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Streszczenie: W artykule wykazano istniejace sprzeczno$ci mi¢dzy celem gtdéwnym europej-
skiej polityki spojnosci, jakim jest dazenie do wyrdwnywania poziomu rozwoju unijnych re-
giondw, a terytorialnym paradygmatem rozwoju regionalnego preferujacym regiony rozwi-
nigte o duzym endogenicznym potencjale innowacyjnym. Okreslono takze znaczenie
europejskiej polityki spdjnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej jako waznego instru-
mentu wspierania rozwoju unijnych regiondéw rozwijajacych sig.

Stowa kluczowe: rozwdj regionalny, polityka spdjnosci, terytorialny paradygmat rozwoju,
nowa pokryzysowa polityka regionalna.

Summary: The main objective of this paper is to demonstrate the existing conflict between
the main objective of the European cohesion policy, which is: striving to equalize the level of
development of EU regions and territorial development paradigm that favours developed
regions with high endogenous innovative potential. The second objective of this paper is to
determine the importance of European cohesion policy consisting of economic, social and
territorial cohesion, as an essential instrument to support the EU’s developing regions.

Keywords: regional development, cohesion policy, territorial development paradigm, new
post crisis regional policy.

1. Wstep

W artykule wykazano istniejace sprzecznosci miedzy celem gldéwnym europejskiej
polityki spojnosci, jakim jest dagzenie do wyrownywania poziomu rozwoju unijnych
regionow, a terytorialnym paradygmatem rozwoju regionalnego, preferujagcym re-
giony rozwini¢te o duzym endogenicznym potencjale innowacyjnym, z reguty nie-
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bedace regionami kohezyjnymi, oraz wskazano zagrozenia dla krajow i regionow
stabiej rozwinietych. Oprocz tego okreslono znaczenie europejskiej polityki spojno-
$ci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej jako waznego instrumentu wspierania
rozwoju unijnych regiondéw rozwijajacych sie.

2. Cele europejskiej polityki spojnosci a terytorialny paradygmat
rozwoju regionalnego — szanse i zagrozenia

Europejska polityka spdjnosci zmierza do rozwoju europejskich regionow i krajow
cztonkowskich opdznionych pod wzgledem poziomu rozwoju gospodarczego, spo-
tecznego i terytorialnego oraz do zmniejszenia dystansu rozwojowego dzielacego je
od $redniej unijne;j.

Stad tez gtdwnym celem europejskiej polityki spdjnosci jest konwergencja re-
gionow i krajow cztonkowskich zmierzajgca do stworzenia z krajéw cztonkowskich
UE spojnego, jednolitego obszaru gospodarczego, spotecznego i terytorialnego, cha-
rakteryzujacego si¢ najwyzszym na $wiecie poziomem innowacyjnosci, konkuren-
cyjnosci i efektywnos$ci gospodarki, a w konsekwencji najwyzszym poziomem roz-
woju spotecznego [Kudetko, Prusek, Zielinski 2011]. Idea wspolnoty europejskiej
opiera si¢ na koncepcji spojnosci, gdyz warunkuje ona osiggnigcie zrOwnowazonego
1 samopodtrzymujgcego si¢ rozwoju spoleczno-ekonomicznego i przestrzennego
(sustainable development).

Zielona Ksiega definiuje spojnos¢ terytorialna, jako dazenie do zapewnienia har-
monijnego rozwoju wszystkich obszarow tak, aby ich mieszkancy mogli jak najle-
piej wykorzystywac charakterystyczne i specyficzne cechy tych obszaréw [Zielona
Ksigga 2008]. Roznorodno$¢ terytorialna powinna by¢ przeksztalcana w korzysci
wplywajace na zrownowazony rozwoj Wspolnoty. Wyrazilo si¢ to w sformutowaniu
w polityce spojnosci celu III: Europejska Wspolpraca Terytorialna. Wspodtpraca
terytorialna staje si¢ coraz wazniejszym czynnikiem budowania zréwnowazonego
rozwoju Unii Europejskiej, poniewaz wiele probleméw regionalnych ma charakter
wspolny, wykraczajacy poza terytorium poszczegdlnych jednostek administracyj-
nych [Jewtuchowicz2012, s. 26-27].

