PIT
i CIT)® dla powiatéw i wchodzacych w nie gmin (2007-2015)

Powiaty bez miastna | Powiaty bez miast .
Wskaznik prawach powiatu (n wojewddzkich WZZ‘Z?;ISG
=314) (n=363) powlaty
Zmiana udziatu w podatkach stanowiacych 0,18792** 0,06529 0,1501
dochody budzetu paristwa razem
Zmiana dochoddw wiasnych —0,13979%* —0,11823** -0,1708**
na 1 mieszkanca (2007 = 100)

Notka: ** — istotne przy poziomie p < 0,05.
Zrédlo: opracowanie whasne.

Fundusze polityki spdjnosci miaty takze przetamywac niekorzystne lokalne
uwarunkowania gospodarcze, prowadzac do zmian strukturalnych. Ocena

> Nalezy wzia¢ pod uwage fakt ograniczajacy wnioskowanie o wzro$cie gospodarczym
jednostek lokalnych przy uzyciu wskaznika udziatu PIT i CIT w dochodach wiasnych, ze
wzgledu na wprowadzenie w latach 2007-2008 ulg podatkowe na dzieci i obnizenie stop
procentowych sktadki rentowej ubezpieczenia spolecznego (w czesci pracownika z 6,5 do
1,5%, a w czgs$ci pracodawcy z 6,5 do 4,5%), ktore spowodowaty zmniejszenie dochodoéw
wlasnych samorzadéw o ok. 7 mld zt rocznie.
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zaleznosci migdzy wartoscig zaabsorbowanych przez wszystkie podmioty
(prywatne i publiczne) srodkéw pomocowych a zmianami strukturalnymi
zostata przeprowadzona przy uzyciu wskaznikéw dotyczacych zmian struktury
zatrudnienia rynkow lokalnych (rys. 5.7).

Tabela 5.7. Zaleznos$¢ miedzy faczng wartosciag Srodkéw UE pozyskanych
a zmianami na rynku pracy (2007-2015) (wspétczynnik korelacji

Pearsona)
Powiaty bez miast na | Powiaty bez miast Wszvstkie powiat
Wskaznik prawach powiatu wojewddzkich y(n — 329) y
(n=314) (n=363) -
Imiana liczhy pracujacych 0,05725 0,09160 0,1165
w rolnictwie, lesnictwie, fowiectwie
i rybactwie (2007 = 100)
Imiana liczby pracujacych 0,15589** 0,10752** 0,6021**
w przemysle i budownictwie
(2007 =100)
Imiana liczby pracujacych w handlu 0,18647** 0,14338** 0,4054**
i ustugach® (2007 = 100)
Imiana liczby pracujacych 0,15424** 0,14667** 0,8470%*
w dziatalnosci finansowej
i ubezpieczeniach; obstudze rynku
nieruchomosci (2007 = 100)
Imiana liczby pracujacych 0,33632%* 0,30371%* 0,9092**
w pozostatych ustugach
(2007 =100)
Imiana liczby bezrobotnych 0,19347%* 0,20625%* 0,2210%*
zarejestrowanych
Imiana stopy bezrobocia wzgledem 0,01341 0,05494 0,0522
Sredniej krajowej (Polska=100)

Notka: ** — istotne przy poziomie p < 0,05.
Zrédto: opracowanie whasne.

Okazuje sig, ze wyrazne i istotne statystycznie zalezno$ci migdzy wykorzystang
pomoca a zmianami w poziomach zatrudnienia dotycza takich sektorow, jak:
przemyst i budownictwo, handel i ushugi i pozostate ustugi (najsilniejszy zwia-
zek), dziatalnos¢ finansowa i ubezpieczenia; obshuga rynku nieruchomosci, przy
czym korelacje te dotycza analiz prowadzonych dla wszystkich powiatéw. Przy
wylaczeniu miast na prawach powiatu i miast wojewodzkich, zaleznosci te — cho¢
nadal istotne statystycznie — sg juz znacznie stabsze (tab. 5.8).

¢ Zmiana liczby pracujacych w handlu, naprawie pojazdoéw samochodowych, transportowych
i gospodarce magazynowej, zakwaterowaniu i gastronomii, informacji i komunikacji.
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Tabela 5.8. Zaleznos¢ miedzy taczng wartosciag srodkéw UE pozyskanych
a wybranymi wskaznikami dotyczacymi funkcjonujacych
w powiatach podmiotéw gospodarczych (2007-2015)
(wspotczynnik korelacji Pearsona)

Powiaty bez miast na | Powiaty bez miast

Wskaznik prawach powiatu wojewddzkich Wszystkie powiaty
(n=314) (n=363)
Zmiana podmiotéw wpisanych do 0,24515%* 0,24950%* 0,2056**

rejestru REGON na 10 tys. ludnosci

% zmiana kapitatu zagranicznego 0,089 0,075 0,0471
na 1 mieszkarica w wieku
produkcyjnym 2011 = 1000

Zmiana wartosci kapitatu 0,179** 0,180** 0,3940%*
zagranicznego na 1 mieszkarica
w wieku produkcyjnym

% zmiana liczby podmiotow 0,061 0,041 0,0213
z udziatem kapitatu zagranicznego
2011=100

Absolutna zmiana liczby podmiotéw 0,141%* 0,116** 0,7588**
z udziatem kapitatu zagranicznego
2011-2015

Notka: ** — istotne przy poziomie p < 0,05.
Zrodto: opracowanie whasne.

Dalsze analizy przeprowadzone przy uwzglednieniu kazdego z wyréznionych
obszarow wsparcia takze wykazaty brak silnych korelacji ze zmiang sytuacji
gospodarczej (mierzong udzialem w podatkach i zmianami w poziomach
dochoddéw wiasnych per capita) na poziomie lokalnym. Stabg ujemng kore-
lacj¢ zaobserwowano w przypadku pomocy wykorzystanej w ramach wszyst-
kich obszarow wsparcia a zmianami w dochodach per capita (w analizach
dla wszystkich trzech grup powiatéw). Najsilniejszy wptyw pomocy ze-
wnetrznej ponownie widoczny jest w wynikach analiz, ktére biora pod uwage
dane dla wszystkich powiatéw (z uwzglednieniem miast wojewodzkich
1 miast na prawach powiatu). W tym przypadku istnieje silny zwigzek miedzy
absorpcja funduszy a zmianami struktury zatrudnienia. W szczegdlnosci
dotyczy to zmian liczby pracujacych w przemysle i budownictwie, handlu
i uslugach oraz dzialalnosci finansowej i ubezpieczeniach oraz obsludze
rynku nieruchomosci — na wszystkie te branze wptyw miaty przedsigwzigcia
realizowane przy wykorzystaniu funduszy przeznaczonych na wszystkie
obszary wsparcia, z wyjatkiem srodkdéw przeznaczonych na rozwdj obszaréw
wiejskich. Korelacje migdzy zmianami w poziomach zatrudnienia a wyko-
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rzystang pomoca unijng pozostaja znaczace i istotne statystycznie rOwniez
w analizach uwzgledniajacych dane dla powiatow bez miast na prawach
powiatow oraz miast wojewodzkich. W tych grupach najwigksza zalezno$¢
dotyczyta zatrudnienia w handlu i ustugach a absorpcja funduszy przezna-
czonych na rozw¢j infrastruktury komunikacyjnej, przedsigbiorczosci oraz
wiedzy i innowacji. Slabe bylo natomiast oddzialywanie zaabsorbowanych
srodkéw na zmiany w poziomie zatrudnienia w rolnictwie, towiectwie i ry-
bactwie, co thumaczy¢ mozna faktem, ze dla przeksztatcen obszaréw wiej-
skich dostepna byta oddzielna pula §rodkéw pomocowych wdrazanych
w ramach polityki rolnej UE. Statystyczne zalezno$ci przedstawiono w tabeli
5.915.10.

Przeprowadzone analizy wykazuja, ze realizowane projekty wspotfinanso-
wane ze $rodkow pomocowych miaty ograniczony zwiazek z poprawg kon-
dycji finansowej lokalnych JST, przyczynity si¢ natomiast do zmian w struk-
turze zatrudnienia. Wykazana korelacja miedzy wielko$cia absolutna
pozyskanych przez podmioty funduszy unijnych na realizacje projektow w ra-
mach wszystkich obszaréw tematycznych (z wyjatkiem §rodkow przeznaczo-
nych na rozwdj obszaréw wiejskich) a dynamika zmian w zakresie liczby
podmiotéw z udziatem kapitatu zagranicznego w latach 2011-2015 oraz ab-
solutna zmiana liczby podmiotéw z udziatem kapitatu zagranicznego w latach
2011-2015 moze wskazywac na fakt, ze dzigki zrealizowanym inwestycjom
nastgpita wyrazna (zauwazalna i istotna dla inwestorow zewnetrznych) po-
prawa warunkow infrastrukturalnych do prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej. Zaleznosci te sa jednak obserwowalne jedynie w przypadku analiz
obejmujacych zbior wszystkich powiatow, a wiec mozna przypuszczaé, ze
inwestycje zagraniczne zwigzane z poprawg warunkow miaty miejsce gldwnie
W juz rozwinigtych, bardziej zamoznych powiatach.

5.5. Szacowanie wptywu netto funduszy pomocowych UE
na gospodarki regionalne i lokalne

Przeprowadzone w poprzedniej czgsci studium statystyczne miato na celu
okreslenie zaleznosci migdzy wykorzystang pomoca a zmianami wybranych
wskaznikow makroekonomicznych. Jednakze skwantyfikowanych i jednocze-
$nie najsilniejszych dowodoéw wptywu funduszy na zmiany zachodzace na
poziomie lokalnym dostarczy¢ moga badania wykorzystujace quasi-ekspery-
mentalne (zwane takze kontrfaktycznym) podejscie badawcze (por. Stern i in.
2012; Bamberger i in. 2015; Fratesi 2016).
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Logika tego podejscia bazuje na ustaleniu efektow danej interwencji poprzez
wyznaczenie, a nastepnie porownanie jednostek w ramach tej samej populacji,
ktore roznig si¢ tylko tym, ze sa lub nie sg obj¢te dang interwencja. Co do
zasady wiec metodyke t¢ cechuje silna trafnos¢ wewnetrzna (internal validity),
co oznacza, ze zaobserwowane roznice w grupie eksperymentalnej i kontrolne;j
z duzym prawdopodobienstwem s3g wynikiem wdrozonej interwencji (Stern
iin. 2012, s. 17). Zastosowanie metod kontrfaktycznych w badaniach wptywu
funduszy unijnych na rozwdj gospodarczy jednostek terytorialnych do nie-
dawna stanowito jednak margines’. Wraz z rozpoczeciem nowego okresu
wadrazania polityki spojnosci w latach 2014-2020 Komisja Europejska zdecy-
dowata si¢ potozy¢ znacznie wigkszy nacisk na badania wykorzystujace po-
dejscie kontrfaktyczne w ramach tzw. ewaluacji wptywu (impact evaluation).
Znalazto to potwierdzenie w zaleceniach dotyczacych metod badania wptywu
pomocy publicznej, w ktorych Komisja Europejska podejscie kontrfaktyczne
postrzega jako dajace ,,mozliwo$¢ okreslenia przyczynowego wptywu samego
programu, niezaktdcanego przez inne zmienne, ktére mogly mie¢ wpltyw na
zaobserwowane wyniki, np. ogolne warunki makroekonomiczne (...)”8. Ba-
dania koncentrujace si¢ na okresleniu efektu netto pomocy rozwojowej prze-
kazywanej panstwom lub regionom z budzetu UE do 2013 roku wykorzystu-
jace metody kontrfaktyczne przedstawiono w tabeli 5.11.

Zastosowanie metod Regression Discontinuity Design (RDD) lub Propen-
sity Score Matching PSM w przypadku badania wptywu funduszy unijnych
na gospodarki lokalne w Polsce miataby jednak powazne ograniczenia. Metoda
RDD polega na podziale poprzez wykorzystanie faktu, ze gros funduszy po-
mocowych w ramach Polityki Spojnosci przekazywanych jest regionom
charakteryzujacym si¢ PKB ponizej 75% $redniej wszystkich regionéw UE.
Oznacza to, ze granicg odcigcia dzielaca jednostki na grupy eksperymentalne

7 Podejscie kontrfaktyczne w szacowaniu wptywu funduszy wdrazanych do 2013 r. miato
szerokie zastosowanie w badaniach ewaluacyjnych dotyczacych konkretnych dziatan i pro-
jektow wspotfinansowanych ze srodkow unijnych. Jednostkami ,,dzielonymi” na grupe
eksperymentalng i kontrolng najczgséciej byty osoby lub przedsigbiorstwa. Na gruncie polskim
przyktadem badan wykorzystujacych metody kontrfaktyczne moga by¢ m.in. badania ewa-
luacyjne ,,Ocena wsparcia udzielonego w projektach realizowanych przez organizacje
pozarzadowe w ramach komponentu regionalnego POKL dla wojewodztwa pomorskiego
w kontekscie przysztej perspektywy finansowej” (EGO&Fundacja Idea 2013), ,,Ewaluacja
RPO WiM w kontekscie konkurencyjnosci firm, produktéw i ustug” (Kupiec, Ploszaj, Miller
i Wojtowicz 2012). Wyjatkiem sa wspomniane wczesniej ewaluacje typu ex-post, w ktorych
zastosowano opisang w niniejszej publikacji metode SPSM.

8 Komisja Europejska. Wspélne metody oceny pomocy parstwa. Dokument roboczy stuzb
Komisji, s. 7, http://ec.europa.eu/competition/state_aid/modernisation/state_aid evaluation
methodology pl.pdf
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Tabela 5.11. Analizy wykorzystujace podejscie kontrfaktyczne w szacowaniu
wptywu funduszy unijnych na gospodarki

Autorzy, rok publikacji Metoda badawcza Whioski z badan

Hagen i Mohl (2008) Propensity Score Matching (PSM), Wptyw funduszy na wzrost gospodarczy
szacowanie tzw. funkgji, dawka-skutek” | regionéw nieistotny statystycznie
(dose-response functions)

Beckeriin. (2010) Regression Discontinuity Design (RDD), | Pozytywny (cho¢ nieznaczny),
wykorzystujaca fakt, ze regiony statystycznie istotny wptyw funduszy na
korzystajace z funduszy w ramach Celu 1 | wzrost PKB

charakteryzuje poziom PKB nizszy niz
75% Sredniej dla wszystkich regionéw

UE (granica odciecia)
Beckeriin. (2011) Heterogeneus Local Average Treatment | Zidentyfikowane réznice w $rednim
Effect (HLATE) (wykorzystujaca metode | efekcie wptywu funduszy na wzrost PKB
RDD) w regionach o odmiennym poziomie
potencjatu absorpcyjnego (tj. jakosci
instytucji i zasobow ludzkich).
Becker (2012b) Szacowanie tzw. funkgji, dawka-skutek”

(dose-response function) oparte na
oszacowaniu uogélnionej oceny
sktonnosci (propensity)

Percoco, Gagliardi (2014) | Local Average Treatment Effect (HLATE) | Pozytywny wptyw funduszy na wzrost
(wykorzystujaca metode RDD) gospodarczy, przy czym najwieksze
efekty dotycza obszaréw wiejskich
zlokalizowanych w bliskiej odlegtosci od
gtdwnych aglomeracji miejskich.

Pellegriniiin. (2013) RDD

(rescenziiGiua (2015) | RDD Wptyw funduszy badany na poziomie
lokalnym w regionach o PKB ponizej
75% $redniej unijnej, oddzielnie dla
kazdego z czterech paristw
cztonkowskich.

Zrodto: opracowanie wlasne.

1 kontrfaktyczne jest wtasnie poziom wypracowywanego PKB, a jednostkami
porownywanymi do tych, ktore korzystaja z pomocy, sa regiony o PKB nie-
znacznie przewyzszajacym poziom 75% $redniej dla regionéw UE. PSM na-
tomiast w klasycznym podejsciu bazuje na modelu regresji logistycznej, co
oznacza, ze warunkiem sine qua non jej wykorzystania jest zidentyfikowanie
binarnej zmiennej zaleznej. W praktyce PSM mozna wykorzystywac¢ w bada-
niu, w ktérym mamy do czynienia z dystynktywnymi grupami jednostek
poddanych i niepoddanych interwencji (korzystajace i niekorzystajace z fun-
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duszy pomocowych). Inna jest natomiast sytuacja, gdy wszystkie interesujace
nas jednostki zostaty poddane interwencji, tylko w r6znym stopniu i/lub
w innych obszarach. Wykorzystanie regresji logistycznej nie jest wigc mozliwe
w badaniu wptywu funduszy unijnych w sytuacji, w ktérej kazda jednostka
terytorialna zostata poddana interwencji. W okresie 2007-2013 wszystkie
polskie gminy realizowaty projekty wspotfinansowane ze srodkow UE, cho¢
roznit je zakres 1 warto§¢ pozyskanych dotacji.

W zwigzku z powyzszym w celu oszacowania wpltywu netto funduszy
rozwojowych przekazywanych w ramach polityki spojnosci zastosowano
autorska metode pozwalajaca uwzglednic sytuacje, w ktorej kontrfaktycznosé
nie dotyczy korzystania lub niekorzystania z zewnetrznej finansowej pomocy
w celu realizacji przedsigwzie¢ rozwojowych. W metodzie tej zmienna zalezna
jest zmienng kategorialng lub ciagla, co pozwala uzyskac¢ odpowiedz na pyta-
nia: ,,Co by si¢ stato, gdyby dana jednostka terytorialna otrzymata mniejsze/
wigksze fundusze? lub ,,Co by si¢ stato, gdyby w danej jednostce terytorialne;j
zaobserwowano inny rozktad obszarow absorpcji funduszy (np. wigcej srodkow
wykorzystano by na realizacje przedsiewzie¢ z zakresu rozwoju infrastruktury
drogowej, a mniej na inwestycje w rozwdj przedsiebiorczosci).

Zastosowana metodyka taczy dwa podejscia: ilosciowe (bazujace na me-
todzie kontrfaktycznej) i uzupetniajace badania jakosciowe (studium przy-
padkow zidentyfikowanych w ramach analiz ilosciowych blizniakow), po-
zwalajace na identyfikacj¢ czynnikow sukcesu wykorzystania funduszy
pomocowych w kilku konkretnych uktadach lokalnych. Pozwala to na zni-
welowanie ograniczenia wynikajacego z tzw. podej$cia czarnej skrzynki (black
box approach), gdy analizy ilo$ciowe nie dajg wgladu w procesy, relacje
1 mechanizmy sprzezenia zwrotnego i redukujg wielowymiarowe stosunki
miedzy réznymi zjawiskami do matematycznie reprezentowanych relacji li-
niowych (por. Quah 1996).

Zaproponowana metoda pozwalajgca na udzielenie odpowiedzi na pytanie,
czy sposob wykorzystania pomocy unijnej wplynat na wzmocnienie trendéw
rozwojowych obserwowanych na poziomie lokalnym w duzej mierze jest
odpowiedzig na wyzwania i ograniczenia metodyczne podnoszone w litera-
turze przedmiotu. Po pierwsze, jak zaznaczyt Pronk (2001, s. 614) — teoretyk
i praktyk zajmujacy si¢ efektywnos$cig programéw pomocowych — cho¢
niezmiernie pozadane bytoby doktadne okreslenie wptywu udzielanej pomocy
na wzrost gospodarczy — nastrecza to wiele trudno$ci metodycznych. Porow-
nywany powinien bowiem by¢ obecny poziom rozwoju (uwzgledniajacy
efekty zaabsorbowanych srodkéw pomocowych) i hipotetyczny stan gospo-
darki, ktora z takiej pomocy nie korzystata (por. Riddell 2007). Na podobnym
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stanowisku stoi Holden (2009, s. 29), ktéry pisze, ze ,,ocena pomocy jest
zawsze problematyczna, nawet w czysto ekonomicznym wymiarze, poniewaz
niezmiernie trudno jest oddzieli¢ role pomocy od czynnikow endogennych
i egzogennych”. Po drugie, skuteczno$¢ projektow finansowanych z pomocy
zewnetrzne] w duzej mierze uzalezniona jest od postaw i szerszych, pode;j-
mowanych przez wladze regionalne dziatan wlasnych (Pronk 2001; Rama-
lingam 2013, s. 11), ktére mogg by¢ zidentyfikowane w ramach studiow
przypadku. Po trzecie, moment realizacji badania umozliwit uchwycenie
efektow projektéw perspektywy 2007-2013, ktérych realizacja skonczyla sig
dopiero w 2015 roku.

5.5.1. Efekt netto wykorzystanych funduszy pomocowych UE
na poziomie powiatéw — wyniki badan wtasnych?

Zastosowana metoda analizy kontrfaktycznej polega na przeprowadzeniu
kilkuetapowego procesu prowadzacego do wylonienia powiatow o bardzo
zblizonej strukturze gospodarki i poziomie rozwoju gospodarczego przed
zaistnieniem interwencji. Powiaty takie traktowane beda jako ,,statystyczne
blizniaki”, a zaobserwowane po okresie wdrazania funduszy zmiany pozwola
na oszacowanie wptywu netto zaabsorbowanej pomocy zewnetrznej. Metoda
zostata nazwana Stratyfikowanym PSM (Stratified PSM, SPSM), gdyz w wy-
niku jej dziatania powstaje kilka segmentow, ktore moga by¢ traktowane jako
warstwy stratyfikacyjne. Niejako ubocznym efektem zastosowania tej metody
jest mozliwo$¢ wykonania analiz nie tylko na caltym sparowanym zbiorze
jednostek poddanych interwencji, lecz rowniez w podzbiorach. Zastosowanie
metody hierarchicznej pozwala na wytonienie migdzy innymi niewielkich,
lecz $cisle wyspecjalizowanych segmentow, dla ktorych efekty netto moga

9 Przedstawiona w tej czesci metodyka SPSM oraz badania, w ktérych zostata ona po raz
pierwszy zastosowana, powstaly w ramach projektu ,,Learning from implementation and
evaluation of the EU Cohesion Policy” i opublikowane jako: Wojtowicz, D., Widta-Domaradzki
L. (2016.) Estimating the impact of the EU Cohesion Policy on local level. W: N.E., Dotti (ed.).
Learning from implementation and evaluation of the EU Cohesion Policy: Lessons from
a research-policy dialogue. Brussels: RSA Research Network on Cohesion Policy. Metodyka
SPSM zostata nastgpnie wykorzystana w ewaluacjach ex-post wdrazania funduszy unijnych,
w ktorych autorka byta cztonkiem zespotu badawczego: ,,Ocena wptywu PROW 2007-2013
na jakos$¢ zycia na obszarach wiejskich z uwzglednieniem podejscia LEADER” zrealizowane
na zlecenie Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi, przez EGO — Evaluation for Government
Organizations s.c., Warszawa, listopad 2016 oraz Ewaluacja wptywu Programu Operacyjnego
Rozwdj Polski Wschodniej 2007-2013 (PO RPW) na rozwoj przedsigbiorczosci w Polsce
Wschodniej zrealizowana na zlecenie PARP przez konsorcjum Agrotec Polska Sp. z o.0.,
WYG PSDB Sp. z 0.0. oraz EGO — Evaluation for Government Organizations s.c., Warszawa,
grudzien 2016.
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by¢ inne niz dla catej populacji jednostek poddanych interwencji. Jedng z wad
PSM jest mozliwos¢ generowania efektow netto wytgcznie na calej zadanej
populacji. Che¢ zejécia na nizszy poziom (np. ocena efektow netto w innych
podziatach czy podgrupach niz cata badana proba) wymaga powtdrzenia pro-
cedury PSM. W odréznieniu od niej Stratyfikowany PSM wstepnie dzieli probe
(badz populacje) na segmenty, dzigki czemu analiza efektow moze odbyc¢ si¢
na réznych poziomach.

W modelu SPSM miary podobienstwa liczone sg w inny sposob niz w przy-
padku modelu PSM. Metoda statystyczna, na ktorej bazuje model jest rozmyte
segmentowanie hierarchiczne (fuzzy hierarchical clustering). W odrdznieniu
od zwyklego segmentowania, gdzie kazdej jednostce przypisana jest pojedyn-
cza warto$¢ segmentu, w segmentowaniu rozmytym jednostce przypisana jest
nie tylko dyskretna warto$¢ segmentu (np. fakt przynaleznosci do segmentu
1, 2 lub 3), lecz takze warto$¢ prawdopodobienstwa przynaleznosci do seg-
mentu. W tym modelu wartosci prawdopodobienstw w obrebie danego seg-
mentu traktowane sg jako miary podobienstwa. Dalsza procedura przebiega
podobnie, jak w przypadku klasycznego modelu PSM — jednostki nalezace do
danego segmentu parowane sg na podstawie prawdopodobienstwa przynalez-
nos$ci do danego segmentu.

W pierwszej kolejnosci okreslono poziom rozwoju spoteczno-gospodar-
czego jednostek przed zaistnieniem interwencji, a wiec przed rozpoczeciem
wdrazania funduszy w ramach perspektywy finansowej 2007-2013. Dobér
wskaznikow podyktowany zostal checig uzyskania jak najpetniejszego obrazu
kondycji spoteczno-gospodarczej powiatow, dlatego tez czgs¢ ze wskaznikow
dotyczyta wartosci statycznych (dla 2006 roku), a czes¢ dynamicznych (dy-
namika zmian liczby ludnosci oraz saldo migracji dla okresu 2002-2006).
Niemniej dobor wskaznikow w duzej mierze ograniczony byt dostgpnoscia
danych z poziomu powiatow w Banku Danych Lokalnych Gtownego Urzgdu
Statystycznego.

Wskazniki dobrane zostaty w ramach szesciu obszaréow: ludnos¢, gospo-
darka, rynek pracy, infrastruktura spoteczna i edukacyjna, infrastruktura
techniczna i mieszkalnictwo oraz kapitat spoteczny (tab. 5.12). W celu zniwe-
lowania wplywu rozpigtosci skali wartosci poszczegdlnych wskaznikow,
poddano je normalizacji (tj. standaryzacji Z), w wyniku ktorej zmienna uzy-
skata $rednig warto$¢ oczekiwang zero i odchylenie standardowe jeden. W ra-
mach kazdego z obszaréow, wykorzystujac model analizy regresji, stworzono
wskazniki syntetyczne. Zastosowano program AMOS (Analysis of Moments
Structures), ktéry daje mozliwos¢ kontrolowania kowariancji migdzy poszcze-
golnymi wskaznikami (zmiennymi egzogenicznymi) (Arbuckle 2007).



Rozdziat 5. Wptyw funduszy polityki spéjnosci na rozwéj regionalny i lokalny IEEN

Tabela 5.12. Wskazniki spoteczno-gospodarcze powiatow przed rozpoczeciem
wdrazania funduszy asygnowanych w ramach perspektywy
2007-2013

Obszar Wskaznik

Ludnos¢ Dynamika zmian liczby ludnosci (przyrost naturalny na 1000 ludnosci)
Udziat ludnosci w wieku produkcyjnym w ogdlnej liczbie ludnosci (%)
Saldo migracji

Kondycja gospodarcza | Liczba podmiotéw gospodarczych na 100 mieszkaricow

Liczba podmiotéw gospodarczych prywatnych na 100 mieszkaricow w wieku
produkcyjnym 2007 .

Udziat przedsigbiorstw sekgji K (ustugi rynkowe) w ogdlnej liczbie przedsiebiorstw

Udziat pracujacych wg grup sekgji (udziat pracujacych w rolnictwie, lesnictwie,
towiectwie i rybactwie, udziat pracujacych w przemysle i budownictwie, udziat
pracujacych w ustugach przemysle i budownictwie)

Podmioty wg klas wielkosci na 10 tys. mieszkancéw w wieku produkcyjnym
Rynek pracy Udziat 0s6b pracujacych w ogéinej liczbie ludno$ci w wieku produkcyjnym
Stopa bezrobocia rejestrowanego

Przecietne miesieczne wynagrodzenie brutto w relacji do sredniej krajowej
(Polska = 100)

Infrastruktura spoteczna | Liczba placdwek opieki zdrowotnej na 1000 mieszkancow
edukacyjna Liczba ludnosci na 1 apteke

Liczba porad lekarskich i stomatologicznych na 1 mieszkarca
Liczba bibliotek na 1000 mieszkaricéw

Ludnos¢ na 1 placéwke biblioteczng (facznie z punktami bibliotecznymi ujetymi
zgodnie z siedziba jednostki)

Udziat szkot wyposazonych w komputery przeznaczone do uzytku uczniow
z dostepem do internetu w szkotach podstawowych dla dzieci i mtodziezy

Uczniowie przypadajacy na 1 komputer z dostepem do internetu przeznaczony do
uzytku uczniow w szkotach podstawowych dla dzieci i mtodziezy

Infrastruktura techniczna | Udziat ludnosci korzystajacej z sieci wodociagowej w ogélnej liczbie ludnosci
 mieszkalnictwo Udziat ludnosci korzystajace]  sieci kanalizacyjnej w ogéInej liczbie ludnosci
Udziat ludnoéci korzystajacej z sieci gazowej w ogdlnej liczbie ludnosci
Liczba nowych mieszkari na 100 mieszkaricow

Liczba nowych budynkéw na 100 mieszkaricow

Liczba metréw kwadratowych mieszkania przypadajacych na 1 osobe

Drogi gminne i powiatowe na 10 tys. ludnosci

Drogi gminne i powiatowe na 100 km?

Kapitat spoteczny Udziat mieszkancéw z wyksztatceniem wyzszym w ogdInej liczbie ludnosci
Liczba fundadji i stowarzyszen na 1000 mieszkaricw

Frekwencja wyborcza w wyborach samorzadowych w 2006 r. (udziat 0séb
gtosujacych w ogélnej liczhie uprawnionych do gtosowania)

Zrodto: opracowanie wiasne.
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Na podstawie wskaznikow syntetycznych przypisanych kazdej jednostce
dokonano analizy skupien (hierarchical clustering) — wielowymiarowej analizy
statystycznej, pozwalajacej na wyodrebnienie jednorodnych pod wzgledem
poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego podzbiordw (grup) powiatow.
Identyfikacja grup dokonana zostata wedtug wskaznikow zaprezentowanych
w tabeli 5.12. W analizie zastosowano metode Warda, wykorzystujaca podej-
$cie analizy wariancji, co pozwolilo na oszacowanie odleglosci migdzy sku-
pieniami. Metoda zmierza do minimalizacji sumy kwadratow odchylen we-
wnatrz skupien: sposréd wszystkich mozliwych do taczenia grup obiektow
wybiera si¢ t¢, ktora w rezultacie taczenia tworzy skupienie o minimalnym
zréznicowaniu ze wzgledu na wybrane opisujgce je zmienne. Miarg zr6znico-
wania skupienia wzgledem wartosci $rednich jest btad sumy kwadratow (error
of sum of squares, ESS), okreSlony wzorem:

ESS=Y" x ——(Z. x)

gdzie: x; — warto$¢ i-tej jednostki, n — liczba powiatow w grupie.

Algorytm powtarzany jest do momentu uzyskania ostatecznej liczby seg-
mentow.
Dzialanie kazdej iteracji definiowane jest jako:

S(p,:n =D =[S(p, ,,M]VIS(g, M),

gdzie: p,_; — mniejszy z dwoch segmentow (podzbioréw), g, — wickszy
z dwoch segmentow (zbiorow).

W wyniku przeprowadzonej analizy uzyskano dwa rodzaje informacji: przy-
nalezno$¢ poszczegdlnych powiatow do jednego z trzech wyltonionych, spdjnych
podzbiorow (cluster membership) oraz macierz odlegltosci (proximity matrix).

W pierwszej grupie (najliczniejszej) znalazly si¢ powiaty przeci¢tne, nie-
wyrozniajace si¢ zadng szczego6lng cechg z ogdlu populacji. Druga grupe
stworzyly powiaty ,,wiodace”, charakteryzujace si¢ wysokimi wskaznikami
gospodarczymi, z nieco gorszymi od przeci¢tnej wskaznikami poziomu roz-
woju infrastruktury komunikacyjnej w stosunku do liczby ludnosci, co jest
zwigzane z tym, ze do tego segmentu weszly przede wszystkim wigksze mia-
sta na prawach powiatow (z wigkszg niz przeci¢tnie liczbg mieszkancow).
Trzecia wyodrgbniona w ramach analizy skupien grupa objeta powiaty cha-
rakteryzujace si¢ stabymi wskaznikami spoteczno-gospodarczymi, bez wigk-
szych miast na swoim terytorium, co skutkuje stosunkowo wysokimi wskaz-
nikami poziomu rozwoju infrastruktury drogowej w stosunku do liczby
mieszkancow (tab. 5.13).
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Tabela 5.13. Charakterystyka grup powiatow wytonionych w ramach analizy

skupien
GRUPY POWIATOW Charakterystyka — podstawowe wyznaczniki grupy
GRUPA 1: Niewyrdzniajace sie zadng szczegdlng cecha z ogétu populacji (wartos¢ wskaznikéw
powiaty przecietne spofecznych i gospodarczych zblizona do $redniej dla kraju)
GRUPA 2: Dobra kondycja gospodarcza i spoteczna na tle innych powiatow w kraju (wskazniki
powiaty wiodace powyzej Sredniej krajowej), gorsze od przecietnej wskazniki rozwoju infrastruktury

drogowej w stosunku do liczby ludnosci (wieksze miasta na prawach powiatow
z wieksza niz przecietnie liczbg mieszkaricow)

GRUPA 3: Staba sytuacja gospodarcza i spoteczna na tle powiatéw w kraju (wskazniki ponizej
powiaty gorzej rozwiniete | $redniej krajowej), brak wiekszych miast w obszarze powiatu, stosunkowo wysokie
wskazniki rozwoju infrastruktury drogowej w stosunku do liczby mieszkaricow

Zrddto: opracowanie wiasne.

Mapa na rysunku 5.11 prezentuje przestrzenny rozktad powiatow sklasyfiko-
wanych w ramach trzech wylonionych grup.

Rysunek 5.11. Przestrzenny rozktad powiatow sklasyfikowanych w ramach
trzech wytonionych grup!?

Typy powiatéow

Il wiodace

I przecietne

Il mniej rozwiniete
[ wytaczone z analiz

Zrodto: opracowanie wlasne.

19 Do czesci powiatdw nie udato sie przypisaé dostatecznie podobnych statystycznych ,,bliz-
niakow”, zostaty wigc wylaczone z dalszych analiz.
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Przeprowadzona w nastepnym kroku analiza dyskryminacyjna dla jedno-
stek, ktére utworzyty trzy podgrupy, pozwolita na zapisanie w zbiorze miar
dyskryminacji tych, ktdre traktowane beda jako prawdopodobienstwa przyna-
leznosci (propensity scores). Jednostki bedace najblizej siebie pod wzglgdem
opisanych miar dyskryminacyjnych stworzyty — tak jak w klasycznej metodzie
PSM bazujacej na modelu regresji logistycznej — pary ,,statystycznych bliz-
niakow”, a wigc powiaty o bardzo zblizonej strukturze wzgledem wybranych
obszarow.

Wykorzystana w nastepnym kroku analiza dyskryminacyjna pozwolita na
zapisanie w zbiorze miar dyskryminacyjnych (discriminant measures), trak-
towanych jako warunkowe, prawdopodobienstwa przynalezno$ci konkretnego
powiatu do danej grupy. W ten sposéb kazdemu powiatowi przypisana zostata
wartos$¢ z przedzialu od 0 do 1 przynaleznosci do grupy. Jednostki bedace
najblizej siebie pod wzgledem wartos$ci miar dyskryminacyjnych stworzyty
pary ,,statystycznych blizniakow”, a wigc powiatow o bardzo zblizonej struk-
turze i poziomie rozwoju gospodarczego w 2007 roku, a wiec przed rozpocze-
ciem wdrazaniu funduszy pomocowych w ramach perspektywy 2007-2013.

Dla wszystkich wyr6znionych segmentéw przeprowadzono analizy, ktore
mialy wykaza¢, jaki byl wplyw netto wykorzystanych funduszy na $rednie
roznice dynamiki wzrostu gospodarczego (mierzonego udziatem podatkow
od o0s6b fizycznych i prawnych stanowigcych dochody budzetu panstwa per
capita w budzetach samorzadowych).

Wyniki analiz dowodza, ze wptyw funduszy na réznice, jakie wystapity
w dynamice wzrostu miedzy powiatami w okresie 2007-2015 byt statystycz-
nie istotny, cho¢ stosunkowo staby (tab. 5.14). Dla powiatow tworzacych grupe
przecigtnych i najsilniejszy okazuje si¢ wplyw funduszy przeznaczonych na
wspieranie powstawania nowych przedsi¢biorstw i wzmacnianie konkuren-
cyjnosci firm juz istniejgcych. Co ciekawe, staby impuls dla wzrostu przynio-
sta realizacja projektow rozwijajacych ponadlokalng sie¢ transportowg i ko-
munikacyjna oraz projekty infrastrukturalne realizowane na terenach wiejskich.
Takie wnioski okazujg si¢ spojne z prawidtowoSciami zauwazonymi przez
Rodriguez-Pose i Crescenzi (2014), ktorzy stwierdzili, ze w regionach pery-
feryjnych bardziej efektywne dla wzrostu gospodarczego okazuje si¢ rozwi-
janie sieci intra- a nie interregionalnych.

Najsilniejszy — cho¢ site nalezy uzna¢ za umiarkowang — wplyw absorpcji
funduszy pomocowych na réznice w dynamice wzrostu gmin i powiatow
wystapit w przypadku jednostek z grupy wiodacych (w gtdéwnej mierze repre-
zentowanych przez miasta na prawach powiatu). Nalezy podkresli¢ wyrazng
dodatnig korelacj¢ migdzy wielko$cig funduszy wpierajacych projekty na te-
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Tabela 5.14. Wptyw netto projektéw zrealizowanych przy wsparciu funduszy
EU na dynamike wzrostu gospodarczego 2007-2015""

Wszystkie Infrastruk .. | Przedsie- | Wiedza, % .
obszar turatrans-| Rozwdj biorczoéé | innowacie Rozwéj | Zréwno-
szary portowa | obszaréw | . °C | INNOWage | 1 zaréw wazony
inter- | . ; e irozwoj | iwspot- P 2
.. | ikomuni- | miejskich p wiejskich | rozwéj
wengji MSP praca

kacyjna

Wszystkie powiaty |  0,308** | 0,216** | 0,184** | 0,269** | 0,260** | 0,260** | 0,257**
(n=290)

GRUPA 1: powiaty | 0,270** | 0,16* 0,300%* | 0,375** | 0,320%* | 0,155* 0,215%*
przecigtne (n =
176)

GRUPA 2:powiaty | 0,517** | 0,429** | 0,340** | 0,317* 0,446** | 0,537** | 0,389**
wiodace (n = 64)

GRUPA 3: powiaty | 0,338% 0,138 0,124 0,287* 0,158* 0,396** | 0,375**
gorzej rozwiniete
(n=150)

Notka: * oraz ** istotne przy poziomie odpowiednio p < 0,051 p < 0,01 (2-tailed).

renach wiejskich a tempem wzrostu. Potwierdza to wnioski z wcze$niejszych
badan prowadzonych na poziomie regionow UE. Wnioski z analiz Percoco
i Gagliardi (2014) wskazywaly, ze najwigksze pozytywne efekty absorpcji
funduszy dotycza obszaréw wiejskich zlokalizowanych w bliskiej odlegtosci
od gtownych aglomeracji miejskich. Nieco stabszy, cho¢ nadal znaczacy,
w segmencie powiatow wiodacych byl takze wptyw funduszy ukierunkowa-
nych na realizacje¢ przedsigwzig¢ z obszaru wiedza, innowacje i wspotpraca
oraz infrastruktura transportowa i komunikacyjna.

Dla ostatniego segmentu: najstabiej rozwinigtych powiatow, czgsto poto-
zonych peryferyjnie — projekty realizowane przy wsparciu funduszy okazaty
si¢ mato znaczace w wyjasnieniu r6znic w dynamice wzrostu gospodarczego.
Oczywiscie jest to zwigzane z tym, ze wickszo$¢ z wyodrgbnionych w ramach
niniejszych badan obszarow wsparcia nie mogta by¢ realizowana w tego typu
jednostkach. Trzeba jednak podkresli¢, ze srednia rdéznica w tempie wzrostu
jednostek w tym segmencie jest zdecydowanie najnizsza w poréwnaniu z in-
nymi segmentami oraz ze jednostki z tej grupy rozwijaja si¢ w bardzo zblizo-
nym tempie.