Polityka rozwoju terytorialnego wymaga zintegrowanego oddziatywania na roz-
woj regionalny przez wszystkie fundusze Unii Europejskiej, wzmocnienia funkcji
miast 1 obszarow funkcjonalnych i subregionow problemowych oraz uwzgledniania
réznego typu wyzwan terytorialnych regionow najmniej uprzywilejowanych,
wzmacniajac tym samym podejscie subregionalne i lokalne. Spojnos¢ terytorialna
nie odrzuca podejscia sektorowego wiasciwego dla regionalnej polityki przemysto-
wej 1 innowacyjnej. Zaktada ono réwniez komplementarno$¢ instrumentow twar-
dych i migkkich w ramach réznego typu interwencji publicznych, co znajduje
swoj najglebszy wyraz w zintegrowanych inwestycjach terytorialnych. Zaktada si¢
rowniez mozliwos¢ terytorializacji interwencji publicznej, czyli dostosowywania jej
celow i instrumentéw do specyficznych warunkow danego terytorium. Tak wigc
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spojnosc terytorialna stanowi nowy aspekt polityki spojnosci stwarzajacy pewne
szanse rozwojowe okre§lonym terytoriom, lecz nie jest punktem zwrotnym w calej
polityce spojnosci [Szlachta, Zaucha2014, s. 284].

Tak rozumiana spdjnos¢ terytorialna w Unii Europejskiej jest kompatybilna
z pozostalymi celami polityki spdjnosci. Natomiast neoliberalne jej interpretacje
cje reprezentuja czgsto przedkryzysowe neoliberalne podejscie do rozwoju regional-
nego. Zaktadaja one pomoc rozwojowa tylko dla konkurencyjnych regionéw i me-
tropolii, ktore charakteryzuja si¢ wysokim poziomem innowacyjnosci i kapitatu
ludzkiego, sieciowymi powigzaniami gospodarczymi i naukowo-badawczymi oraz
rozwinigtym sektorem finansowym. Ostabiaja one zarazem szanse rozwoju regio-
nom nieposiadajagcym endogenicznych potencjatow rozwojowych, a jednoczesnie
charakteryzujacym sie¢ niskim poziomem konkurencyjnos$ci. Licza si¢ tylko silne
regiony, a nawet tylko ich wyodrebnione czegsci, czyli obszary funkcjonalne, nato-
miast pozostate obszary regiondéw nie maja w tej neoliberalnej koncepcji i polityce
rozwoju zadnego znaczenia. Moim zdaniem, tak rozumiany terytorialny paradygmat
rozwoju regionalnego nie daje szans rozwoju regionom w krajach UE 12 i potudnio-
wej Europy, a tym samym moze przesadzi¢ o zwigkszeniu luki rozwojowej migdzy
starymi a nowymi panstwami czlonkowskimi w UE, zamiast ich konwergencji.

Polskie dokumenty planistyczne dotyczace polityki regionalnej, stworzone przez
opcje neoliberalna, tj. Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020 i Krajo-
wy Program Reform z 30 kwietnia 2013 r. proponuja nastepujaca strukture wsparcia
publicznego: na 1. cel — konkurencyjno$¢ regiondw, w tym zwlaszcza metropolii —
63% $rodkdéw publicznych, na 2. cel — sp6jnos¢ regionalng — 30%, a na 3. cel —
sprawno$¢ — 7%. Jest to skrajnie neoliberalny sposob finansowania rozwoju regio-
nalnego preferujacy najsilniejsze jednostki terytorialne kosztem najstabszych.
Oznacza to z goéry zatozong polaryzacj¢ rozwoju regionalnego w Polsce, a takze
wzrost tendencji migracyjnych do duzych aglomeracji i za granice kraju.

Jestem przekonany, ze ta hierarchia celow rozwoju regionalnego i wsparcia pu-
blicznego nie utrzyma si¢ dtugo i zostanie zasadniczo zmieniona, gdyz w przeciw-
nym razie poglebi regionalne zrdéznicowanie poziomu rozwoju gospodarczego i po-
ziomu zycia mieszkancow polskich regionow.

Finansowanie rozwoju polskich metropolii ze $srodkow publicznych nie jest po
pierwsze mozliwe, gdyz polskie finanse publiczne nie sg w stanie wygenerowac tak
duzych srodkow, po drugie byloby to bardzo nieefektywne, gdyz naktady nie przy-
nioslyby oczekiwanych efektow, a po trzecie bytoby to dzialanie niedemokratyczne.
Stymulowana $rodkami publicznymi metropolizacja w Polsce nie jest zatem szansg
rozwojowa, lecz szkodliwg utopia, sprzeczng z regutami gospodarki rynkowej i do-
$wiadczeniami §wiatowymi [Prusek2011a, s. 416-428]. Realnie rzecz bioragc, metro-
polii nie mozna wykreowa¢ metodami administracyjnymi i finansowaniem jej roz-
woju ze $rodkéw publicznych. Procesy kreowania metropolii na catym $wiecie
bazowaly gltéwnie na endogenicznych dziataniach sektora prywatnego, w tym
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zwlaszcza $wiatowych korporacji finansowych i gospodarczych, ktorych Polska nie
posiada. Dopoki polska gospodarka bedzie petita funkcje peryferyjne w stosunku
do gospodarki $wiatowej, nie mamy szans na stworzenie metropolii w Polsce i dla-
tego koncepcja metropolizacji Polski jest utopia. Pomoc publiczng nalezy rozdziela¢
zgodnie z zasadg jej krancowej efektywnosci, ktora jest znacznie wigksza w przy-
padku wspierania rozwoju miast matych i §rednich niz duzych aglomeracji. Jest to
zgodne z teorig progdw rozwojowych miast B. Malisza, ktora stusznie twierdzi, ze
przekroczenie kazdego progu rozwojowego miast zwieksza koszty rozwoju infra-
struktury miejskiej w postepie geometrycznym [Malisz 1984]. Tak wigc najdrozszy
jest rozw0j aglomeracji, a wielokrotnie tanszy rozw¢j miast §rednich i matych.

Nowy europejski terytorialny paradygmat polityki spojnosciowej i regionalnej
zaktada wspieranie rozwoju wszystkich europejskich regionow, a nie tylko kohezyj-
nych, w warunkach petnego wykorzystywania ich potencjatow i przewag. Tak wigc
terytorialny paradygmat rozwoju stoi w wyraznej sprzecznosci z wyrOwnawczym
celem europejskiej polityki regionalnej i spojno$ciowej. Narusza on interesy krajow
i regionow stabiej rozwinigtych, a tym samym spdjnos¢ Unii Europejskie;j.

Rodzi si¢ fundamentalne pytanie, czy uzasadnione jest wykorzystywanie euro-
pejskiej polityki spojnosci jako instrumentu realizacji odmiennych od wyréwnaw-
czych celow polityki ekonomicznej UE, tj. podnoszenia jej efektywnos$ci, innowa-
cyjnosci i konkurencyjnosci na obszarze calej UE, a nie tylko w regionach stabiej
rozwinigtych. Uwazam, ze nie ma to uzasadnienia merytorycznego, lecz gtdownie
egoistyczne, co jednoczesnie narusza europejskg zasade solidarnosci. Cel wyrow-
nawczy jest hierarchicznie wyzszy w drzewie celow rozwoju UE, a cele rozwoju
dotyczace innowacyjnos$ci, konkurencyjnosci i efektywnosci gospodarki regionalne;j
sa celami nizszego rzedu, czyli srodkami do osiagniecia celu finalnego, czyli dobro-
bytu spotecznego. W warunkach kryzysu w krajach strefy euro oraz ich przewagi
decyzyjnej w strukturach unijnych istnieje obawa, ze egoizm moze zdoby¢ przewa-
ge nad spojnoscia, kosztem krajow i regionow stabiej rozwinigtych korzystajacych
z polityki kohezyjnej. Nalezy takze pamigtac, ze $rodki unijne, nawet polaczone ze
srodkami finansowymi panstw cztonkowskich, sa za male, aby mogly one samo-
dzielnie zrealizowac ekonomiczne cele rozwoju UE. Gtowny ci¢zar naktadow inwe-
stycyjnych na R&D oraz projekty rozwojowe musi ponies¢ dominujacy w gospodar-
ce sektor prywatny, a polityka ekonomiczna panstw powinna te procesy jedynie
stymulowac¢ i wymuszac, np. przez ulgi w podatkach dochodowych z tytutu innowa-
cyjnosci, przy ogélnym wzroscie stop podatkowych. Dotychczasowe neoliberalne
polityki ekonomiczne panstw Unii Europejskiej tego nie czynity, a powinny [Prusek
2011b]. Komisja Europejska stwierdzita, ze dystans w poziomach naktadow na dzia-
talno$¢ badawczo-rozwojowg w UE w stosunku do liderow $wiatowych bierze si¢
gtéwnie z nizszego poziomu inwestycji sektora prywatnego oraz z mniejszej liczby
europejskich duzych firm o §wiatowej konkurencyjnosci, dziatajgcych w branzy za-
awansowanych technologii [Strategia Europa 2020, s. 13].
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Realizacja polityki spojnosci przynosi komparatywne korzysci wszystkim kra-
jom i regionom czlonkowskim UE i dlatego nie ma dla niej racjonalnej alternatywy
ekonomicznej i spotecznej. Ocena tych korzysci bazujaca na metodologii CBA jed-
noznacznie wykazuje, ze sg to korzysci dla krajow rozwinietych wielokrotnie wyz-
sze niz transfery pomocowe dla krajow objetych unijng polityka spojnosci [Prusek
2006].