Jako uzupetnienie wnioskow z badan ilo§ciowych opracowano sze$¢ stu-
diéw przypadkow, ktorych celem byto okreslenie wielkosci oraz okreslenie

" Wyniki analizy korelacji wspotczynnika Pearsona.
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obszarow wykorzystania pomocy w powiatach w odniesieniu do ich zasobow
endogenicznych, dziatan podejmowanych przez wtadze samorzadowe oraz
innych czynnikow majacych wptyw na wzmocnienie lub ostabienie pozytyw-
nych efektéw pozyskanych funduszy unijnych. Dobor jednostek miat charak-
ter celowy 1 wykorzystywat podziat przeprowadzony w ramach analiz kontr-
faktycznych. Do badan pogtebionych wytypowano pary ,,blizniakow” nalezace
do jednego z trzech zidentyfikowanych segmentow skrajnie zréoznicowanych
ze wzgledu na tempo wzrostu gospodarczego (mierzonego udziatem w po-
datkach PIT i CIT, stanowigcych dochody budzetu panstwa per capita w do-
chodach wtasnych gmin) w okresie 2007-2014 w poréwnaniu ze $rednim
tempem wzrostu tych wskaznikéw dla wszystkich polskich powiatow. W ten
sposob mozliwe bylo poréwnanie powiatow podobnych pod wzgledem wy-
branych wskaznikow makroekonomicznych w momencie rozpoczgcia wdra-
zania funduszy unijnych w ramach perspektywy 2007-2013, z ktorych jeden
osiagnal znaczaco wyzsza dynamike wzrostu i moze by¢ traktowany jako
jednostka ,,z sukcesem”. W badaniach wykorzystano materiat zgromadzony
w ramach poglebionych wywiadéw indywidualnych z przedstawicielami
wtadz lokalnych, organizacji pozarzadowych oraz przedsigbiorcami, analizg
dokumentow strategicznych, prasy lokalnej, stron internetowych instytucji
zajmujacych si¢ rozwojem lokalnym oraz danych z bazy Krajowego Systemu
Informacji Ministerstwa Rozwoju. Studia przypadkow zostaly zamieszczone
w Zataczniku 1, ponizej przedstawiono najwazniejsze obserwacje i wynikajace
z nich wnioski.

Uzupetniajace badania jakosciowe: porownanie obszaréw
wykorzystania funduszy w wybranych parach blizniakéw

W segmencie pierwszym do poréwnania wybrano dwa powiaty ulokowane na potu-
dniu Polski, znajdujace sie w podobnej odlegtosci od aglomeracji (jeden katowickiej,
drugi krakowskiej) i od autostrady A4. Powiat limanowski potozony jest w woje-
wodztwie matopolskim. Warunki naturalne powiatu sprzyjaja rozwojowi turystyki,
w tym turystyki uzdrowiskowej (Muszyna jest jednym z najbardziej rozpoznawal-
nych uzdrowisk w Polsce) i agroturystyki (dominacja matych gospodarstw rolnych).
Na terenie powiatu w 2007 r. zlokalizowanych byto kilkanascie firm oferujacych
swoje produkty na rynki zewnetrze. Powiat prudnicki potozony jest natomiast
w wojewédztwie opolskim, u podnéza Sudetéw. Przygraniczne potozenie potencjal-
nie stwarza korzystne warunki do wymiany handlowej i turystycznej. Powiat cha-
rakteryzuje sie stabym stopieniem uprzemystowienia (stabo rozwinieta produkcja
przemystowa skoncentrowana w 3 miastach powiatu) i dobrze rozwinieta produkcjg
rolno-spozywcza. Powiat limanowski w okresie 2007—2014 charakteryzowat sie
wzrostem dynamiki wptywoéw z tytutu udziatu w podatkach PIT i CIT w stosunku do



Rozdziat 5. Wptyw funduszy polityki spéjnosci na rozwéj regionalny i lokalny EEXEH

sredniej dla wszystkich powiatéw na poziomie 22% (powiat ,z sukcesem”), wskaz-
nik ten dla powiatu prudnickiego wynosit 6%. W pierwszym z ,blizniakéw” pozy-
skano wyraznie wiecej srodkéw unijnych. W obu powiatach najwieksze kwoty po-
mocy wykorzystano do realizacji projektéw ukierunkowanych na rozwéj obszaréw
wiejskich (limanowski 42%, prudnicki 32% wszystkich pozyskanych srodkéw), co
wynika z typu wiekszosci gmin, ktére obejmuja te powiaty.

W powiecie limanowskim fundusze z obszaru ,Przedsiebiorczos¢ i rozwéj MSP”
w znacznym stopniu dofinansowaty lokalne przedsiebiorstwa. Wsréd zrealizowa-
nych projektéw dominujq te zwigzane z kilkoma branzami, ktére mozna uznac za
branze kluczowe tego obszaru: meblarska, obrébki metali i tworzyw sztucznych.
W odrdznieniu od powiatu prudnickiego, w powiecie limanowskim od 2011 roku
preznie dziatato Regionalne Stowarzyszenie Przedsiebiorcéw w Limanowej, ktére
zrzeszato przedstawicieli biznesu. Stworzyto swego rodzaju platforme wymiany do-
Swiadczen (w tym zwigzanych z pozyskiwaniem dotacji), a takze instytucje repre-
zentujaca i dbajaca o interesy sektora prywatnego, wspétpracujaca z samorzadem.
W Prudniku podobna organizacja powstata dopiero w 2013 r. pod nazwa Stowarzy-
szenie Przedsiebiorcéw ,Rycerze Biznesu” (do tego czasu, poza Cechem RzemiesIni-
kéw, nie byto w powiecie takiej ponadbranzowej organizacji). W powiecie limanow-
skim fundusze zakwalifikowane do kategorii rozwéj obszaréw miejskich i wiejskich
wsparty m.in. poprawe jakosci infrastruktury turystycznej i okototurystycznej. Na-
lezy takze zwrdci¢ uwage na liczng grupe projektéw dotyczacych zaktadania lub
modernizacji przedszkoli — zapewnienie opieki najmtodszym stato sie czynnikiem
sprzyjajagcym podejmowanie pracy przez ich rodzicow. W powiecie prudnickim
w poréwnaniu z powiatem limanowskim zainwestowano stosunkowo wiecej srod-
kéw w rozwoj obszaréw miejskich. Zrealizowane projekty ukierunkowane byty
w gtéwnej mierze na podniesienie jakosci zycia. Wsparte (w znacznie mniejszym
w poréwnaniu z powiatem limanowskim stopniu) przedsiebiorstwa w zdecydowa-
nej wiekszosci oferowaty produkty i ustugi na rynek lokalny (np. zaktad pogrzebowy,
dostawca internetu, gabinety stomatologiczne, zaktad meblarski itp.). Problemem
niektorych gmin znajdujacych sie na terenie powiatu prudnickiego byt brak jasnej
koncepdji rozwoju lokalnego, np. miasto Prudnik niemajace wystarczajacych walo-
row turystycznych zdecydowato sie na kilka kapitatochtonnych inwestycji w tym
zakresie, zaniedbujac przy tym tworzenie klimatu i potencjatu do rozwoju firm
(0 czym Swiadczy aktywnos¢ zaledwie dwadch firm w SSE, brak dziatan ukierunko-
wanych na powiekszanie terendw SSE czy opieszatos¢ we wprowadzaniu zmian
w planie miejscowego zagospodarowania). Dazenia do podniesienia atrakcyjnosci
turystycznej w przypadku powiatu prudnickiego wydaja sie nieuzasadnione wzgle-
dami ekonomicznymi —jako cel turystycznych wycieczek powiat ma bardzo silng
konkurencje, co potwierdza spadkowy trend danych dotyczacych obtozenia miejsc
noclegowych. W zwigzku z tym, branza turystyczna na terenie powiatu potencjalnie
moze wygenerowac bardzo ograniczong liczbe miejsc pracy.

0 sukcesie powiatu limanowskiego w osiaggnieciu bardziej dynamicznego wzrostu
gospodarczego mégt zadecydowac wiekszy potencjat absorpcyjny firm zlokalizowa-
nych w powiecie, dynamiczny rozwéj skutecznej sieci wspétpracy przedsiebiorcow
i samorzadu oraz wiekszej liczbie projektéw ukierunkowanych na wzmocnienie kon-
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kurencyjnosci MSP na rynkach zewnetrznych. Negatywnie ocenic nalezy dziatalnos¢
wiadz samorzadowych najwiekszego z miast powiatu prudnickiego — Prudnika,
ktére w niedostatecznym stopniu wykorzystaty szanse dostepnosci do zewnetrz-
nego Zrédta kapitatu w celu wzmocnienia zasobéw endogennych tego obszaru
(koncentracja na podwyzszaniu jakosci zycia mieszkanicéw, nieracjonalne inwesty-
¢je w turystyke) i ktdre nie byty wystarczajaco skuteczne w zakresie tworzenia wa-
runkéw do rozwoju firm prywatnych. Oczywiscie nie mozna poming¢ silnego
wptywu czynnikéw zewnetrznych na stosunkowo niskg dynamike wzrostu gospo-
darczego, w tym przede wszystkim niekorzystnej koniunktury na zewnetrznych ryn-
kach docelowych firm funkcjonujacych w powiecie, ich ztej kondycji finansowej
przektadajacej sie na znaczace redukcje zatrudnienia.

W ramach segmentu drugiego wybrano miasta Siedlce i Piotrkéw Trybunalski.
Oba miasta potozone s3 w promieniu do 130 km od Warszawy, przy czym potozenie
Piotrkowa nalezatoby uzna¢ za korzystniejsze — powiat znajduje sie w centrum
kraju, ok. 30 km od aglomeracji tédzkiej (i 130 km od Warszawy), podczas gdy Sie-
dlce na wschéd od stolicy (90 km). Siedlce z osrodka przemystu ciezkiego, jakim byty
przed transformacja ustrojowa, po roku 1990 zaczety rozwija¢ przemyst lekki, gtow-
nie rolno-spozywczy i przetwérczy (maszynowy, mechaniczny, srodkéw transportu).
Piotrkéw Trybunalski natomiast od dawna byt silnym (drugim w wojewddztwie
t6dzkim) osrodkiem przemystowym i ustugowym. Poréwnanie tych dwéch przypad-
kéw jest tym ciekawsze, ze to Siedlce w badanym okresie wykazaty sie wyzszg dyna-
mika wzrostu wptywoéw z tytutu udziatu w podatkach PIT i CIT niz ich ,blizniak” —
Piotrkdw (5-procentowy wzrost vs 9-procentowy regres wzgledem Ssredniej dla
wszystkich powiatéw). Podmioty (prywatne i publiczne) zlokalizowane na terenie
Siedlec pozyskaty wiecej srodkdw unijnych na realizacje przedsiewzie¢ niz te funk-
¢jonujace w Piotrkowie (305 min zt w poréwnaniu z niespetna 238 min zt). Udziat
kwot pozyskanych na rozwdj infrastruktury transportowej i komunikacyjnej w sto-
sunku do wszystkich wykorzystanych funduszy w obu powiatach byt bardzo zbli-
zony. Obszary, ktére réznicuja te jednostki, to zdecydowana przewaga srodkow za-
absorbowanych w ramach kategorii,,Rozwdj obszaréw miejskich”i, Przedsiebiorczos¢
i rozwdj MSP” na projekty realizowane w Siedlcach w stosunku do Piotrkowa Trybu-
nalskiego.

W Siedlcach fundusze wykorzystane zostaty w gtéwnej mierze na rozw6j miasta.
Zrealizowano szereg projektow poprawiajacych infrastrukture transportowa, ktére
w sumie pochtonety 40% wszystkich zaabsorbowanych funduszy pomocowych.
Fundusze wykorzystano takze na rozwéj potencjatu akademickiego miasta (co byto
spéjne z przyjetym w 2007 r. celem zapisanym w strategii rozwoju miasta, dotycza-
cym wzrostu roli Siedlec jako subregionalnego osrodka edukagji i kultury). Nalezy
dodag, ze Siedlce w latach 2007—2013 zrealizowaty wiele inwestydji, nie positkujac
sie funduszami unijnymi. Inwestycje te w potgczeniu z aktywng postawa wtadz
i sprecyzowang strategia sprawity, ze od 2007 r. udato sie przekonac kilka wiekszych
firm zagranicznych (gtéwnie z branzy produkcji wyrobéw metalowych, taboru kole-
jowego i sektora budownictwa) do inwestycji na terenie miasta. Zauwazalng role
w wykorzystaniu funduszy odgrywata, dziatajaca od 2005 r. jako ciato doradcze przy
prezydencie miasta, Siedlecka Rada Biznesu, zrzeszajaca ok. 50 cztonkéw — najwaz-
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niejszych lokalnych aktoréw, tj. przedstawicieli przedsiebiorcéw, instytucji otoczenia
biznesu, samorzadu przedsiebiorcow i szkét wyzszych. Czynnikiem pozytywnie
wptywajacym na realizacje wszystkich inwestycji przez samorzad miejski byfa sta-
bilnos¢ wtadz — wybrany w 2006 r. prezydent petnit te funkcje przez kolejne dwie
kadencje, co umozliwito konsekwentne realizowanie przyjetej strategii poprawy
komunikacyjnosci transportowej na terenie miasta i przycigganie nowych inwesto-
réw. Miasto od 2006 r. nie podwyzszato lokalnych podatkéw, a inwestujacym fir-
mom (nie tylko w SSE) udzielato zwolnien.

W przypadku Piotrkowa Trybunalskiego inwestycje wspotfinansowane z funduszy
w najwiekszej mierze dotyczyty wsparcia w obszarze zréwnowazonego rozwoju.
Miasto zdecydowato sie na potezng inwestycje uporzadkowania gospodarki wodno-
-$ciekowej na terenie miasta oraz rewitalizacje znajdujacych sie na terenie miasta
obiektéw zabytkowych. Obie inwestycje — ktdre nalezy zaliczy¢ do przedsiewziec
ukierunkowanych na poprawe jakosci zycia mieszkaricow (potencjat turystyczny
miasta jest bardzo ograniczony, biorac pod uwage przemystowe tradycje catego re-
gionu) — znacznie obcigzyly budzet miasta i ograniczyty jego mozliwosci inwesty-
cyjne w kolejnych latach. Srodki pozyskane na rozwéj przedsiebiorczosci przez pod-
mioty prywatne, publiczne (np. PUP w Piotrkowie) i instytucje otoczenia biznesu
(np. £édzka Izba Przemystowo-Handlowa) umozliwity realizacje 77 projektéw, jed-
nak w duzej mierze projekty te dotyczyly aktywizacji oséb bezrobotnych lub pod-
wyzszania kompetencji zawodowych pracownikéw piotrkowskich firm. Przedsie-
biorstwa realizujace projekty majace na celu zwiekszenie ich konkurencyjnosci
dotacje najczesciej przeznaczaty na inwestycje w park maszynowy lub zakup sprzetu
wykorzystywanego do produkcji. Zdecydowanie mniej firm zostato wspartych
w przedsiewzieciach dotyczacych wdrozenia wynikéw prac badawczo-rozwojo-
wych, jedynie kilka przedsiebiorstw pozyskato dotacje na rozwoj dziatalnosci eks-
portowej (udziat w targach lub wdrozenie strategii rozwoju eksportu).

W odréznieniu od Siedlec, w analizowanym okresie miasto Piotrkéw byto mniej sku-
teczne w przycigganiu nowych inwestoréw, choc¢ systematycznie opracowywano
miejscowe plany zagospodarowania przewidujace tereny inwestycyjne'?. W latach
2010—2013 staba kondycja finansowa przedsiebiorstw zlokalizowanych w miescie
odzwierciedlata sie w wyraznym pogorszeniu sytuacji na rynku pracy. ,Hamulcem
rozwojowym” Piotrkowa jest takze fakt, ze w miescie nie funkcjonuje zadna presti-
zowa uczelnia, co powoduje drenaz znacznej liczby mtodych ludzi do wiekszych
osrodkow akademickich.

Poréwnane ,blizniaki” z trzeciego segmentu to powiaty proszowicki i krasno-
stawski potozone w poblizu miast wojewddzkich (proszowicki — Krakowa, krasno-
stawski — Lublina). Powiat proszowicki ma typowo rolniczy charakter, niemniej

12 Wtadze miasta mocno krytykowat Adam Banaszczyk, prezes firmy Emerson Polska,
jednego z najwickszych piotrkowskich pracodawcéw w Piotrkowie, zarzucajac wtodarzom
opieszato$¢ w przycigganiu inwestorow, a wrecz ich odstraszanie. Twierdzit on, ze wladza
bardziej niz nad rozwojem ,,pracuje nad niedorozwojem tego miasta i nad tym, co zrobi¢, by
ludzie jak najszybciej stad uciekli” (artykul w ePiotrkow.pl z 27 marca 2013, https:/www.
epiotrkow.pl/news/Wladze-miasta-odstraszaja-inwestorow,14342,0,0).
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w powiecie tym funkcjonowato kilkanascie firm, ktére miaty silng pozycje wsrod
konkurentéw na rynkach regionalnym, krajowym a nawet zagranicznych. Powiat
krasnostawski — réwniez typowo rolniczy — potozony jest w centrum wojewddztwa
lubelskiego. Na poczatku 2007 r. na terenie powiatu krasnostawskiego dziatato nie-
spetna 3,3 tys. podmiotéw gospodarczych (w przewazajacej liczbie to podmioty
jednoosobowe lub firmy rodzinne niezatrudniajace pracownikéw i niemajace pla-
néw na zwiekszenie zatrudnienia), w tym kilka duzych przedsiebiorstw. Wyzsza
stope wzrostu gospodarczego w latach 2007—2014 w tej parze jednostek zanotowat
powiat proszowicki (41-procentowy wzrost w stosunku do sredniej dla wszystkich
powiatéw) niz ,blizniaczy” powiat krasnostawski (wzrost 8-procentowy), cho¢ na-
lezy pokresli¢, ze oba powiaty zanotowaty wzrost powyzej przecietnej w kraju. Po-
réwnujac wykorzystanie funduszy przez podmioty zlokalizowane w powiatach, na-
lezy zwréci¢ uwage na fakt, ze gminom powiatu proszowickiego, dysponujacym
w budzetach w 2007 r. ponad dwukrotnie mniejszymi przychodami z tytutu udziatu
podatkéw od oséb prawnych i fizycznych, udato sie pozyskac wiecej srodkéw na re-
alizacje inwestycji niz powiatowi krasnostawskiemu, ktéry dodatkowo mégt korzy-
stac z puli srodkéw alokowanych dla regionéw Polski Wschodniej.

Analizujac obszary wykorzystania funduszy w obu powiatach, zauwazy¢ mozna
dwie znaczace réznice: wyzsze wykorzystanie srodkdw przeznaczonych na rozwdj
terenéw wiejskich w powiecie proszowickim w stosunku do krasnostawskiego i od-
wrotng sytuacje w przypadku funduszy ukierunkowanych na zréwnowazony rozwoj.
W powiecie proszowickim udato sie takze zrealizowac projekty z zakresu poprawy
infrastruktury terenéw wiejskich uatrakcyjniajacych je pod katem rozwoju turystyki
i dla potencjalnych nowych mieszaricéw. Cho¢ na terenie powiatu krasnostawskiego
istnieja obiekty i miejsca szczegdlnie cenne pod wzgledem kulturowym i przyrodni-
czym (np. parki narodowe), ktére mogtyby petni¢ funkcje atrakgji turystycznych,
liczbe i zakres projektéw ukierunkowanych na rozwdj turystyki w powiecie nalezy
uznac za co najmniej skromny. W badanym okresie nie zrealizowano zadnego pro-
jektu, ktory zintegrowatyby walory naturalne i obiekty kulturowe w konkretny pro-
dukt turystyczny w tym powiecie. Wyzsze srodki pozyskane w obszarze zréwnowa-
zonego rozwoju w powiecie krasnostawskim w poréwnaniu z proszowickim
wynikaty z koniecznosci poprawy infrastruktury gospodarki odpadami oraz poprawy
infrastruktury przeciwpowodziowej, natomiast znacznie wyzsza wartos¢ srodkéw
pozyskanych na realizacje inwestycji w infrastrukture drogowg nalezy uzasadnic niz-
szym poziomem jej rozwoju w tym pierwszym w 2007 r. W powiecie krasnostaw-
skim przewazajaca czesc¢ projektow dotyczyta lokalnego uktadu transportu: budowy
lub remontéw drég gminnych i powiatowych (obstugujacych w gtéwnej mierze ruch
lokalny). Inwestycje w infrastrukture transportowa w powiecie proszowickim reali-
zowane w latach 2007—2014 miaty znacznie mniejszg wartos¢, niemniej nalezy
podkresli¢, ze przyczynity sie one do lepszego skomunikowania powiatu z sgsiaduja-
cym Krakowem, przez co uatrakcyjnity gminy powiatu dla turystéw (w szczegélnosci
tzw. turystéw weekendowych) oraz pod wzgledem osiedlania sie 0séb na state.

Mozliwos¢ skorzystania z dotagji, jako szansy na rozwdj dziatalnosci gospodarczej,
sprawnie wykorzystaty zlokalizowane w powiecie proszowickim firmy, ktérych dzia-
falnos¢ nie ograniczata sie do ryku lokalnego. Jedynie kilka wspartych funduszami
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projektéw na rozwdj dziatalnosci realizowanych byto przez podmioty prywatne
dziatajgce wytacznie na rynku lokalnym. W powiecie krasnostawskim z dotacji sko-
rzystato kilka najwiekszych firm dziatajacych na rynkach zewnetrznych, ale pomoc
uzyskaty takze mniejsze podmioty koncertujgce swoja dziatalnos¢ na rynku lokal-
nym (gabinety stomatologiczne, firma remontowo-budowlana, firma zajmujaca sie
sprzedaza detaliczng czesci i akcesoriow samochodowych). Nalezy zaznaczy¢, ze
w obu powiatach dostepne byto wsparcie dla 0s6b chcacych rozpocza¢ dziatalnos¢
gospodarcza. Wspomniany wczesniej rolniczy charakter gmin powiatu krasnostaw-
skiego i jego potozenie wzgledem zewnetrznych rynkow zbytu implikowat jednak
ograniczone mozliwosci rozwoju dziatalnosci pozarolniczej. W odréznieniu od po-
wiatu proszowickiego, potozonego w niewielkiej odlegtosci od znaczacego rynku
zbytu — Krakowa, w powiecie krasnostawskim przez caty badany okres znaczaco
nizszy byt wskaznik liczby podmiotéw gospodarczych na 10 tys. mieszkaricéw
w wieku produkcyjnym, a réznica w 2014 r. jeszcze bardziej sie pogtebita, co w pew-
nym stopniu zwigzane byto z wyzszg skutecznoscia wsparcia przeznaczanego na
rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej mieszkaricow powiatu proszowickiego. Do-
datkowo zlokalizowane w powiecie proszowickim firmy wyraZnie mocniej inwesto-
waty (wykorzystujac zaréwno srodki wiasne, kredyty, jak i fundusze unijne). Miato
to wptyw na zachodzace w tym okresie wyraznie odmienne w obu powiatach
zmiany strukturalne: o ile w powiecie proszowickim zatrudnienie w rolnictwie ma-
lato i rosto w branzach ustugowych, o tyle w powiecie krasnostawskim sytuacja byta
odwrotna.

W powiecie proszowickim srodki pomocowe zostaty lepiej zaabsorbowane, dzieki
korzystniejszemu niz w przypadku powiatu krasnostawskiego potencjatowi endo-
genicznemu (lokalizacja w niewielkiej odlegtosci od duzego rynku zbytu, wiekszy
udziat przedsiebiorstw i wieksza dywersyfikacja obszaréw ich dziatalnosci, w tym
mniejsza zaleznosci od sektora rolnego, wyzszy wstepny poziom rozwoju lokalnej
infrastruktury transportowej). W przypadku tego powiatu absorpcji funduszy sprzy-
jaty stabilne dochody wifasne budzetéw gmin (ktére systematycznie rosty, nawet
w okresie ogélnoswiatowego spowolnienia gospodarczego odczuwalnego w Polsce
w latach 2009—2011). Nalezy oceni¢, ze przedsiewziecia zrealizowane przy wspot-
udziale funduszy unijnych przyspieszyty i wzmocnity zmiany strukturalne w gospo-
darce tego powiatu. W przypadku powiatu krasnostawskiego cele, jakie zrealizowaty
przedsiewziecia wspéffinansowane ze Srodkéw unijnych, zwigzane byty nie tyle
z przeksztatceniami strukturalnymi, ile z nadrabianiem zalegtosci w poziomie roz-
woju infrastruktury podstawowej. Powiat miat takze mniejszy potencjat do rozwoju
dziatalnosci pozarolniczej, cho¢ zdecydowanie nie wykorzystano szansy, jaka stwa-
rzaty fundusze ukierunkowane na rozwdj turystyki (i agroturystyki) w tym posiada-
jacym potencjat w tym zakresie powiecie. Mozliwosci korzystania z funduszy przez
gminy tego powiatu ograniczata zta kondycja finansowa strategicznych przedsie-
biorstw, zwigzana z tym pogarszajaca sie sytuacja na rynku pracy i mniej przewidy-
walne dochody budzetéw gmin w kolejnych latach.
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5.5.2. Efekt netto wykorzystanych funduszy pomocowych UE
na poziomie gmin (wykorzystanie metody SPSM)™

Opisany w poprzedniej czesci proces analityczny opierajacy si¢ na wykorzy-
staniu metody SPSM zastosowano do oszacowania wielkosci efektu netto
funduszy unijnych na rozwdj gmin wiejskich i wiejsko-miejskich (poziom
NUTS 5). Podobnie jak w przypadku analiz prowadzonych na poziomie po-
wiatow, przeprowadzenie badania poprzedzita klasyfikacja gmin ze wzgledu
na wybrane cechy spoteczne, gospodarcze i przestrzenne, by mozliwe byto
dobranie jednostek w pary ,,blizniakow” — jednostki majace podobna charak-
terystyke w okresie bezposrednio poprzedzajagcym rozpoczecie korzystania
z pomocy w ramach perspektywy 2007-2013. Dobér wskaznikow przedsta-
wiono w tabeli 5.15™.

Tabela 5.15. Wskazniki spoteczno-gospodarcze gmin wiejskich
i wiejsko-miejskich przed rozpoczeciem wdrazania funduszy
asygnowanych w ramach perspektywy lat 2007-2013

Obszar Wskaznik

Ogélna charakterystyka | Typ gminy
obszaru Powierzchnia gminy (w ha)
Gestos¢ zaludnienia (liczba mieszkaricow na km?)

Kondycja gospodarcza | Liczba podmiotdw gospodarki narodowej ogétem na 1 tys. os6b
Liczba pracujacych na 1tys. 0séb
Dochody gmin ogétem per capita
Dochody wtasne gmin per capita

Demografia Liczba ludnosci

Zgony na 1 tys. 0s6b

Liczba urodzeri na 1 tys. 0séb

Przyrost naturalny

Odsetek dzieci w wieku 3-5 lat

Odsetek ludnosci w wieku produkcyjnym

Odsetek ludnosci w wieku poprodukcyjnym

Wskaznik obcigzenia demograficznego (ludnos¢ w wieku poprodukcyjnym na 100
0s6b w wieku produkcyjnym)

Saldo migracji na 1 tys. os6b (liczba zameldowan, liczba wymeldowan)

13 W tej cze$ci zaprezentowano wyniki analiz prowadzonych w ramach badania: ,,Ocena
wplywu PROW 2007-2013 na jakos¢ zycia na obszarach wiejskich z uwzglednieniem podej-
Scia LEADER” zrealizowanego na zlecenie Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi”, ktérego
autorka publikacji byta cztonkiem zespotu badawczego i wspotautorkg raportu z badan.

14 Ze wzgledu na specyfike mniejszych jednostek oraz dostepno$é danych z poziomu gmin
(NUTS 5) w BDL GUS wskazniki r6znig si¢ od tych przyjetych w analizach prowadzonych
na poziomie powiatow (NUTS 4).
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Infrastruktura Liczba przychodni na 10 tys. 0séb
podstawowa i dostep | Mieszkania oddane do uzytkowania na 10 tys. 0séb
do ustug Powierzchnia mieszkan per capita

Odsetek mieszkan z tazienkami

Odsetek mieszkaricow korzystajacych z wodociaggdw

Odsetek mieszkaricéw korzystajacych z kanalizagji

Odsetek dzieci w wieku 3—4 lat objetych wychowaniem przedszkolnym
Wyniki egzamindw gimnazjalnych (czes¢ matematyczna, matematyczno-
-przyrodnicza)

Aktywnos¢ spofeczna, | Liczba NGO-sow na 1 tys. mieszkarficow
obywatelska, kulturalna | Odsetek czytelnikéw bibliotek w liczbie ludnosci ogdtem
Odsetek aktywnych czytelnikéw bibliotek

Turystyka Liczba udzielonych noclegéw na 1 tys. 0séb

Zrodto: Raport z badania ,,Ocena wptywu PROW 2007-2013 na jako$¢ zycia na obszarach
wiejskich z uwzglednieniem podejscia LEADER”.

Klasyfikacji gmin w grupy dokonano na podstawie kilkunastu wskaznikéw
syntetycznych, redukujac liczbe wymiaréw, pozwalajacych na relatywizacje
w stosunku do liczby ludno$ci gminy, tak by zapobiec powstaniu grup gmin
bedacych pochodna wylacznie ich wielkosci. Rowniez w tym badaniu wskaz-
niki zostaty wystandaryzowane metodg klasycznej standaryzacji Z (Z-scores)
1 na tej podstawie (metodg SPSM opisang w poprzedniej cze$ci) wytypowano
gminy statystycznie blizniaczo podobne w zakresie wybranych obszarow
w roku poprzedzajacym rozpoczgcie absorpcji funduszy przyznanych Polsce
na lata 2007-2013. W tabeli 5.16 zaprezentowano cechy gmin dla czterech
z wyodrebnionych grup (patrz rys. 5.12).

Tabela 5.16. Charakterystyka gmin w ramach poszczegdlnych grup

GRUPY GMIN Charakterystyka — podstawowe wyznaczniki grupy

GRUPA1: Srednia liczba mieszkaricéw, mata powierzchnia gminy w ha, stosunkowo wysoka gestos¢ zaludnie-
Gminy nia, niskie natezenie zgondw, niskie natezenie urodzen, dodatnie, choc stosunkowo niewielkie, saldo
0 wysokim migragji, duza liczba udzielonych noclegéw, $redni poziom dochodéw gmin per capita i dochodéw
potencjale whasnych gmin per capita, stosunkowo niska liczba NGO-sow na 1 tys. mieszkaricéw, dobre wyniki
rozwojowym | egzaminacyjne dzieci i mtodziezy, Sredni odsetek dzieci objetych wychowaniem przedszkolnym
GRUPA 2: Mata liczba ludnosci, stosunkowo mata powierzchnia gminy, stosunkowo niska gestos¢ zaludnienia,
Gminy wysokie natezenie zgondw, ujemne saldo migragji, niskie dochody per capita i dochody wiasne per
przecietne capita, mata liczba podmiotdw gospodarki narodowej na 1 tys. mieszkancow, mata liczba pracuja-
i stabo cychna 1tys. mieszkaricéw, mata liczba mieszkan oddanych do uzytkowania na 10 tys. mieszkancow,

rozwiniete mata powierzchnia mieszkan per capita, maty odsetek mieszkan z fazienkami, niewielki odsetek
mieszkancow korzystajacych z wodociagdw i kanalizacji, maty odsetek dzieci w wieku 3—4 lata obje-
tych wychowaniem przedszkolnym, niskie wyniki egzaminacyjne dzieci i mtodziezy, duza liczba
NGO-sow na 1 tys. mieszkarcow
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GRUPA 3:
Duze gminy
wiejskie

Stosunkowo duza liczba ludnosci i duza powierzchnia gmin w ha, niska gestos¢ zaludnienia, stosun-
kowo duze natezenie urodzen, ale ujemne saldo migracji, niski odsetek dzieci w wieku 3—4 lata obje-
tych wychowaniem przedszkolnym, niskie wyniki egzaminacyjne dzieci i mtodziezy

GRUPA 4:
Gminy wysoko
rozwiniete

Duza liczba ludnosci, ale mata powierzchnia w ha (duza gestos¢ zaludnienia), niskie natezenia zgo-
ndw, stosunkowo duze natezenie urodzeri, dodatnie saldo migracji, wysokie dochody per capita i do-
chody whasne per capita, duza liczba podmiotéw gospodarki narodowej na 1 tys. mieszkaricow, duza
liczba pracujacych na 1 tys. mieszkaricow, duza liczba mieszkan oddanych do uzytkowania na 10 tys.
mieszkaricéw, duza powierzchnia mieszkan per capita, duzy odsetek mieszkar z fazienkami, duzy
odsetek mieszkaricéw korzystajacych z wodociggéw i kanalizacji, duzy odsetek dzieci w wieku 34
lata objetych wychowaniem przedszkolnym, dobre wyniki egzaminacyjne dzieci i mtodziezy, mata
liczba NGO-séw na 1 tys. mieszkaricow

Zrédto: Raport z badania ,,Ocena wptywu PROW 2007-2013 na jako$¢ zycia na obszarach
wiejskich z uwzglgdnieniem podejscia LEADER”.

Rysunek 5.12. Przestrzenny rozktad gmin wedtug przynaleznosci
do poszczegdlnych grup w 2006 roku

- Wysoki potencjat rozwojowy
I Przecietne i staborozwiniete

Duze wiejskie
- Wysoko rozwinigte

| Migjskie i inne nieklasyfikowane

Zrodto: Raport z badania ,,Ocena wptywu PROW 2007-2013 na jako$¢ zycia na obszarach
wiejskich z uwzglednieniem podejscia LEADER”.

W analizie kontrfaktycznej wptywu absorpcji funduszy unijnych prowadzone;j
na poziomie gmin przyjeto kilka zalozen. Z uwagi na fakt, ze dla gmin wiej-
skich 1 wiejsko-miejskich pomoc rozwojowa asygnowana byta takze w ramach
polityki rolnej, w analizach uwzglgdniono jedynie gminy, ktore oprocz moz-
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liwosci korzystania ze srodkow polityki spojnosci kwalifikowaty sie¢ do ko-
rzystania z cze$ci funduszy polityki rolnej, ktéra miata na celu wzmocnienie
rozwoju gospodarczego (111 1 IV o§ priorytetowa Programu Rozwoju Obszarow
Wiejskich realizowanego w latach 2007-2013). W ramach tych dwoch osi
mozliwe byto pozyskiwanie dotacji na realizacje projektoéw w dwoch glownych
obszarach: (1) ,,Jako$¢ zycia na obszarach wiejskich i roznicowanie gospodarki
wiejskiej”, w tym w szczegolnosci na réznicowanie w kierunku dziatalnosci
nierolniczej, tworzenie i rozw0j mikroprzedsigbiorstw, podstawowe ustugi dla
gospodarki i ludno$ci wiejskiej, odnowe i rozwoj wsi oraz (2) tzw. ,,Osi LE-
ADER?”, ktorej celem bylo wzmocnienie lokalnego kapitalu spotecznego po-
przez aktywizacje mieszkancow obszarow wiejskich, polepszenie zarzgdzania
lokalnymi zasobami i ich waloryzacje. Srodki pomocowe przeznaczone byty
na wdrazanie lokalnych strategii rozwoju, projektow wspotpracy i wsparcie
funkcjonowania lokalnych grup dziatania, nabywania umiejetnosci i aktywi-
zacje mieszkancoéw wsi. W szacowaniu wptywu netto wykorzystania srodkow
UE uzyto danych dotyczacych zarowno wartosci funduszy finansujacych
projekty zrealizowane w ramach polityki spdjnosci UE, jak i tych zrealizowa-
nych w ramach III i IV Osi Priorytetowej PROW. Gdy obszar realizacji pro-
jektow wspotfinansowanych ze srodkéw pomocowych UE przekraczat granice
jednej gminy, lub gdy niemozliwe byto przypisanie konkretnej gminy jako
miejsca realizacji przedsigwzigcia, kwoty wsparcia poddano dezagregacji na
poszczegdlne powiaty, a nastepnie gminy, biorac pod uwagg liczbe Iudnosci
poszczegolnych jednostek. Efekty netto absorpcji funduszy przeznaczonych
na wdrazanie polityki spdjnosci zostaly zestawione z efektem netto projektow
realizowanych w ramach I11 1 IV Osi PROW oraz ze wskaznikiem obejmuja-
cym projekty wspotinansowane w ramach polityki spdjnosci i PROW tacznie.

Analizie poddano wptyw funduszy na wzrost gospodarczy wyrazony war-
tosciag wszystkich wptywow z podatkow i innych optat pobieranych przez
gminy w ramach dochodéw wtasnych (w ujeciu per capita), poniewaz w przy-
padku gmin wiejskich ograniczenie analiz do udzialu z wptywow z tytutu
podatkéow PIT i CIT uniemozliwitoby ,,uchwycenie” szerszego wptywu fun-
duszy na kondycje gospodarcza jednostek, w ktorych udziat wptywow z roz-
nego rodzaju podatkow ksztattuje si¢ na poziomie ok. 75%, przy czym udziat
z podatku PIT i CIT stanowi jedynie 25% (dane Departamentu Finansow
Samorzadu Terytorialnego). Przyjeto zatozenie, ze realizacja projektéw wspot-
finansowanych wplyneta na wzrost dochodow ze zrodet, np. takich jak: oplata
adiacencka, ktorg gmina pobiera, jesli nastapit wzrost warto$ci nieruchomosci
spowodowany budowg urzadzen infrastruktury technicznej (urzadzen komu-
nalnych, energetycznych i gazowych) sfinansowang ze srodkéw publicznych;
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zyski z przedsigbiorstw, zaktadow i spotek komunalnych, ktére wzrosty wraz
z realizacjg inwestycji w infrastrukture techniczng (np. Zaktady Wodociggow
i Kanalizacji); wplaty ze sprzedazy nieruchomosci stanowiacych wtasnosé
gminy, ktére w wyniku realizacji projektow staly si¢ bardziej atrakcyjne dla
nabywajacych; wptaty z tytutu czynszow najmu i dzierzawy budynkow lub
obiektow, ktore przy wsparciu zostaly wybudowane, wyremontowane lub
doposazone.

Oszacowany efekt netto wykorzystanej pomocy okresla, w jakim stopniu
zaabsorbowana przez podmioty na realizacje projektow na terenie danej gminy
pomoc przyczynita si¢ do wzrostu catkowitych dochodow wtasnych w ujeciu
per capita. Szacowanie efektu netto zaabsorbowanych funduszy przeprowa-
dzono, przyjmujac zatozenie, ze im wigksze wartosci pozyskane przez podmioty
na realizacje projektow na terenie danej gminy, tym efekt bedzie wigkszy'®. Dla
kazdego ze zrédet pomocy (programy finansowane w ramach polityki spdjno-
sci UE, érodki PROW) stworzony zostat ,,model idealny”, ktory zaktadat, ze
wykorzystane $rodki odpowiedzialne byly za catkowity wzrost dochodow.
Przyjmujac, ze calo$¢ uzyskanego efektu wynosi 100%, poszczeg6lne zrodta
pomocy mogty maksymalnie odpowiadac¢ za okreslong czes$¢ efektow: propor-
cjonalnie do wysokosci pozyskanych w ich ramach srodkéw. Stworzony model
byt traktowany jako punkt odniesienia i testowany pod katem jego przystawal-
nosci do rzeczywistosci. Dla kazdej z par ,,blizniakéw” obliczono rdznice
w wysokosci wykorzystanej pomocy oraz zmiany w dochodach wlasnych
W ujeciu per capita (w latach 2007-2015). Suma tych réznic dla wszystkich
kontrfaktycznych par gmin stanowita podstawe oszacowania rozmiarow efektu
netto oddziatywania funduszy UE. Wyniki analiz przedstawiono w tabeli 5.17.