Rozwoj regionéw rozwijajacych sie dobrze opisuje koncepcja obiektywnych faz
rozwojowych regionéw [Prusek 2009]. Zgodnie z ta koncepcja rozwo]j spoteczno-
-gospodarczy regionow przebiega wedlug krzywej logistycznej i ma trzy obiektyw-
ne fazy rozwojowe, czyli okresy adekwatne do charakteru i jakosci gtdwnych deter-
minant ich rozwoju. Pierwsza faza rozwojowa regionéw ma charakter ilo$ciowy
1 oparta jest na wewnetrznych, ilosciowych czynnikach rozwoju o charakterze trady-
cyjnym, czyli zasobach przyrodniczo-glebowych, bogactwach naturalnych, zaso-
bach nisko wyksztatconej sily roboczej, nierozwinigtym majatku produkcyjnym
i niewielkim kapitale finansowym oraz stabo rozwinigtej infrastrukturze techniczno-
-ekonomicznej i spotecznej. Druga faza rozwojowa regiondw ma charakter rozwoju
ilosciowo-jakosciowego, glownie o charakterze endogenicznym, z niewielkim wy-
korzystaniem egzogenicznych czynnikow rozwoju. Najwyzsza, trzecia faza rozwo-
jowa regionow wiaze si¢ z ich przej$ciem do gospodarki opartej na wiedzy i innowa-
cyjnosci, ktorej udzial w gospodarce regionalnej staje si¢ znaczacy oraz rozwinigte
sg regionalne sieci innowacyjne, jak rowniez region wspotuczestniczy w migdzyna-
rodowych sieciach innowacyjnych i wspotpracy instytucjonalnej. Przy czym skumu-
lowana skala srodkow pomocowych z europejskiej polityki spdjnosci oraz krajowej
polityki regionalnej w stabszych regionach musi by¢ dlugotrwata i na tyle wysoka,
aby przekroczyta prog krytyczny, umozliwiajacy im endogeniczny rozwoj [Prusek
2010, s. 75-90].

3. Znaczenie europejskiej polityki spojnosci jako instrumentu
wspierania rozwoju regionow rozwijajacych sie

Rozwoj regionéw opdznionych pod wzgledem poziomu rozwoju gospodarczego,
spotecznego, zagospodarowania przestrzennego i stanu ekologicznego oraz zmniej-
szenie ich dystansu rozwojowego w stosunku do $redniego poziomu unijnego stano-
wi naturalng konsekwencje celu gtéwnego integracji europejskiej, tj. konwergencji
europejskich regiondéw. Stad tez problematyka rozwoju regionow stabiej rozwinig-
tych jest bardzo waznym zadaniem i wyzwaniem dla catej Unii Europejskiej, a reali-
zacja tego celu stanowi kryterium oceny sensownosci i skutecznosci realizacji euro-
pejskiej wizji 1 misji rozwoju.

Unijna polityka spdjnosci gospodarczej, spotecznej i przestrzennej wraz z krajo-
wymi politykami regionalnymi sprzyja rozwojowi gospodarczemu regiondw nieroz-
winigtych zaréwno przez oddziatywanie bezposrednie, jak réwniez posrednie i sy-
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nergiczne. Polityka spojnosci sprzyja takze rozwojowi gospodarki opartej na wiedzy
poprzez wspieranie rozwoju kapitatu ludzkiego, szkolnictwa wyzszego, proinnowa-
cyjnych zmian strukturalnych w gospodarce i innych kierunkow dziatan okreslo-
nych w Strategii Europa 2020.

Instrumenty polityki spdjnosci generuja impulsy rozwojowe w regionach rozwi-
jajacych si¢ oraz tworzg warunki do rozwoju innowacyjnosci i funkcjonowania pry-
watnych sektorow new economy. Powstanie i rozwdj innowacyjnych przedsie-
biorstw, nie tylko prywatnych, lecz takze publicznych Iub prywatno-publicznych,
w regionach op6znionych w rozwoju jest kluczowym warunkiem ich endogenicz-
nego rozwoju. Ten pluralizm wiasno$ciowy podmiotéw gospodarczych w Polsce
winien by¢ nowym, pokryzysowym sposobem przeksztatcen strukturalno-innowa-
cyjnych w polskiej gospodarce. Jest to konieczne, gdyz w kolejnych okresach pro-
gramowania Polska nie bedzie juz glownym beneficjentem polityki spojnosci. Sa-
modzielna realizacja celu bedzie mozliwa jedynie w warunkach odrzucenia
neoliberalnego modelu polityki gospodarczej i wzmocnienia mozliwosci finanso-
wych panstwa, a tym samym mozliwos$ci realizowania jego konstytucyjnych funkeji
[Prusek 2013].

Rozwoj innowacyjnych przedsiebiorstw, o pluralistycznej strukturze whasno-
sciowej w Polsce, jest kluczowym wyzwaniem dla gospodarki i spoleczenstwa.
Dziatajgc pragmatycznie, a nie doktrynalnie, nie nalezy wyklucza¢ mozliwos$ci two-
rzenia nowoczesnych przedsigbiorstw w sektorach innowacyjnych przez sektor pu-
bliczny, centralny i regionalny, a takze kapital prywatno-publiczny.

4. Whnioski

* Cele i zalozZenia terytorialnego paradygmatu rozwoju w polityce spojnosci,
zmierzajace do zintegrowanego rozwoju, sg generalnie wtasciwe, gdyz sg kom-
patybilne z pozostalymi celami europejskiej polityki spdjnosci.

* Neoliberalne i przedkryzysowe interpretacje terytorialnego paradygmatu rozwo-
jumuszg budzi¢ zastrzezenia merytoryczne, gdyz zwigkszaja one szanse rozwo-
jowe tylko konkurencyjnych regiondw i metropolii, a ostabiajg szanse rozwoju
regionom nieposiadajacym endogenicznych potencjalow rozwojowych, a jedno-
cze$nie charakteryzujagcym si¢ niskim poziomem konkurencyjnosci. Sa one
sprzeczne z gtownym konwergencyjnym celem europejskiej polityki spdjnosci.

*  Moim zdaniem neoliberalnie rozumiany terytorialny paradygmat rozwoju regio-
nalnego jest catkowicie niedostosowany do poziomu rozwoju regionow w kra-
jach UE 12 i krajach potudniowej Europy. Jesli bedzie realizowany, przesadzi
o zwiekszeniu luki rozwojowej miedzy starymi a nowymi panstwami cztonkow-
skimi w Unii Europejskiej, zamiast ich konwergencji. Stworzy to przestanki do
kolejnego kryzysu w UE. W tej sytuacji idea integracji europejskiej zostanie
ostabiona lub nawet zagrozona.
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* Polskie dokumenty dotyczace polityki regionalnej, stworzone przez opcj¢ neoli-
beralna, generujace negatywne konsekwencje demograficzne, migracyjne, a tak-
ze ekonomiczno-spoteczne, muszg zosta¢ skorygowane.

*  Gléwny cigzar rozwoju regionalnego spoczywa na endogenicznych uwarunko-
waniach i czynnikach rozwojowych. Racjonalne ich wykorzystanie jest mozliwe
jedynie w socjaldemokratycznym modelu rozwoju.

e Stlabiej rozwinigte polskie wojewddztwa, w tym zwlaszcza Polski Wschodniej,
nalezy dtugofalowo wspiera¢, zardbwno przez instrumenty finansowe, jak i poza-
finansowe, az do czasu przekroczenia progu rozwojowego, ktéry umozliwi za-
inicjowanie endogenicznego ich rozwoju spotecznego i gospodarczego.

* Polskai jej regiony musza przygotowywac si¢ do autonomicznego rozwoju spo-
teczno-gospodarczego w kolejnych okresach unijnego programowania. Bedzie
to mozliwe jedynie w warunkach wzmocnienia mozliwo$ci finansowych sektora
publicznego, czyli w modelu socjaldemokratycznym.

* Drzialajac pragmatycznie, a nie doktrynalnie, nie nalezy wyklucza¢ mozliwosci
tworzenia nowoczesnych przedsigbiorstw w sektorach innowacyjnych przez
sektor publiczny, centralny i regionalny, a takze kapital prywatno-publiczny.

e Pluralizm wtasno$ciowy w sektorach innowacyjnych powinien by¢ nowa, po-
kryzysowa polska droga proinnowacyjnych przeksztalcen strukturalnych w pol-
skiej gospodarce.

Syntetycznie ujmujac, europejska polityka spojnosci gospodarczej, spotecznej

i terytorialnej jest jedna z kluczowych polityk unijnych, ktéra musi by¢ kontynuowa-

na w przysztosci, gdyz jest gwarantem trwania i rozwoju tego wielkiego projektu,

jakim jest Unia Europejska.
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