Wyniki analiz wskazujg na wystapienie dodatnich efektow netto wykorzy-
stania pomocy rozwojowej w postaci zwigkszenia dochodow wlasnych per
capita gmin sklasyfikowanych we wszystkich segmentach. Biorgc pod uwage
zaréwno $rodki pozyskane w ramach programdw realizujgcych polityke spoj-
nosci, jaki i dwie brane pod uwagge osie PROW, jedna wykorzystana na reali-
zacje projektu w gminach zlotowka przyczynita si¢ do zwigkszenia dochodow
wlasnych tych jednostek o nieco ponad 8 groszy. Wyniki modelowania wyka-
zaly, ze najwigksze efekty netto wystapity w gminach sklasyfikowanych jako
jednostki o wysokim potencjale rozwojowym oraz wysoko rozwinigte. Dla

15 Przyjecie zalozenia bylto konieczne, gdyz w badaniu wykorzystywana byla tylko jedna
zmienna zalezna. Chcac wyjasni¢ wptyw dwoch roznych form finansowania projektow
(PROW i fundusze polityki spojnosci UE), bez przyjecia takiego zalozenia, obserwowana
bylaby sytuacja, w ktorej nizszy poziom absorpcji bedzie wywotywaé wyzszy efekt netto.
Takie rozwiazanie sprawilo, ze wynikiem analizy jest efekt netto nieobciazony.
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segmentu gmin wysoko rozwinietych, w ktorym w znakomitej wiekszosci
znalazty si¢ gminy potozone w bezposredniej bliskosci duzych miast, takich
jak Warszawa, Poznan, Wroctaw, Olsztyn, Bydgoszcz czy Trdjmiasto, kwota
ta wyniosta ponad 9 groszy. Podobny wynik odnotowano w przypadku duzych
gmin wiejskich. Najnizszy efekt wystapit zas§ w przypadku gmin przecigtnych
i stabo rozwinigtych (8 groszy zwrotu z kazdej pozyskanej ztotowki pomocy).

Tabela 5.17. Efekt netto wptywu funduszy polityki spéjnosci UE i PROW
wykorzystanych w gminach w latach 2007-2013 (w zt)

Fundusze polityki A PROW i fundusze
spéjnosci UE SR polityki spéjnosci UE

Wszystkie gminy 0,049 0,113 0,083
GRUPA 1 0,049 0,764 0,085
Gminy o wysokim potencjale rozwojowym
GRUPA 2: 0,049 0,087 0,080
Gminy przecietne i stabo rozwiniete
GRUPA 3: 0,056 0,089 0,094
Duze gminy wiejskie
GRUPA 4: 0,054 0,099 0,096
Gminy wysoko rozwiniete

Zrédto: opracowanie whasne (opublikowane jako: Wojtowicz D. i Widta-Domaradzki £..
(2016). Stratified Propensity Score Matching — quasi-eksperymentalny schemat badawczy,
wykorzystany na potrzeby ewaluacji wplywu opartej na teorii, w sytuacji braku zmiennej
zaleznej W: J. Pokorski i in., Ewaluacja oparta na teorii w ztozonym otoczeniu spoteczno-
-ekonomicznym. Warszawa: PARP).

We wszystkich grupach na wzrost dochodéw wiasnych gmin w ujeciu per
capita wigksze przetozenie miaty $rodki pozyskane w ramach PROW niz
z programow polityki spdjnosci. Ogdtem fundusze pozyskane w ramach III
1 IV osi tego Programu spowodowaty zwickszenie dochodow gmin per capita
o 11,3 groszy z kazdej pozyskanej ztotowki. Podobnie jak w przypadku roz-
patrywania srodkéw pomocowych lacznie, projekty zrealizowane przy wspar-
ciu funduszy PROW miaty najwickszy wptyw na wzrost dochodéw wiasnych
gmin w gminach o wysokim potencjale rozwojowym (16,4 groszy zwrotu
z kazdej pozyskanej ztotdéwki pomocy) oraz gmin wysoko rozwinigtych (pra-
wie 10 groszy). Pozyskane $rodki pomocowe (analizowane zardwno facznie,
jak i w rozbiciu na fundusze PROW i polityki spojnosci) byty w najmniejszym
stopniu odpowiedzialne za wzrost dochodéw wtasnych w przypadku gmin
przecietnych i stabo rozwinigtych.
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Badania uzupetniajace: wptyw funduszy na zmiany w gminach
wiejskich

Przeprowadzona w 2015 r. ankieta na prébie 500 mieszkafncow i 280 przedstawicie-
lach urzedéw 10 gmin wiejskich, w tym 5 o wysokim wskazniku wykorzystania
srodkéw pomocowych (Il IV osi PROW) (grupa eksperymentalna) i 5 o najnizej ak-
tywnosci w tym zakresie (grupa kontrolna)'® wykazata, ze w gminach, w ktérych
zrealizowano wiecej projektéw mieszkancy czesciej zauwazali pozytywne zmiany
w swoim otoczeniu. Zmiany te w ich odczuciu dotyczyly zwiekszenia sie lokalnej ak-
tywnosci spotecznej i tozsamosci spotecznosci. W gminach eksperymentalnych wy-
raznie wiekszy byt takze udziat mieszkarnicéw, ktérzy potwierdzili odczucie wzrostu
ogdlnego zadowolenia z zycia w ostatnich siedmiu latach. Jednak odsetek respon-
dentéw zauwazajacych pozytywne zmiany zaréwno w gminach eksperymental-
nych, jak i kontrolnych wyniést jednakowo 83%.

Rysunek 5.13. Srednia odpowiedzi na pytanie:,Jak zmienita sie
spoteczno$¢ Pan(i) gminy w ostatnich 7 latach pod
nastepujacymi wzgledami?”’— wyniki ankiety
z przedstawicielami urzedéw gmin (n = 2 x 140)

3,2
poprawifa sig 3

2,8 i
2,6

2,4
2,2
bez zmian aktywno$c aktywno$¢ tozsamos$¢ ogolne
zawodowa spofeczna spofeczno$ci OW zadowolenie
z 7ycia

# eksperymentalna  ® kontrolna

Statystycznie istotne réznice miedzy odpowiedziami respondentéw z gmin ekspery-
mentalnych i kontrolnych dotyczyly natomiast poprawy atrakcyjnosci osiedlericzej,
inwestycyjnej, turystycznej, zagospodarowania przestrzeni publicznych, infrastruk-
tury i oferty kulturalnej, zachowania dziedzictwa kulturowego i tradycji obszaréw
wiejskich, infrastruktury i oferty sportowej i rekreacyjnej, stanu infrastruktury
ochrony srodowiska oraz gospodarki wodno-sciekowej. Mieszkaricy gmin, ktére

16 Przeprowadzenie badan na grupie eksperymentalnej i kontrolnej pozwala na wyciagniecie
wnioskow, ze roznice w odpowiedziach z duzym prawdopodobienstwem moga wynikac
z obecnosci zmiennej je roznicujacej — w tym przypadku z wykorzystania funduszy rozwo-
jowych. Nalezy jednak pamigtac, ze grupe kontrolna tworzyly gminy, w ktorych takze — cho¢
w znacznie mniejszym zakresie — realizowane byty projekty wspotfinansowane ze srodkow
pomocowych, co znacznie ostabia site¢ dowodow na wptyw tej zmiennej na zréznicowanie
odpowiedzi.
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w wiekszym stopniu wykorzystaty fundusze rozwojowe, wyzej oceniali pozytywne
zmiany w wymienionych obszarach.

Pozytywnga ocene zmian zachodzacych w otoczeniu, w tym poprawe warunkéw zy-
cia, potwierdzity wywiady pogtebione przeprowadzone w ramach badan, w ktérych
wskazywano, ze fundusze rozwojowe pozwolity na poprawe estetyki przestrzeni
publicznej, wybudowanie placéw zabaw, stworzenie przestrzeni i infrastruktury po-
zwalajacej na organizowanie spotkan, nowych szkét wraz z przynalezaca infrastruk-
turg sportowg czy doprowadzenie kanalizagji (rys. 5.13).

Wyniki badan wskazuja jednak na niewielkie postrzeganie zmian, jakie mogty spo-
wodowac wykorzystane fundusze pomocowe w zakresie funkcjonowania gospoda-
rek lokalnych obszaréw wiejskich. Mieszkancy nie zauwazyli pozytywnych zmian
w zakresie aktywnosci zawodowej: w tym obszarze nie stwierdzono statystycznie
istotnej réznicy wynikéw miedzy odpowiedziami reprezentantéw gmin ekspery-
mentalnych i kontrolnych.

Rysunek 5.14. Odpowiedzi na pytanie:,Czy w Pana(i) gminie mozna
znalez¢ prace poza rolnictwem?” — wyniki badania CAPI
mieszkancow wybranych gmin (n =300 dla gmin
eksperymentalnych i n = 200 dla kontrolnych)
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Respondenci z gmin, w ktérych podmioty zaabsorbowaty wiecej srodkéw byli (po-
dobnie jak respondenci z gmin kontrolnych) dos¢ sceptyczni w ocenie mozliwosci
znalezienia w gminie pracy poza rolnictwem oraz zmiany w tym zakresie w ostatnich
7 latach. Blisko 35% respondentéw z obu gmin wskazato na mozliwosci zatrudnienia
poza rolnictwem, a odpowiedzi pozytywnych na to pytanie udzielito o 2 p.p. wiecej
mieszkaricéw gmin w mniejszym stopniu korzystajacych z pomocy rozwojowe;j.

Takze odczucia mieszkaricow wybranych 10 gmin poddanych analizie wskazuja na
niewielki, aczkolwiek istotny statystycznie, wptyw wykorzystania funduszy rozwo-
jowych na poprawe warunkéw zycia na obszarach wiejskich (rys. 5.14).

Wptyw wykorzystanego wsparcia na zmiany, jakie zaszty w ostatnich 7 latach w za-
kresie mozliwosci znalezienia pracy poza rolnictwem jest w zasadzie nieodczuwalny
przez mieszkancéw (mieszkancy gmin eksperymentalnych czesciej zauwazali po-
prawe sytuacji — 41,4% odpowiedzi wzgledem 27,8% respondentéw z gmin kontro-
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Inych, cho¢ jednoczesnie w grupie eksperymentalnej odnotowano wiekszy udziat
odpowiedzi o pogorszeniu sytuacji — 17,3% w poréwnaniu z 7,3% odpowiedzi
z grupy kontrolnej) (rys. 5.15).

Rysunek 5.15. Odpowiedz na pytanie:, W ostatnich 7 latach mozliwosci
znalezienia pracy poza rolnictwem w Pana(i) gminie”
- wyniki badania CAPI mieszkaricéw wybranych gmin
(n =300 dla gmin eksperymentalnych i n = 200
dla kontrolnych)
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Wyniki przytoczonych badan wskazuja, ze na poziomie lokalnym fundusze pomo-
cowe w gtéwnej mierze pozytywnie wptywajg na podwyzszenie jakosci zycia po-
przez poprawe jakosci i dostepnosci do infrastruktury podstawowej, natomiast ich
wptyw na gospodarke, w tym na rynek pracy, jest ograniczony i zalezy od innych niz
dostepnos¢ srodkéw pomocowych czynnikéw.

Zrédto: Ocena wptywu PROW 2007—2013 na jakos¢ zycia na obszarach wiejskich z uwzgled-
nieniem podejscia LEADER. Badania zrealizowane przez zespét: |. Grabowska, T. Kupiec, A.
Ptoszaj, t. Widta-Domaradzki, D. Wojtowicz, A. Wojewddzka-Wiewidrska, A. Rauzer na zle-
cenie Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Warszawa 2016.

sksksk

Wyniki analiz kontrfaktycznych wskazujg na istnienie zaleznos$ci miedzy
wpltywem funduszy pomocowych absorbowanych na poziomie lokalnym
w ramach polityki spojnosci UE oraz polityki rolnej ukierunkowanej na rozwoj
obszaréw wiejskich a kondycja gospodarcza jednostek przyjmujacych pomoc.
Ich wplyw jest widoczny na obszarach stosunkowo silniejszych (i lepiej funk-
cjonujacych) przy stosunkowo mniejszym (cho¢ nadal pozytywnym) oddzia-
tywaniu pomocy wykorzystywanej przez podmioty w najbardziej zap6znionych
pod wzgledem rozwoju gospodarczego jednostkach. Wnioski takie sa zgodne
z analizami prowadzonymi dla gospodarek lokalnych korzystajacych z pomocy
w ramach polityki spojnosci w innych panstwach cztonkowskich (np. Crescenzi
i Giua 2014). Podsumowujac, nalezy stwierdzié¢, ze skuteczno$¢ pomocy UE
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na poziomie lokalnym jest zdeterminowana przez ,,wej$ciowy” poziom rozwoju
jednostek terytorialnych — pomoc zewngtrzna miata wptyw na wzrost jedno-
stek, ktore przed momentem uruchomienia pomocy wykazywaty sie lepsza
kondycja gospodarczag i warunkami kontekstowymi. Dlatego wnioskiem
praktycznym z analiz jest rekomendacja zwigzana z wickszym dostosowaniem
obszaréw wsparcia do potencjalu endogenicznego jednostek, a wigc nadania
wsparciu silniejszego wymiaru ,terytorialnego”, wigkszego dopasowania
przestrzennego interwencji. Wyraznie nalezy oddzieli¢ pomoc ukierunkowang
na wzmacnianie wzrostu gospodarczego, ktéra powinna by¢ dostepna dla
jednostek majacych potencjal stanowigcy podstawy do osiagnigcia trwatego
rozwoju od pomocy, majacej na celu podwyzszanie jako$ci zycia i zapewnie-
nie mieszkancom podstawowych ustug publicznych. Zgodnie z przestaniem
Raportu Banku Swiatowego ,,Reshaping Economic Geography” (2009) wy-
zwaniem dla decydentéw udzielajgcych pomocy powinno by¢ swiadome do-
puszczenie do ,,niezrownowazenia” wzrostu gospodarczego, a jednoczesnie
zapewnienie rozwoju sprzyjajacego wilaczeniu spotecznemu przez inwestycje
w rozbudowge infrastruktury taczacej, tak by korzysci gospodarcze wypraco-
wywane w silniejszych jednostkach byly szeroko dostepne w uktadach tery-
torialnych.






Rozdziat 6

Wyréwnawczy charakter funduszy pomocowych UE
i czynniki wptywajace na ograniczanie ich efektow

Przedstawiona w rozdziale 5 analiza wptywu funduszy pomocowych zorien-
towanych na wzrost gospodarek lokalnych wykazuje, ze wystgpilty w nich
pozytywne efekty zwigzane ze wzrostem i przemianami struktury zatrudnienia.
W tej czesei publikacji podjeta zostanie proba identyfikacji czynnikow, ktore
decyduja o tym, ze indukowane wykorzystaniem pomocy zmiany nie sg opty-
malne do osiggania trwalego rozwoju i sprawiaja, ze gospodarki lokalne
i regionalne rozwijaja si¢, nie przeprowadzajac jednak gruntownych zmian
swoich struktur i nie zwickszaja poziomu innowacyjnosci. Opisano czynniki
zwigzane z jednej strony z omowionymi w rozdziale 3 mechanizmami uwa-
runkowanymi negatywnymi aspektami oparcia rozwoju na niewypracowanych
dochodach, z drugiej strony wynikajacymi ze specyfiki systemu planowania
i wdrazania pomocy w ramach polityki spojnosci UE.

6.1. Koncentracja pomocy na rozwoju infrastruktury
podstawowej

Cho¢ jednym z celow, jakie miaty realizowa¢ fundusze przekazywane regio-
nom w ramach polityki spdjnosci, byt wzrost konkurencyjno$ci gospodarki,
wydaje sie, ze przyjete kierunki wsparcia zdecydowanie promowaty opcje
»Wyrownywania” istniejacych réoznic w poziomie zycia, w tym przede wszyst-
kim w poziomie rozwoju i jako$ci infrastruktury podstawowej (gléwnie infra-
struktury transportowej, wodno-kanalizacyjnej, spolecznej, sportowej, kultu-
ralnej, edukacyjnej i komunikacyjnej). Taka tezg potwierdza analiza warto$ci
zaabsorbowanych $rodkéw — na inwestycje w podstawowg infrastrukturg
transportowg przeznaczonych zostalo zdecydowanie najwiecej srodkéw po-
mocowych, ktére umozliwity wybudowanie ok. 450 km autostrad (przyrost
w stosunku do 2007 roku 0 68%), wybudowanie lub przebudowanie niespetna
1000 km drog ekspresowych (przyrost w stosunku do 2007 roku o prawie
80%). Intensywnie rozwijata si¢ takze sie¢ pozostatych kategorii drog. Szacuje
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sig, ze przy wsparciu pomocy unijnej dostepnej w ramach perspektywy 2007—
—2013 wybudowanych lub przebudowanych zostato blisko 10 tys. km drog,
w tym ok. 354 km drég krajowych, 2715 km wojewddzkich, 4238 km powia-
towych i 2570 km drog gminnych. Rozmieszczenie inwestycji w podziale na
kategorie drog prezentuje rysunek 6.1.

Rysunek 6.1. Rzeczowe efekty przedsiewziec z zakresu infrastruktury drogowe;j
zrealizowanych przy wsparciu pomocy rozwojowej UE w latach
2007-2013 w podziale na kategorie drég
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wskaznikow deklarowanych przez beneficjentow
w dokumentacji projektowej. Baza KSI SIMIK 2007-2013.

Bez watpienia przedsigwzi¢cia ukierunkowane na rozwoj infrastruktury dro-
gowej stworzyly podstawy do przyspieszenia rozwoju gospodarczego i po-
prawy konkurencyjno$ci gospodarczej wojewodztw. Stato sie tak dzigki lep-
szemu skomunikowaniu rynkow, skroceniu czasu podrézy miedzy wigkszymi
osrodkami miejskimi (w szczeg6lnosci miedzy stolicami wojewodztw), po-
prawie jakosci wewngtrznych powigzan komunikacyjnych, wzrostowi atrak-
cyjnosci terendw, do ktorych dostep przed 2007 rokiem byt utrudniony, po-
prawie warunkow mobilno$ci os6éb i towaré6w w ramach wymiany
miedzyregionalnej i migdzynarodowej. Dodatkowo poprawito si¢ bezpieczen-
stwo mierzone liczbg $miertelnych ofiar wypadkéw drogowych, jak i komfort
podrozowania.

Kompleksowa analiza efektow inwestycji w rozwoj infrastruktury drogowe;j
przeprowadzona przez zespot prof. Komornickiego (2013) wykazuje, ze naj-
wicksza w skali kraju warto$¢ dodang i pozytywne efekty sieciowe wygene-
rowaty nowo powstate [ub zmodernizowane autostrady i drogi ekspresowe.
Zaznacza si¢ przy tym, ze na poziomie lokalnym, mogt wystapié tzw. efekt
korytarza (pozytywne impulsy ekonomiczne ograniczajg si¢ do obszarow
bezposrednio sasiadujacych z weztami na autostradach i drogach ekspreso-
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wych), co w duzej mierze moglo ograniczy¢ wystepowanie efektu stymulo-
wania wzrostu gospodarczego jednostek lokalnych oddalonych od gléwnych
szlakéw komunikacyjnych. Ponadto, jak wykazano w rozdziale 2.4.4, rozwoj
sieci drogowych, w szczegolnosci w przypadku gospodarek lokalnych, stanowi
warunek konieczny, lecz zdecydowanie niewystarczajacy do osiggnigcia dy-
namicznego rozwoju gmin i powiatow.

Badania wykazuja dodatkowo, ze intensywny wzrost inwestycji w rozwoj
infrastruktury drogowej w latach 2007-2015 spowodowal mniejsze niz mozna
byto si¢ spodziewac efekty popytowe, jakie co do zasady towarzysza realiza-
cji tego typu inwestycji. Wsrod przyczyn takiego stanu rzeczy wymienia si¢:
brak aktywizacji lokalnych przedsiebiorcow mogacych peti¢ funkcje podwy-
konawcow czy tez w ramach szeroko pojetej dziatalnosci ustugowej zwigzanej
z obshuga podmiotow. Wzrost liczby dziatan zwigzanych z rozbudowsg i mo-
dernizacja sieci komunikacji drogowej generowat takze — zwigzane z powaz-
nymi utrudnieniami w ruchu lokalnym i w konsekwencji wydluzeniem czasu
w ruchu pasazerskim i towarowym — koszty dla gospodarek lokalnych. Koszty
te zwickszaly sie¢ wraz z wydtuzeniem si¢ prac inwestycyjnych na wielu od-
cinkach modernizowanych drég. Z problemem niedotrzymywania terminéw
zawartych w przyjetych harmonogramach projektow inwestycyjnych wiaze
si¢ upadtos¢ przedsiebiorstw budowlanych oraz dodatkowe koszty asygnowane
na wysuwane przez wykonawcow roszczenia (Komornicki i in. 2013).

Oprocz ogromnych naktadow na rozwdj infrastruktury drogowej pomoc
unijna wykorzystana zostata w znaczacym stopniu na modernizacj¢ i r0zwoj
komunikacji kolejowej. Lacznie przebudowano okoto 18% wszystkich czyn-
nych linii, a wigc 3636 km szlakow kolejowych. Pozwolito to na zwigkszenie
dopuszczalnej predkosci przewozowej powyzej 160 km/h na dlugosci 1300
km. Wsparcie przeznaczone zostato takze na pokrycie kosztow 85% wszyst-
kich inwestycji w tabor zrealizowanych w okresie dostepnosci funduszy
w latach 2007-2013, a konkretnie na zakup i modernizacj¢ 566 jednostek
taboru kolejowego. Jednakze efektywno$¢ inwestycji w kolej oceni¢ nalezy
jako niska. Inwestycje zrealizowane w analizowanym okresie pozwolity na
zwigkszenie $redniej predkosci komunikacyjnej na czynnych liniach jedynie
0 9 km/h. Wzrost ten dotyczy gtownych linii kolejowych, natomiast na liniach
drugorzednych notowane sa spadki $redniej predkosci osigganej przez pociagi.
Dodatkowo wskaznik pracy przewozowej w przewozach pasazerskich w 2016
roku osiggnat poziom 19,2 mld pasazerokilometrow — warto$¢ z przetomu lat
2008/2009 — a wiec sprzed wystgpienia najwigkszych utrudnien moderniza-
cyjnych w zwigzku z prowadzonymi pracami infrastrukturalnymi powoduja-
cymi wydtuzenie czasu przejazdu. Wnioski z przeprowadzonych badan
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ewaluacyjnych dotyczacych efektow inwestycji transportowych realizowa-
nych przy wsparciu funduszy pomocowych UE wskazuja na ,,niewystarcza-
jacy wplyw projektow na caty powiazany z nim rynek, w tym zidentyfikowa-
nie alternatywnych korytarzy transportowych, konkurencyjnych srodkow
transportu”. Nadmiernie uproszczone analizy popytowe spowodowaty nie-
jednokrotnie realizacj¢ konkurencyjnych wzgledem siebie inwestycji (np.
drogi i linii tramwajowej). Skutecznos¢ i uzyteczno$¢ wytworzonej w ramach
inwestycji w podstawowg infrastrukture drogowa, kolejowg i transport miej-
ski oslabito takze niepodjgcie dziatan komplementarnych (np. brak reorgani-
zacji uktadu linii komunikacyjnych po uruchomieniu nowej trasy tramwajo-
wej) lub nieprzewidzenie zjawiska indukowania ruchu na nowo otwartych
drogach (Raport ewaluacyjny: ,,Efekty polityki spdjnosci 2007-2013 w Pol-
sce”) (tab. 6.1).

Tabela 6.1. Wybrane wskazniki rzeczowej realizacji projektow
wspotfinansowanych ze srodkéw UE w latach 2007-2013

Obszar Wartosci
Nazwa wskaznika dla efektow
tematyczny rzeczowych
Dostepnos¢ Dtugos¢ wybudowanych/przebudowanych autostrad i drég ekspresowych (km) 1416

komunikacyjna
Dtugos¢ wybudowanych/przebudowanych drdg krajowych i wojewddzkich (km) 3324

Dtugos¢ wybudowanych/przebudowanych drdg powiatowych i gminnych (km) 712
Dtugos¢ wybudowanych/przebudowanych linii kolejowych (km) 1567
Liczha zakupionych/zmodernizowanych jednostek taboru komunikagji miejskiej 3217

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Ministerstwo Rozwoju (2016). Wykorzystanie
Srodkéw Unii Europejskiej w ramach Narodowej Strategii Spojnosci 2007-2013. Warszawa:
2016.

Przyczyna ograniczonego przelozenia si¢ pomocy unijnej na wzrost gospo-
darczy moze by¢ takze fakt jej wykorzystania na intensywny rozwdj infra-
struktury spolecznej, ktéra nie wywotuje bezposrednich efektow podazowych
w gospodarkach lokalnych i regionalnych. Analiza danych KSI SIMIK wska-
zuje, ze do 2016 roku zrealizowano ok. 5700 przedsigwzig¢ z zakresu rozwoju
oraz poprawy stanu infrastruktury kultury, o$wiaty, opiekunczo-wychowaw-
czej, mieszkalnictwa, ochrony zdrowia, turystyki i sportu, rewitalizacji zde-
gradowanych obszaréw miejskich i innej infrastruktury spotecznej o tacznej
warto$ci o wartosci 44,7 mld zt (rys. 6.2).
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Rysunek 6.2. Przedsiewziecia z zakresu rozwoju infrastruktury spotecznej
wsparte srodkami unijnymi alokowanymi na lata 2007-2013
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Zrodto: Badanie ewaluacyjne ,,Wplyw polityki spojnosci 2007—2013 na rozw6j i funkcjono-
wanie infrastruktury spotecznej”.

Zrealizowane inwestycje pozwolity na podniesienie ogélnego poziomu do-
stepnosci infrastruktury spotecznej w roku 2015 o 25% w stosunku do roku
2008 oraz na wyrownanie roznic miedzy podregionami w poziomie dostgp-
nosci, cho¢ z pomocy unijnej najczeséciej korzystaty inwestycje charakteryzu-
jace si¢ stosunkowo korzystng sytuacjg pod wzgledem poziomu rozwoju tej
infrastruktury. Skuteczno$cia, rozumiang jako korelacja wysokosci naktadow
inwestycyjnych z osiagni¢ta w danym obszarze poprawa w dostepie do ustug
oferowanych w ramach wytworzonej infrastruktury, wykazaly si¢ przedsig-
wzigcia z zakresu infrastruktury ochrony zdrowia, edukacji 1 kultury. Natomiast
w przypadku turystyki, sportu i rekreacji oraz integracji i pomocy spoteczne;j
nie stwierdzono statystycznych dowodow potwierdzajacych skutecznos$¢ in-
terwencji. W badaniu opisano takze przyklady przesadnej skali sfinansowanych
obiektow. Istnieja obawy co do mozliwosci finansowania czesci wspartych
obiektow w zatozonej skali, zarowno w okresie formalnej trwato$ci projektu,
jak i (przede wszystkim) w dalszym okresie. Dotyczy¢ to tez moze sytuacji,
w ktorej albo przeszacowano popyt na ustugi danego typu, albo ma on cha-
rakter spadkowy, choéby z przyczyn demograficznych. W przypadku niektd-
rych inwestycji, gtownie realizowanych przez jednostki samorzadu terytorial-
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nego w sferze turystyki i kultury, ich ostateczny ksztatt (np. atrakcyjnos¢ oferty,
kompleksowo$¢ i komplementarno$¢ produktow turystycznych) nie zawsze
odpowiadat oczekiwaniom turystow (Raport koncowy z badania ewaluacyj-
nego ,, Wptyw polityki spojnosci 2007-2013 na rozwoj i funkcjonowanie in-
frastruktury spotecznej”).

Zjawisko koncentracji sSrodkow pomocowych na poprawie stanu i rozwoju
infrastruktury podstawowej w gminach i powiatach potwierdza szereg badan
o charakterze jako$ciowym, prowadzonych w ramach innych, licznych ewa-
luacji. Wynika z nich, ze w jednostkach lokalnych przewazaja inwestycje
zwigzane z modernizacjg drog, rozwoj infrastruktury podstawowej, takiej jak
wodociagi i kanalizacja czy infrastruktury spolecznej typu domy kultury, ba-
seny, obiekty sportowe. Dziatania bezposrednio przektadajace si¢ na wzmoc-
nienie sektora gospodarczego (dotacje bezposrednie, przygotowanie terendw
inwestycyjnych) podejmowane sg na poziomie lokalnym w bardzo ograniczo-
nym zakresie. W duzej mierze wynika to z niskiego poziomu rozwoju infra-
struktury podstawowej znacznej czesci gmin i powiatdw i checi ,,nadrobienia”
przez wladze samorzagdowe dystansu dzielacego je od wiekszych i lepiej
rozwinigtych jednostek, a takze ze skali sSrodkow alokowanych w programach
operacyjnych na wsparcie konkretnych obszaréw. Podejmowaniu bardziej
innowacyjnych przedsiewzie¢ (przede wszystkim zwigzanych ze sfera gospo-
darczg) nie sprzyjaja takze ograniczone budzety gmin oraz nieprzychylna takim
przedsigwzigciom postawa mieszkancow, ktorzy od swoich wladz oczekuja
— w pierwszej kolejnosci — inwestycji zwigzanych wlasnie z infrastrukturg
podstawowa (por. Wojtowicz i Kupiec 2013; Raport: ,,Wptyw funduszy euro-
pejskich perspektywy finansowej 2007-2013 na rozwoj spoteczno-gospodar-
czy Polski Wschodniej”).

6.2. Nieskutecznos¢ dziatan ukierunkowanych na wzmocnienie
innowacyjnosci

Obok znaczacych kwot przeznaczonych na rozwdj infrastruktury podstawowe;,
ktory wpisywat si¢ w realizacj¢ ,,wyrownawczych” celow pomocy rozwojowej,
do jednego z gldwnych obszaréw wsparcia rozwoju funduszy przekazywanych
polskim regionom w ramach polityki spdjnosci realizowanej w latach 2007—
—2013 nalezaly dziatania ukierunkowane na zwigkszenie innowacyjnosci
gospodarki, w tym na rozwoj powiazan kooperacyjnych o znaczeniu ponadre-
gionalnym, utatwiajace transfer wiedzy miedzy wspotpracujgcymi podmiotami
(przede wszystkim jednostkami naukowo-badawczymi i przedsigbiorstwami).
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Co do zasady dziatania te powinny realizowac cele ,,prorozwojowe”, a wigc
przyczynia¢ si¢ do podnoszenia poziomu konkurencyjnosci i stymulowania
wzrostu gospodarczego (w przeciwienstwie do obszaréw wsparcia majacych
na celu wyréwnywanie luki infrastrukturalnej i podnoszenie poziomu jakos$ci
zycia).

Brak lokalnej dziatalno$ci badawczo-rozwojowej jest coraz czesciej po-
strzegana jako gtdéwna przyczyna powolnego wzrostu gospodarczego w stabiej
rozwinietych regionach. To innowacyjnos¢ firm zlokalizowanych w danym
regionie wspieranych przez sektor naukowo-badawczy — w mysl hasla ,,uno-
woczesniaj lub gin” (innovate or die) (Reich 2002 za: Gorzelak 2007) — de-
cyduje o jego pozycji konkurencyjnej. Zapewnienie wsparcia w postaci zachet,
stworzenia systemow transferu technologii i specjalnej infrastruktury B&R
przedsiebiorcom z mniej rozwinigtych regionow uzasadnia si¢ brakiem ich
zdolno$ci 1 mozliwo$ci zdobywania i1 absorpcji wiedzy technologicznej oraz
og6lnym brakiem otwartosci na badania i rozwdj technologiczny (Komisja
Europejska 1994b, s. 11). Konieczno$¢ wsparcia w ramach polityki spojnosci
innowacyjnosci w regionach mniej rozwini¢tych wpisuje si¢ ponadto w cel
osiagania spdjnosci: ,,praktyka wickszosci panstw, ktore kierujg sie checia
maksymalizacji ogolnokrajowych zyskow przy dotowaniu realizacji projektow
badawczo-rozwojowych, koncentruje finansowanie w niektdrych (najbardziej
zamoznych) obszarach kraju, nie dazac tym samym do réwnomiernej regio-
nalnej dystrybucji zachet B&R” (Komisja Europejska 1996, s. 52). Podejscie
Komisji jest sprzeczne z koncepcjga wzorcoOw innowacji (opisang w rozdziale
1.4.2): rbwnomierna i ,,szablonowa” dystrybucja zachet B&R nie moze by¢
skuteczna, bioragc pod wage rozne konteksty i zasoby poszczegdlnych obsza-
row, ktore warunkujg efektywno$¢ rozwoju sfery B&R.

Pomoc unijna, ktéra miata podnies¢ poziom innowacyjnosci wykorzystano
w glownej mierze na rozwdj osrodkow innowacji, do ktorych zalicza si¢ parki
technologiczne, naukowe, naukowo-technologiczne, przemystowo-technolo-
giczne, techno-parki, inkubatory technologiczne, centra transferu technologii,
akademickie inkubatory przedsigbiorczosci oraz centra innowacji i rozwoju.
Instytucje te, dysponujac odpowiednig infrastrukturg i innymi zasobami, z de-
finicji powinny zajmowac si¢ szeroko pojeta promocja i inkubacja innowacyj-
nej przedsigbiorczosci opartej na wykorzystaniu nowych rozwigzan oraz
wsparciem kierunkujgcym dziatalno$ci na rozw6j innowacyjnych podmiotow
gospodarczych (Mazewska i Térz 2016, s. 8).

Pomoc finansowa przeznaczona na rozwoj osrodkow innowacji w znacza-
cej mierze wsparla powstanie lub rozbudowe istniejacej infrastruktury tych
instytucji. W latach 20072015 zrealizowano 60 tego typu inwestycji (w tym
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36 parkow technologicznych i 14 parkoéw przemystowych) o tacznej wartosci
ponad 2,257 min zt, przy dofinansowaniu unijnym na poziomie 1,276 min zt.
W latach 2007-2014 prawie trzykrotnie wzrosta liczba parkéow technologicz-
nych (z 15 do 42), natomiast liczba inkubatorow technologicznych zwigkszyta
si¢ 0 50% (z 16 do 24).W tym samym okresie o$rodki innowacji wdrozyty
projekty zwiazane z ich dzialalnos$cia biezaca (nieinwestycjne) o wartosci
ponad 207 mln z, przy dofinansowaniu ze srodkéw unijnych na poziomie 185
min zt. Dostgpnos¢ bezzwrotnych dotacji, ktére mogty zosta¢ wykorzystane
na budowg lub rozwdj osrodkéw innowacji wplyneta na wzrost liczby tego
typu jednostek dziatajacych na i dla rynkéw lokalnych. Szacuje sig, ze w przy-
padku blisko 70% parkéw technologicznych funkcjonujacych obecnie w Pol-
sce udzialowcami sg wtadze lokalne (ktore, wraz z wltadzami regionalnymi,
sa jednocze$nie najczgstszymi inicjatorami powotywanie tego typu instytucji),
w dalszej kolejnosci publiczne uczelnie wyzsze (39,3%) i wladze regionalne
(21,4%). Prywatne firmy maja niespetna 1/5 udziatow w tego typu instytucjach
(17,9%)" (Staszkow 2015, s. 127) (tab. 6.2).

Tabela 6.2. Wartos¢ projektéw zrealizowanych przy wspétudziale srodkéw
unijnych przez osrodki innowacji w latach 2007-2015 (w min z)

Zasieg oddziatywania
Rodzaj projektu
Regionalny | Ponadregionalny
Inwestycja w rozwdj infrastruktury technicznej 1048,57 1208,92
Dziatania zwigzane z dziatalnoscig biezaca 4,23 3,00

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie KSI MR.

Wsparcie rozwoju osrodkow innowacji funduszami unijnymi okazalo si¢ nie
mie¢ jednak przetozenia na wzrost innowacyjnosci polskiej gospodarki. Istnieje
szereg badan dowodzacych znikomej efektywnosci funkcjonujacych w Polsce
tego typu jednostek zar6wno w wymiarze finansowym (nicosigganie zyskow
z prowadzonej dziatalno$ci), jak i merytorycznym (brak wptywu na zwigksze-
nie poziomu innowacyjnosci, rozwdj zaawansowanych technologii i komer-
cjalizacji wynikéw badan naukowych). O ograniczonej skutecznosci wsparcia

! Dla poréwnania w Stanach Zjednoczonych w najwickszej liczbie przypadkow zatozycielami
i udziatowcami parkéw technologicznych sa publiczne uczelnie wyzsze (52,9%), w dalszej
kolejnosci whadze lokalne oraz firmy prywatne (po 23,5%), ktorych celem jest przyczynianie
si¢ do rozwoju mniejszych przedsigbiorstw zlokalizowanych w parkach technologicznych
(Staszkow 2015, s. 129-130).



EEZXA Pomoc rozwojowa: sukces czy porazka?

przeznaczanego na wzmocnienie innowacyjnosci $wiadcza dane dotyczace
miejsca regionéw w Europejskiej Tablicy Wynikow Innowacyjnosci (European
Innovation Scoreboard). W rankingu wyro6znia si¢ cztery gtdwne typy wskaz-
nikow i dziesie¢ wymiarow innowacji, obejmujac tacznie 27 réznych wskaz-
nikéw odwzorowujacych gtéwne czynniki napedzajace innowacyjnos¢. Re-
giony panstw cztonkowskich na podstawie ich $redniej oceny wynikow
obliczonej za pomocg ,,0g6Ilnego wskaznika innowacyjnosci” sg podzielone
na cztery grupy: (1) liderzy innowacji, (2) silni innowatorzy, (3) innowatorzy
umiarkowani oraz (4) skromni innowatorzy. Analiza sytuacji innowacyjnosci
polskich regionéow pokazuje, ze w kazdym z branych po uwage czynnikow
regiony (z kilkoma wyjatkami) plasujg si¢ ponizej unijnej Sredniej. W szcze-
gblnosci stabo funkcjonujg wymiary, tj. powigzania przedsiebiorczo$¢ oraz
otwarte, doskonate i atrakcyjne systemy finansowania badan. Jako najstabie;j
wypadajace wskazniki wskazano m.in. liczb¢ doktorantow spoza krajow Unii
Europejskiej oraz liczbe publikacji tworzonych w partnerstwie publiczno-
-prawnym.

W 2006 roku jedynie 6 polskich wojewodztw uznanych zostato za srednio-
-slabych innowatorow (mazowieckie, matopolskie, §laskie, dolnoslaskie
i pomorskie), reszta za$§ znalazta si¢ w grupie stabych innowatorow (Komisja
Europejska 2007). W poréwnaniu z rokiem 2008 osiem polskich wojewddztw
nie zmienilo swojej pozycji, pozostajac w grupie umiarkowanych innowatorow,
pig¢ odnotowato spadek i w 2016 roku zostato zakwalifikowanych do katego-
rii skromnych innowatoréw (tab. 6.3).

Tabela 6.3. Zmiana pozycji polskich regionéw w Tablicy Wynikéw
Innowacyjnosci (wg wartosci skumulowanego wskaznika
innowacyjnosci)

Pozycja w Regional Poréwnanie z pozycja
Innovation Scoreboard | w Regional Innovation Wojewddztwa
2016r. Scoreboard z 2008 r.
Innowatorzy bez zmiany dolnoslaskie, t6dzkie, matopolskie, mazowieckie,
umiarkowani podlaskie, podkarpackie, pomorskie, $laskie
awans zachodniopomorskie
Skromni innowatorzy | spadek kujawsko-pomorskie, lubelskie, opolskie,
Swietokrzyskie, wielkopolskie
bez zmiany warminisko-mazurskie, lubuskie

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie RIS 2009 i 2016.




Rozdziat 6. Wyréwnawczy charakter funduszy pomocowych UE i czynniki...

Dotychczasowa dziatalnos$¢ osrodkéw innowacji nie wptyneta na wzrost
stopnia wdrazania innowacyjnych technologii w Polsce. Jak wynika z raportu
opublikowanego przez Najwyzsza Izbe Kontroli w 2016 roku po kontroli
dziatalnosci osrodkéw innowacji, w zbadanych instytucjach zaledwie 14%
firm-rezydentéw dokonato w latach 20132015 zgtoszen dotyczacych wyna-
lazku lub wzoru uzytkowego w Urze¢dzie Patentowym. Podobne wnioski
dotyczace skutecznosci dziatalno$ci instytucji, ktorych gtownym celem po-
winna by¢ promocja innowacji, wynikajg z badan Btaszczaka i innych (2016)
przeprowadzonych na probie 300 przedsigbiorstw zlokalizowanych w 39
funkcjonujacych w Polsce parkach technologicznych. Pokazuja one, ze okoto
potowa firm-rezydentéw parkéw technologicznych nie prowadzi samodziel-
nie zadnej dziatalnosci badawczo-rozwojowej. Firmy te nie maja wlasnych
dziatdw B&R, nie zatrudniajg pracownikow, ktorzy zajmowaliby sie tego
typu pracami, i nie ponoszg zadnych wydatkow zwigzanych z tego typu ak-
tywnoscig. Zakupu patentow, licencji, know-how lub franszyzy dokonuje
jedynie niespetna jedna czwarta firm funkcjonujacych w parkach. Tylko 37%
firm zadeklarowato wspotprace z instytucjami naukowo-badawczymi lub
indywidualnymi naukowcami. Niski byt takze zidentyfikowany wskaznik
wspotpracy z innymi przedsi¢biorstwami zlokalizowanymi w tym samym
parku technologicznym. Jak zaznaczaja autorzy: ,,Faktycznie zinstytucjona-
lizowana wspétpraca badawczo-rozwojowa dotyczy zatem stosunkowo nie-
wielkiej frakcji przedsigbiorstw-rezydentow parkow technologicznych”
(Btaszczak 1 in. 2016, s. 82). Wprowadzenie innowacji, rozumianych jako
nowe produkty, rozwigzania procesowe, marketingowe i organizacyjne w la-
tach 2010-2015 nie byto zjawiskiem powszechnym w podmiotach-lokatorach
parkow technologicznych.

W przytaczanych badaniach zidentyfikowano 5 grup przedsigbiorstw ze
wzgledu na ,,strategie wiedzy” — sposoby orientowania si¢ wobec wiedzy
(wytwarzania i wykorzystywania w dziataniach firm). 30% wszystkich firm
dzialajacych w parkach technologicznych zostato zakwalifikowanych do grupy
firm jednoznacznie nieinnowacyjnych: wskazniki wzigte pod uwage w badaniu,
tj. wprowadzanie nowych produktéw na rynek, ponoszenie naktadéw na dzia-
fania B&R, zatrudnienie etatowych pracownikéw do prac badawczo-rozwo-
jowych, ochrona prawna wiasnosci intelektualnej na rynkach zagranicznych,
zakup patentow, licencji, know-how itp. oraz wspotpraca dotyczaca B&R
z instytucjami naukowymi i badawczymi — w firmach tych ksztattowaty si¢ na
bardzo niskim lub wrecz zerowym poziomie. Jedynie 10% podmiotow stano-
wity ,,awangarde” firm operujgcych w sektorach zaliczanych do sektorow
gospodarki opartej na wiedzy (Btaszczak i in. 2016, s. 87).



EEFXA Pomoc rozwojowa: sukces czy porazka?

Ograniczona wspolpraca z firmami, ktora wynikata z niedopasowania oferty
do potrzeb przedsiebiorcéw oraz niewielkiego popytu na uslugi proinnowa-
cyjne, spowodowata, ze osrodki innowacyjnos$ci nie uniezaleznity si¢ finan-
sowo od korzystania ze §rodkéw publicznych. W okresie dostgpnosci funduszy
w ramach perspektywy 2007—2013 udziat dochodéw wtasnych parkow i in-
kubatoréw technologicznych oraz centrow transferu technologii wyraznie
zmalat. Z danych zawartych w sprawozdaniach z dziatalno$ci osrodkow inno-
wacyjnosci 1 przedsigbiorczos$ci, ktére wziely udziat w badaniu Stowarzysze-
nia Organizatorow Osrodkoéw Innowacji i Przedsiebiorczosci (SOOiPP 2015)
wynika, ze w 2015 roku w poréwnaniu z 2007 rokiem spadek udziatu docho-
déw wiasnych w najwigkszym stopniu dotyczyt centréw transferu technologii
(spadek z 34% do zaledwie 8%), w dalszej kolejnosci parkow technologicznych
i inkubator6w technologicznych (odpowiednio 51% vs 34% oraz 57% vs 45%).

Tabela 6.4. Struktura finansowania biezacej dziatalnosci parkéw
technologicznych w latach 2007-2013 (w %)

Kategorie wptywow 2007 | 2009 | 2010 | 2011 | 2013
Wptywy z czynszu i innych optat eksploatacyjnych 41 | 271 | 358 | 32 339
Wptywy z dziafalnosci szkoleniowo-doradczej 64 | 103 49 1 0,6
Inne dochody wtasne 85 | 133 | 191 | 193 *
Zagraniczne granty i projekty 13,6 21 141 54 1,51
Krajowe granty i projekty 32 38 69 | 151 22,02
Regionalne/lokalne granty i projekty 1.2 0 15 26 | 142
Wktady, subwencje i dopfaty udziatowcow 183 17,4 838 38 *
Sprzedaz lub dzierzawa dziatek inwestycyjnych 0 0 47 * *
Inne zasilanie zewnetrzne 47 71 42 13,7 10
Wktad macierzystej i stowarzyszonych instytugji naukowych * * * 14 | 146
Wptywy z inwestycji kapitatowych * * * 57 *
Wptywy z abonamentow za udostepnianie adresu lub * * * * 0,31
osobowosci prawnej parku
Wptywy ze sprzedazy ustug laboratoryjnych * * * * 2,93

* — ankieta nie zawierala takiej kategorii w kafeterii odpowiedzi w danym roku.
Notka: Mazewska i Torz 2015, s. 33.
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Problem braku samodzielno$ci finansowej parkéw technologicznych oraz
ich ograniczonego wptywu na wspieranie rozwoju innowacyjnos$ci regionow
odzwierciedlaja dane przedstawione w tabeli 6.4. Najwigksza kategori¢ wply-
wow stanowig wpltywy z najmu powierzchni od firm-rezydentow, a wptywy
z ustug laboratoryjnych ksztattuja si¢ na poziomie niespetna 3% wszystkich
uzyskiwanych przychodow.

Autorzy raportu z 2015 roku o stanie parkow technologicznych zwracaja
takze uwage na dwa inne niepokojace zjawiska. Pierwsze dotyczy faktu, ze
w ostatnich latach parki wyraznie skupiaja si¢ na zasiedlaniu powierzchni
uzytkowych, przy czym funkcje inkubacyjne i wsparcia merytorycznego stop-
niowo zaczynaja w nich zanika¢. Drugie dotyczy ,,przytlaczajgcej” liczby
wsrod rezydentow parkdw przedsigbiorstw zajmujacych sie ustugami teleko-
munikacyjnymi, dziatalno$cig zwigzang z oprogramowaniem i doradztwem
w zakresie informatyki oraz dziatalno$cig uslugowa w zakresie informacji,
a wiec firm, ktére powinny by¢ podmiotami wspierajagcymi dla docelowej
grupy parkow — jako centrow kreacji wiedzy i innowacji — firm zaawansowa-
nych technologicznie o wysokim potencjale produkcyjnym lub ustugowym
(Mazewska 1 Térz 2016, s. 37, 38).

Zalezno$¢ osrodkow innowacji od zewngtrznego finansowania Srodkami
publicznymi (w tym w gtdwnej mierze funduszami dostepnymi w ramach
polityki spojnosci UE) dowodza takze dane przytaczane we wspomnianym
weczesniej raporcie NIK z 2016 roku. Analiza kondycji finansowej zbadanych
instytucji wskazywata, ze nadwyzke przychodéw nad kosztami osiggneto
60% osrodkow innowacji korzystajacych ze wsparcia na realizacj¢ projektow
w ramach Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka (Dziatanie 5.3)
i jedynie nieco ponad 1/3 osrodkow niekorzystajacych z tego wsparcia.
Znamienne jest, ze wraz z rozwojem dzialalno$ci osrodkéw innowacji nie
zanotowano spadku udziatu finansowania ze $srodkow publicznych dziatal-
nosci biezacej, co sugeruje, ze w dtuzszej perspektywie czasowej prawdo-
podobnie beda wystgpowaé problemy z utrzymaniem tego typu instytucji
i—co wydaje si¢ kluczowe, biorac pod uwage charakter, jaki powinny mie¢
swiadczone przez nie ustugi — problemy z finansowaniem inwestycji ukie-
runkowanych na odnawianie i unowocze$nianie infrastruktury pozostajace;j
w ich dyspozycji.

W raporcie z kontroli wskazuje si¢, ze dofinansowanie przyznawano pro-
jektom, ktore zaktadaty wdrozenie innowacyjno$ci niewykraczajacej poza
poziom danej firmy. Ponadto nie doprecyzowano sposobu dokumentowania
nowatorskiego charakteru projektow, a na wybdr projektow wplywaty m.in.
prognozy przysztych wynikéw finansowych, do ktorych osiagnigcia firmy nie
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byty de facto zobowigzane w umowach podpisywanych przy udzielaniu dota-
cji. Wérod przedsigbiorstw, ktore dzigki finansowemu wsparciu rozszerzyty
swoja oferte w ramach prowadzonej dzialalnosci, jedynie polowa wdrozyta
wyniki prac badawczo-rozwojowych, pozostate zas§ ograniczyly si¢ do zakupu
dostepnych na rynku produktéw i ustug. W ocenie NIK (2016) podejmowane
przez te instytucje dziatania jedynie w ograniczonym zakresie zapewnialy
zainteresowanym przedsi¢biorcom dostep do profesjonalnych ustug okotobiz-
nesowych, a zaangazowane zasoby jedynie w niewielkim zakresie przyshuzyty
si¢ do rozwoju przedsiebiorczosci.

Przyczyn utrzymujacej si¢ niskiej innowacyjnosci gospodarek regionalnych,
mimo dostgpnosci funduszy pomocowych majacych przetamaé ten problem,
upatrywac nalezy takze w nieskutecznos$ci wsparcia oferowanego w ramach
perspektywy budzetowej UE 2007-2013 uczelniom wyzszym. Wigkszo$¢
programéw wspotfinansowanych z §rodkéw UE przewidywalto dotacje na
zakup aparatury naukowo badawczej zaliczanej do $rodkéw trwalych, roboty
budowlane, modernizacj¢ i wyposazenie w zakresie infrastruktury badawczo-
-rozwojowej. Jednakze dofinansowanie najczesciej wykluczato mozliwo$¢
wykorzystania powstatej infrastruktury i zakupionego sprzetu w celach ko-
mercyjnych, a wigc np. wykonujac projekty badawcze shuzace opracowaniu
innowacyjnych rozwigzan dla przedsi¢cbiorstw. Na realizacje projektow, ktorych
dofinansowanie przyznawane byto na zasadach dopuszczalnych przepisami
o0 udzielaniu pomocy publicznej i ktoérych celem byt rozwoj specjalistyczne;j
bazy laboratoryjnej wykorzystywanej wytacznie do badan komercyjnych
prowadzonych na rzecz przedsicbiorstw zainteresowanych pozyskaniem no-
wych rozwigzan technologicznych lub do §wiadczenia ustug specjalistycznych,
na ktére wystepuje popyt rynkowy, zdecydowat sie niewielki odsetek uczelni.
Ponadto nalezy mie¢ na uwadze fakt, ze na zwickszone biezace koszty utrzy-
mania nowo wybudowanej infrastruktury uczelni wyzszych, obecnie naktadaja
si¢ niekorzystne trendy demograficzne, co pogarsza perspektywy finansowe
uczelni i ogranicza ich checi i zdolnosci do prowadzenia badan naukowych
czy podejmowania innych rozwojowych przedsigwzigc.

W przypadku dotacji na realizacje projektow badawczych udzielanych
uczelniom przyznanie dofinansowania nie byto uzaleznione od przekazania
firmom wynikoéw prowadzonych badan. Wsrod rezultatow dofinansowanych
projektow nie przewidziano takze obowigzku wykazywania, jako rezultatow,
uzyskanych przez uczelni¢ patentow lub wdrozen. Ustalony dla tych projektow
wskaznik rezultatu odnosit si¢ do wysokosci srodkow wiasnych uczelni zaan-
gazowanych w realizacj¢ projektu, nie odzwierciedlat natomiast wplywu
projektow na szersze otoczenie, w tym przedsigbiorstwa.
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W raporcie NIK (2015) oceniajacym wykorzystanie sSrodko6w pomocowych
przeznaczonych na rozwdj innowacyjnosci na Opolszczyznie wskazano takze
na niepelne wykorzystanie potencjatu sektora badawczo-rozwojowego oraz
kadr naukowych, niedostateczny poziom wspotpracy tego sektora z przedsie-
biorstwami, zbyt 0g6Ing i niewystarczajacg oferte instytucji otoczenia biznesu
w zakresie ustug szkoleniowych, doradczych i informacyjnych dotyczacych
mozliwo$ci pozyskania §rodkéw na dzialalnos¢ innowacyjng i badawczo-
-rozwojowg oraz brak mechanizmow sktaniajgcych przedsiebiorcow do
prowadzenia i wykorzystywania w wigkszej skali wynikéw prac badawczo-
-rozwojowych.

Biorac pod uwage powyzsze, mozna stwierdzi¢, ze tworzone lub rozwijane
przy wykorzystaniu znaczacych funduszy pomocy zewnetrznej o$rodki inno-
wacji, parki technologiczne i uczelnie wyzsze — a wigc instytucje, ktore z defi-
nicji powinny petic funkcje jednostek wspierajagcych rozwdj innowacyjnosci
i jej dyfuzji — w rzeczywisto$ci nie przyczyniaja si¢ do wzrostu liczby firm
innowacyjnych przejmujacych w regionach kluczowa role w budowaniu go-
spodarki opartej na wiedzy. Taka konstatacja implikuje powazne watpliwos$ci
co do efektywnosci wspierania §rodkami zewngtrznej pomocy finansowe;j
rozwoju tego typu instytucji, ktére miaty by¢ narzedziem stuzagcym do stymu-
lowania produkcji i dyfuzji kluczowych, endogennych zasoboéw wzrostu go-
spodarczego, tj. wiedzy i innowacji na poziomie regionalnym oraz krajowym.

Mozna przyjac, ze mata skuteczno$¢ dziatan wspolfinansowanych ze srodkow
unijnych majacych na celu rozwdj innowacyjno$ci wynika zarowno ze strony
podazy, jak i popytu na innowacje w regionach o mniej korzystnych warunkach
gospodarczo-spolecznych. Mimo naktadow inwestycyjnych zapewniajacych
rozwoj infrastruktury osrodkéw prowadzacych badania i wytwarzajacych inno-
wacje, ich potencjal dostarczania nowych rozwiazan i technologii uzytecznych
dla firm jest ograniczony. Zgodnie z neo-schumpeterowskim podejsciem do
wzrostu endogennego warunkiem efektywnosci inwestycji w sektor badan
i rozwoju jest minimalny prog inwestycji, ktory powinien by¢ finansowany
kapitatem przedsiebiorstw prywatnych — podmiotéw faktycznie zainteresowa-
nych wdrozeniem nowych rozwigzan i oczekujacych z tego typu naktadow
konkretnych stop zwrotu, gdyz akumulacja technologii jest wynikiem $wiado-
mych decyzji podmiotow gospodarczych. Brak firm o potencjale i ambicjach do
szybkiego rozwoju, gotowych do podjecia wspotpracy z jednostkami badawczo-
-rozwojowymi i finansowania ich prac nad tworzeniem nowych rozwigzan
sprawia, ze jednostki te staja si¢ swego rodzaju instytucjami bezuzytecznymi
w kontekscie roli, do jakich zostaly stworzone — a wigc centrow promocji inno-
wacji. Inwestycje w rozwdj infrastruktury nielicznych jednostek strony podazo-



EEEFE Pomoc rozwojowa: sukces czy porazka?

wej sektora B&R nie gwarantuja ,,przetamania” istniejacych w tej sferze zna-
czacych efektow progowych, ograniczen wynikajacych z jakosci i liczby kadry
prowadzacej badania, wigkszego stopnia jej izolacji w poréwnaniu z jednostkami
zlokalizowanymi w bardziej zaawansowanych centrach technologicznych, stabo
rozwinietej sieci wspOlpracy i jakosci lokalnego kapitatu ludzkiego (por. Engel-
brecht 1997). Symptomatycznym przykladem takiej sytuacji moze by¢ woje-
wodztwo opolskie, ktore na przedsiewzigcia zorientowane na rozwoj innowa-
cyjnosci przedsigbiorstw, wzmocnienie sektora badawczo-rozwojowego oraz
instytucji otoczenia biznesu otrzymalo pomoc w wysokosci ponad 330 min zt.
Mimo osiggnigcia zaktadanych wskaznikow produktow i rezultatow, w kolejnych
rankingach innowacyjnosci regionalnej Komisji Europejskiej region ten wcigz
klasyfikowany jest na najnizszym poziomie, a skumulowany wskaznik innowa-
cji systematycznie spada.

Wsparcie instytucji sektora badania i rozwoju, udzielane w ramach fundu-
szy pomocowych w regionach stabiej rozwini¢tych, ze wzgledu na ograniczona
skalg i rozproszenie terytorialne nie przynosi spodziewanych efektow. Projekty
badawczo-rozwojowe finansowane z tego zrédta mogg nie mie¢ wymiaru
zapewniajacego ich przelomowos$¢, konkurencyjnos¢ i nowatorstwo. Aby
wsparcie innowacji ograniczonymi $rodkami pomocowymi bylo skuteczne,
powinno by¢ dostosowane do kontekstu, zasobdw endogenicznych i fazy
procesu innowacyjno$ci, w jakim znajduje si¢ dany region. Inwestycje wzmac-
niajace B&R powinny wigc koncentrowac si¢ na obszarach juz wyposazonych
w odpowiednie zasoby kapitatu ludzkiego i fizycznego, przy jednoczesnym
wzmacnianiu mechanizméw zapewniajacych dyfuzj¢ innowacji i efekty roz-
lewania si¢ zgodnie z szeroko pojgtymi koncepcjami polaryzacyjnymi.

6.3. Nieefektywna absorpcja srodkow

Przyczyna tego, ze pozadane i prowzrostowe efekty wykorzystania pomocy
unijnej na poziomie lokalnym byly ograniczone, jest nieefektywna alokacja
srodkéw, wynikajaca z kilku scharakteryzowanych ponizej kwestii, w duzej
mierze zwigzana z ksztatltem zaprojektowanego na lata 2007-2013 systemu
wdrazania funduszy polityki spojnosci UE.

6.3.1. Wydawanie ,szybkie a nie madre”i efekt deadweight

Wdrazaniu funduszy pomocowych towarzyszy presja czasowa, gdyz zgodnie
z przyjetym systemem realizacji polityki spojnosci UE niewykorzystanie
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srodkow alokowanych na dany kraj Iub region powoduje utrate mozliwosci
skorzystania z nich w kolejnych latach. Jak najszybsza absorpcja srodkow
europejskich lezy wigc zardwno w interesie instytucji zarzadzajacych poszcze-
gblnymi programami operacyjnymi, ktore daza do rozdysponowania srodkow,
jak i beneficjentdw pragngcych uzyskac dofinansowanie realizowanych inwe-
stycji. Dodatkowo dotacje przyznawane byty w ramach konkursow zamknig-
tych, a wiec w $cisle okreslonych okresach (najczesciej 1 miesiaca). Presja
czasu niejednokrotnie ograniczata mozliwo$ci doktadnego przemyslenia za-
ozen i przygotowania rzetelnych analiz spoteczno-gospodarczych przedsig-
wzie¢ z jednej strony, a z drugiej — ich przeanalizowania w ramach procesu
oceny merytoryczne;j.

Che¢ pozyskania jak najwigkszej ilosci bezzwrotnych srodkéw pomoco-
wych (zaréwno na poziomie regiondw, jak i powiatow i gmin) na niekoniecz-
nie optymalne lub zasadne w konteks$cie faktycznych potrzeb danej jednostki
przedsiewzigcia, wzmocnit przyjety przez rzad mechanizm Krajowej Rezerwy
Wykonania (KRW), w ramach ktérego Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
petiace funkcje instytucji koordynujgcej wdrazanie funduszy unijnych, wy-
asygnowato dodatkowe $rodki na realizacje¢ programow operacyjnych. Ponad
1/3 wszystkich srodkéw KRW (w kwocie ponad 512 mln euro) przypadto dla
regionalnych programoéw operacyjnych. Pozostate mialy by¢ przydzielone na
realizacj¢ krajowych programow operacyjnych. W zatozeniach inicjatywa ta
miata stanowi¢ narzgdzie motywujace wladze samorzaddéw wojewddztw do
sprawniejszej absorpcji funduszy. W zaleznosci od tempa wydatkowania alo-
kacji poszczegdlnych RPO do konca 2010 roku wojewodztwa miaty otrzymac
nadprogramowe, dodatkowe $rodki do wykorzystania na wsparcie przedsie-
wzi¢¢ realizowanych w regionach. Aby otrzymacé cze$¢ tych srodkéw, insty-
tucje zarzadzajace poszczego6lnymi regionalnymi programami operacyjnymi
musiaty spetni¢ warunki odpowiadajace zasadom podziatu KRW, ktore zostaly
wypracowane w toku konsultacji z Komisjg Europejska oraz instytucjami
zarzadzajacymi krajowymi i regionalnymi programami operacyjnymi. Przyjeta
metodologia podziatu zaktada m.in. rozdysponowanie KRW miedzy woje-
wodztwa wedtug kryteriow: dopuszczajacego (wydatkowanie 20% alokacji
na dany RPO) oraz rankingujacych (im wyzsza warto$§¢ wydanych srodkow,
tym wyzsza dodatkowa pula srodkow do wykorzystania). Ostatecznie na koniec
2010 roku srednia wykorzystanej pomocy unijnej w ramach RPO wyniosta
27%, a najwyzej w rankingu tym uplasowato si¢ wojewddztwo opolskie osia-
gajac poziom 43,8%).

W rzeczywisto$ci jednak mechanizm ten uruchomit ,,wyscig™ samorzadow,
ktore staraty si¢ wykaza¢ jak najwigksza kwota zakontraktowanych srodkow,
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uzasadniajgc koniecznos$¢ przyjecia strategii wydatkowania ,,szybkiego”, a nie
»madrego”. Wielki pospiech, w jakim organizowano konkursy oraz podpisy-
wano umowy, aby przekroczy¢ prog wydatkéw 20% alokacji, potwierdzaja
dane dla RPO wojewoddztwa mazowieckiego, ktore z 14,8% alokacji wedlug
danych MRR z 21 grudnia 2010 roku zdotalo 7 stycznia 2011 roku osiaggngé¢
poziom 20,8% alokacji. Jednym ze sposoboéw przyspieszenia realizacji wnio-
skow o platno$¢ stosowanym przez instytucje zarzadzajace byto podpisywanie
uméw o dofinansowanie projektow juz zrealizowanych, co powodowato, ze
dotacje dla samorzadow mialy charakter refundacji inwestycji, na ktore i tak
wczesniej zorganizowaty fundusze (100% efektu deadweight?). W cze$ci wo-
jewodztw zaczgto zwickszac liczbe projektow kluczowych (wybieranych poza
konkursem). Znacznie bardziej ,,optacalne” (bo szybsze w rozliczaniu) byly
takze projekty, ktore nie przewidywaty robot budowlanych, a wigc przede
wszystkim tzw. duze projekty dostawowe, polegajace na zakupie stosunkowo
kosztownych §rodkéw trwatych, jak np. tabor kolejowy lub dla transportu
miejskiego. Ponadto tak zaprojektowana formuta podziatu dodatkowych $rod-
koéw sprawita, ze fundusze trafity do wojewddztw koncentrujgcych sig na reali-
zacji mniej skomplikowanych a nie na znaczacych projektach infrastruktural-
nych, ktore zazwyczaj wigza si¢ z dlugim okresem przygotowawczym, ale maja
takze najwickszy potencjat przetozenia si¢ na wzrost gospodarczy danego ob-
szaru (Bielecka 2007). Jak zaznaczaja autorzy raportu Kurs na innowacje. Jak
wyprowadzi¢ Polske z rozwojowego dryfu wytworzona silna presja na absorbcje
wszystkich potencjalnie dostepnych srodkéw ,,sprzyja wypychaniu z programéw
operacyjnych trudniejszych przedsigwzie¢ i projektow, ktore nie gwarantuja
szybkiego zagospodarowania srodkow europejskich i wskutek swojej ztozono-
sci zasadniczo zwickszajg poziom ryzyka” (Geodecki in. 2012, s. 56).

6.3.2. White elephants, czyli realizacja ambigji politycznych

Dostepnos¢ bezzwrotnych dotacji stworzyta mozliwo$¢ realizacji przedsig-
wzigC typu ,,biate stonie” (white elephants) — pozadanych z punktu widzenia
prestizu i uzyskania poparcia wyborcoéw przedsigwzieé, ktoérych koszty obstugi
1 utrzymania sa niewspotmierne do uzytecznosci i korzysci wynikajacych
z funkcjonowania zrealizowanej inwestycji. W przypadku funduszy unijnych
na poziomie regionalnym i lokalnym obserwuje si¢ zjawiska charakterystyczne
dla gospodarek czerpigcych zyski z niewypracowanych zasobow. Bogactwo

2 Efekt ttumaczony na jezyk polski jako efekt jatowej straty badz zdarzenia niezaleznego
dotyczacego sytuacji, w ktorej dofinansowane przedsigwziecie wsparte ze srodkéw pomoco-
wych zrealizowane zostatoby réwniez w przypadku braku dofinansowania.
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sprzyja rozrzutnosci: biedne regiony, otrzymujac wsparcie z funduszy euro-
pejskich, czesto przekraczajg swoje finansowe mozliwosci, realizujgc inwe-
stycje niegenerujace przychodow, ktére pozwolityby przynamniej na pokrycie
kosztow biezacej eksploatacji wytworzonej infrastruktury.

Przyktadem mogg by¢ realizowane przez wtadze samorzadowe projekty,
ktoére dotycza rozwoju portow lotniczych. Inwestycje w tego typu infrastruk-
ture pociagaja za sobg w kolejnych latach znaczne koszty zwigzane zarowno
Z jej utrzymaniem, jak i prowadzeniem biezacej dziatalno$ci operacyjnej. Tak
wigc decyzje o ich realizacji powinny opiera¢ si¢ na rzetelnych i przekonu-
jacych analizach, dowodzacych przewage korzysci spoteczno-gospodarczych
nad catlosciowymi kosztami takiej inwestycji w perspektywie dlugookresowe;.
Z funduszy dostepnych w ramach perspektywy budzetowej 2007-2013
wsparto rozbudowe wszystkich portow lotniczych (z wyjatkiem Radomia).
Dziesie¢ portow: w Warszawie, Krakowie, Gdansku, Katowicach, Wroctawiu,
Poznaniu, Rzeszowie, Szczecinie, Lodzi i Bydgoszczy nalezy do Transeuro-
pejskiej Sieci Transportowej (Trans-European Transport Networks, TEN-T),
wigc inwestycje realizowaty one gtownie przy wsparciu przewidzianym
w ramach Programu Infrastruktura i Srodowisko, Programu Wsp6lnotowego
TEN-T oraz programo6w regionalnych. Pozostate porty lotnicze pozyskiwaty
dotacje jedynie w ramach tych ostatnich. Od 2007 roku porty lotnicze funk-
cjonujace w Polsce przy rocznym $rednim przychodzie branzy na poziomie
1,5 mld zt zrealizowaty inwestycje ukierunkowane na rozwoj infrastruktury
o tgcznej wartosci 5,4 mld zt, z czego 2,1 mld zt stanowita wartos¢ dofinan-
sowania z funduszy unijnych (patrz tab. 6.5).

Wigkszosé¢ polskich portéw lotniczych (gtdwnie tych, w ktorych liczba
pasazerow nie przekracza 100 tys. rocznie) nie jest samowystarczalna pod
wzgledem finansowym i trudno im bedzie dziata¢ bez wsparcia ze §rodkow
publicznych. Na 14 portéw lotniczych, ktore uzyskaty wsparcie na rozbudowe
lub modernizacje infrastruktury az 9 w 2015 roku przyniosto straty. Najwiek-
szg zanotowat Port Lotniczy im. Wtadystawa Reymonta w L.odzi, a najmniej-
sza Mazowiecki Port Lotniczy Warszawa — Modlin.

Znikome korzysci w stosunku do kosztéw

Znikome korzysci w stosunku do kosztow poniesionych na budowe lub rozbudowe
portéw lotniczych oraz tych zwigzanych z ich biezgcym funkcjonowaniem potwier-
dzity wyniki kontroli Europejskiego Trybunatu Obrachunkowego prowadzonej od
maja 2013 roku do pazdziernika 2014 roku. W sprawozdaniu z kontroli wybranych
portéw lotniczych (w tym 2 polskich) stwierdzono, ze wigkszos¢ portéw lotniczych,
ktére uzyskaty dofinansowanie na realizacje projektéw inwestycyjnych wykazywato
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ujemne wyniki finansowe. Stwarza to ryzyko ich zamkniecia, jesli nie bedg stale
otrzymywac wsparcia finansowego ze srodkéw publicznych.

Przyczyna takiego stanu rzeczy byt brak rzetelnego planowania i prognozowania
przy podejmowaniu decyzji o inwestycjach w infrastrukture portéw, w tym brak
opartych na solidnych danych i metodyce analiz korzysci spoteczno-gospodarczych,
zbyt optymistyczne prognozy popytu zaktadane przez wnioskodawcéw. Nie wzieto
takze pod uwage efektéw oddziatywania inwestycji realizowanych w pobliskich
portach lotniczych, jak réwniez wptywu konkurencyjnych rodzajéw transportu po-
wierzchniowego. Ograniczono przedstawienie rezultatéw przedsiewzie¢ do wskaz-
nikéw produktéw oraz liczby miejsc pracy utworzonej w trakcie budowy. Analizy
tzw. obszaréw cigzenia (takze nieuwzglednionych w dokumentacjach projekto-
wych) rozbudowywanych w Polsce regionalnych portéw lotniczych, a wiec ich zdol-
nosci do przyciggania pasazeréw, ktéra jest wypadkowaq liczby ludnosci zamieszku-
jacej region oraz mozliwosci transportu powierzchniowego (dostepne potaczenia
drogowe, dane dotyczace predkosci ruchu, a takze rozmieszczenia ludnosci i poten-
¢jalnej liczby turystéw) dowodzi, ze w wielu przypadkach obszary cigzenia nakta-
daja sie na sasiadujace porty lotnicze3.

Zdecydowana wigkszos¢ ludnosci zamieszkujacej w obszarze cigzenia portow lotni-
czych ma kilka innych mozliwosci odbycia podrézy samolotem z jednego z sasiadu-
jacych portéw lotniczych, do ktérego mozna dotrze¢ maksymalnie w ciggu dwéch
godzin. Dla przyktadu port w odzi oddalony jest o 80 minut jazdy samochodem od
warszawskiego lotniska Okecie, ktére w 2014 roku oferowato az 86 kierunkéw pota-
czenn w poréwnaniu z piecioma kierunkami, ktére mozna byto wybrac, rozpoczynajac
podroz z kodzi. Lotnisko w Bydgoszczy, oferujace 43 potaczen wiecej, jest potozone
od portu w Gdansku w odlegtosci, ktéra mozna pokonac¢ samochodem w mniej niz
120 minut. Podobna odlegtos¢ dzieli Szczecin od lotniska w Berlin-Tegel. Cze$¢ por-
tow lotniczych, mimo zlokalizowania w bliskiej odlegtosci od sasiednich lotnisk, za-
inwestowata w rozwéj podobnej infrastruktury (terminale, ptyty postojowe, drogi
startowe), a wartos¢ projektéw byta niewspétmierna w stosunku do liczby oferowa-
nych potaczer lotniczych i pasazeréw.

Zrédto: na podstawie: Europejski Trybunat Obrachunkowy (2014). Sprawozdanie specjalne:
Infrastruktura portow lotniczych wspétfinansowana ze srodkéw UE: znikome korzysci w sto-
sunku do kosztéw. Urzad Publikacji Unii Europejskiej Luksemburg, http://www.eca.europa.
eu/Lists/ECADocuments/SR14_21/QJAB14020PLN.pdf

Zasadnos¢ 1 optacalnos$¢ inwestowania w regionalne porty lotnicze, ktore stato
si¢ powszechng praktyka wtadz regionalnych korzystajacych z funduszy po-
mocowych, podwaza takze analiza danych dotyczacych liczby przewoznikow
korzystajacych z portdw i oferowanych przez nich kierunkéw. Deklarowane
przez decydentow cele rozbudowy infrastruktury lotnisk, ktore zostaty zapisane

3 Brak analiz ciaZenia powodowat, ze w Iacznej liczbie potencjalnych pasazerow, ktéra kazdy
port lotniczy przedstawial jako uzasadnienie rozbudowy, czesto dwukrotnie uwzgledniano
te same osoby.
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w dokumentacji projektowe;j i strategiach rozwoju regionalnego, dotyczace
wzrostu liczby turystoéw odwiedzajgcych region czy rozwoj przedsiebiorczosci,
sa nierealne do osiagnigcia. Wynika to z faktu, ze mniejsze lotniska maja
w ofercie loty w kierunkach pokrywajacych si¢ z kierunkami ,,mtodej emigra-
cji”, a wiec cel, jaki realizujg, wigze si¢ raczej z utatwieniem podrézowania
Polakom pracujacym za granica. Nalezy bra¢ pod uwage fakt, ze powstajace
lotniska stwarzaja przewoznikom szanse, jednak nie wymuszajg automatycz-
nego uruchamiania przez nich potgczen, na co wptyw majg warunki popytowe,
awiec liczba 0séb gotowych do skorzystania z danej oferty. Dodatkowo branze
przewoznikow lotniczych charakteryzuje wysoka elastycznos$¢ polegajaca na
fatwos$ci uruchamiania nowych potaczen, ale takze na mozliwosci ich szyb-
kiego zawieszania badz rezygnowania z nich. Skromna oferta proponowanych
kierunkow wigze si¢ z niskim poziomem uzyskiwanych z dziatalnosci lotniczej
1 pozalotniczej przychodow i powoduje koniecznos¢ ich cigglego dofinanso-
wania (tab. 6.6).

Tabela 6.6. Liczba przewoznikéw oferujacych potaczenia z poszczegdlnych
portow lotniczych oraz liczba obstugiwanych miast w sezonach
letnich w wybranych latach

2003 2008 2013 2014
Portlotniczy | lizba | liczba | liczba | liczba | liczba | liczha | liczha | liczba
przewoz- | kierun- | przewoz- | kierun- | przewoz- | kierun- | przewoz- | kierun-
nikow kow nikow kow nikow kow nikow kéw
Warszawa 21 54 32 80 32 90 33 86
Krakow 6 10 21 40 13 51 14 52
Katowice 2 3 4 23 4 31 5 26
Gdanisk 2 4 8 26 8 41 8 47
Wroctaw 3 4 8 21 6 32 7 29
Poznan 4 5 7 17 6 25 7 21
tédz 1 1 3 8 2 8 2 5
Rzeszéw 1 1 2 5 4 14 4 10
Szczecin 2 2 3 8 4 7 4 6
Bydgoszcz 1 1 3 12 2 7 2 4
Zielona Gora 1 1 1 1 1 1 1 1
Lublin - - - - 3 5 6
Modlin - - - - 1 26 1 26

Zrodto: Pijet-Migon 2016.
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Skuteczno$¢ pomocy we wzmacnianiu wzrostu gospodarczego wiaze si¢ takze
z realizacjg projektow nie tylko nieoptymalnych, lecz wregcz nieracjonalnych
z punktu widzenia rachunku ekonomicznego. Wiele jest przyktadow inwesty-
cji, ktore sa egzemplifikacja przedsigwzie¢ typu ,,biate stonie”, o ktorych byta
mowa w rozdziale 6.3.2. W tym kontekscie sg to inwestycje, ktore wydajg si¢
zaspokaja¢ ambicje wtadz lokalnych, a ich realizacja — ze wzglgdu na ograni-
czony poziom dochodéw wtasnych — mozliwa jest praktycznie jedynie dzigki
dostepnosci funduszy pomocowych, gwarantujgcych pokrycie znaczacej
czesci kosztow w ramach bezzwrotnych dotacji. Znamienng grupg inwestycji,
ktére mogg by¢ zaliczone do tego typu kategorii sg projekty z zakresu rozbu-
dowy infrastruktury kultury, sportu i rekreacji. Do najglo$niejszych tego typu
inwestycji, szeroko komentowanych w prasie (nie tylko krajowej), naleza
w gléwnej mierze obiekty sportowo-rekreacyjne (np. aquapark ,,Trzy Fale”
w Stupsku, na budowe ktérego wtadze miasta zdecydowaly si¢ mimo faktu,
ze parki wodne istniaty juz w sasiadujacych z miastem Redzikowie i w odleglej
0 20 km Ustce czy ,,Termy Warminskie”, ktore powstaly bez uprzedniego
przeprowadzenia rzetelnych analiz geotermalnych. W efekcie co roku budzet
gminy do biezacych kosztow utrzymania inwestycji wartej 93,5 mln zt (z czego
64 mln pokryto w ramach przyznanej dotacji) musi doptacaé ok. 800 tys. zI*.

6.3.3. Pokusa naduzy¢

Dostepnos¢ bezzwrotnej pomocy zewnetrznej pochodzacej z budzetu UE
stwarza wiele mozliwos$ci pojawienia si¢ pokusy naduzy¢ (moral hazard),
ktore dotyczy zaréwno jednostek decydujacych o przyznaniu wsparcia na
konkretne przedsigwziecia, jak i na poziomie samych beneficjentéw. Konstruk-
cja systemu wdrazania pomocy UE sprawia, ze efektywnos$¢ alokacji w duzej
mierze ograniczajg czynniki polityczne. Przy podejmowaniu decyzji, ktore
projekty powinny otrzymac¢ dofinansowanie, instytucje zarzadzajace i wdra-
zajace moga realizowa¢ wlasny interes polityczny. Jest to mechanizm opisany
w teoretycznym modelu decyzji politycznych dotyczacych przydziatu dotacji
rzadu centralnego wladzom nizszego szczebla (por. Arulampalam i in. 2009).
Zaktada on, ze rzad centralny, decydujac o podziale subwencji centralnych,
jest zainteresowany zwickszeniem szansy na reelekcje wtadz nalezacych do
tego samego ugrupowania politycznego na nizszych poziomach administracji
samorzadowej. Granty zewnetrzne umozliwiaja wiadzom nizszego szczebla

4 Gminne pomniki gminnej pychy. Dziennik Gazeta Prawna, 15.05.2013; Volle Taschen in der
Krise. Der Spiegel, Nr. 10: 4.03.2013.
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finansowanie projektow rozwojowych, ktore poprawiajg jakos¢ infrastruktury,
1 ogblniej — poziom zycia mieszkancow, ktorzy sg jednoczesnie wyborcami.
Gtlosujacy na szczeblu lokalnym nie sg w petni §wiadomi faktu, ze wzrost
dochodéw i liczby realizowanych przedsigwzie¢ wynika z faktu uzyskania
zewnetrznej pomocy od rzadu centralnego.

Pogtebione analizy wykorzystania §rodkdw pomocowych UE w Polsce
w latach 2007-2013 Banaszewskiej i Bischoff (2017) dowodza, ze samorzady
regionalne wykorzystuja swojg pozycje w procesie przydzielania funduszy
unijnych i zarzadzania nimi w celu realizacji wlasnego politycznego interesu.
Kwoty dotacji ze srodkow UE w ujeciu per capita sg od 14 do 34% wyzsze
w gminach, ktérych wigkszo$¢ mieszkancow w wyborach poparta parti¢ ma-
jaca wiekszos¢ we wladzach regionalnych, co potwierdza wptyw motywow
politycznych decyzji o przyznaniu dotacji na realizacj¢ przedsiewzig¢ w jed-
nostkach samorzadu lokalnego.

Za nieetyczne, a jednoczesnie obnizajace efektywnos¢ srodkow pomoco-
wych UE, nalezy uzna¢ opisane juz wczesniej nierzetelne analizy, w tym
swiadome nieoszacowywanie lub przeszacowanie wskaznikow rezultatu pro-
jektow zglaszanych w ramach konkursow o dotacje. Fakt, ze potencjalni bene-
ficjenci ubiegajacy si¢ o wsparcie rywalizowali ze soba o ograniczong ilo$¢
srodkow sprawial, ze projektodawcy starali si¢ zdoby¢ jak najwieksza liczbe
punktow w ramach oceny merytorycznej, na podstawie wynikow ktorej two-
rzone byty listy rankingowe przedsiewzie¢ rekomendowanych do przyznania
dotacji. Do$¢ powszechna wsrod przedsigbiorcow byta moralnie watpliwa
praktyka zwiazana z deklarowanga liczba nowo utworzonych miejsc pracy
w wyniku realizacji przedsiewzigcia, na ktére dany podmiot otrzymat dotacje.
Nalezy zaznaczy¢, ze wzrost zatrudnienia w zwigzku z wdrozeniem przedsie-
wzigcia byt elementem podlegajacym ocenie merytorycznej wnioskow o przy-
znanie pomocy, kryterium, ktére zapewniato dodatkowe punkty. Weryfikacja
deklarowanego zwickszenia zatrudnienia dotyczyta zmiany liczby zatrudnio-
nych pracownikéw w ujeciu brutto, a wiec bez wzigcia pod uwage liczby
ewentualnie likwidowanych miejsc pracy. To stwarzato mozliwos$¢ zwalniania
pracownikow w firmach, ktére uzyskaly dotacje, tak by moc wykazac sie za-
trudnieniem w ramach nowo tworzonych etatow (por. Pronobis 2016).

Inne dziatania, ktére mozna uznaé za nieetyczne i obnizajace skutecznosé
funduszy pomocowych, stwarzaly przepisy zwigzane z zasadg trwatosci pro-
jektow?, zgodnie z ktorg beneficjent zobowigzany byt do zachowania w nie-

5 Dla perspektywy 2000-2006 regulowana art. 57 Rozporzadzenia Rady Nr 1083/2006; dla
perspektywy 2007-2013.
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zmienionej formie i wymiarze efektow zrealizowanych przy wsparciu przed-
siewzig¢ infrastrukturalnych oraz inwestycyjnych, a wigc np. zakupionych
srodkow trwatych, do okreslonego czasu, po czym beneficjent mogt — bez
zadnych konsekwencji — odsprzedaé sprzet, wyposazenie czy nawet nierucho-
mos¢, ktore nabyt z udziatem dotacji. Takg praktyke zaobserwowano w przy-
padku beneficjentow dotacji na utworzenie wtasnej firmy udzielanych bezro-
botnym przez powiatowe urzedy pracy (Wojtowicz 2015). Dla przyktadu
odsetek dziatalnosci gospodarczych likwidowanych po obowigzkowych 12
miesigcach okresu trwatosci w wojewoddztwie matopolskim byt o 22 p.p.
wyzszy W porownaniu z firmami uruchamianymi bez wsparcia dotacyjnego
(Przedsiebiorcy z dotacja, PUP 2014, s. 43). Stosunkowo powszechnym nad-
uzyciem (cho¢ dozwolonym prawem) obserwowanym w latach 2007-2015
byto takze tworzenie spotek, ktorych jedynym celem bylo pozyskanie dotacji
na rozpoczecie dziatalnosci, a nastepnie odsprzedaz takiej spotki — najczesciej
umieszczajac ogloszenie o tytule ,,sprzedam firme z dotacja” na odpowiednich
stronach internetowych® (por. Pronobis 2016).

6.3.4. Efekty wypychania

Korzystanie z funduszy pomocowych Unii Europejskiej wigze si¢ takze ze
zjawiskiem wypychania (crowding out), ktore wystepuje na réznych ptaszczy-
znach i tym samym moze ogranicza¢ efektywng alokacje tychze $rodkow.
Pierwsza ptaszczyzna dotyczy wypierania srodkow krajowych, ktore mogtyby
by¢ przeznaczone na wsparcie rozwoju gospodarczego w mniej zamoznych
regionach, srodkami unijnymi lub zmiang¢ kierunkéw wydatkéw publicznych
(por. Pronobis 2011, s. 58). Jak zaznacza Hiibner (2004, s. 15) wzrost naptywu
kapitalu w ramach transferéw z budzetu UE stwarza ogromna pokuse zasta-
pienia — a nie zwigkszenia — oszczednos$ci krajowych. Powoduje to takze za-
niechanie dziatan, ktore moglyby stuzy¢ wygenerowaniu wiasnych srodkow
finansowania rozwoju (Geodecki i in. 2012, s. 57).

Cho¢ zgodnie z zasada dodatkowosci panstwa cztonkowskie i ich regiony
muszg wspotfinansowac programy rozwojowe i projekty realizowane przy
wsparciu funduszy UE, nie oznacza to, ze w scenariuszu, w ktérym pomoc
bytaby niedostgpna, hipoteza, ze fundusze UE sg wykorzystywane do konso-
lidacji budzetéw publicznych, nie moze zosta¢ odrzucona. Sytuacje takg po-

6 Przyktadowa treéé ogloszenie ze strony http://www.szukam-inwestora.com/oferty/50156-
-sprzedam-spolke-z-dotacja (dostep 14.12.2016): ,,Sprzedam spotke celowa zatozong w celu
realizacji nowego przedsigwzigcia. Spotka ma przyznang dotacje unijng w wysokosci 420 000
zt na specjalistyczne oprogramowanie. Projekt nierozpoczety”.
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twierdzaja wyniki wczesniejszych badan: Hagen i Mohl (2009), badajac dane
z 27 krajoéw UE w latach 1982-2006 doszli do wniosku, Ze transfery w ramach
unijnej polityki spdjnosci nie powoduja znacznego wzrostu inwestycji publicz-
nych, co wskazuje na wypieranie przez nie inwestycji krajowych. Analizujac
dane dla europejskich regionow, ktorych PKB utrzymywat si¢ na poziomie
ponizej 75% $redniej dla wszystkich regionow UE (co oznacza, ze kwalifiko-
waly si¢ do otrzymywania najwyzszych transferow w ramach polityki spoj-
nosci), Ederveen i in. (2002) zauwazyli, ze regiony korzystajace z wigkszego
wsparcia unijnego (regiony, w ktorych realizowany byt Cel 1 polityki spojno-
$ci) przeznaczaty mniej $rodkéw w ramach regionalnego wsparcia krajowego,
niz to, czego mozna bylo si¢ spodziewaé na podstawie wsparcia udzielanego
regionom nieobjetych Celem 1. Wyniki modelowania wskazywaty, ze §rednio
jedno euro otrzymane w ramach wsparcia spojnosci wypiera 17 centow kra-
jowej polityki regionalne;.

Efekt wypierania moze takze by¢ zwiazany ze zjawiskami podobnymi do
tych wystepujacych w ramach zjawiska ,,choroby holenderskiej”. Z jedne;j
strony dostepno$¢ funduszy unijnych moze powodowac aprecjacje krajowej
waluty’, a z drugiej przyciaga¢ kapitat i site robocza z innych sektoréw go-
spodarki do sektorow zwigzanych z wykorzystaniem pomocy (np. wypieraé
miejsca pracy w sektorze prywatnym przez etaty finansowane ze srodkow
unijnych w ramach realizowanych projektow lub tzw. pomocy technicznej).
W mniejszej skali obserwowac¢ mozna nieco inne zjawiska ,,nienaturalnych”
zmian w strukturze zatrudnienia czy rozwoju wybranych sektorow gospodarki,
ktére w najwigkszym stopniu korzystaja z unijnego wsparcia. Przyktadem
moze by¢ wzrost liczby firm zajmujacych si¢ pozyskiwaniem i rozliczaniem
dotacji czy tez firm szkoleniowych, ktore zyskaly mozliwo$¢ znaczacego
zwigkszenia liczby oferowanych kursow, co nie wynikato z istnienia popytu
rynkowego, a raczej dostepnosci srodkow Europejskiego Funduszu Spotecz-
nego finansujacych je. W Krajowym Rejestrze Urzedowym Podmiotéw Go-
spodarki Narodowej, prowadzonym przez GUS, liczba firm zajmujacych sig
pozaszkolnymi formami edukacji (PKD 85,59) w latach 2007-2015 podwoita
si¢, wzrastajac z niespetna 30 do 62 tys. zarejestrowanych firm. Wedlug danych
RIS — bazy, do ktoérej od instytucji szkoleniowych ubiegajacych si¢ o zlecenia
na szkolenia (0s6b bezrobotnych i poszukujacych pracy) finansowane ze

7 Efekt zwigzany z aprecjacja zlotego spowodowang transferami srodkéw pomocowych
z budzetu UE okazat si¢ nieznaczny (szacuje si¢, ze kumulacja kapitatu z UE do gospodarki
spowodowata obnizenie w tym czasie kursu ztotego wobec euro o ok. 3%), co ttumaczy si¢
zbyt niskg wartoscig transferow w stosunku do PKB oraz faktem, Ze byly one roztozone na
kilka kolejnych lat.
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srodkow publicznych (np. Fundusz Pracy, PFRON) czy funduszy pomocowych
Unii Europejskiej wpis od 2004 roku jest wymagany — systematycznie wzrasta
liczba firm realizujacych szkolenia finansowane ze $rodkow EFS. W latach
2011-2015 (dane dla wczesniejszych lat sa niedostepne) udziat tych instytucji
wzgledem wszystkich zarejestrowanych zwiekszyt si¢ z 14% do niespeina
25%, co oznacza, ze w 2015 roku co czwarta instytucja szkoleniowa realizo-
wala szkolenia dofinansowane ze srodkéw pomocowych UE (rys. 6.3).

Rysunek 6.3. Liczba instytucji szkoleniowych wpisanych w Rejestrze Instytucji
Szkoleniowych (RIS)
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Zrodto: opracowanie wlasne.

Efekt wypychania moze takze dotyczy¢ ograniczenia wydatkow inwestycyj-
nych firm prywatnych spowodowanych zwigkszonymi wydatkami na inwe-
stycje w infrastrukture publiczng. Taka sytuacja moze prowadzi¢ do efektu
wskazanego przez Geodeckiego i innych (2012, s. 58), kiedy to dostepnosé¢
bezzwrotnego wsparcia ,,psuje niezle funkcjonujacy segment rynku, wypiera-
jac aktywnos$c¢ sektora prywatnego”. Inna forma wypierania moze wystgpic
w zwiazku z finansowanymi przez administracj¢ samorzadowa projektami
rozwoju infrastruktury, ktore zniechecaja prywatne przedsigbiorstwa do dzia-
fania w tym samym obszarze. Dzieje si¢ tak czgsto w przypadku infrastruktury
sportowej, telekomunikacyjnej, takze transportowej, a wiec w obszarach,
w ktore przy ograniczonych wydatkach inwestycyjnych finansowanych ze
srodkow publicznych — angazowany jest czgsto kapital prywatny. Wzrost
wydatkéw na infrastrukture publiczng moze rowniez negatywnie wplyna¢ na
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inwestycje prywatne. Inwestycje sektora prywatnego moga by¢ wypychane
przez wzrost wydatkéw na inwestycje publiczne, takze w sposdb posredni:
z powodu ogodlnego wzrastania poziomu ptac, ktory towarzyszy zwigkszonym
efektom popytowym, co negatywnie wptywa na prognozowane przez firmy
zyski (Veld 2007, s. 13).

6.3.5. Brak refleksji oraz ograniczona mozliwo$¢ wprowadzania
zmian w systemie wdrazania funduszy pomocowych

Wdrazaniu programow rozwojowych, ktére w znacznym stopniu finansowane
sg ze Srodkow pomocy zewnetrznej w ramach polityki spdjnosci UE, nie to-
warzyszy glebsza refleksja nad zasadnoscia i efektywnoscig ich realizacji. Jest
to tym bardziej znamienne, ze pomocy przeznaczonej na rozwoj polskich re-
giondéw towarzyszg $rodki alokowane na tzw. badania ewaluacyjne, ktore
zgodnie z definicja powinny dostarcza¢ dowodow i rekomendacji, majacych
przystuzy¢ si¢ poprawie efektywnosci wykorzystania pomocy. Liczba zreali-
zowanych ewaluacji, ktore juz w 2015 roku przekroczyta tysigc, oraz zorien-
towanie sporej ich czesci na kwestie zwiazane z biezacym zarzadzaniem
programem powinny by¢ bogatym zréodtem wiedzy, z ktorej administracja
powinna korzysta¢, wprowadzajac usprawnienia podwyzszajace trafhos¢,
wydajno$¢ i skuteczno$¢ przedsigwzie¢ wspotfinansowanych ze srodkow
pomocowych. Jednakze zrealizowane badania nie maja wartosci narzedzia
mogacego wplynaé na poprawe efektywnosci wykorzystania pomocy we
wzmacnianiu rozwoju gospodarczego. Przez instytucje zaangazowane w ich
wdrazanie traktowane sg jedynie jako spetnienie formalnych wymogow KE.

Nie dziwig wiec wyniki analizy faktycznego wykorzystania rekomendacji
majacych stuzy¢ poprawie skuteczno$ci regionalnych programéw operacyjnych
(Wojtowicz i Kupiec 2016). Ze 100 do 170 rekomendacji bedacych wynikiem
zrealizowanych w trzech polskich wojewodztwach badan ewaluacyjnych
(Srednio 15 badan w jednym wojewodztwie), instytucje wykorzystaty jedynie
srednio ok. 25 z nich, wprowadzajac na ich podstawie nieznaczne zmiany
w sposobie wdrazania programéw. Tak duza réznica miedzy liczbg przedsta-
wionych rekomendacji a liczba rzeczywistych zmian wynika z kilku przyczyn.
Czes$¢ rekomendacji zostata odrzucona przez adresatow jako niezasadne badz
niemozliwe do wdrozenia. Wiele z pozostatych okreslono jako mozliwe do
wdrozenia, ale nie w biezacym okresie programowania ze wzgledu na stopien
zaawansowania programu. Ponadto znaczna cz¢s$¢ (tych nielicznych) wdrozo-
nych rekomendacji, dotyczy dziatan, ktére instytucje wdrazajace i zarzadzajace
podjety juz wezesniej, niezaleznie od wskazan ewaluacji. Co wiecej, modyfi-
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kacje wspierane ewaluacja mialy raczej ograniczony zakres przedmiotowy.
Dotyczyty m.in. szkolen beneficjentow (np. zmiany w sposobie prowadzenia
szkolen, zmniejszenia liczby ich uczestnikdéw), dziatan informacyjnych (np.
stworzenie nowej zaktadki na stronie WWW, stworzenie FAQ), dziatan pro-
mocyjnych i informacyjnych (np. wykorzystanie maskotki promocyjnej, re-
zygnacja z krotkich reklam), punktow informacyjnych (np. lepsze oznakowa-
nie, monitorowanie prac), organizacji prac nad wnioskami o ptatnosc¢,
wskaznikow (np. zmiana katalogu, doprecyzowanie definicji), dziatan infor-
macyjnych i promocyjnych. W zasadzie wszystkie wprowadzane na skutek
ewaluacji zmiany majg charakter operacyjny, tzn. koncentruja si¢ na uspraw-
nianiu procesu wdrazania programu operacyjnego, a wiec de facto sprawniej-
szego wydatkowania srodkéw pomocowych. O wickszosci rekomendacji
mozna tez powiedzieé¢, ze maja co najwyzej $rednie znaczenie.

Ewaluacje nie wspieraty decyzji strategicznych dotyczacych zatozen
odnoszacych si¢ do kierunkéw pomocy, zdefiniowanych problemoéw i spo-
sobow ich rozwigzania, przyjetych celow, priorytetow, alokacji finansowych.
Chociaz decyzje takie (np. dotyczace przesuwania srodkow finansowych
miedzy kategoriami interwencji i priorytetami) byty podejmowane, odbywato
si¢ to z pominigciem wynikow przeprowadzonych ewaluacji, a w niektorych
przypadkach wbrew wnioskom wynikajacym z badan (np. dodatkowymi
srodkami pochodzacymi z Krajowej Rezerwy Wykonania wsparto inne ka-
tegorie interwencji niz sugerowane w rekomendacjach z ewaluacji). Ziden-
tyfikowano przypadki, w ktorych wyniki ewaluacji wykorzystane byty
w sposob symboliczny, tzn. instytucja zarzadzajaca programem realizowata
badanie zaprojektowane w taki sposob, by stuzyto jedynie uzasadnieniu
wczesniej podjetych decyzji. Réwniez niewielki byt wptyw ewaluacji na
zmiang stanu wiedzy 1 sposobu postrzegania problematyki efektywnego
wykorzystania pomocy rozwojowej. Tylko w jednym z wojewodztw respon-
denci deklarowali, ze si¢ nauczyli czegos$ z ewaluacji oraz ze wyniki ewalu-
acji wykorzystywane byly w dyskusjach, debatach jako argument uzasad-
niajacy podejmowane decyzje.

Brak szerszego wykorzystania wnioskow z ewaluacji przy podejmowaniu
decyzji thumaczy si¢ niska jakos$cia i w konsekwencji znikoma uzytecznoscia
realizowanych badan. Ewaluacja dostarcza zwykle wiedzy oczywistej i doty-
czacej kwestii drobnych. Raporty nie spetniajg oczekiwan informacyjnych
odbiorcow, gdyz nie zawieraja odpowiedzi na kluczowe pytania. To za§ wynika
zardwno z niedostatecznych kompetencji ewaluatorow, jak i niedostosowania
metodyki do celow badawczych. Fakt, ze mimo powyzszych probleméw,
prowadzacych do nieuzyteczno$ci ewaluacji, badania nadal sa realizowane
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w duzej liczbie, moze sugerowac, ze rola systemu ewaluacji jest pojmowana
bardzo wasko®. Jednostki ewaluacyjne koncentruja sie na produkcji badan,
a nie uzytecznej wiedzy. Ich efektywnos$¢ rozpatrywana jest przez pryzmat
liczby zrealizowanych badan, a nie faktycznego wsparcia, jakie daje ewaluacja.

Myslenie schematami

Brak krytycznej refleksji oraz sposéb zorganizowania wdrazania pomocy unijnej
wzmacnia myslenie i podejmowanie btednych decyzji i dziatann prorozwojowych
opartych na nieprzystawalnych do kazdej rzeczywistosci paradygmaty rozwoju. Do-
stepnos¢ bezzwrotnych funduszy moze wzmocnic¢ myslenie schematami, stereoty-
pami, powszechnie przyjetymi paradygmatami, nie biorgc pod uwage ztozonosci
badz specyfiki kontekstu, w jakim wdrazane sa polityki rozwojowe, czy tez dyna-
micznie zmieniajacych sie warunkéw i zjawisk o charakterze globalnych. Prowadzi
to do biernosci w poszukiwaniu innych rozwiazan lub podjecia drastycznych reform
oraz ogranicza elastycznosc i krytyczng analize sytuacji wielu decydentéw. Na ogra-
niczenie prowadzenia skutecznych polityk rozwojowych, jakie wiaza sie z mysle-
niem modelami (mental models),wskazuje Bank Swiatowy, dowodzac, ze przekona-
nia czy paradygmaty funkcjonujace w spoteczefistwach — determinujgce zachowania
i decyzje — moga utrwalac sie przez pokolenia, nawet jezeli sg dysfunkcjonalne lub
— z czasem — mogg przestac przystawac do zmieniajacej sie rzeczywistosci (World
Development Report 2015: Mind, Society i Behavior).

Przyktadami powszechnie funkcjonujacych w politykach rozwojowych modeli my-
slenia s3 m.in.: przekonanie o mozliwos¢ osiggniecia rdwnowagi w poziomie roz-
woju (konwergencja) miedzy regionami lub wewnatrz regionéw, podczas gdy roz-
wdj z definidji jest procesem zachodzacym w przestrzeni w sposéb nieréwnomierny,
przecenianie roli infrastruktury transportowej dla rozwoju spoteczno-gospodar-
czego, koniecznos¢ inwestowania w innowacyjnos¢ w regionach bez wzgledu na ich
peryferyjne potozenie, budowanie szerokich koalicji dla rozwoju lokalnego. Jak po-
kazujg ostatnie badania (Gorzelak 2015), wiekszos¢ lideréw lokalnych w inwesty-
gjach infrastrukturalnych upatruje gtéwny czynnik mogacy zapewnic rozwéj gospo-
darczy ich gminom. W literaturze przedmiotu istnieje natomiast wiele dowodow, ze
inwestycje infrastrukturalne same w sobie nie przyczyniajq sie do osiggania wyz-
szego PKB — np. w regionach peryferyjnych znacznie wazniejsze jest inwestowanie
w rozwdj sieci wewnatrz regionu niz tych taczacych go z innymi regionami. Jak za-
znaczono w rozdziale 2.4.4, cho¢ koniecznos¢ wyposazenia danego obszaru w infra-
strukture transportowa (i nie tylko) jest absolutnie niepodwazalnym warunkiem,
aby dane terytorium byto lokacyjnie wykorzystane i mogto rozwijac sie, to,akcepta-
qja idei, iz infrastruktura jest warunkiem koniecznym wzrostu i rozwoju, nie przesa-
dza odpowiedzi na pytanie o to, czy owa szczegdlna rola oznaczac¢ powinna zarazem
nadzwyczajne preferencje dla przedsiewzie¢ infrastrukturalnych w stosunku do in-
nych inwestycji” (Ratajczak 1999, s. 40). Ponadto nad inwestycje w infrastrukture

8 Badz w ogole brakuje refleksji nad celem jego istnienia.
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nalezatoby przedtozy¢ inwestycje w kapitat ludzki jako czynnik, ktéry w wiekszym
stopniu przyczynia sie do zwiekszania PKB (Rodrigueza-Pose i Fratesi 2004).

Innym przyktadem myslenia schematami, moga by¢ dziatania koncentrujace sie na
wzmacnianiu wewnatrzregionalnych relacji miedzy potencjatem naukowym a biz-
nesem — jako tradycyjnego obszaru wsparcia wtadz regionalnych — podczas gdy
ostatnie badania dowodza, ze to powigzania ponadregionalne majg kluczowe zna-
czenie dla zwiekszania innowacyjnosci regionéw (Olechnicka 2012).

Wyniki badan dowodza wige, ze ponadprzecigtna w stosunku do innych re-
gionow-beneficjentow pomocy rozwojowej UE aktywno$¢ w zakresie ,,pro-
dukcji” ewaluacji w polskich regionach nie przektada si¢ na decyzje dotyczace
zarzadzania i wdrazania funduszy. Mimo angazowania znacznych $rodkéw
w realizacj¢ badan ewaluacyjnych w Polsce, ewaluacja — definiowana jako
narzgdzie wspomagajace krytyczng refleksje nad wartos$cig i jako$cig programu
— jest praktycznie nieobecna. Podstawowymi zrodtami wiedzy, ktora jest wy-
korzystywana w zarzadzaniu programami wspotfinansowanymi z funduszy
unijnych sg: prawodawstwo krajowe i unijne i jego interpretacje, wtasne ob-
serwacje procesu wdrazania, system monitoringu oraz sygnaty docierajace od
beneficjentow.

6.3.6. Ograniczona komplementarnos¢ przedsiewziec i rozdrobnienie
pomocy

Jednym z mechanizméw mogacych przyczyni¢ si¢ do podwyzszenia skutecz-
nosci srodkow pomocowych jest zapewnienie mozliwie najwyzszego stopnia
komplementarnosci (tac. complementum — dopelienie, uzupekienie) finan-
sowanych z tego zrodta interwencji publicznych (programow i projektow).
Brak kompleksowosci i komplementarnosci interwencji strukturalnej, a takze
duze rozproszenie kierunkéw interwencji wymieniane sg czgsto wsrdd czyn-
nikow obnizajacych efektywnos¢ pomocy rozwojowej (Szlachta 2013, s.
221-227). Dla uznania wazkosci tych kwestii kluczowe jest zrozumienie istoty
pojecia komplementarnosci i synergii interwencji publicznych. Kwestia kom-
plementarnosci dziatan $cisle wiaze si¢ z kwestig efektywnej alokacji. Defini-
cja komplementarno$ci zostala zapozyczona z mikroekonomii, w ktorej towary
komplementarne przeciwstawiane sg towarom konkurencyjnym. W przypadku
towarow komplementarnych posiadanie jednego z nich generuje popyt na
drugi, a posiadanie drugiego stanowi niezbedny warunek korzystania z pierw-
szego (lub w duzej mierze poszerza zakres jego wykorzystania). W dyskusjach
i analizach efektywnos$ci pomocy rozwojowej komplementarno$¢ jest okreslana
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jako wzajemne uzupetnianie si¢ §wiadomie podejmowanych dziatan, osiagnie-
tych poprzez ukierunkowanie strumienia wsparcia na ich realizacje w celu
skuteczniejszego rozwigzania danego problemu lub osiagnigcia celu lokalnego,
regionalnego, ponadprzecigtnego lub krajowego (Ministerstwo Rozwoju Re-
gionalnego 2014, s. 3). Komplementarno$¢ moze mie¢ r6zne wymiary, a wza-
jemne oddzialtywanie migdzy projektami moze obejmowac jeden lub dwa
bieguny (projekt A wzmacnia efekty projektu B lub projekty A i B wspodlnie
tworzg warto$¢ dodang).

W literaturze przedmiotu proponuje si¢ wiele roznych klasyfikacji typow
komplementarno$ci. Komplementarno$¢ interwencji publicznych mozemy
podzieli¢ na: (1) terytorialng, ktéra dotyczy uzupeiniania si¢ dziatan realizo-
wanych na tym samym terytorium; (2) historyczna, ktéra dotyczy uzupetiania
si¢ przedsigwzie¢ wdrazanych w réznych okresach, ale odnoszace si¢ do tego
samego celu; (3) funkcjonalng, ktora dotyczy dzialan powigzanych ze sobg
w sposob obiektywny i merytoryczny. Podzial — a zatem i punkt rozréznienia
miedzy zaproponowanymi kategoriami komplementarno$ci — moze zostaé
zakwestionowany, poniewaz komplementarnos¢ ostatecznie zawsze musi
dotyczy¢ dziatan powiazanych funkcjonalnie, a skupienie terytorialne czy ich
realizacja w tym samym czasie jest jedynie szczegdlnym przypadkiem, w kto-
rym si¢ j3 osigga. Istotg komplementarnosci wydaja si¢ wigc dwa kluczowe
jej aspekty: wspolny cel podejmowanych interwencji oraz ich wzajemne po-
wigzanie o charakterze fizycznym. Komplementarno$¢ mozna rozpatrywac,
analizujac lokalizacje interwencji w przestrzeni, np. projekty drogowe bedace
odcinkami jednego wigkszego korytarza transportowego (komplementarno$é
przestrzenna) oraz ich zakres rzeczowy, np. projekty z zakresu rozbudowy
infrastruktury telekomunikacyjnej sg uzupetniane przez projekty szkoleniowe
z wykorzystania Internetu (komplementarno$¢ przedmiotowa) (Wojtowicz
i Kupiec 2013). Poza komplementarno$ciag przedsigwzie¢ wspieranych fundu-
szami pomocowymi, koncepcje t¢ mozna takze rozpatrywac z perspektywy
réznych etapow wdrazania pomocy UE i instytucji w nie zaangazowanych.
Na etapie diagnozy i programowania obszaré6w wparcia w celu zapewnienia
komplementarnosci powinno si¢ wzig¢ pod uwage wczesniejsze 1 obecnie
realizowane polityki i programy tak, aby na poziomie rozstrzygni¢¢ co do
priorytetow stworzy¢ warunki do uzupetniania si¢ dzialan finansowanych
z pomocy zewngtrznej 1 tych wdrazanych w ramach polityk krajowych, regio-
nalnych i lokalnych. Na etapie wyboru przedsigwzi¢¢, ktorym przyznane zo-
stanie wsparcie, istotne jest zastosowanie kryteriow i innych mechanizméw
faworyzujacych dziatania kreujace efekty synergii. I w konicu na etapie analiz
wykorzystania pomocy (monitoring, ewaluacja) zapewnienie narzedzi pozwa-
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lajacych na oceng stopnia komplementarnosci, refleksje i podjecie ewentual-
nych dziatan korygujacych.

Komplementarnosc a efekt synergii

Rezultatem wystapienia komplementarnosci jest uzyskanie efektu synergii. Kon-
cepcje synergii wprowadzit teoretyk zarzadzania strategicznego H.l. Anshoff (1964),
ktory osadzit jg w kontekscie funkcjonowania firm. Dowodzit, ze dzieki potaczeniu
odpowiednich komponentow i ich skutecznej integradji, ostateczny rezultat jest cen-
niejszy niz suma jego poszczeg6lnych czesci,2 + 2 = 57 tak wiec wartos¢ firmy jako
catosci jest wieksza niz prosta suma wartosci sktadajacych sie na nig elementow.
Suszynski zwraca uwage, ze efekt synergii polega na maksymalizacji pozytywnych
rezultatéw poprzez wspdlne i rownoczesne wykorzystanie dostepnych zasobéw
i metod dziatania w konfiguracjach zapewniajacych ich wzajemne pobudzanie
i wzmacnianie (Suszyniski 1992). Zasadniczo efekt synergii mozna okreslic jako réz-
nice miedzy catkowitym efektem dziatania zestawu wspétpracujgcych elementéw
a suma pojedynczych efektéw, ktére te elementy mogtyby uzyskac poprzez osobne
dziatanie (Krzyzanowski 1994). Mozna go przedstawic za pomoca prostej formuty
zaproponowanej przez Nowicka-Skowron (2000):

Es=Erep—Eiea

gdzie: Es — efekt synergii, Erg4 — taczny efekt oddziatywania wspétdziatajacych ele-
mentéw, gy — suma pojedynczych efektéw mozliwych do osiggniecia przez ele-
menty dziatajgce osobno.

Oczywiscie oszacowanie zakresu efektu synergii wymaga rzetelnych analiz poréw-
nawczych, jednakze w wiekszosci publikacji dotyczacych komplementarnosci za-
ktada sie, ze wystepowanie efektow synergii prowadzi do wiekszej efektywnosci
dziatan podejmowanych wspélnie. Znaczenie komplementarnosci wynika wiec
z faktu, ze jej skuteczne zapewnienie miedzy dziataniami, politykami i priorytetami
Wspdlnoty przyczynia sie do stymulowania i wzmacniania synergicznego oddziaty-
wania przy réwnoczesnym wykluczeniu mozliwosci powielania finansowania tych
samych dziatari. W konsekwencji mozemy miec¢ do czynienia zmnozeniem dodatko-
wych rezultatéw przy niezmienionych srodkach, czyli zwiekszeniem efektywnosci
interwendji publicznej.

Zapewnienie komplementarnos$ci stanowi jedna z kluczowych zasad rzadza-
cych wdrazaniem polityki spojnosci, majacg przystuzy¢ si¢ osigganiu celow
rozwojowych. Potrzeba zapewnienia komplementarno$ci interwencji w ramach
polityki spdjnosci podkreslana jest w dokumentach programowych i aktach
legislacyjnych na wszystkich szczeblach zarzadzania funduszami pomoco-
wymi. Podejscie akcentujace komplementarno$¢ byto zgodne z artykutem
9 rozporzadzenia ogélnego (rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006), zobo-
wigzujacego beneficjentéw funduszy do zachowania komplementarnosci po-
mocy otrzymywanej w ramach polityki spojnosci z innymi wspolnotowymi



Rozdziat 6. Wyréwnawczy charakter funduszy pomocowych UE i czynniki... I

instrumentami finansowymi. Konieczno$¢ zapewnienia komplementarno$ci
byta podkreslana w strategicznych wytycznych Wspolnoty dla spojnosci oraz
w Narodowych Strategicznych Ramach Odniesienia, a takze w ramach kazdego
programu operacyjnego. Znaczenie komplementarno$ci réznych polityk i dzia-
tan jest wielokrotnie podkreslane w dokumentach i o§wiadczeniach wydawa-
nych przez rézne instytucje UE. Dla przyktadu w projekcie rezolucji Parla-
mentu Europejskiego w sprawie komplementarnosci i koordynacji polityki
spdjnosci ze srodkami rozwoju obszarow wiejskich stwierdza sie, ze kluczowe
znaczenie dla sukcesu Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju
Obszarow Wiejskich (EFRROW) ma zapewnienie wzajemnej komplementar-
no$ci migdzy dziataniami wspotfinansowanymi w ramach EFRROW a fundu-
szami ukierunkowanymi na rozwoj regionéw, tym samym odpowiedniej ko-
ordynacji w ramach réznych funduszy, w szczegolnosci Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Funduszu Spojnosci i Europejskiego Fun-
duszu Spoltecznego (Parlament Europejski 2009). Komitet Regiondéw argu-
mentowatl, ze aby mie¢ wiekszy wptyw na spdjnos¢ regionalng i konkurencyj-
no$¢, srodki majace na celu zmniejszenie dysproporcji gospodarczych,
spotecznych i terytorialnych musza opiera¢ si¢ na spojnych dziataniach oraz
ze zagwarantowanie faktycznej komplementarnosci interwencji krajowych
i tych finansowanych ze srodkéw pomocowych UE jest powaznym wyzwaniem
(Komitet Regionow 2012).

W wielu publikacjach kwestia zapewnienia maksymalnej komplementar-
nosci dzialan prowadzonych w ramach polityki spojnosci byta przyjmowana
za jeden z warunkow skuteczno$ci wsparcia rozwoju mniej zamoznych regio-
néw europejskich. T. Grosse wykazywat, ze promowanie komplementarnosci
powinno sta¢ si¢ nowym paradygmatem polityki spojnosci UE, gdyz w innym
wypadku otrzymana pomoc (w tym w szczegdlnosci ta, ktorej celem jest
wzmocnienie innowacyjnosci regiondw o nizszym poziomie rozwoju gospo-
darczego) nie bedzie motorem wzrostu (Grosse 2009). Podobne twierdzenie
wysuneta grupa ekspertow, ktorzy badali problemy synergii réznych progra-
mow i instrumentow wdrazanych w ramach realizacji zalozen strategii lizbon-
skiej. Wsrod zidentyfikowanych czynnikow wplywajacych na ograniczenie
komplementarnosci dziatan proinnowacyjnych finansowanych z budzetu UE
wyr6znili m.in.: suboptymalng koordynacj¢ polityki spdjnosci z innymi in-
strumentami na poziomie europejskim, krajowym i regionalnym — zaréwno
w ujeciu horyzontalnym, jak i wertykalnym — brak spdjnej i oddziatujacej na
siebie struktury zarzadzania, brak instrumentéw majacych na celu wspieranie
laczenia europejskich i krajowych funduszy, stabg komunikacje, koordynacje
1 wspolprace miedzy podmiotami zaangazowanymi w realizacje przedsigwziec
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finansowanych ze srodkow pomocowych. Autorzy podkreslili, ze w celu uzy-
skania efektu synergii w ogolnym ujeciu nalezy znalez¢ sposoby na wzmoc-
nienie podobienstw i ,,pomniejszenie” roéznic, poprzez dostosowanie zasad
wdrazania i orientacji migdzy réznymi formami interwencji tak, aby zapewni¢
zwigkszenie ich kompatybilnoSci i interoperacyjnosci oraz wzmocni¢ ich
komplementarno$¢ (Van Vught i in. 2011, s. 14). Barca (2009) w swojej meta-
-analizie dotyczacej uwarunkowan skutecznosci polityki spdjnosci UE pod-
kreslit szczegblng role zintegrowanych i uzupetniajacych sie interwencji fi-
nansowanych ze srodkéw pomocowych. Przytoczyt wyniki poprzedniego
sprawozdania z oceny, w ktorym wsrod czterech glownych waskich gardet,
utrudniajacych efektywng absorpcje funduszy i osigganie zaktadanych wyni-
kéw, wskazano ,,administracyjne, a nie strategiczne zarzadzanie interwen-
cjami”, ktore ,,(doprowadzito) do braku synergii z innymi inicjatywami”.

Odpowiedz na podstawowe pytanie dotyczace faktycznej realizacji idei
komplementarnos$ci w dziataniach finansowanych w ramach pomocy rozwo-
jowej UE dostarczaja wynik poglebionej analizy przypadku wojewoddztwa
todzkiego (Wojtowicz i Kupiec 2013)°. Autorzy podjeli probe ustalenia, czy
projekty, ktérym przyznano fundusze UE, uzupetniaja sig, a zatem potencjal-
nie moga generowac pozytywne efekty synergii. W badaniu skoncentrowano
si¢ glownie na komplementarnos$ci rozumianej jako wzajemne uzupehianie
poszczegolnych projektow, a takze jako wzajemne wzmacnianie i intensyfi-
kowanie efektow projektow majacych na celu osiagnigcie podobnego celu lub
pehienie tej samej funkcji. Taka definicja postuzyta za podstawe do analizy
rzeczywistej komplementarnosci na poziomie realizowanych projektow, a za-
interesowania autorow skupialy si¢ dodatkowo na mechanizmach, ktére po-
winny zapewnia¢ komplementarnos¢. W tym celu przeprowadzono pogltebione
analizy majace na celu: (1) identyfikacj¢ projektéw wspartych srodkami po-
mocowymi w ramach regionalnego programu operacyjnego wdrazanego
w wojewddztwie 16dzkim, ktére faktycznie wykazywaty sie komplementar-
no$cia w stosunku do przedsigwzie¢ finansowanych z innych zrédel, oraz (2)
ocen¢ dziatan ukierunkowanych na zapewnienie komplementarnosci pode;j-
mowanych przez beneficjentéw w ramach realizacji ich projektow.

Wnhioski z przeprowadzonych badan dotyczace obserwowalnego, niskiego
poziomu komplementarnosci zewnetrznej (w stosunku do dziatan realizowa-
nych w ramach innych programéw) i wewnetrznej (w stosunku do projektow

° Badanie zostalo przeprowadzone w ramach projektu ,,Ocena komplementarnosci wewnetrz-
nej i zewnetrznej Wojewddzkiego Programu Operacyjnego Wojewddztwa Lodzkiego”,
wspotfinansowanego ze srodkow Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego na zlece-
nie Urzgdu Marszatkowskiego Wojewoddztwa Lodzkiego.
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realizowanych w ramach regionalnego programu operacyjnego'’ mozna stre-
sci¢ w kilku najwazniejszych punktach:

m komplementarno$¢ funkcjonalna (przedmiotowa) migdzy badanymi
projektami dotyczyta niespetna 30% projektow uznanych za faktycznie
komplementarne;

m wysoka ocena potencjalnej komplementarnos$ci dokonywana na etapie
oceny wnioskow nie miata odzwierciedlenia w rzeczywistej komple-
mentarnosci juz zrealizowanych przedsigwzie¢. Przyczyng takiego stanu
rzeczy byty: niezrozumienie idei komplementarnosci zaré6wno przez
osoby oceniajace, jak i osoby aplikujace o srodki pomocowe, nieodpo-
wiednie narzedzia do oceny komplementarnosci stosowane na etapie
weryfikacji wniosku oraz intencjonalne przedstawianie znacznie wigkszej
potencjalnej komplementarnos$ci we wnioskach w celu uzyskania dodat-
kowych punktow na etapie oceny przedsiewziecia i zwigkszenia tym
samym mozliwos$ci pozyskania dotacji (tendencja do wskazywania jako
komplementarne projektow, z ktorych znaczna czg$¢ w zadnym wypadku
nie powinna by¢ za takie uznana). Komplementarno$¢ projektow byta
wiec albo mylnie pojmowana, albo §wiadomie wypaczana;

m marginalne znaczenie idei komplementarnosci w kontekscie realizacji
projektow wspotfinansowanych ze srodkow pomocowych wynika
w gltownej mierze z faktu, Zze beneficjenci pomocy w swoich decyzjach
inwestycyjnych kieruja si¢ checia realizacji celow lezacych w ich wia-
snym interesie, a nie tych wyznaczonych przez donoré6w pomocy i wta-
dze regionalne;

m szczegblnie niski poziom komplementarnosci dotyczyt przedsiewzigc
finansowanych w ramach obszarow w gtownej mierze adresowanych do
sektora prywatnego, co wynikato z faktu, ze firmy miaty ograniczone
mozliwosci realizacji projektow komplementarnych finansowanych
z $rodkéw publicznych, gdyz korzystanie ze §rodkow pomocowych
ograniczone jest zasadami udzielania pomocy de minimis;

m efekty synergii wynikajace z komplementarnos$ci projektow nie byly
w zaden sposob mierzone i monitorowane!!, co ogranicza krytyczng
refleksje 1 podjecie dziatan ukierunkowanych na zwickszenie komple-

10 Wyjatek stanowity projekty dotyczace rozwoju i modernizacji sieci drogowych, wéréd
ktorych 85% spetniato warunki uznania za komplementarne wzgledem innych przedsigwzigc.
11" Zaprojektowanie skutecznego systemu monitoringu komplementarnosci realizowanych
projektow wydaje si¢ zadaniem niezwykle trudnym. Dotyczy to szczegdlnie efektow kom-
plementarnosci i synergii, ktore sg mato wymierne i trudno uchwytne. Dotychczas podjete
proby na rzecz ich pomiaru nie prowadzity do zadowalajacych, wiarygodnych rezultatow.
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mentarnosci przedsigwzie¢, a tym samym na zwigkszenie skutecznosci
pomocy rozwojowej UE wykorzystywanej w regionie.

Biorac pod uwage wyniki analiz oraz w $wietle dotychczasowych badan,
autorzy stwierdzili, ze fundusze przeznaczone dla polskich regionow mogtyby
by¢ efektywniej wykorzystane, gdyby komplementarno$¢ podejmowanych
dziatan byta wigksza. Stopien spojnosci i kompleksowosci realizowanych
projektow, ktory mogiby zwickszy¢ ich wplyw na wzrost gospodarczy i tym
samym przyczyni¢ si¢ do zmniejszenia dystansu do zamozniejszych europej-
skich regionow, jest zdecydowanie zbyt niski.

Czynnikiem ostabiajagcym komplementarno$¢ interwencji wspieranych
w ramach polityki spdjnosci byta — wskazana we wczesniejszej czgsci niniej-
szej ksigzki — presja na jak najszybsza absorpcje srodkoéw europejskich (za-
roOwno ze strony instytucji zarzgdzajacych/wdrazajacych poszczegolne pro-
gramy operacyjne, ktore daza do rozdysponowania $rodkéw, jak
i beneficjentow pragnacych uzyska¢ dofinansowanie realizowanych inwesty-
cji). Ograniczato to mozliwosci doktadnego przeanalizowania inwestycji, ktore
sa w danym momencie w trakcie realizacji i zbadania ewentualnego kierunku
dalszego rozdysponowania §rodkéw w celu uzyskania jak najlepszego efektu
komplementarnosci. W opracowaniu przygotowanym przez urzad marszat-
kowski jednego z najmniej zamoznych polskich wojewodztw — lubelskiego
— podnosi si¢ takze problem zwigzany z zalozeniami przyjetymi w procesie
rozdysponowania $srodkow unijnych. ,,(...) biedne wojewodztwa, takie jak
lubelskie, maja tendencje do rozdrabniania projektow, po to by «obdzielié»
wszystkich sprawiedliwie. Przy takim podejsciu gubi si¢ cel, jakim jest rozwdj
regionu. Lepszy efekt bowiem dajg dziatania skumulowane, rozwigzujace
kluczowe dla regionu problemy niz dziatania rozdrobnione zaspokajajace
problemy”. (Raport: ,,Komplementarno$¢: Integracja i koordynacja — czy
istnieje 1 jak jg poprawic”).

Problem niskiej komplementarno$ci wynikajacej z rozdrobnienia pomocy
na stosunkowo mate, niepowigzane ze sobg, a tym samym majace niewielkie
szanse na wywarcie realnego wptywu na wzrost gospodarczy, jest kwestig
czesto podnoszona w dyskusji o efektywno$ci pomocy unijnej. O ile na
poziomie unijnym cele polityki spojnosci i jej narzedzi finansowych sa
okreslone w sposob precyzyjny, wykorzystujac ,,nowoczesne ujecie rozwoju”,
o tyle na nizszych poziomach ich wdrazania dochodzi do ,,rozmig¢kczenia”
tych celow i ,,znacznych odstepstw i finansowania przedsiewzigé, ktore tylko
Z pozoru majg co$ wspdlnego z rozwojem i konkurencyjnoscia (...)” (Kozak
2007, s. 208).
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6.3.7. Wsparcie dla sektora prywatnego: zachwianie zasad
przedsiebiorczosci i konkurencyjnosci na rynkach lokalnych

Wielko$¢ pomocy unijnej, ktora trafita w formie bezposrednich dotacji do
podmiotow sektora prywatnego, mozna ocenic jako skromng. W perspektywie
finansowej 2007-2013 z dotacji skorzystato ok. 1,7% istniejacych przedsie-
biorstw niefinansowych (tj. niespetna 20 tys. podmiotdéw), ktore tacznie zre-
alizowaty ponad 26 tys. projektow. Liczba mikroprzedsigbiorstw wspartych
W sposob bezposredni, ktore przewazaty wérod innych rodzajow firm uzysku-
jacych dotacje, wyniosta jedynie ok. 0,6% catej populacji. Zdecydowana
wiekszo$¢ beneficjentow realizowata jedno przedsiewzigcie, cho¢ zanotowano
przypadki firm, ktore wielokrotnie siggaly po $rodki, najczesciej w ramach
wiecej niz jednego programu operacyjnego. Warto$¢ dotacji przekazanych
firmom szacuje si¢ na ok. 24 mld zt, co pozwolito na realizacj¢ inwestycji
wartych ok. 69 mld zt, po uwzglednieniu wktadu wtasnego beneficjentéw
(,,Efekty polityki spdjnosci 2007-2013 w Polsce”, s. 25). Nalezy jednak pa-
migtac, ze bezposrednie finansowe wsparcie firm dotacjami unijnymi zwieksza
ich zasoby kapitatowe i pozwala na realizacj¢ inwestycji w okreslonych ob-
szarach. Jednak niekoniecznie bedzie prowadzito do wzrostu ich ogolnych
wydatkow inwestycyjnych, poniewaz moga one by¢ czeSciowo ograniczane
w zwiazku ze zmniejszaniem prywatnych oszczednosci i wyzsze stopy pro-
centowe (wynikajace ze zwickszenia konsumpcji, wystepujacej wraz z efek-
tami popytowymi).

Konkurencja migdzy firmami, ktére mogty skorzysta¢ z dotacji przybrala
forme rywalizacji o pozyskanie dotacji (niewypracowanego dochodu). Stanowi
to niepozadang z punktu widzenia gospodarki sytuacje, poniewaz im wigcej
decyzji inwestycyjnych przedsigbiorstwa podejmuja tylko ze wzgledu na cheé
absorpcji $rodkéw finansowych, tym mniej kierujg si¢ checig poprawy swojej
wydajnosci, innowacyjnosci, perspektywami ekonomicznymi czy tez oceng
ryzyka inwestycyjnego. Problem zachwiania reguly wolnej konkurencji doty-
czy przede wszystkim skali lokalnej, gdzie liczba podmiotow tej samej branzy
jest ograniczona, a fakt pozyskania dotacji znacznie poprawia pozycj¢ konku-
rencyjna na rynku w stosunku do firm, ktore aby sprosta¢ konkurencji musiaty
zdecydowac si¢ na skorzystanie z komercyjnych narzedzi finansowania przed-
siewzie¢!?.

12 Wojtowicz i in. (2012) opisali przyktady zachwiania konkurencji wéréd whascicieli hoteli
w wojewoddztwie warminsko-mazurskim. Fakt otrzymania dotacji pozwolit na znaczace
podniesienie jakosci oferowanych ustug i rozszerzenie oferty, co znaczaco pogorszyto pozy-
cj¢ obiektow konkurujacych ze wspartym przedsigbiorca na rynku lokalnym.
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Srodki, ktore w ramach roéznych programéw i projektow ukierunkowane
sg na wsparcie rozwoju przedsiebiorczosci powodowaty, ze beneficjenci po-
dejmowali decyzje o rozpoczeciu dziatalno$ci wytacznie dlatego, ze mogli na
ten cel uzyska¢ bezzwrotng dotacje. Problem ten wskazany zostal m.in. w ba-
daniach matopolskich urzedéw pracy, oferujgcych wsparcie bezrobotnym.
Wyniki badan wskazywaty na wystepowanie zjawiska rejestrowania si¢ ,,pod
dotacje¢”. Cho¢ niemozliwe bylto oszacowanie skali tego zjawiska, wsrod pra-
cownikéw objetych badaniem pojawiaty si¢ opinie, ktore wskazywaty, ze
spotykali si¢ z osobami, ,,ktore przychodza i pytaja, czy w danym momencie
urzad dysponuje srodkami — a jesli nie, to moéwia, ze przyjda si¢ zarejestrowac
innym razem”, ,,sg nawet tacy, ktorzy zwalniajg si¢ z pracy, by dosta¢ dotacje”,
oraz tacy, ktorzy ,,przychodza, bo mozna «wzigé pieniadze». (...) osoby (te)
sa zdania, ze te §rodki po prostu si¢ im naleza. Nie zalezy im tak naprawdg¢ na
rozpoczeciu wiasnej dziatalnosci” (Lenczuk i in. 2014, s. 80).

Dodatkowo uproszczona procedura wystepowania o finansowe wsparcie
na zatozenie wlasnego biznesu, ktéra w praktyce sprowadzata si¢ do opraco-
wania uproszczonego biznesplanu sprawiata, ze przedsigbiorcami stawaly si¢
osoby niemajace do tego odpowiednich cech osobowosciowych, kwalifikacji,
nieponoszace takze ryzyka finansowego. Powstajace firmy byty ,,standardo-
wymi” przedsiewzigciami z ograniczonymi szansami na rozwdj, w tym za-
trudnienie pracownikow. Bylo to sprzeczne z definicja przedsigbiorcy, w kto-
rej wskazuje si¢, ze przedsiebiorca jest osoba, ktéra ,,organizuje i zarzgdza
firmg, podejmujac ryzyko dla uzyskania zyskow” (Hull 1 in. 1980, s. 11),
»zainwestowata wlasny kapitat, aby prowadzi¢ biznes” (Litzinger 1965,
s. 268), ,,wykorzystuje nowe kombinacje czynnikéw produkcji, aby zaoferowaé
unikalny w danej branzy produkt lub ustuge” (Lechman 1980). Przyznawanie
tego typu dotacji wptynelo na zwigkszanie grupy ,,przedsigbiorcow z koniecz-
nosci” (entrepreneurs of necessity), a jak zaznacza Acs (2006), pozytywne
efekty tego typu przedsigbiorczosci dla gospodarki ograniczajg si¢ do bezpo-
srednich skutkéw samozatrudnienia (tj. zapewnianie zatrudnienia dla jednej
osoby), pomniejszonych o efekty przesunigcia, wynikajace z pojawienia si¢
na rynku nowych podmiotow. Dodatkowo te stabe efekty generujace zatrud-
nienie moga by¢ oslabiane wraz z uplywem czasu, gdyz firmy prowadzone
przez ,,przedsigbiorcéw z konieczno$ci” w wiekszym stopniu narazone sa na
porazke (por. Shane 2009), co w konsekwencji moze zmniejszy¢ liczbe za-
trudnionych po uptywie pewnego czasu od rozpoczgcia dziatalnosci.

Tak wiec, jesli fundusze unijne powodowaty nie tyle rozwoj przedsigbior-
czosci, co de facto wzrost liczby ,,przedsiebiorcow z konieczno$ci”, a przy
wystepowaniu efektoOw przesuni¢cia zatrudnienia w regionach nie nalezy



Rozdziat 6. Wyréwnawczy charakter funduszy pomocowych UE i czynniki...

spodziewac si¢ wzrostu gospodarczego w szczegolnosci w przypadku obsza-
row zapoznionych w rozwoju, ktore oferujg ograniczone mozliwosci rynkowe,
mniejsze i bardziej rozdrobnione powiazania miedzy producentami a klientami
itp. Wspieranie inwestycji w samozatrudnienie jest zasadne z ekonomicznego
punktu widzenia jedynie w sytuacji, gdy nowo powstate firmy prowadzone
przez osoby dziatajace na wlasny rachunek sa w stanie wygenerowac dodat-
kowe zatrudnienie.

6.3.8. Uzaleznienie polityki inwestycyjnej samorzaddw lokalnych
od zewnetrznej pomocy rozwojowej

Wiréd przedstawicieli wladz samorzadowych szczebla lokalnego (szczeg6lnie
mniej zamoznych jednostek) powszechne byto przekonanie, ze pomoc ze-
wnetrzna pochodzaca z budzetu Unii Europejskiej jest jedynym zrodtem
umozliwiajacym podejmowanie inwestycji modernizacyjnych i prorozwojo-
wych. Dostepnos¢ do bezzwrotnych dotacji ostabito przekonanie o koniecz-
nosci podejmowania wysitkéw (innych niz ubieganie si¢ o dotacje) w celu
realizacji przedsigwzig¢ rozwojowych. Potwierdzaja to dane dotyczace znacz-
nego zahamowania inwestycji podejmowanych przez gminy i powiaty w okre-
sie miedzy wdrazaniem funduszy w ramach kolejnych perspektyw budzeto-
wych, tj. w roku 2008, kiedy to wygasty $rodki przeznaczone na realizacje
polityki spojnosci w latach 2004-2006, a nie zostato jeszcze w petni urucho-
mione finansowanie programow z perspektywy budzetowej 2007—2013. Pro-
blem ,,podporzadkowania” polityki inwestycyjnej mniejszych samorzadoéw
wzgledem dostepnosci funduszy pomocowych uwidocznit si¢ takze w praktyce
dostosowywania lokalnych strategii rozwoju do programdéw operacyjnych,
w ramach ktorych samorzady pozyskiwaly dotacje. Rowniez realizacja kon-
kretnych przedsiewzie¢ w ramach prowadzonej przez samorzady polityki
rozwojowej jest warunkowana biezgcg dostepnoscig funduszy — wtadze samo-
rzadowe decyzje o realizacji kolejnych inwestycji podejmuja w zaleznosci od
mozliwos$ci uzyskania dofinansowania z funduszy zewnetrznych (nie tylko
unijnych) (Wojtowicz i Kupiec 2013). Kwesti¢ te analizuje Nowordl (2014),
przytaczajac jednoczesnie wypowiedzi przedstawicieli wtadz lokalnych: ,,Nie
spotkatem si¢ jeszcze, (...) ze strategia emisyjna, ktora byta robiona przed
mys$leniem o projektach. Zawsze projekty juz mamy na stole i robimy strategi¢
niskoemisyjna i ewentualnie dzigki tej strategii modyfikujemy te projekty, a nie
odwrotnie. Strategia nie definiuje tych przedsigwzigc, nie kreuje, tylko po-
twierdza ich zasadno$¢.” (s. 41). Jest to szczegdlnie istotne w kontekscie
dhlugofalowego rozwoju jednostek lokalnych, w ktorych system planistyczny
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powinien by¢ trwaty, ukierunkowany na rozwoj specyficznych zasobéw po-
zwalajacych osiggna¢ przewage konkurencyjng i zapewnia¢ dlugoterminowy
model interwencji na rzecz wzmacniania procesOw rozwojowych. Pomoc
unijna natomiast i zwigzany z nig system programowania obejmuje okres
siedmioletni, a wi¢c jej charakter mozna uznac¢ za $rednioterminowy.

Znaczenie funduszy pomocowych dla prowadzenia lokalnej polityki inwe-
stycyjnej potwierdzaja liczne badania (np. Swianiewicz 2011; Swianiewicz
1 Lackowska 2012; Kotodziejczyk 2009; Zawora 2012; Misigg i in. 2013). Skale
uzaleznienia od zewnetrznego finansowania uwidacznia analiza wartosci zo-
bowigzan zaciggnigtych przez polskie samorzady, ktéra od momentu rozpocze-
cia wdrazania funduszy dostgpnych w ramach perspektywy 2007-2013 syste-
matycznie rosta: z niespetna 26 mld zt w 2007 roku do 72,1 w 2014 roku, aby
— wraz z wygasaniem $rodkéw w 2015 roku — zmniejszy¢ si¢ do 71,6 mld zt.
Cho¢ udziat zadluzenia na realizacj¢ programéw i projektow finansowanych
z udziatem $rodkoéw unijnych szacuje si¢ na ok 9—15% facznej kwoty zadtuze-
nia jednostek samorzadu terytorialnego w dziewiecioletnim okresie implemen-
tacji funduszy (najwiecej w 2013 roku — 15%), to wyliczenia te biora pod uwage
jedynie $rodki przeznaczane na wktad wlasny, wynoszacy minimum 15%
kosztow kwalifikowalnych realizowanego przedsiewzigcia.

Ponadto inwestycje generujg takze koszty niekwalifikowalne, obejmujace
od kilkunastu do nawet dwudziestu kilku procent kosztow catego przedsig-
wzigcia, pokrycie ktorych rowniez lezy po stronie samorzadoéw-beneficjentow
pomocy. Koszty te dotycza dziatan warunkujacych wykonanie inwestycji, ktore
nie znajduja si¢ jednak w katalogu kosztow kwalifikowanych (np. opracowa-
nie planéw zagospodarowania przestrzennego, VAT, wymiana infrastruktury
podziemnej, wybudowanie drogi dojazdowej do miejsca budowy i in.). Koszty
te na ogol przewyzszaja budzet dostgpny w ramach pozostajacych do dyspo-
zycji samorzadoéw dochodow wiasnych i muszg by¢ pokrywane instrumentami
dtluznymi zacigganymi przez te instytucje. Szacuje si¢, ze — przy zatozeniu, iz
w latach 2014-2020 naktady na inwestycje beda takie same jak w latach
2007-2013 —tylko w ok. 23% jednostek samorzadowych wskaznik zadtuzenia
nie przekroczy dopuszczalnego poziomu okreslonego w art. 243 ustawy o fi-
nansach publicznych (Bitner i Sierak 2013)"3.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze znaczng czg$¢ inwestycji infrastrukturalnych
samorzadowych stanowig te, ktore majg stuzy¢ rozwojowi kultury, sportu, re-

13 W artykule tym ustala si¢, ze warto$¢é splaty zobowiazan w stosunku do dochodéw budzetu
ogotem nie moze przekroczyc¢ sredniej, z ostatnich trzech lat, relacji jej dochodow biezacych,
powickszonych o dochody ze sprzedazy majatku oraz pomniejszonych o wydatki biezace do
dochodow.
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kreacji czy rozrywce lub polepszaé estetyke przestrzeni publicznej. Sa to wigc
przedsigwzigcia, ktore co do zasady nie kreujg bezposrednich efektow podazo-
wych. Co wigcej, funkcjonowanie tego typu nowo utworzonej infrastruktury
wymaga od samorzagdow ponoszenia naktadow zwigzanych z kosztami ich
biezgcego utrzymania. Jezeli wiec nastapi pogorszenie koniunktury gospodar-
czej, ktore spowoduje zmniejszenie dochodéw wiasnych jednostek samorzadu
terytorialnego, moze si¢ okazac, ze nie beda one w stanie wygenerowac srodkow
na utrzymanie tego typu infrastruktury. Problem ten potwierdzaja badania
prowadzone w wojewodztwie warminsko-mazurskim (Wojtowicz i in. 2012, s.
103), w ramach ktorych zidentyfikowano problem ponoszenia wysokich wy-
datkow zwigzanych z utrzymaniem nowo powstatych obiektow infrastruktury
sportowo-rekreacyjnej przez jednostki samorzadu terytorialnego. Zmniejszone
zainteresowanie korzystaniem z obiektéw w wybranych miesigcach roku oka-
zuje si¢ obcigzeniem dla budzetu samorzadowego na tyle znacznym (wysokie
koszty utrzymania i biezacej eksploatacji), ze wladze decyduja si¢ na wprowa-
dzenie okresowych ograniczen w ich udostgpnianiu. Nasuwa si¢ wiec wniosek,
ze dostepnos¢ dotacji spowodowata podejmowanie irracjonalnych ekonomicz-
nie decyzji inwestycyjnych, a zaloZenia dokumentacji wnioskowej nie przysta-
waty do rzeczywistosci (zawyzone wskazniki dotyczace potencjalnych uzyt-
kownikow infrastruktury), czego powodem bylta zarowno cheé pozyskania
bezzwrotnych srodkow na realizacje inwestycji bez wzgledu na ich optacalnos¢,
jak i zmiany nastgpujace wraz z uptywem czasu od momentu ztozenia wniosku
aplikacyjnego do faktycznej realizacji przedsiewziecia.

Znaczaca rola zewnetrznych funduszy pomocowych UE w finansowaniu
dziatan prorozwojowych podejmowanych przez samorzady lokalne wynika
takze z faktu odcigzenia budzetéw z czesci wydatkéw wynikajacych z obo-
wiazku zapewniania opieki spotecznej najubozszym mieszkancom, ktérych
w gminach wiejskich w wigkszo$¢ stanowig wilasciciele gospodarstw mato-
rolnych. Osoby te korzystaja bowiem ze srodkéw przekazywanych im w ra-
mach doptat bezposrednich i rent strukturalnych finansowanych z budzetu
polityki rolnej UE. Ustanie tego typu pomocy spowodowatoby wzrost wydat-
kow samorzadowych w zakresie wsparcia najbiedniejszych, a tym samym
ograniczyto mozliwo$ci finansowania lokalnych inwestycji modernizacyjnych
i prorozwojowych. Dodatkowo nalezy pamietaé o stosunkowo nowym zjawi-
sku, jakim jest ,,ukrywanie” dlugow samorzadow terytorialnych w prowadzo-
nych przez nie spotkach komunalnych, stad trudno jest oszacowac catkowite
zadluzenie gmin i powiatow, bedace ,,poktosiem” zwickszonych wydatkoéw
inwestycyjnych realizowanych przy wsparciu unijnym lub pdzniejszym utrzy-
maniu wytworzonej infrastruktury.
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Mimo nasilenia w ciggu ostatnich siedemdziesi¢ciu lat ro6znego rodzaju form
zewnetrznej pomocy finansowej, zarbwno roéznice w poziomie rozwoju go-
spodarczego miedzy panstwami, jak i te wystgpujace w wymiarach intra-
i interregionalnych pozostaja znaczace, a w wielu przypadkach nawet si¢
poglebiaja. Dlatego tez zewnetrzng pomoc finansowa, do ktorej zaliczy¢ nalezy
fundusze strukturalne Unii Europejskiej asygnowane w ramach polityki spoj-
nosci, nalezy traktowac jako szanse, ktora przy odpowiedniej mobilizacji in-
nych, wewnetrznych zasobow, dziatan i mechanizméow moze zostaé ,,przekuta”
w sukces w postaci trwalego rozwoju gospodarczego (Gorzelak 2003).
Wzmocnienie rozwoju gospodarczego zewngtrzng pomocg moze odbywac
si¢ poprzez efekty popytowe, co do zasady wystepujace w okresie jej otrzy-
mywania: zewngtrzny doptyw kapitatu pozwala na zwigkszenie poziomu in-
westycji, ktore przekladaja si¢ na wzrost poziomu produkcji i zatrudnienia,
a w konsekwencji dochodu wspieranego pomocg obszaru. Zrealizowane in-
westycje maja pozytywny wptyw na podwyzszenie jakosci zycia mieszkancow
obszaréw korzystajacych z pomocy. Jednak gtéwnym celem zewnetrznego
wsparcia regiondow zacofanych powinno by¢ wzmocnienie strony podazowe;j
ich gospodarek tak, aby po ustaniu pomocy mogty one rozwijac si¢ samodziel-
nie, finansujac dalsze inwestycje dochodami wypracowanymi przez funkcjo-
nujgce w nich podmioty. Kluczowe dla tej kwestii sg wskazania teorii tzw.
szkoty rozwoju endogenicznego (Lucas 1988; Romer 1990) oraz teorii kon-
kurencyjno$ci wspotczesnych gospodarek (Porter 1990; Krugman 1990).
Whioski ptynace z pierwszej z tych teorii wskazuja, ze w podejmowaniu de-
cyzji o kierunkach interwencji wspartych srodkami pomocowymi powinny
przewaza¢ kwestie zwigzane z ich jakoscia, a nie liczbg czy wartoscia. Inwe-
stycje powinny koncentrowac si¢ na strategicznie wybranych obszarach,
wzmacniajacych wewnetrzny potencjat gospodarki. Rowniez w koncepcjach
dotyczacych konkurencyjnosci gospodarek Portera (1990, 2000) i Krugmana
(1994, 1996) akcent ktadzie si¢ na koniecznos¢ podnoszenia produktywnosci
czynnikow produkcji jako podstawnego wyznacznika dobrobytu regionu
w dtuzszej perspektywie czasowej. Pomoc zewnetrzna powinna wigc by¢
ukierunkowana na indukowanie pozytywnych zmian w nieefektywnej struk-
turze gospodarek regionow zapdznionych tak, aby przyczyniaty si¢ one do
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wzrostu ogolnej produktywnosci czynnikow produkcji, konkurencyjnosci,
trwatego zwigkszenia poziomu zatrudnienia i zmniejszania udziatu nierentow-
nych sektorow w dochodach gospodarki (Boldrin i Canova 2001; Sapir i in.
2004; Gorzelak 2009, Fcel 18).

Przeprowadzone na przyktadzie polityki spojnosci wdrazanej w Polsce
w latach 2007-2013 rozwazania i analizy daja podstawy do wyciagnigcia
szerszych wnioskow dotyczacych warunkéw wzmacniajacych i ostabiajacych
skutecznos¢ zewnetrznego finansowego wsparcia rozwoju gospodarczego
obszarow zapoznionych. Po pierwsze, zewnetrzna pomoc rozwojowa jest
istotnym elementem egzogennego zasilania rozwoju obszaréw zapdznionych.
Przeprowadzone analizy wykazuja, ze realizowane projekty wspotfinansowane
ze $rodkéw pomocowych miaty wplyw na poprawe kondycji finansowej lo-
kalnych JST i przyczynity si¢ do zmian w strukturze zatrudnienia. Dzigki
zrealizowanym inwestycjom nastgpita wyrazna (zauwazalna i istotna dla in-
westoréw zewnetrznych) poprawa warunkoéw infrastrukturalnych do prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej, na co wskazuje korelacja miedzy wielkoscia
pozyskanych funduszy unijnych na realizacje projektow w ramach wszystkich
obszarow tematycznych (z wyjatkiem §rodkoéw przeznaczonych na rozwoj
obszarow wiejskich) a zmianami w zakresie liczby podmiotow z udziatem
kapitatu zagranicznego.

Po drugie, zapewnienie wsparcia finansowego pozwalajacego na podwyz-
szenie jakos$ci 1 dostepnosci infrastruktury podstawowej, w tym przede wszyst-
kim infrastruktury transportowej, powinno by¢ elementem udzielanej regionom
zapo6znionym pomocy. Jednak majac na uwadze to, ze infrastruktura fizyczna
stanowi warunek konieczny, ale niewystarczajacy do zainicjowania trwalego
rozwoju, jej rozwoj powinien by¢ podyktowany potencjalnymi korzysciami
(tj. obnizenie kosztéw transportu, dostep do rynkdéw zbytu), jakie beda z niej
mogly czerpa¢ podmioty gospodarcze zlokalizowane na danym obszarze.
Ponadto poprawie stanu infrastruktury powinny towarzyszy¢ aktywne uzupet-
niajace dzialania wladz, skoncentrowane na poprawianiu innych istotnych dla
inwestoréw warunkow lokalizacji (przepisy prawne utatwiajace prowadzenie
dziatalno$ci, sprawne instytucje wspierajgce inwestordéw, zachety podatkowe,
a nawet organizacja transportu publicznego, $wiadczenia spoteczne dla pra-
cownikow itp.)

Po trzecie, pomoc rozwojowa powinna uzaleznia¢ kierunki wsparcia od
specyficznych warunkéw i zasobow posiadanych przez dany obszar. Jest to
szczegoblnie wyrazne w przypadku wspierania rozwoju innowacyjnosci, gdzie
podejscie all fit one zdecydowanie si¢ nie sprawdza. Kierunki wykorzystania
pomocy musza by¢ bowiem $cisle zwigzane z wejsciowym poziomem inno-
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wacyjnosci, na jakim znajduje si¢ obecnie gospodarka danej jednostki teryto-
rialnej oraz z jej warunkami kontekstowymi (liczba i potencjat aktorow zwig-
zanych z tworzeniem i wdrazaniem innowacji, takich jak osrodkéw naukowych,
intensywno$¢ kanalow i sieci wspotpracy). Wspieranie rozwoju innowacji
w regionach zapoznionych, ktére w znakomitej wickszos$ci sg na etapie ,,imi-
tatoré6w innowacji”, niemajacych odpowiednich podstaw do tworzenia inno-
wacji 1 potencjatlu ich absorpcji, powinno polega¢ na koncentracji srodkow
pomocy zewngtrznej na stworzeniu struktur i instytucji pozwalajacych na
szybka dyfuzje adaptowanych z zewnatrz innowacji, a nie na tworzeniu osrod-
kéw majacych innowacje kreowac (np. parkéw naukowo-technologicznych).
W regionach zap6znionych dziatania ukierunkowane na rozwoj innowacyjno-
$ci powinny takze shuzy¢ tworzeniu warunkéw i zapewnianiu bodzcow do
lokalizowania si¢ i aktywnos$ci gospodarczej podmiotéw wykorzystujacych
nowoczesne technologie i1 stosujace innowacyjne rozwigzania. Jak wykazaty
badania, mimo znaczacych réznic w poziomach innowacyjnos$ci i rozwoju
infrastruktury sektora badan i rozwoju wsrod regionéw niewielka byta roz-
biezno$¢ w procentowym udziale kwot przeznaczonych na badania i rozwdj
technologiczny, innowacje i przedsiebiorczos¢ oraz spoteczenstwo informa-
cyjne (I i II obszar interwencji wedlug kategorii Komisji Europejskiej), a in-
tensywne inwestycje w infrastrukture jednostek majacych kreowa¢ innowacje
w polskich obszarach zapdznionych nie przyniosty oczekiwanych rezultatow.

Istotnym czynnikiem mogacym zwigkszy¢ skuteczno$¢ pomocy rozwojo-
wej jest koncentracja przestrzenna otrzymywanego wsparcia. Wynika to
z faktu, ze rozwdj co do zasady jest nierdwnomierny, wig¢c wspierajmy procesy
wzrostowe (a nie podwyzszanie jakoSci zycia), nalezy bezwzglednie odejs¢
od koncepcji ,,zadowalania” w rownej mierze wszystkich jednostek. Analiza
efektow netto funduszy unijnych wykorzystywanych na poziomie lokalnym
wykazata, ze pomoc miata wigkszy wptyw na rozwdj obszaréw, ktore przed
momentem uruchomienia pomocy wykazywaty si¢ lepszg kondycja gospodar-
cza. W $wietle teorii niezrownowazonego wzrostu i wynikow badan kontrfak-
tycznych, mozna potwierdzi¢ zasadno$¢ kierowania pomocy do jednostek
»rokujacych”, a wigc obszarow potencjalnie produktywnych, zaopatrzonych
w specyficzne, nie w petni wykorzystane zasoby i ktore srodki zewngtrzne
moglyby przeznaczy¢ na ,,odblokowanie” czynnikow hamujacych rozwoj.
Nalezy przy tym zadba¢ o rozwoj sieci z jednej strony taczacych je z wigkszymi
aglomeracjami, a z drugiej zapewniajace rozlewanie si¢ efektow wzrostowych
na mniejsze jednostki. Ponadto koncentracja przestrzenna sprzyja komplemen-
tarnos$ci, a wigc wystepowaniu efektow synergii realizowanych przy wsparciu
przedsigwzie¢. W przypadku polityki spdjnosci, jak pokazaly analizy, niska
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komplementarno$¢ projektéw realizowanych w ramach wdrazania polityki
spojnosci wynikata z faktu, ze byta ona jedynie wymogiem formalnym, prak-
tycznie nieegzekwowalnym na poziomie beneficjentdéw, kierujacych sie par-
tykularnymi interesami.

Po czwarte, pomoc rozwojowa powinna cechowac¢ elastycznos$¢ nie tylko
w wymiarze dostosowania obszarow wsparcia do specyfiki kontekstu konkret-
nego terytorium (tak jak wskazano wczesniej w przypadku wsparcia rozwoju
innowacyjnos$ci). Elastyczno$¢ powinna stanowi¢ immanentng ceche¢ systemu
udzielania pomocy, pozwalajaca na zmiany obszaré6w wsparcia na podstawie
krytycznej refleksji i dowoddéw dostarczanych w trakcie wdrazania funduszy.
System wdrazania polityki spojnosci w latach 2007—2013 charakteryzowata
si¢ matym zroznicowaniem obszaréw wsparcia dostepnego dla podmiotéw
gospodarek regionalnych i lokalnych, w rzeczywisto$ci znaczaco roznigcych
sie specyfikg wewnetrznych struktur, posiadanymi zasobami, potencjalami
i barierami rozwojowymi. Jak pokazaty analizy, narzucone przez KE i polskie
ministerstwo wytyczne i okreslone limity finansowe sprawily, ze stopien zr6z-
nicowania obszarOw wsparcia w ramach programoéw poszczegdlnych woje-
wodztw nie byt znaczacy. Dodatkowo rozwiazania przyjete w dokumentach
programowych przewidywaty do§¢ zmudny i wymagajacy stosunkowo dtu-
giego okresu proces ewentualnych (wigkszych) realokacji srodkow w ramach
wybranych obszaréw w trakcie trwania siedmioletnich okresow programowa-
nia pomocy, co mogto negatywnie wptyna¢ na tempo absorpcji i utratg czgsci
przyznanych srodkoéw. Ponadto system wdrazania funduszy polityki spdjnosci,
narzucajacy kierunki wsparcia, promujacy ,,szybkie” wydatkowanie, nie
sprzyjal przemyslanym, komplementarnym i skoncentrowanym na wzmoc-
nieniu potencjatu endogenicznego gospodarek lokalnych i regionalnych.

Po piate, jak dowodzono w niniejszej ksigzce, pozytywne efekty pomocy
rozwojowej ograniczane sa zjawiskami wynikajacymi z bezzwrotnego cha-
rakteru wsparcia, ktore klasyfikuje pomoc jako zrodto niewypracowanych
dochodéw i tym samym nie sprzyja racjonalnosci realizowanych przedsie-
wzig¢, wzmacnia udziat intereséw politycznych (czesto sprzecznych z racjo-
nalno$cig ekonomiczng) w procesie absorpcji funduszy, nie weryfikuje zdol-
nosci wladzy do prowadzenia skutecznej polityki. Dlatego skuteczno$¢
zaabsorbowanej pomocy zalezy od mozliwos$ci zmitygowania wystgpowania
zjawisk towarzyszacych korzystaniu z ,,tatwych pienigdzy”. Wyeliminowanie
negatywnych efektow pojawiajacych si¢ wraz z dostgpnoscia pomocy rozwo-
jowej, ktore wynikaja z bezzwrotnego charakteru wparcia, wymaga ograni-
czenia pomocy do wsparcia udzielanego w formie instrumentow zwrotnych,
udzielanych na zasadach preferencyjnych. Takie rozwigzania powinny prze-
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ciwdziata¢ zjawiskom, takim jak marnotrawienie srodkéw, pokusa naduzy¢
czy uzaleznienie od pomocy.

Skuteczno$¢ funduszy pomocowych w promocji efektow wzrostowych
zalezy takze od dbatosci o ekonomiczne rezultaty realizowanych przy wspar-
ciu przedsigwzig¢. Zapewnienie rzetelnej oceny korzysci i kosztéw oraz po-
dejmowanie decyzji o udzieleniu wsparcia na podstawie wynikow oceny,
a takze zapewnienie narzgdzi i rozwigzan proceduralnych umozliwiajacych
rozliczanie beneficjentow z realizacji deklarowanych w dokumentacji wnio-
skowej rezultatow wymaga akceptacji faktu, ze nie wszystkie fundusze zostang
wykorzystane. Polozenie nacisku na osigganie wymiernych, bezposrednich
ekonomicznych efektow wymusza takze odejécie od strategii promowania
»szybkiej” i petnej absorpcji, na rzecz ,,madrego” i racjonalnego wykorzysta-
nia funduszy pomocowych.

Ostatnia konstatacja dotyczy faktu, ze dostgpnos¢ funduszy, z ktérych
wigkszos$¢ przyznawana byta beneficjentom na zasadach bezwarunkowych,
stworzyla pokusg siegania po mozliwie jak najwicksza pomoc niezaleznie od
faktycznych potrzeb, a takze finansowych i instytucjonalnych zdolno$ci ab-
sorpcyjnych. Wzmocnienie dyscypliny polegajacej na koncentracji w jednost-
kach terytorialnych majacych odpowiedni potencjat rozwojowy inwestycji
prowzrostowych (w tym przede wszystkim proinnowacyjnych), indukujacych
silne efekty podazowe i mnoznikowe, zmieniajace niekorzystne i nieprzysta-
jace do warunkow konkurencyjnych w gospodarce globalnej struktur — nawet
kosztem niepelnego wykorzystania dostepnych srodkow — w dtuzszej perspek-
tywie czasowej powinno przetozy¢ si¢ na wyrazniejszy wpltyw pomocy na
wzrost gospodarczy na poziomie lokalnym. Efekty zrealizowanych przedsig-
wzig¢ wyrazne sg w zakresie poprawy jakosci podstawowej infrastruktury
publicznej, co pozytywnie wptywa na poprawe warunkow zycia mieszkancow
i warunkow (znow: koniecznych, lecz niewystarczajacych) dla potencjalnych
inwestorow. Na horyzoncie pojawia si¢ jednak pytanie, czy i w jakich warun-
kach poprawa jakosci infrastruktury podstawowej w dtuzszym horyzoncie
czasowym faktycznie przyczyni si¢ do wzrostu inwestycji bezposrednich na
obszarach zapdznionych oraz jak jednostki samorzadowe, przyzwyczajone
i uzaleznione przez lata od otrzymywania bezzwrotnych §rodkéw unijnych
i jednoczesnie z ich powodu zadtuzone, beda finansowa¢ inwestycje po usta-
niu pomocy. Problem ten jest szczegolnie wazki w przypadku mniej zamoznych
samorzadow, ktore nie majac wystarczajacych zdolnosci kredytowych beda
mialy ograniczony dostep do instrumentow dtuznych.

Na koncu nalezy zwroci¢ uwage na fakt, ze cze$¢ ze wskazanych czynnikow
ograniczajacych efektywna absorpcje funduszy i ich optymalne wykorzystanie
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W procesie wspierania trwatego rozwoju regionalnego i lokalnego zostata
uwzgledniona przy planowaniu ksztaltu polityki spojnosci wdrazanej w latach
2014-2020. Wprowadzone modyfikacje w wigkszym stopniu uwzgledniaja
koncepcje rozwoju oparta na cechach i potencjale endogenicznym regionow
(wprowadzenie koniecznos$ci okreslenia przez region tzw. inteligentnych spe-
cjalizacji), jak i lokalnych uktadow terytorialnych (przeznaczenie czgsci
funduszy na zintegrowane regionalne inwestycje terytorialne). Potozono
wiekszy nacisk na konkurencyjnos¢, ograniczajac liczbe celow, jakie realizo-
wa¢ ma polityka spdjnosci do jednego — inwestycje w rozwoj gospodarczy
i wzrost zatrudnienia. Pytanie o faktyczne przetozenie si¢ tych rozwigzan na
sposob i efekty gospodarcze korzystajacych z pomocy polskich wojewodztw,
powiatow i gmin wymaga podjecia dalszych badan: przeanalizowania wptywu
wykorzystywanych funduszy w latach 2014-2020 i jego porownania z wyni-
kami badan zaprezentowanymi w niniejszej ksigzce.



Zatacznik 1

Studia przypadkow efektywnosci wykorzystania funduszy unijnych
i jej uwarunkowan w,powiatach-blizniakach”

W segmencie pierwszym do poréwnania wybrano dwa powiaty ulokowane
na potudniu Polski, znajdujace si¢ w podobnej odlegtosci od aglomeracji
(jeden katowickiej, drugi krakowskiej) i od autostrady A4.

Powiat limanowski, w ktérego sktad wchodzi 12 gmin (2 gminy miejskie
oraz 10 gmin wiejskich), polozony jest w wojewddztwie matopolskim. Powiat
jest dobrze skomunikowany (potozenie przy drodze krajowej 28, przechodzace
przez powiat trzy drogi wojewodzkie, odlegtos¢ do portu lotniczego w Balicach
to 80 kilometréw). Potoweg obszaru zajmujg uzytki rolne, a lasy i tereny le$ne
40%. Warunki naturalne powiatu sprzyjaja rozwojowi turystyki — na terenie
powiatu znajduje si¢ Beskid Wyspowy, Gorczanski Park Narodowy oraz wy-
ciagi narciarskie na potnocnym stoku Lysej Gory. Ma on takze potencjat do
rozwoju turystyki uzdrowiskowej (Muszyna jest jednym z najbardziej rozpo-
znawalnych uzdrowisk w Polsce) i1 agroturystyki (dominacja matych gospo-
darstw rolnych). Na terenie powiatu w 2007 roku zlokalizowanych byto kil-
kanascie firm oferujacych swoje produkty na rynki zewngtrze np.: ,,Goldrop”
(chemia gospodarcza), ,,Koral” (lody), ,,Wolimex” (budownictwo), ,,Emiter”
(osprzet elektryczny), ,,Lima-Therm” (aparatura pomiarowa) czy ,,Impuls”
(materiaty budowalne).

Powiat prudnicki potozony jest natomiast w wojewodztwie opolskim,
u podnéza Sudetow. Obszar ten jest dobrze skomunikowany z Gérnym Sla-
skiem oraz pétnocng czesécig Czech i Moraw (od potudnia powiat graniczy
z Republikg Czeskg). Znajduje si¢ w odteglosci 120 km od portu lotniczego
we Wroctawiu. Przygraniczne polozenie potencjalnie stwarza korzystne wa-
runki wymiany handlowej i turystycznej. Powiat charakteryzuje si¢ stabym
stopieniem uprzemystowienia (stabo rozwinieta produkcja przemystowa
skoncentrowana w 3 miastach powiatu) i dobrze rozwini¢ta produkcja rolno-
-spozywcza. W 2007 roku na terenie powiatu zlokalizowane byty jedynie
4 duze przedsigbiorstwa, zatrudniajacych ponad 250 pracownikow; wiekszos¢
podmiotéw gospodarczych stanowily mikroprzedsigbiorstwa obshugujace rynki
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lokalne. Wérdd osob fizycznych prowadzacych dziatalno$é gospodarcza w po-
wiecie prudnickim najczesciej deklarowanymi rodzajami dziatalnos$ci byty
handel hurtowy i detaliczny, naprawa pojazdow samochodowych oraz budow-
nictwo. Aktywnych zawodowo w powiecie prudnickim bylo ok. 8000 o0sob.

Powiat limanowski w okresie 2007-2014 charakteryzowat si¢ wzrostem
dynamiki wptywow z tytulu udziatu w podatkach PIT i CIT w stosunku do
$redniej dla wszystkich powiatow na poziomie 22% (powiat ,,z sukcesem”),
wskaznik ten za$ dla powiatu prudnickiego wynosit 6%. W pierwszym z ,,bliz-
niakow” pozyskano wyraznie wigcej srodkow unijnych. W obu powiatach
najwigksze kwoty pomocy wykorzystano do realizacji projektow ukierunko-
wanych na rozwdj obszarow wiejskich (limnowski 42%, prudnicki 32%
wszystkich pozyskanych srodkéw), co wynika z typu wigkszosci gmin, ktore
obejmuja te powiaty (tab. 1).

Tabela 1. Poréwnanie wykorzystania funduszy dostepnych w ramach
perspektywy 2007-2013 w powiatach: limanowskim i prudnickim

Rela- | Infrastruktura
tywna | transportowa | Rozwdj obsza-
Powiat | Seg- dyna- | ikomunika- | réwmiejskich

(WTS4) | ment | Mha | o
wzrostu

2007-
_20141’:%zl%z’f%z’f%zi%zl%z’f

Limanowski | 1 | wysoka |6477833| 2.8 |24279826(10,6 {35457 236 15,5 | 12594700 5,5 96074863 419 {54 442905| 23,7 229327 363
Prudnicki 1| niska [9104603| 7,2 {29772150|23,6(12174277] 9,6 |31448502|249{40202688(319 | 3456939 | 2,7 | 126159159

Przedsighior- | Wiedza,
aoscirozwdj | innowadje
MSP iwspotpraca

Rozwoj obsza- | Zrownowazony | Fundusze
row wiejskich | rozwoj taanie

wn

~

Zrbdto: opracowanie wiasne.

W powiecie limanowskim fundusze z obszaru ,,Przedsi¢biorczos¢ i rozwoj
MSP” w znacznym stopniu dofinansowaty lokalne przedsigbiorstwa — wsrod
zrealizowanych projektow dominuja te zwigzane z kilkoma branzami, ktore
mozna uznaé¢ za branze kluczowe tego obszaru: meblarska, obrobki metali
i tworzyw sztucznych. Z dotacji skorzystata m.in. Firma Golddrop, ktora
otrzymata bezzwrotne fundusze na realizacj¢ projektow doyczacych doposa-
zenia i modernizacji linii rozlewniczych zaktadu produkcyjnego chemii go-
spodarczej oraz zwigkszenie dziatalnosci eksportowej; EURO-CODE produ-
cent wody mineralnej, ktory pozyskal dotacje na dywersyfikacje produkcji
dzigki zaawansowanej technologii wytwarzania wyrobow zastrzezonych
w Europie. W odréznieniu od powiatu prudnickiego w powiecie limanowskim
od 2011 roku preznie dziatalo Regionalne Stowarzyszenie Przedsigbiorcow
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w Limanowej, ktore zrzeszato przedstawicieli biznesu. Stworzylo ono swego
rodzaju platforme¢ wymiany doswiadczen (w tym tych, zwigzanych z pozyski-
waniem dotacji), a takze instytucje reprezentujaca i dbajaca o interesy sektora
prywatnego, wspolpracujaca z samorzadem. W Prudniku podobna organizacja
powstata dopiero w 2013 roku pod nazwg Stowarzyszenie Przedsigbiorcow
»Rycerze Biznesu” (do tego czasu poza Cechem Rzemie$lnikéw nie bylo
w powiecie takiej ponadbranzowej organizacji).

W powiecie limanowskim fundusze zakwalifikowane do kategorii rozwdj
obszaréw miejskich i wiejskich wsparly m.in. poprawe jakosci infrastruktury
turystycznej i okototurystycznej (zrealizowano projekty, takie jak: budowa
Miejskiego Parku Zdrojowego ,,Baszta” w Uzdrowisku Muszyna, rewitaliza-
cja centrum miasta Mszana Dolna wraz z przywréceniem funkcji Rynku czy
budowa Krytej Ptywalni w Limanowej). W perspektywie 2007-2013 gminy
zlokalizowane na terenie powiatu wykazaty si¢ duza rozbieznoscig w po-
zyskiwaniu funduszy — gmina Muszyna uplasowala si¢ na trzecim miejscu
wsrod gmin wojewodztwa matopolskiego pod wzgledem wartosci otrzymanych
dotacji unijnych w przeliczeniu na jednego mieszkanca, miasto Limanowa —
ostatnim'. Nalezy takze zwrdci¢ uwage na liczng grupe projektow dotyczacych
zaktadania lub modernizacji przedszkoli — zapewnienie opieki najmtodszym
stato si¢ czynnikiem sprzyjajacym podejmowaniu pracy przez ich rodzicow.
Korzystna sytuacj¢ na rynku pracy potwierdza 3-procentowy spadek stopy
bezrobocia w latach 2007-2014 w tym powiecie.

Odwrotng sytuacje mozna bylo zaobserwowaé w powiecie prudnickim,
gdzie w badanym okresie znaczaco pogorszyla si¢ sytuacja na rynku pracy
(10,5-procentowy wzrost stopy bezrobocia). W 2010 roku zamknigte zostaty
Zaktady Przemystu Bawetnianego ,,Frotex” bedace do tamtego czasu najwigk-
szym pracodawca w miescie Prudnik (zatrudniajacym nawet do 4 tysiecy
pracownikéw). Ktopoty przezywat takze inny znaczacy pracodawca do 2013
roku zatrudniajgcy ponad 300 0so6b — firma Coroplast, ktéra odkad uruchomita
swoj nowy zaktad w Strzelcach Opolskich, ograniczat produkcje wiazek kabli
samochodowych w Prudniku (by ostatecznie w 2015 roku zamkna¢ zaktad).
Matg efektywnoscia charakteryzowata si¢ funkcjonujaca od 2009 roku na
terenie Prudnika Podstrefa Watbrzyskiej Specjalnej Strefy Ekonomiczne;j.
W 2010 roku wioska firma TSP (producent elementow do silnikow elektrycz-
nych) wybudowata na terenie wtgczonym do Strefy hale produkcyjna, jednak

! Analizy braty pod uwage $rodki pozyskane ze wszystkich dostgpnych dla JST programéw
operacyjnych wdrazanych w latach 2007-2013, w tym fundusze pozyskane przez sama gming,
jednostki oraz spotki gminne (uwzgledniajac proporcje udziatow gminy w spotkach), a takze
zwiazki gmin (uwzgledniajac czgs$¢ dotacji przypadajaca na kazdego cztonka zwiazku).
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po pewnym okresie catkowicie wstrzymata produkcje. Drugim przedsigbior-
stwem, ktore zlokalizowato si¢ w prudnickiej podstrefie w 2012 roku byta
firma Furnika z Nysy, producent sprzetu oswietleniowego.

W powiecie prudnickim w poréwnaniu z powiatem limanowskim zainwes-
towano stosunkowo wiecej srodkow w rozwdj obszarow miejskich. Zreali-
zowane projekty ukierunkowane byly w glownej mierze na podniesienie jakosci
zycia (projekty dotyczyly m.in. podniesienia jako$ci ustug medycznych,
przebudowy drég, rewitalizacji infrastruktury srédmiescia Prudnika, budowy
kapieliska gminnego w Glogéwku). Wsparte (w znacznie mniejszym
W porownaniu z powiatem limanowskim stopniu) przedsi¢biorstwa
w zdecydowanej wigkszos$ci oferowaty produkty i ustugi na rynek lokalny (np.
zaklad pogrzebowy, dostawca internetu, gabinety stomatologiczne, zaktad
meblarski itp.). Wyjatkami sa m.in. Filplast zatrudniajacy ponad 400 osob
producent drzwi i okien wytwarzajacy swoje produkty na rynek polski i euro-
pejskie — firma pozyskala fundusze na realizacj¢ projektu dotyczacego opra-
cowania energooszczgdnych drzwi i wdrozenie na innowacyjnej linii techno-
logicznej; VTO-Dekor drukarnia papieréw dekoracyjnych specjalizujaca si¢
w produkcji folii finisz, obrzezy i laminatow, ktora otrzymata dotacje na
inwestycje w innowacyjny ciag technologiczny maszyny drukarskiej do pro-
dukcji nowych wyrobow, przeznaczanych na eksport; Steinpol Central Servi-
ces Sp. z 0.0. — polski pion §wiatowego koncernu, producenta mebli w Europie,
ktorej udzielono grantu na modernizacje¢ linii technologicznej do produkcji
mebli. Kilka firm otrzymato dotacje¢ na rozwoj dziatalnosci eksportowej (ktdra
wczesniej juz prowadzito), np. Szwedo Group producent urzadzen do makijazu
permanentnego, MATEX producent artykutéw poscielowych, réwniez dla
branzy hotelarskie;j.

Problemem niektoérych gmin znajdujacych si¢ na terenie powiatu prudnic-
kiego byt brak jasnej koncepcji rozwoju lokalnego — np. miasto Prudnik nie-
majace wystarczajacych waroloréw turystycznych zdecydowalo si¢ na kilka
kapitatochtonnych inwestycji w tym zakresie, ignorujac przy tym dbatos¢
o tworzenie klimatu i potencjatu do rozwoju firm (o czym $§wiadczy aktywnos¢
zaledwie dwoéch firm w SSE, brak dziatan ukierunkowanych na powigkszanie
terenow SSE, przeniesienie produkcji Coloplastu do Strzelcéw Opolskich czy
opieszato§¢ we wprowadzaniu zmian w planie miejscowego zagospodarowa-
nia, uniemozliwiajgca optymalne wykorzystanie hal po Frontexie). Dazenia
do podniesienia atraktycjosci turystycznej w przypadku powiatu prudnickiego
wydaja si¢ nieuzasadnione wzgledami ekonomicznymi. Biorac pod uwage
porownywalne odlegtosci, a takze jako$¢ juz istniejacej infrastruktury, walory
przyrodnicze-kulturalne czy rozpoznawalno$¢ miejsc, mieszkancy aglomera-
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cji wroctawskiej sg bardziej sktonni do wyboru jako kierunku turystycznego
Kotling Ktodzka, a $lgskiej — Tatry i Beskid. Prudnik jako cel turystycznych
wycieczek ma wigc bardzo silng konkurencj¢ i ograniczony popyt (co potwier-
dza spadkowy trend danych dotyczacych obtozenia miejsc nocelgowych).
W zwigzku z tym, branza turystyczna na terenie powiatu potencjalnie jest
w stanie wygenerowac bardzo ograniczong liczbe miejsc pracy. Cickawym
przyktadem nieprzemyslanej przez wladze gminy inwestycji majacej na celu
podniesienie jako$ci infrastruktury turystycznej byt projekt ,,Stworzenie Regio-
nalnej Bazy Turystyczno-Noclegowej Przedgorza Gor Opawskich”. Zgodnie
z zalozeniami projektu, na ktory gmina Prudnik otrzymata dotaje w wysokosci
ponad 4 min zt, miata powstac sie¢ wielofunkcyjnych $ciezek (pieszych, rowe-
rowych oraz konnych) z elementami matej infrastruktury taczacych Prudnik
z Parkiem Krajobrazowym ,,Géry Opawskie” (laczna dlugos$¢ 35,6 km),
dwoma ogolnodostepnymi wiezami widokowymi w Parku Krajobrazowym
,Gory Opawskie”, a takze dwa w pelni wyposazone catoroczne obiekty hote-
lowe o zr6znicowanym standardzie, przystosowane réwniez do obstugi osob
niepetnosprawnych: hotel w Prudniku i osrodek hotelowo-szkoleniowy
w Wieszczynie, ktorych wlascicielem miat by¢ samorzad. Jednak w momencie
opracowywania dokumentacji wnioskowej i podejmowania decyzji o ksztalcie
inwestycji nie dotozono wystarczajacych staran, aby szczegoétowo okresli¢
sposob zarzadzania nowo powstatymi obiektami. Zaktadano bowiem, ze jed-
nostka prowadzaca oba obiekty bedzie gminny Os$rodek Sportu i Rekreacii,
co okazato si¢ (juz w trakcie prowadzenia prac adaptacyjnych) niezgodne
z prawem. Rada miasta podjeta decyzje o wydzierzawieniu obiektow firmie
prywatnej, jednak do ogloszonego przetargu, nie przystapit zaden podmiot.
Ostatecznie oba obiekty, ktorych koszty przebudowy i wyposazenia wyniosty
w sumie ponad 8 mln zl, petnia obecnie funkcj¢ schronisk mtodziezowych.
Ich dziatalno$¢ nie tylko nie przynosi zaktdanych przez 6wczesnych wlodarzy
zyskow, ale gmina ponosi koszty ich utrzymania, positkujac si¢ subwencjami
z budzetu centralnego, ktore zgodnie z ustawa oswiatowa przystuguja tego
typu obiektom.

Podsumowujac, o sukcesie powiatu limanowskiego w osiggnieciu bardziej
dynamicznego wzrostu gospodarczego mégt zadecydowac wigkszy potencjat
absorpcyjny firm zlokalizowanych w powiecie, dynamiczny rozwoj skuteczne;j
sieci wspolpracy przedsiebiorcow 1 samorzadu oraz wigkszej liczbie projektow
ukierunkowanych na wzmocnienie konkurencyjnosci MSP na rynkach ze-
wnetrznych. Negatywnie oceni¢ nalezy dziatalnos¢ wladz samorzadowych
najwigkszego z miast powiatu prudnickiego — Prudnika, ktére w niedostatecz-
nym stopniu wykorzystaty szans¢ w postaci dostgpnosci zewnetrznego zrodia
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kapitatu do wzmocnienia zasobow endogennych tego obszaru (koncentracja
na podwyzszaniu jako$ci zycia mieszkancdw, nieracjonlne inwestycje w tury-
styke), 1 ktore nie byty wystarczajaco skuteczne w zakresie tworzenia warun-
kéw do rozwoju firm prywatych. Oczywiscie nie mozna pomina¢ silnego
wptywu czynnikow zewnetrznych na stosunkowo niskg dynamike wzrostu
gospodarczego, w tym przede wszystkim niekorzystnej koniunktury na ze-
wnetrznych rynkach docelowych firm funkcjonujacych w powiecie, ich zlej
kondycji finansowej, przektadajacej si¢ na znaczgce redukcje zatrudnienia.
W ramach segmentu drugiego wybrano miasta Siedlce i Piotrkow Trybu-
nalski. Oba sg potozone w promieniu do 130 km od Warszawy, przy czym
potozenie Piotrkowa nalezatoby uznac za korzystniejsze — powiat znajduje si¢
w centrum kraju ok. 30 km od aglomeracji t6dzkiej (i 130 km od Warszawy),
podczas gdy Siedlce — na wschod od stolicy (90 km). Dodatkowo teoretycznie
znacznie lepsza jest tez dostepno$¢ komunikacyjna Piotrkowa. Autostrada A4
ma potaczy¢ Siedlce z Warszawa dopiero w 2020 roku. Wysko$¢ dochodow
do budzetu miejskiego ogotem w 2007 roku w Siedlcach wynosita nieco ponad
229 min zt, w Piotrkowie Trybunalskim za§ 242 mln zt (w ujeciu per capita
byty niemal rowne i wynosity ok. 3000 z1). Oba miasta w 2007 roku mialy
takze zblizona liczbe ludnosci (Sidlce — 77 tys. mieszkancow, Piotrkéw Try-
bunalski — 78,5 tys.). Pod tym wzgledem Piotrkow Trybunalski jest drugim
miastem na prawach powiatu w wojewodztwie t6dzkim, Siedlce czwartym
w wojewodztwie mazowieckim. Miasta charakteryzowaly si¢ nieco odmienna
strukturg gospodarczg. Liczba $rednich firm na 10 tys. mieszkancow wynosita
w Piotrkowie 17, a duzych 4,3; w Siedlcach mniej, bo odpowiednio 14 i 2,5.
Siedlce z osrodka przemystu ciezkiego, jakim byly przed transformacja ustro-
jowa, po roku 1990 zaczely rozwijac przemyst lekki, glownie rolno-spozywczy
i przetworczy (maszynowy, mechaniczny, srodkéw transportu). Do najwigk-
szych firm zlokalizowanych w tym miescie nalezy zaliczy¢: Stadler Polska
Sp. z 0.0. — polski oddziat firmy produkujacej elektryczne zespoty trakcyjne;
Polimex-Mostostal S.A. — producent lekkich konstrukeji stalowych oraz wy-
konawca robot budowlanych, Siedleckie Zaktady Drobiarskie Drosed S.A.,
Podlaska Wytwornia Wodek Polmos Siedlce S.A., Valmont Polska Sp. z o.0.
— producent masztéw oswietleniowych i energetycznych; Cargill Polska Sp.
Z 0.0. — producent pasz i nawozow sztucznych, Spotdzielczy Producent Spre-
zyn PSI; Okrggowa Spotdzielnia Mleczarska (OSM Siedlce), Fenes S.A.
—producent narzedzi skrawajacych. Piotrkéw Trybunalski natomiast od dawna
byt silnym (drugim w wojewodztwie t6dzkim) osrodkiem przemystowym
1 ustugowym. Najwigkszym atutem stanowigcym o atrakcyjnosci inwestycyj-
nej Piotrkowa jest jego dostepno$¢ komunikacyjna, przede wszystkim blisko$¢
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biegnacej wzdtuz jego zachodniej granicy autostrady Al i na péinocy drogi
ekspresowej S8, przebiegajacych przez miasto drog krajowych DK12 i DK91
oraz jednej z najwazniejszych w kraju linii kolejowej, niecate 50 km do lotni-
ska w Lodzi, a takze utwardzony kilometrowy pas startowy dla samolotéw
kategorii dyspozycyjnej. Przedsi¢ebiorstwa zlokalizowane w Piotrkowie Try-
bunalskim dziataja przede wszystkim w branzach: logistycznej (ProLogis Park
Piotrkow (I 1 II), Logistic City Piotrkow Distribution Center), przemysle
maszynowym (Zamet Industry S.A. czolowy dostawca wielkogabarytowych
konstrukeji stalowych; Famur Systemy Transportowe ,,PIOMA” §wiatowy
producent maszyn i urzadzen goérniczych), mechanicznym (Firma PZL-ZSM
producent komponentow dla branzy motoryzacyjnej, w 2012 wykupiona przez
koncern Haering; Cooper Standard kluczowy, globalny producent uszczelnien
do karoserii samochodowych, systeméw przeplywu ptyndéw oraz aktywnych
1 pasywnych uktadow nadzorowania drgan; firma MBL produkujaca elementy
do wozkow inwalidzkich i fozyska do kotek) i papierniczym (firma Emerson
— jeden z najwigkszych w Europie producentow formularzy i drukow specja-
listycznych). W miescie funkcjonuje podstrefa L.odzkiej Specjalnej Srefy
Ekonomicznej, w ktorej zlokalizowaty si¢ firmy: Reculer zajmujaca si¢ prze-
twarzaniem odpadow z tworzyw sztucznych, Huta Szkta ,,Feniks 2” oraz
Haering Polska — jeden z najwigkszych na $wiecie zaktadow produkcyjnych
precyzyjne czgsci dla branzy motoryzacyjnej (w piotrkowskich zaktadach
zatrudniajacy ponad 1000 osob).

Biorac pod uwage powyzsze porownanie tych dwoch przypadkow jest tym
bardziej ciekawe, ze to Siedlce wykazaty si¢ w badanym okresie wyzsza dy-
namika wzrostu wptywoéw z tytulu udziatu w podatkach PIT i CIT niz ich
,blizniak” — Piotrkow (5-procentowy wzrost vs 9-procentowy regres wzgledem
sredniej dla wszystkich powiatow). W 2007 roku wptywy do budzetu z udzialu
w podatkach od o0séb fizycznych wynosilty odpowiednio: w Siedlcach 59,5
min zt, w 2014 wzrosty do ponad 88 min zt, a w Piotrkowie wzrosty z 59 min
do niespetna 79 min zt. Znacznie wigksze réznice wida¢ w zmianach udziatu
w podatkach od firm — w tym przypadku Siedlce zanotowaty wzrost z 4,6 mln
do ponad 5 min zt, Piotrkéw za$ spadek wptywow z tego tytutu z 4,3 min do
3,4 mln zt. Podmioty (prywatne i publiczne) zlokalizowane na terenie Siedlec
pozykaty wigcej srodkéw unijnych na realizacje przedsiewzig¢ niz te, funk-
cjonujgce w Piotrkowie (305 mIn w poréwnaniu z niespetna 238 min zt). Udziat
kwot pozyskanych na rozwdj infrastruktury transportowej i komunikacyjnej
w stosunku do wszystkich wykorzystanych funduszy w obu powiatach byt
bardzo zblizony. Obszary, ktore roznicujg te jednostki to zdecydowana prze-
waga $rodkow zaabsorbowanych w ramach kategorii ,,Rozwoj obszarow
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miejskich” i ,,Przedsigbiorczo$¢ i rozwoj MSP” na projekty realizowane
w Siedlcach w stosunku do Piotrkowa Trybunalskiego (tab. 2).

Tabela 2. Poréwnanie wykorzystania funduszy dostepnych w ramach
perspektywy 2007-2013 w miastach na prawach powiatéw:
Siedlcach i Piotrkowie Trybunalskim

Relatywna Infrastruktura

Powiat | Seg- | dynamika .;ranqulztow.a
(NUTS4) [ment| wzrostu |'¥OMUMKacyna

2w Tyl g [w] oa [w| 2 [wlalw] 4 [w]| a2

MSiedie | 2 | wysoka [32558664(10,7|124128129{40,7| 29231216 | 9,6 | 32850310 {10,8| 0 | 0,0 | 86188178 | 28,3 |304956497
M.Piotrkow | 2 | niska  [29504353| 124 | 60460281254 | 9638868 | 411958960582 | 0 |00 |118447523(49,8|237640630

Rozwoj
obszarow
wiejskich

Rozwdj obszardw | Przedsigbiorczosc| Wiedza, innowa-
miejskich irozwdj MSP | cjei wspotpraca

Trownowazony | Fundusze
rozwoj taanie

Zrodto: opracowanie wlasne.

W Siedlcach fundusze wykorzystane zostaty w gléwnej mierze na rozwdj
miasta. Zrealizowano szereg projektow poprawiajacych infrastrukture trans-
portowa (przebudowa drog, budowa wewnetrznej obwodnicy, poprawa jakosci
transportu miejskiego, budowa $ciezki rowerowej w ciagu trasy turystycznej
»Zielone Siedlce™), ktore pochtongty 40% wszystkich zaabsorbowanych fun-
duszy pomocowych. Najwickszym projektem, na ktéry wladze miasta pozy-
skaty unijna dotacj¢ byla rozbudowa oczyszczalni $ciekow oraz budowa ko-
lektoréw i modernizacji systemu kanalizacyjnego Siedlec (warto$¢ projektu
157,7 min zt). Samorzad miasta zrealizowat takze projekt ,,Budowa sieci
szerokopasmowej w miescie Siedlce”, do ktorego podlaczono 59 jednostek
miejskich, w tym wiele szkot. Utworzono takze pie¢ telecentrow, w ktorych
mieszkancy Siedlec majg dostep do internetu i mogg korzysta¢ z ustug cyfro-
wych. W planach byto takze uruchomienie 35 miejskich hotspotow. Fundusze
unijne w Siedlcach wykorzystano réwniez na rozwdj potencjatu akademickiego
miasta, w ktorym zlokalizowane sg cztery uczelnie wyzsze, w tym jedyny
wsrod miast subregionalnych wojewodztwa uniwersytet (Uniwersytet Przy-
rodniczo-Humanistyczny). Co istotne, przyciaga on studentow nie tylko z re-
gionu, ale z catej Polski. Jednostka ta od ponad dekady realizuje strategie
wyspecjalizowania si¢ w ksztalceniu 0sob niepetnosprawnych poprzez usu-
wanie barier architektonicznych oraz dostosowanie programoéw nauczania do
potrzeb takich osob. Uniwersytet zrealizowat projekty infrastrukturalne wsparte
dotacjami UE polegajce na zakupie nowoczesnej aparatury badawczej dla
nowo utworzonego laboratorium zywnosciowego na Wydziale Przyrodniczym
1 dla zmodernizowanego laboratorium w Zaktadzie Chemii Analitycznej na
Wydziale Nauk Scistych oraz na budowe nowego budynku Wydziatu Huma-
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nistycznego z Pracownia Rzezby. Srodki pomocowe wykorzystano takze na
modernizacj¢ i rozbudowe systemu informatycznego uczelni. Inwestycje te
byty spojne z przyjetym w 2007 roku celem zapisanym w strategii rozwoju
miasta dotyczagcym wzrostu roli Siedlec jako subregionalnego o$rodka eduka-
cji 1 kultury.

Nalezy doda¢, ze Siedlce zrealizowaty w latach 2007-2013 wiele
inwestycji, nie positkujac si¢ funduszami unijnymi. Czesc z nich (dotyczaca
remontow drog) pokrywana byta z Programu Rozwoju Drog Lokalnych,
dotacji administracji centralnej (np. remonty skrzyzowania ulic Armii Kra-
jowej, Wojskowej i Jozefa Pitsudskiego, ulicy Sokotowskej, Rynkowej i ks.
Popietuszki, remont ronda im. Bohdana Arcta z drogami dojazdowymi, ronda
na ul. Monte Cassino), cz¢$¢ inwestycji miasto pokrywato ze srodkow
wiasnych (m.in. w przypadku Stadionu Miejskiego, Parku Wodnego, Specjal-
nego Osrodka Szkolno-Wychowawczego im. Marii Grzegorzewskiej). Rea-
lizacja znaczacych inwestycji infrastrukturalnych (i zaciagania na ten cel
kredytow) w duzej mierze wplyneta na utrzymujacy si¢ deficyt budzetu miasta:
na koniec 2013 roku zadluzenie samorzadu osiggneto poziom 76,9% do-
chodow ogdtem (prawie 270 mlin zt dlugu).

Inwestycje te, w potaczeniu z aktywna postawa wladz i sprecyzowang
strategig sprawity, ze od 2007 roku udato si¢ przekonac¢ kilka wigkszych firm
zagranicznych (gtownie z branzy produkcji wyrobow metalowych, taboru
kolejowego i sektora budownictwa) do inwestycji na terenie miasta. Zauwa-
zalng role w wykorzystaniu funduszy odegrata, dziatajaca od 2005 roku jako
ciato doradcze przy prezydencie miasta, Siedlecka Rada Biznesu, zrzeszajaca
ok. 50 cztonkéw — najwazniejszych loklanych aktorow, tj. przedstawicieli
przedsigbiorcow, instytucji otoczenia biznesu, samorzadu przedsiebiorcow
i szkot wyzszych. Spotkajaca si¢ regularnie do 2011 roku, a p6zniej okazjo-
nalnie, Rada brata udzial w dyskusjach na temat planow rozwoju spoteczno-
-gospodarczego Siedlec, w tym priorytetow inwstycyjnych. Czynnikiem
pozytywnie wptywajacym na realizacje wszystkich inwestycji przez samorzad
miejski byta stablilno$¢ wtadz — wybrany w 2006 roku prezydent petnit tg
funkcje przez kolejne dwie kadencje, co umozliwito konsekwentne realizo-
wanie przyjetej strategii poprawy komunikacyjnosci transportowej na terenie
miasta i przycigganie nowych inwestorow. Miasto od 2006 roku nie podwyz-
szato lokalnych podatkéw, a inwestujgcym firmom (nie tylko w SSE) udzie-
lato zwolnien, wychodzac z zatozenia, ze wigksze wptywy budzetowe zapewni
zwigkszanie masy podatkowej. Inwestoréw dodatkowo zachgca si¢ do loka-
lizowania w mie$cie np. obietnicag wybudowania lub modernizacji drog do-
jazdowych. Od 2010 roku przychody z podatkéw ptaconych przez podmioty
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prywatne wzrastaty o co najmniej 800 tys. zI rocznie. Atrakcyjna oferta dla
inwestorow dotyczyta takze terenow inwestycyjnych: uzbrojonych, z przy-
gotowanymi miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego
i ulgami podatkowymi w podstrefie Tarnobrzeskiej Specjalnej Strefy Ekono-
micznej (funkcjonujacej w granicach miasta od 2008 roku). Najwazniejszymi
przedsiebiorstwami dzialajagcymi w siedleckiej SSE byly wspomniane juz:
Polimex-Mostostal S.A. i Stadler Polska, a takze CARFI POLSKA Sp. z 0.0.
— producent wyroboéw z tworzyw sztucznych dla branz AGD i1 RTV; Zentis
Polska Sp. z 0.0. — producent komponentéw owocowych dla przemystu mle-
czarskiego, piekarskiego i cukierniczego. Potencjat i sprzyjajace otoczenie
inwestycyjne Siedlec potwierdzito m.in. zajecie pigtego miejsca (w gronie
miast ponizej 100 tysigcy mieszkancow) w rankingu miast Polski najlepszych
do prowadzenia biznesu opracawowanym przez miesi¢cznik Forbes w 2007
roku oraz zdobycie wyr6znienia Krajowej Izby Gospodarczej ,,Gmina Fair
Play” w tym samym roku.

W przypadku Piotrkowa Trybunalskiego inwestycje wspolfinansowane
z funduszy w najwigkszej mierze dotyczyly wsparcia w obszarze zrownowazo-
nego rozwoju. Miasto zdecydowato si¢ na pot¢zng inwestycj¢ uporzadkowania
gospodarki wodno-§ciekowej na terenie miasta i zapewnienia mieszkancom
odpowiednich standardow jakosci ustlug wodno-kanalizacyjnych. Wartos¢
projektu, na realizacje ktorego pozyskano dotacje unijna ,,Modernizacja i rozbu-
dowa oczyszczalni $ciekoéw w Piotrkowie Trybunalskim”, wyniosta ponad 205
min z}. Drugim przedsiewzigciem wtadz miasta, ktore otrzymato wsparcie fi-
nansowe ze §rodkéw unijnych byt projekt ,, Trakt Wielu Kultur — rozwdj po-
tencjalu turystycznego Miasta poprzez rewitalizacje zabytkowych obszaréw
Piotrkowa Trybunalskiego”, realizowany w dwodch etapach. Obie inwestycje
— ktore nalezy zaliczy¢ do przedsiewzie¢ ukierunkowanych na poprawe jakosci
zycia mieszkancow (potencjal turystyczny miasta jest bardzo ograniczony,
biorac pod uwage przemystowe tradycje catego regionu) — znacznie obcigzyty
budzet miasta i ograniczyly jego mozliwosci inwestycyjne w kolejnych latach.
Dla przyktadu, wyltaczajac srodki przeznaczone na realizacje projektu rozbu-
dowy oczyszczalni $ciekdow, w 2012 roku tylko 8%. budzetu przeznaczono
na inwestycje miejskie (w poréwnaniu z rokiem poprzednim o ok 30%
zmiejszyly si¢ wydatki na inwestycje drogowe), przy deficycie siegajagcym
prawie 70 min zt, na pokrycie ktérego miasto zaciggnigto kredyty i pozyczki.

Srodki pozyskane na rozwéj przedsiebiorczosci przez podmioty prywatne,
publiczne (np. PUP w Piotrkowie) i instytucje otoczenia biznesu (np. Lodzka
Izba Przemyslowo-Handlowa) umozliwity realizacje 77 projektow, jednak
w duzej mierze projekty te dotyczyly aktywizacji oséb bezrobotnych lub
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podwyzszania kompetencji zawodowych pracownikéw piotrkowskich firm.
Przedsigbiorstwa realizujgce projekty majace na celu zwigkszenie ich konku-
rencyjnos$ci dotacje najczesciej przeznaczaly na inwestycje w park maszynowy
lub zakup sprzetu wykorzystywanego do produkcji (np. zakup innowacyjnych
maszyn poligraficznych przez Wydawnictwo Siostr Loretanek, zakup innowa-
cyjnej pompy do betonu przez firm¢ Meranti, zakup sprzetu budownalego
przez firm¢ Bimex czy sprzetu medycznego przez poradni¢ stomatologiczng
Dentes). Zdecydowanie mniej firm zostalo wspartych w przedsigwzigciach
dotyczacych wdrozenia wynikdéw prac badawczo-rozwojowych (projekty tego
typu zrealizowata np. firma Polarnik — producent sprzgtu sportowego czy
Vitrobudowa, ktéra zoptymalizowata proces topienia szkta). Kilka przedsigbi-
orstw pozyskato dotacje na rozwoj dziatalnosci eksportowej (udziat w targach
lub wdrozenie strategii rozwoju eksportu).

W odroéznieniu od Siedlec w analizowanym okresie miasto Piotrkow byto
mniej skuteczne w przyciaganiu nowych inwestorow, cho¢ systematycznie
opracowywano miejscowe plany zagoospodarowania przewidujace powstanie
terenow inwestycyjnych?. W badanym okresie w podstrefie pirotrowskiej LSSE
(Lodzkiej Specjalnej Strefie Ekonomicznej) nie zlokalizowali si¢ nowi
inwestorzy, inwestycje rozwojowe poczynita jedynie dziatajaca w Piotrkowie
od 2002 roku firma Haering. Stosunkowo niewielkie kwoty dotacji unijnych
pozyskanych przez podmioty prywatne (i wspomniane wczesniej inwestycje
miejskie w gldwnej mierze poprawiajacej standard zycia mieszkancoéw) nie
byly w stanie zminimalizowa¢ negatywnych efektéw ogoélnoswiatowego kry-
zysu, jaki miat wptyw na silnie zwigzane z zewngetrznymi kontrahentami
(gtéwnie z Europy Zachodniej) piotrkowskimi firmami. W latach 2010-2013
staba kondycja finansowa przedsicbiorstw zlokalizowanych w mie$cie odzwier-
ciedlata si¢ wyraznym pogorszeniem sytuacji na rynku pracy. W tym okresie
mialy miejsce zwolnienia grupowe m.in. w zaktadach Alladan, w spotkach
nalezacych do grupy Famur (Pioma Industry i Zamet Industry), w firmie Car-
refour, ET Logistik, piotrkowskim oddziale spotki Mostostal Kielce czy w Pi-
otrkowskiej Fabryce Mebli zatrudniajacej ponad 300 osob, ktora ostatecznie
w 2013 roku ogtlosita upadtos¢. W okresie tym upadtos$¢ oglosita takze spotka
specjalizujaca si¢ w pracach montazowych i modernizacyjnych dla firm ener-

2 Wiadze miasta mocno krytykowat Adam Banaszczyk, prezes firmy Emerson Polska, jednego
z najwigkszych piotrkowskich pracodawcow, zarzucajac wtodarzom opieszato$¢ w przyciaga-
niu inwestordéw, a wreez ich odstraszanie. Twierdzit on, ze wtadza bardziej niz nad rozwojem
»pracuje si¢ nad niedorozwojem tego miasta i nad tym, co zrobi¢, by ludzie jak najszybciej
stad uciekli” (artykut w ePiotrkow.pl z 27 marca 2013, https:/www.epiotrkow.pl/news/Wladze-
-miasta-odstraszaja-inwestorow,14342,0,0).
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getycznych Amontext, gdzie prace stracito ponad 100 oséb, likwidator wkro-
czyl takze do Zaktadow Sprzetu Mechanicznego PZL — ZSM (w ktére w 2012
roku zostaly wykupione przez Haering Polska), swoj oddziat w Piotrkowie
zlikwidowata takze norweska firma Handicare. O stabej koniunkturze gospo-
darczej w tym okresie $wiadczyta takze decyzja o odstgpieniu od planéw
budowy nowych magazynow w trzech najwiekszych parkach logistycznych:
Logistic City, ProLogis Park Piotrkéw II i Poland Central. Problemy finansowe
cze$ci pracodawcow lokalnego rynku pracy przetozyly sie na sygnalizowang
przez Powiatowy Urzad Pracy znaczaco mniejszg ilo$¢ ofert pracy zgtaszanych
przez pracodawcow. W okresie tym w ogoélnej liczbie ofert nadal znaczacy
udzial stanowity miejsca pracy tworzone przy udziale srodkéw publicznych
(staze zawodowe, prace interwencyjne, roboty publiczne), w tym te wspoti-
nansowane ze $rodkéw EFS. Dodatkowo, w odroznieniu od Siedlec, w Piotr-
kowie nie funkcjonuje zadna prestizowa uczelnia, co powodowato drenaz
znacznej liczby mlodych ludzi do wigkszych osrodkéw akademickich.

Porownane ,,blizniaki” z ostatniego segmentu to powiaty proszowicki
1 krasnostawski potozone w poblizu miast wojewodzkich (proszowicki — Kra-
kowa, krasnostawski — Lublina).

Powiat proszowicki potozony jest 30 km od Krakowa w kierunku pétnocno-
-wschodnim. Tworzg go 4 gminy wiejskie, (Koniusza, Koszyce, Palecznica,
Radziemice) i 2 gminy miejsko-wiejskie, (Nowe Brzesko i Proszowice), ktore
w 2007 roku zamieszkiwato 43 tys. os6b. Powiat ma typowo rolniczy charak-
ter (uzytki rolne stanowity 89% powierzchni), co wynikalo z faktu posiadania
urodzajnych gleb czarnoziemych, korzystnystnego klimatu i bogatych zaséw
wod podziemnych. Niemniej w powiecie funkcjonowato kilkanascie firm, ktore
miaty silng pozycje wsrdd konkurentéw na rynkach regionalnym, krajowym,
a nawet zagranicznych.

Powiat krasnostawski natomiast potozony jest w centrum wojewddztwa
lubelskiego. Obejmuje gming miejskg Krasnystaw oraz 9 gmin wiejskich
o typowo rolniczym charakterze. Zlokalizowane w nich gospodarstwa zajmuja
si¢ W znaczacej mierze uprawa zboz, ziol, burakow cukrowych, chmielu oraz
sadownictwem. Zuwazalnym problemem sektora rolnego byta mata liczba
podmiotéw zajmujacych si¢ prefabrykacja ptodéw rolnych, a takze ich dys-
trybucja (na terenie powiatu dziatato tylko kilka grup producenckich). Na
poczatku 2007 roku na terenie powiatu krasnostawskiego dziatato niespelna
3,3 tys. podmiotéw gospodarczych (w przewazajacej liczbie to podmioty
jednoosobowe lub firmy rodzinne nie zatrudniajace pracownikdéw i niemajace
planéw na zwigkszenie zatrudnienia). W powiecie funkcjonowato kilka duzych
przedsigbiorstw, do ktorych zaliczy¢ nalezy: Okregowa Spoldzielni¢ Mleczar-
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ska w Krasnymstawie, zatrudniajaca ok. 800 osob i dziatajaca nie tylko na
rynkach panstw UE, ale takze np. w Chinach; CERSANIT Krasnystaw wcho-
dzacy w sktad koncernu Cersanit S.A. producenta ceramicznych wyrobow
sanitarnych oferujacy produkty zardwno na rynek krajowy, jak i na rynki za-
graniczne (gtownie Niemiec, Francji, Danii, Litwy i Estonii); CORA-TEX
S.A. zatrudniajaca wowczas ok. 30 os6b firme specjalizujacg si¢ w produkeji
odziezy wierzchniej, w tym mundurowej (np. okrycia dla armii, policji, strazy
granicznych); Kartonex — producenta opakowan tekturowych; Cukrownie
Krasnystaw; ENERGOREMONT $wiadczaca ustugi remontowe i moderniza-
cyjne, a takze wytwarzajaca i montujaca rurowe wymiennikow ciepta dla
energetyki, przemystu papierniczego, chemicznego oraz dla cukrownictwa;
FTK — przedsiebiorstwo dzialajace w branzy tytoniowe;.

Wyzsza stope wzrostu gospodarczego w latach 2007-2014 w tej parze
jednostek zanotowat powiat proszowicki (41-procentowy wzrost w stosunku
do $redniej dla wszystkich powiatow) niz ,,blizniaczy” powiat krasnostawski
(wzrost 8-procentowy), cho¢ nalezy pokresli¢, ze oba powiaty zanotowaty
wzrost powyzej przecigtnej w kraju. Poréwnujac wykorzystanie funduszy przez
podmioty zlokalizowane w powiatach tej pary ,,blizniakow” nalezy zwroci¢
uwagg na fakt, ze gminom powiatu proszowickiego, dysponujagcym w 2007
roku ponad dwukrotnie mniejszymi przychodami z tytutu udziatu podatkow
od 0s6b prawnych i fizycznych w budzetach, udato si¢ pozyska¢ wigcej srod-
kow na realizacje inwestycji niz powiatowi krasnostawskiemu, ktory dodat-
kowo mogt korzysta¢ z puli §rodkéw alokowanych dla regionéw Polski
Wschodniej (tab. 3).

Tabela 3. Poréwnanie wykorzystania funduszy dostepnych w ramach
perspektywy 2007-2013 w powiatach: proszowickim

i krasnostawskim

Relatywna Infrastruktura

Powiat | Seg- | dynamika _;’anspt}lztov{a
(NUTS4) | ment| warostu |'KOMUNIKacC/a

We0M o Tyl Twl 2 [w] o |w| o |6 2 |4 2

Proszowicki | 3 | wysoka | 4485421| 2(43982010 20|20094670| 9|14029299| 6|116188980( 54|17534140| 8216314521
Krasnostawski| 3 | niska |34603874| 18|24144842) 13|21541007 9243907| 5| 66339515 34|37071337) 19] 192944502

Przedsighior- |  Wiedza,
@oscirozwdj | innowage
MSP | iwspipraca

Rozwdj obsza-
row miejskich

Rozwoj obsza- (Zréwnowazony| Fundusze
rowwigjskich | rozwdj | facenie

r~

Zrodto: opracowanie wlasne.

Ograniczone mozliwo$ci inwestycyjne, zwigzane z nizszymi dochodami uzy-
skiwanymi przez samorzady (szczegdlnie w latach 2008-2010) po czesci
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wynikaty z trudnej sytuacji przedsigbiorstw w nim zlokalizowanych. W 2007
roku Cukrownia Krasnystaw byta jednym ze strategicznych zaktadéw funk-
cjonujacych na terenie powiatu zarowno dla poddostawcow (rolnikow), jak
i pracownikow (mieszkancoéw powiatu). Reforma zasad funkcjonowania rynku
cukru w Unii Europejskiej z 2006 roku i zmniejszanie limitow produkcyjnych
(we wszystkich cukrowniach) UE, wymusita konieczno$¢ podjecia dziatan
restrukturyzacyjnych w Krajowej Spoétce Cukrowej SA, do ktorej nalezata
Cukrowania w Krasnymstawie. Jeszcze w styczniu 2008 roku KSC S.A.
przedstawita Ministrowi Skarbu Panstwa analiz¢ przeprowadzong pod katem
kontynuacji produkcji cukru rankingujaca wchodzace w sktad spotki cukrow-
nie. Cukrownia Krasnystaw znalazla si¢ na trzecim miejscu (po cukrowniach
w Lublinie i Lapach) na dziesi¢¢ zaktadéw pod wzgledem najmniejszej ren-
townosci. W latach 2004-2010 z zatogi liczacej ponad 580 0s6b zwolnionych
zostato ponad 300, co podyktowane byto koniecznoscig restrukturyzacji za-
ktadu. Spotka ostatecznie zdecydowata si¢ na przeprowadzenie znaczacych
inwestycji w nowoczesny zespot energetyczno-cieplowniczy, kontynuowana
byta réwniez sprzedaz majatku trwatego, co w duzej mierze po 2011 roku
poprawito jej kondycje finansowa. Pod koniec badanego okresu ktopoty finan-
sowe dotknety takze Fermentowni¢ Tytoniu Krasnystaw, ktora przestata do-
trzymywac¢ terminow ptatnosci dostawcom surowca oraz firme Cora Tex, ktdra
coraz bardziej odczuwala skutki obecnosci na rynkach europejskich firm
chinskich, zajmujacych si¢ szyciem uniformow.

Analizujagc obszary wykorzystania funduszy w obu powiatach, zauwazy¢
mozna dwie znaczace rdznice: wyzsze wykorzystanie srodkéw przeznaczonych
na rozwoj terenow wiejskich w powiecie proszowickim w stosunku do kra-
snostawskiego (cho¢ w obu przypadkach to w tym obszarze pozyskano naj-
wigksze kwoty pomocy, co ttumaczy¢ nalezy znaczacym udziatem terenéw
wiejskich w tych powiatach) i odwrotng sytuacje w przypadku funduszy
ukierunkowanych na zréwnowazony rozwdj. Nie bez znaczenia byta takze
aktywnos$¢ samorzadéw gmin wiejskich wchodzacych w sktad powiatu pro-
szowickiego. Gminy Nowe Brzesko i Koszyce pozyskaly dotacje na przygo-
towanie terenéw pod przysztych inwestorow, realizujac projekty: ,,Budowa
infrastruktury technicznej dla Nowobrzeskiego Obszaru Gospodarczego” oraz
»Utworzenie Koszyckiej Strefy Aktywnosci Gospodarczej” (cho¢ nalezy za-
znaczy¢, ze do 2014 roku nie zlokalizowat si¢ w nich zaden inwestor). Gmina
Nowe Brzesko oraz Palecznica otrzymatly dotacje na inwestycje zwiazane
z rozwojem odnawialnych zrodetl energii, wykorzystywanej w budynkach
uzytecznos$ci publicznej. W powiacie proszowickim udato si¢ takze zrealizowac
projekty z zakresu poprawy infrastruktury terenow wiejskich, uatrakcyjniaja-
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cych je pod katem rozwoju turystyki (np. remont zabytkowego klasztoru
w Hebdowie, odnowa centrum wsi Nowe Brzesko, Przemykdw, Patecznica)
i dla potencjalnych nowych mieszancéw. Cho¢ na terenie powiatu krasnostaw-
skiego istnieja obiekty i miejsca szczegdlnie cenne pod wzgledem kulturowym
i przyrodniczym (np. parki narodowe), ktére mogtyby petni¢ funkcje atrakcji
turystycznych, liczbe i zakres projektow ukierunkowanych na rozwoj turystyki
w powiecie nalezy uzna¢ za co najmniej skromny. Dotacje unijne w tym ob-
szarze wykorzystano jedynie na remont i rozbudowe domu kultury w Kra-
snymstawie oraz rewitalizacj¢ Dworku Staro$cinskiego wraz z historycznym
parkiem w Krasnymstawie, remont i wyposazenie domu weselnego oraz
jednorazowa organzacje Ogélnopolskiego Swieta Chmielarzy i Piwowarow
,»Chmielaki Krasnostawskie” w 2010 roku. Jest to tym bardziej znamienne, ze
konieczno$¢ podjecia dziatan w kierunku rozwoju turystyki na tym obszarze
byta wyraznie podkreslona w strategii rozwoju powiatu z 2008 roku, gdzie
W turystyce upatrywano ,,zrédlo utrzymania niejednej rodziny (...) [poprawia-
jaca] sytuacje finansowa” i wyraznie wskazywano, ze: ,, Wtadze powiatu maja
swiadomos$¢ mozliwosci 1 potrzeb w zakresie stabo rozwinietej turystyki.
Dlatego tez, dazac do wykorzystania turystyki jako jednego ze strategicznych
kierunkoéw rozwoju, powiat musi bardziej zdecydowanie, r6znymi narzedziami
1 sposobami wesprzec jej rozwdj”. W badanym okresie nie zrealizowano jed-
nak zadnego projektu, ktory zintegrowatyby walory naturalne i obiekty kultu-
rowe w konkretny produkt turystyczny w tym powiecie.

Wyzsze srodki pozyskane w obszarze zrOwnowazonego rozwoju w powie-
cie krasnostawskim w poréwnaniu z proszowickim wynikaty z koniecznosci
poprawy infrastruktury gospodarki odpadami (budowa migdzygminnego
sktadowiska odpadow komunalnych w Wincentowie) oraz poprawy infrastruk-
tury przeciwpowodziowej (kompleksowe uregulowanie retencji w Siennicy
Roézanej czy budowa zbiornikéw retencyjnych w gmnie Krasniczyn i Kra-
snymstawie). Znaczacym projektem zrealizowanym w tym obszarze byla takze
rozbudowa kanalizacji sanitarnej i modernizacja oczyszczalni $ciekow w Kra-
snymstawie.

Znacznie wyzsza warto$¢ srodkéw pozyskanych na realziacje inwestycji
w infrastrukturg drogowa w powiecie krasnostawskim niz proszowickim nalezy
uzasadni¢ nizszym poziomem jej rozwoju w tym pierwszym w 2007 roku.
Wskazniki dtugo$ci utwardzonych drég gminnych i powiatowych w powiecie
krasnostawskim ksztaltowat sie¢ w 2007 roku na poziomie 67 km na 100 km?
i 101 km na 10 tys. mieszkancéw, podczas gdy w powiecie proszowickim na
poziomie odpowiednio: 170 km i 162 km. W powiecie krasnostawskim prze-
wazajaca czgs$¢ projektow dotyczyla lokalnego uktadu transportu: budowy lub
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remontow drog gminnych i powiatowych (obshugujacych w gtownej mierze
ruch lokalny). Wiekszymi projektami z obszaru infrastruktury drogowej reali-
zowane na terenie powiatu byty: inwestycje PKP w modernizacj¢ skrzyzowan
linii kolejowych z drogami publicznymi czg§ciowo realizowana na terenie
powiatu oraz rozbudowa drogi wojewddzkiej nr 846 Matochwiej Duzy — Woj-
stawice. Inwestycje w infrastrukture transportowa w powiecie proszowickim
realizowane w okresie 2007—2014 miaty znacznie mniejsza warto$¢ (do naj-
wiekszych nalezy zaliczy¢ realizacj¢ projektu ,,Usprawnienie systemu trans-
portu drogowego w wyniku przebudowy drog powiatowych nr 1274K Proszo-
wice — Koszyce i 1275K Ksigznice Mate — Lapszow” oraz budowe obwodnicy
Proszowic — inwestycja wojewodztwa matopolskiego). Niemniej nalezy pod-
kresli¢, ze przyczynity si¢ one do lepszego skomunikowania powiatu z sgsia-
dujacym Krakowem przez co uatrakcyjnity gminy powiatu dla turystow
(w szczegolnosci tzw. turystow weekendowych) oraz pod wzgledem osiedla-
nia si¢ 0sob na state.

Mozliwos¢ skorzystania z dotacji jako szansy na rozwoj dziatalnosci go-
spodarczej sprawnie wykorzystaly zlokalizowane w powiecie proszowickim
firmy, ktorych dziatalno$¢ nie ograniczata si¢ jedynie do ryku lokalnego.
Sukces w duzej mierze wynikal z koniunktury na rynkach zewnetrznych
1 zwigkszonego popytu na produkty lub ustugi oferowane przez proszowickie
przedsigbiorstwa (w wielu przypadkach podmioty lub poddostawcy branzy
budowlanej). Przyktadem moze tu by¢ dynamicznie rozwijajaca si¢ od 2004
roku firma Edificator swiadczaca ustugi kompleksowego wykonywania ukta-
dow drogowych obiektow uzytecznosci publicznej, produkcyjnych, komer-
cyjnych i logistycznych. Przedsi¢biorstwo zatrudniato inzynierow zarzadza-
jacych procesami realizacji i pracownikdéw operacyjnych bezposrednio
wykonujacych roboty. Dostepnos¢ funduszy unijnych i w zwigzku z tym
zwigkszona aktywnos¢ inwestycyjna sektora publicznego i prywatnego spra-
wily, ze firma zaczgta realizowac zlecenia na terenie catej Polski. Firma byta
takze bezposrednim beneficjentem dotacji unijnych, pozyskujac wsparcie na
realizacj¢ trzech przedsigwzie¢ polegajacych na organizacji nowej bazy firmy
1 wyposazenie w zaawansowane technologicznie urzadzenia do budowy drég.
Innymi przyktadami firm, oferujacych swoje produkty na rynkach zewnetrz-
nych (krajowym, a w niektorych przypadkach zagranicznych), ktore zwigkszyty
swoja konkurencyjno$¢ lub moce wytwoércze dzigki dotacjom sg m.in.: Wy-
twornia Artykulow Bezglutenowych BEZGLUTEN — lider produkc;ji artyku-
low bezglutenowych oraz niskobiatkowych, posiadajaca nowoczesny zaktad
produkcyjny i wlasne laboratoria: badawcze oraz rozwojowo-wdrozeniowe;
firma Znicze Malgorzata, producent zniczy, lampionow nagrobkowych, wkta-
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dow parafinowych oraz olejowych; firma Pablo, zajmujaca si¢ produkowaniem
linii 1 maszyn pakujgcych dla przedsiebiorstw z branzy kosmetycznej, che-
micznej czy spozywczej; firma Vibrobet, specjalizujaca si¢ w dostarczaniu
prefabrykatéw betonowych z przeznaczeniem dla kanalizacji, drogownictwa
1 wykonawstwa studni, posiadajaca park technologiczny do wytwarzania ele-
mentow standardowych oraz nietypowych; polsko-norweska firma dzialajaca
w branzy budowlanej Norpolhaus, ktorej glownym profilem dziatalnosci jest
budowa domoéw jednorodzinnych wykorzystujacuch technologi¢ prefabryko-
wanych konstrukceji szkieletowych oraz produkcja i montaz wiazaréw dacho-
wych. Jedynie kilka wspartych funduszami projektéw na rozwdj dziatalnosci
realizowanych bylo przez podmioty prywatne dziatajace wytacznie na rynku
lokalnym (np. dotacja na uruchomienie restauracji dla kierowcow, wyposaze-
nie gabinetu weterynaryjnego czy zakup sprzetu przez firme specjalizujaca si¢
w pracach wykonczeniowych). W przypadku powiatu krasnostawskiego z naj-
wigkszych firm dzialajacych na rynkach zewnetrznych z dotacji skorzystaty
m.in. Firma SUN-EKO - producent ptaskich kolektorow stonecznych,
ENERGO-REMONT Przedsigbiorstwo Wdrazania Nowych Technologii Re-
montowych, firmy WEMAX i Metal Mazurek, ktorych gtownym profilem
dziatalnosci jest produkcja konstrukcji metalowych i ktore od kilkunastu lat
dziatajg na rynkach wybranych panstw UE; Przedsi¢biorstwo Robdt Drogo-
wych, ktére pozyskalo dotacje na zmodernizowanie produkcji mas bitumicz-
nych w zaktadzie w Koszarsku czy Kartonex, ktory dzigki wsparciu wdrozyt
innowacyjng technologi¢ do produkcji opakowan. Pomoc uzyskaly takze
mniejsze podmioty koncertujace swoja dzialalno$¢ na rynku lokalnym (gabi-
nety stomatologiczne, firma remontowo-budowlana, firma zajmujaca si¢
sprzedaza detaliczng cze$ci 1 akcesoridow samochodowych).

Nalezy zaznaczy¢, ze w obu powiatach dostepne byto wsparcie w ramach
krajowego Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki w postaci dotacji (do 40
tys. z1, udzielane wraz ze wsparciem pomostowym w wysokos$ci do 1,2 tys. zt
miesigcznie) i preferencyjnych pozyczek dla oséb chcacych rozpoczaé dzia-
falnos¢ gospodarczg. Wspomniany wczesniej rolniczy charakter gmin powiatu
krasnostawskiego (odsetek 0sob pracujacych w rolnictwie wynosi 60,3%,
podczas gdy $rednia dla catego wojewodztwa lubelskiego to 43,3%, a ludnos¢
miejska w powiecie stanowi zaledwie 28,3% ogohu mieszkancow, prawie dwa
razy mniej niz §rednio w catym wojewddztwie), jak i jego potozenie wzgledem
zewngetrznych rynkéw zbytu implikowat jednak ograniczone mozliwosci roz-
woju dziatalnosci pozarolniczej. W odréznieniu od powiatu proszowickiego,
potozonego w niewielkiej odlegtosci od znaczacego rynku zbytu — Krakowa,
w powiecie krasnostawskim przez caty badany okres znaczaco nizszy byt
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wskaznik liczby podmiotéw gospodarczych na 10 tys. mieszkancow w wieku
produkcyjnym, a roznica z 2007 roku w 2014 roku jeszcze bardziej si¢ pogle-
bita, co w pewnym stopniu zwigzane byto z wyzsza skuteczno$cia wsparcia
przeznaczanego na rozpoczecie dziatalnosci gospodarczej mieszkancéw po-
wiatu proszowickiego. Dodatkowo zlokalizowane w powiecie proszowickim
firmy wyraznie mocniej inwestowaty (wykorzystujac zaréwno $rodki wlasne,
kredyty, jak i fundusze unijne): dynamika wzrostu naktadow inwestycyjnych
w przedsiebiorstwach (w relacji do $redniej krajowej) w latach 2007-2014
w rolnictwie, le$nictwie, towiectwie i rybactwie wynosita 33%, a w ustugach
rynkowych i nierynkowych 13%. W powiecie krasnostawskim wskazniki te
miaty warto$ci ujemne i wynosity odpowiednio 35 i 5%. Wszystko to mialo
wplyw na zachodzace w tym okresie wyraznie odmienne w obu powiatach
zmiany strukturalne. O ile w powiecie proszowickim zatrudnienie w rolnictwie
o malato (o 7% w badanym okresie) i rosto w branzach ustugowych (0 22%),
o tyle w powiecie krasnostawskim sytuacja byta odwrotna (odpowiednio wzrost
zatrudnienia w rolnictwie o 2,5% i spadek w ustugach o 2%).

Podsumowujac, zaabsorbowane w powiecie proszowickim srodki pomo-
cowe, dzigki korzystniejszemu niz w przypadku powiatu krasnostawskiego
potencjatowi endogenicznemu (lokalizacja w niewielkiej odlegtosci od duzego
rynku zbytu, wigkszy udziat przedsiebiorstw i wigksza dywersyfikacja obsza-
réw ich dziatalnosci, w tym mniejsza zaleznosci od sektora rolnego, wyzszy
wstepny poziom rozwoju lokalnej infrastruktury transportowej) byty efaktyw-
niej wykorzystywane. W przypadku tego powiatu absorpcji funduszy sprzyjaty
stabilne dochody wtasne budzetéw gmin (ktore systematycznie rosty, nawet
w okresie ogolnos§wiatowego spowolnienia gospodarczego odczuwalnego
w Polsce w latach 2009-2011). Nalezy oceni¢, ze przedsiewzigcia zrealizowane
przy wspotudziale funduszy unijnych przyspieszyly i wzmocnity zmiany
strukturalne w gospodarce tego powiatu. W przypadku powiatu krasnostaw-
skiego cele, jakie zrealizowaty przedsiewziecia wspotfinansowane ze srodkoéw
unijnych, zwiazane byty nie tyle z przeksztatceniami strukturalnymi, ile z nad-
rabianiem zalegloSci w poziomie rozwoju infrastruktury podstawowej. Powiat
mial takze mniejszy potencjatl do rozwoju dzialalno$ci pozarolniczej, cho¢
zdecydowanie nie wykorzystano szansy, jaka stwarzaly fundusze ukierunko-
wane na rozwdj turystyki (takze agroturystyki) w majacym potencjal w tym
zakresie powiecie. Mozliwosci korzystania z funduszy przez gminy tego po-
wiatu ograniczata zta kondycja finansowa strategicznych przedsigbiorstw,
zwigzana z tym pogarszajaca si¢ sytuacja na rynku pracy i mniej przewidy-
walne dochody budzetéw gmin w kolejnych latach.
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Fundusze unijne wykorzystane na poziomie powiatéw w ujeciu
kwot absolutnych (w zt) w poszczegdlnych obszarach wsparcia
zuwzglednieniem rodzaju powiatéw — analiza statystyczna

Tabela 4. Rozwdj infrastruktury komunikacyjnej

Rozwdj infrastruktury komunikacyjnej

Powiaty (bez migst Mia§ta na praw§ch Miasta )
na prawach powia- | powiatu (bez miast e tacznie
tow) wojewddzkich) wojewddzkie

Srednia 2148217673 1267216615 2385594883 2677473085
Waznych 314 18 47 379
Suma 67454034919 22809899071 11212295948 1,01476E+11
% Sumy 66,47 22,48 11,05 100
Minimum 6969055,57 120873245 13741554,21 6969055,57
Maksimum 3921613833 6731521900 1494873752 6731521900
Odch. std. 416455142,5 1667829872 3118454975 574933076,1
Wsp. zmn. 193,86 131,61 130,72 214,73
Skosnos¢ 4,51 2,46 2,28 598
Q25 30234736,38 355155051 53175731,83 32487015,76
Mediana 60758758,42 665369030,2 125432636,5 68914441,69
Q75 202829341,5 1070548863 278675745,7 248022096, 1
Percentyl 10,00 19718035,68 159202113,1 26625459,74 20644199,2
Percentyl 90,00 633214322,9 3630756452 812064702,9 726286122,6

Rysunek 1. Rozwdj infrasruktury komunikacyjnej

Ramkowy Rozwdéj infrastruktury komunikacyjnej grupowane wzgledem jednostka adm.
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Tabela 5. Rozwoj obszaréw miejskich

Rozwoj obszaréw miejskich

Powiaty (bez miast

Miasta na prawach

na prawallch powia- powigtu ('bez miast woj!lwll:;:iikie tacznie
tow) wojewddzkich)

Srednia 42979210,44 1336684153 157805628,3 118661349,
Waznych 314 18 47 379
Suma 13495472078 24060314748 7416864532 44972651357

% Sumy 30,01 53,5 16,49 100
Minimum 148252,75 167854186,3 31456275,8 148252,75
Maksimum 2044413431 7111717979 502216158,9 7111717979
Odch. std. 36143558,34 1539400157 100095113,5 429502410,2
Wsp. zmn. 84,1 115,17 63,43 361,96
Skosnos¢ 1,84 34 1,42 12,32
Q25 17827611,51 716054150,8 73416587,49 19871594,33
Mediana 31962788,77 869427341,7 134626293 4 39205075,73
Q75 54883350,59 1546604994 204111108,2 78738087,93
Percentyl 10,00 12628479,28 218727567,8 45544945,43 13149001,4
Percentyl 90,00 100976753,7 1853952404 275739320,5 172458302,2

Rysunek 2. Rozwdj obszaréw miejskich

Ramkowy Rozwoj obszaréw miejskich grupowane wzgledem jednostka adm.
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Tabela 6. Rozwdj przedsiebiorczosci

Zataczniki

Rozwdj przedsiebiorczosci
Powiaty (bez mia;t Mias}a na praw.::lch Miasta )
na prawach powia- | powiatu (bez miast S tacznie
tow) wojewddzkich) wojewddzkie

Srednia 37365625,57 228151872,9 42028005,81 47004898,19
Waznych 314 18 47 379
Suma 11732806430 4106733711 1975316273 17814856415
% Sumy 65,86 23,05 11,09 100
Minimum 3309150,05 32495740,39 11675549,17 3309150,05
Maksimum 217631632,5 562064760,4 97880807,92 562064760,4
Odch. std. 24752234,87 140957824,8 22402308,35 55720935,93
Wsp. zmn. 66,24 61,78 533 118,54
Skosnos¢ 2,99 0,79 0,77 51
Q25 22977429,03 140721167,7 2492382441 23617301,43
Mediana 31889438,93 198404054,3 35906916,04 33019892,51
Q75 43778021,01 3095839923 58302780,74 48837612,53
Percentyl 10,00 16767313,81 72494830,09 19816073,56 16943419,05
Percentyl 90,00 61116733,24 414716069,3 77028009,83 75042716,76

Rysunek 3. Rozwdj przedsiebiorczosci

Ramkowy Rozwdj przedsiebiorczosci grupowane wzgledem jednostka adm.
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Tabela 7. Inwestycje w wiedze i innowacje

Inwestycje w wiedze i innowacje
Powiaty (bez migst Mias‘ta na praw_ach Miasta )
na prawach powia- | powiatu (bez miast o tacznie
tow) wojewddzkich) wojewddzkie

Srednia 49626397,95 1101932654 8371358591 103831174,9
Waznych 314 18 47 379
Suma 15582688955 19834787776 3934538538 39352015268
% Sumy 39,6 50,4 10 100
Minimum 0 42920891,35 669650,18 0
Maksimum 4794512572 4664294312 514114397,2 4664294312
Odch. std. 68101824,46 1111126082 96044834,82 332290125,9
Wsp. zmn. 137,23 100,83 114,73 320,03
Skosnos¢ 2,86 2,14 2,71 9,07
Q25 8210688,6 443112841,3 29474384,58 10191553,58
Mediana 24041374 756133786,6 49804171,17 30050536,75
Q75 66639904,3 1476203540 103103957,2 78128601,5
Percentyl 10,00 2198990 127402541,3 9271130,78 29487145
Percentyl 90,00 117115385,2 2514900381 193936755,1 182147236,1

Rysunek 4. Inwestycje w wiedze i innowacje

Ramkowy Inwesty cje w wiedze i innowacje grupowane wzgledem jednostka adm.
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Tabela 8. Rozwoj obszaréw wiejskich

Zataczniki IEEER

Rozwdj obszaréw wiejskich
Powiaty (bez mia;t Mias}a na praw.::lch Miasta .
na prawgch powia- | powiatu ('bez miast wojewddzkde tacznie
tow) wojewddzkich)

Srednia 75009115,71 11146139,56 4023219,27 63173045,25
Waznych 314 18 47 379
Suma 23552862332 2006305121 189091305,9 23942584150
% Sumy 98,37 0,84 0,79 100
Minimum 5406235,53 572146,76 76704517 572146,76
Maksimum 566414863,6 81806901,58 23531439,67 566414863,6
Odch. std. 58555164,71 20446770,5 5125730,25 59509716,1
Wsp. zmn. 78,06 183,44 1274 94,2
Skosnos¢ 3,49 3,02 2,88 3,07
Q25 39890246 1768561,15 1398685,53 2753720491
Mediana 59501130,68 4754401,58 1823812,6 50990290,72
Q75 90539127,21 8459005,5 4047328,44 83873559,44
Percentyl 10,00 2753720491 1052945,56 1398685,53 3242867,84
Percentyl 90,00 132098949,8 46538785,25 7463607,96 120697516,6

Rysunek 5. Rozwdj obszaréw wiejskich

Ramkowy Rozwéj obszaréw wiejskich grupowane wzgledem jednostka adm.
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Tabela 9. Rozwdj zréwnowazony

Rozwéj zréwnowazony
Powiaty (bez mia_st Mias‘ta na praw_ach Miasta .
na prawallch powia- | powiatu ('bez Miast wojewddzkie tacznie
tow) wojewddzkich)

Srednia 80608022,99 345110809,5 88053254,44 94093447,88
Waznych 314 18 47 379
Suma 25310919218 6211994570 4138502959 35661416747
% Sumy 70,98 17,42 11,6 100
Minimum 2708189,54 112819929, 1034996,59 1034996,59
Maksimum 579256992,2 1082271687 932005327,9 1082271687
Odch. std. 78451348,11 300700752,2 139812824,9 121234104,2
Wsp. zmn. 97,32 87,13 158,78 128,84
Skosnos¢ 291 1,46 5,01 4,46
Q25 33923591,52 140630303,7 15409811,62 33923591,52
Mediana 58076936,43 209737187,3 57000004,48 60701713,32
Q75 99248808,92 569721778 119255436,5 109496874,7
Percentyl 10,00 20157258,63 1143241573 6108920,14 18155341,62
Percentyl 90,00 156881281,2 932368648,8 168599104,2 183610006,8

Rysunek 6. Rozwdj zrbwnowazony

Ramkowy Rozwéj zrbwnowazony grupowane wzgledem jednostka adm.
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Zataczniki XN

Tabela 10. Wykorzystane fundusze lat 2007-2015 w ujeciu kwot absolutnych-
facznie (w zt)

Wykorzystane fundusze 2007-2015 w ujeciu kwot absolutnych (w zt) — facznie
Powiaty (bez migst Miagta na prawgch Miasta _
na prawach powia- | powiatu (bez miast S tacznie
tow) wojewddzkich) wojewddzkie

Srednia 500459102,3 4290242244 614183182 694551789,1
Waznych 314 18 47 379
Suma 1,57144E+11 | 77224360388 28866609555 2,63235E+11
% Sumy 59,7 29,34 10,97 100
Minimum 813778174 7679125333 93249915,46 81377817,4
Maksimum 4978287806 20008972790 2378919323 20008972790
Odch. std. 522630803,6 4460695331 498461034,8 1341285911
Wsp. zmn. 104,43 103,97 81,16 193,12
Skosnos¢ 4n 2,82 1,74 9,27
Q25 222387094 1892557780 302965563,6 234421020,5
Mediana 347955890,5 2553455782 464026001,6 3648339044
Q75 549962091,7 5935074240 8454283624 636350735
Percentyl 10,00 161528634,6 929675142 211311604,8 168836643,5
Percentyl 90,00 966966761,6 7992194140 1310784443 1238953063

Rysunek 7. Suma koricowa
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Zatacznik 3

EXEF Pomoc rozwojowa: sukces czy porazka?

Fundusze unijne wykorzystane na poziomie powiatéw w ujeciu
capita (w zt) w poszczegdlnych obszarach wsparcia z uwzglednieniem

rodzaju powiatéw — analiza statystyczna

Tabela 11. Rozwoj infrastruktury komunikacyjnej

Rozwdj infrastruktury komunikacyjnej

Powiaty (bez miast | Miasta na prawach Miasta
na prawach powia- | powiatu (bez miast wojewddzkde tacznie
tow) wojewddzkich)

Srednia 2507,47 2713,97 2323,57 249447
Waznych 314 18 47 379
Suma 787346,18 43851,44 109207,92 945405,54
% Sumy 83,28 517 11,55 100
Minimum 104,06 8714 209 104,06
Maksimum 25128,53 7854,55 14404,95 25128,53
Odch. std. 4011,58 2025,04 3009,6 3823,38
Wsp. zmn. 159,99 74,62 129,52 153,27
Skosnos¢ 3,14 1,46 2,58 3,16
Q25 446,1 1338,61 609,88 493,34
Mediana 865,47 1942,21 1183,07 977,34
Q75 2378,25 3859,04 2529,42 2550,15
Percentyl 10,00 256,3 987,84 272,53 267,67
Percentyl 90,00 7556,69 6813,31 5517,45 681331

Rysunek 8. Rozwdj infrastruktury komunikacyjnej

Ramkowy pc Rozwdj infrastruktury komunikacyjnej grupowane wzgledem jednostka adm.
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Tabela 12. Rozwdj obszaréw miejskich

Zataczniki IEEER

Rozwoj obszaréw miejskich
Powiaty (bez miast | Miasta na prawach Miasta
na prawach powia- | powiatu (bez miast woiewédzkie tacznie
tow) wojewddzkich) )

Srednia 535 2953,19 1600,41 781,97
Waznych 314 18 47 379
Suma 167989,21 53157,46 75219,44 296366,11
% Sumy 56,68 17,94 25,38 100
Minimum 1,62 1356,27 489,44 1,62
Maksimum 3018,69 4823,72 6204,24 6204,24
Odch. std. 383,27 887,27 894,24 782,81
Wsp. zmn. 71,64 30,04 55,88 100,11
Skosnos¢ 2,35 0,25 3,08 2,71
Q25 290,19 2432,06 1170,55 315,96
Mediana 427,34 2874,12 1512,84 530
Q75 683,52 3615,6 1894,53 913,37
Percentyl 10,00 186,36 1576,86 784,8 197,81
Percentyl 90,00 940,2 4077 244315 1732,58

Rysunek 9. Rozwéj obszaréow miejskich

Ramkowy pc Rozwoj obszaréw miejskich grupowane wzgledem jednostka adm.
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XA Pomoc rozwojowa: sukces czy porazka?

Tabela 13. Rozwdj przedsiebiorczosci

Rozwdj przedsiebiorczosci

Powiaty (bez miast | Miasta na prawach Miasta
na prawach powia- | powiatu (bez miast e AL tacznie
. e wojewddzkie
tow) wojewddzkich)
Srednia 482,8 706,54 448,73 489,2
Waznych 314 18 47 379
Suma 151597,84 12717,7 21090,15 185405,69
% Sumy 81,77 6,86 11,38 100
Minimum 37,63 172,63 144,12 37,63
Maksimum 2617,89 1738,93 981,6 2617,89
Odch. std. 252,7 481,29 214,65 267,18
Wsp. zmn. 52,34 68,12 47,83 54,62
Skosnos¢ 3,08 0,89 0,75 2,71
Q25 333,41 339,45 269,36 328,46
Mediana 435,44 528,7 395,59 429,1
Q75 590,05 1110,03 573,6 591,91
Percentyl 10,00 254,94 237,75 22371 244,25
Percentyl 90,00 734,21 1527,38 768,41 744,07
Rysunek 10. Rozwdj przedsiebiorczosci
Ramkowy pc Rozwoj przedsiebiorczosci grupowane wzgledem jednostka adm.
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Tabela 14. Inwestycje w wiedze i innowacje

Zataczniki IEEER

Inwestycje w wiedze i innowagje
Powiaty (bez mia;t Mias‘ta na prawgch Miasta .
na prawgch powia- | powiatu ('bez Miast wojewddzide tacznie
tow) wojewddzkich)

Srednia 551,7 2425,16 775,96 668,49
Waznych 314 18 47 379
Suma 173235,07 43652,95 36470,04 253358,06
% Sumy 68,38 17,23 14,39 100
Minimum 0 346,8 16,27 0
Maksimum 6054,76 5769,79 2803,36 6054,76
Odch. std. 673,18 1277,44 646,13 811,88
Wsp. zmn. 122,02 52,67 83,27 121,45
Skosnos¢ 3,32 09 1,57 2,79
Q25 125,74 132441 352,56 144,96
Mediana 342,94 2311,58 638,05 409,21
Q75 744,73 3007,97 914,16 830,91
Percentyl 10,00 43,88 1035,94 118,09 53,14
Percentyl 90,00 1248,81 4332,51 1594,32 1561,92

Rysunek 11. Inwestycje w wiedze i innowacje

Ramkowy pc Inwestycje w wiedze i innowacje grupowane wzgledem jednostka adm.
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EXEA Pomoc rozwojowa: sukces czy porazka?

Tabela 15. Rozwdj obszaréw wiejskich

Rozwdj obszaréw wiejskich
Powiaty (bez miast | Miasta na prawach Miasta
na prawach powia- | powiatu (bez miast woiewédzkie tacznie
tow) wojewddzkich) )
Srednia 1005,43 40,92 49,84 841,12
Waznych 314 18 47 379
Suma 315705,31 736,52 23425 318784,33
% Sumy 99,03 0,23 0,73 100
Minimum 69,82 2,52 6,74 2,52
Maksimum 6289,27 335,51 338,44 6289,27
Odch. std. 745,2 79,82 66,76 769,04
Wsp. zmn. 74,12 195,08 133,95 91,43
Skosnos¢ 3,16 3,35 2,99 2,69
Q25 567,54 53 10,98 374,37
Mediana 828,62 11,56 24,26 733,42
Q75 1172,86 45,5 67,09 1067,01
Percentyl 10,00 37521 2,55 8,1 27,44
Percentyl 90,00 1801,02 128,68 85,76 1635,75
Rysunek 12. Rozwdj obszaréw wiejskich
Ramkowy pc Rozwdj obszaréw wiejskich grupowane wzgledem jednostka adm.
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Tabela 16. Rozwoj zrownowazony

Zataczniki

Rozwéj zréwnowazony
Srednia 1021,5 907,96 1193,24 1037,4
Waznych 314 18 47 379
Suma 320749,73 16343,2 56082,17 3931751
% Sumy 81,58 416 14,26 100
Minimum 67,3 191,49 13,83 13,83
Maksimum 14481,95 1487,49 22647,87 22647,87
0dch. std. 1058,81 409,49 3259,42 1494,23
Wsp. zmn. 103,65 451 273,16 144,04
Skosnos¢ 7,26 -0,25 6,46 10,16
Q25 494,29 620,44 170,68 450,88
Mediana 794,36 965,47 554,43 784,45
Q75 1264,24 1182,45 1048,17 1227,99
Percentyl 10,00 305,37 278,12 84,65 280,23
Percentyl 90,00 1931,62 1483,57 18445 1828,01
Rysunek. 13. Rozwoj zréwnowazony
Ramkowy pc Rozwdj zréwnowazony grupowane wzgledem jednostka adm.
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X Pomoc rozwojowa: sukces czy porazka?

Tabela 17. Wykorzystane fundusze za lata 2007-2015 per capita - facznie (w zt)

Wykorzystane fundusze 2007-2015 w ujeciu per capita (w zt) — facznie
Powiaty (bez miast | Miasta na prawach Miasta
na prawach powia- | powiatu (bez miast 0 tacznie
. e wojewddzkie
tow) wojewddzkich)
Srednia 6103,9 9747,74 6391,75 6312,65
Waznych 314 18 47 379
Suma 1916623,34 175459,28 300412,21 2392494,83
% Sumy 80,11 7,33 12,56 100
Minimum 1241,79 5321,48 1245,81 1241,79
Maksimum 29749,18 14599,46 36990,22 36990,22
Odch. std. 4445,88 2688,59 5773,35 46203
Wsp. zmn. 72,84 27,58 90,33 73,19
Skosnos¢ 2,61 0,01 3,74 2,74
Q25 3477,04 7798 34 3463,66 3525,75
Mediana 4706,81 9725,42 4845,56 4928,52
Q75 6841,6 11555,04 6889,53 7258,6
Percentyl 10,00 2743,12 5536,06 2596,51 2762,67
Percentyl 90,00 11085,12 1357417 10775,76 11555,04
Rysunek 14. Suma korcowa
Ramkowy Suma koricowa per capita grupowane wzgledem jednostka adm.
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