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Streszczenie: Inicjowanie budowy klastrow jest od szeregu lat w krajach Unii Europejskiej
wiodaca idea aktywizacji regionalnej. Za najbardziej preferowany dotad model tej polityki
w krajach Unii Europejskiej mozna uzna¢ koncepcje tzw. polityki rozwoju w oparciu o klastry
(cluster-based policy). W mysl tej koncepcji klastry staja si¢ narzedziem wsparcia i aktywiza-
cji rozwoju regionalnego. Istnieje jednak szereg barier zwigzanych z tg polityka, stawiajacych
pod znakiem zapytania jej dalsze stosowanie. W tym kontekscie przeanalizowana zostanie
nowa koncepcja polityki regionalnej — tzw. polityka ukierunkowana terytorialnie (place-ba-
sed policy). Celem artykutu jest porownanie obu tych koncepcji, biorac pod uwage ich mecha-
nizmy, a takze przedstawienie charakteru barier wystepujacych w realizowanej dotad polityce
klastrowej i argumenty przemawiajace za jej przemodelowaniem.

Slowa kluczowe: klastry, polityka regionalna, obszar, polityka ukierunkowana terytorialnie,
polityka rozwoju w oparciu o klastry.

Summary: Initiation of cluster structures has been the leading idea of regional activation in
the European Union for the past years, as it leads to the process, product and organizational
innovation. The concept of the so-called place-based policy can be considered as the most
preferred model of this policy in the European Union. According to this concept, clusters are
becoming a tool of support and activation of regional development and release their natural
entrepreneurship. There is, however, a number of barriers related to this policy that question
its further application. In this context, attention should be directed to the new concept of
regional policy that is the place-based policy. The aim of the paper is to compare both of these
concepts. The author takes into account their mechanisms, presents the nature of barriers
existing in the policy pursued so far and provides arguments for its remodeling.

Keywords: clusters, regional policy, territory, place based policy, cluster based policy.
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1. Wstep

Inicjowanie budowy klastrow jako formy wspotdziatania przedsigbiorstw stato si¢
od szeregu lat w krajach Unii Europejskiej wiodacg ideg aktywizacji regionalnej,
ktora z zalozenia ma stanowi¢ swoiste panaceum na wzrost innowacyjnosci i konku-
rencyjnosci regiondw. Réwniez w Polsce polityka klastrowa stata si¢ elementem
polityki innowacyjnej. Wychodzi si¢ bowiem z zalozenia, ze efektywna i konse-
kwentnie wdrazana polityka klastrowa moze prowadzi¢ do przeksztatcenia si¢ kla-
strow w regionalne systemy innowacji, charakteryzujace si¢ efektywna absorpcja
1 tworzeniem innowacji procesowych, produktowych i organizacyjnych.

W kontekscie celow tej polityki, klastry nalezy traktowac nie tyle jako sposob
rozwoju pojedynczych przedsigbiorstw, a raczej jako mechanizm aktywizacji catych
regionéw. Pozwalajg one tworzy¢ sieci wspotpracy i powigzania gospodarcze, kto-
rych sita oddziatywania wykracza daleko poza lokalne ramy. Innymi stowy, klastry
mogg by¢ fundamentem rozwoju regionalnego. Z tego tez wzgledu rozwoj klasterin-
gu stal si¢ obiektem szczegdlnego zainteresowania wiladz publicznych réznego
szczebla.

Wazna kwestig stal si¢ wiec wybor odpowiedniego modelu polityki rozwoju re-
gionalnego, ktdra moze by¢ realizowana w danym kraju, co wigze si¢ scisle z forma
pomocy publicznej, stosowanej dla wspierania rozwoju klastrow. Za najbardziej
znany 1 preferowany dotad model tej polityki w krajach Unii Europejskiej mozna
uzna¢ koncepcje tzw. polityki rozwoju w oparciu o klastry (cluster-based policy,
CBP), ktorej ogdlne zatozenia (méwigc w uproszczeniu) polegaja na odejsciu przez
organy wiladzy regionalnej od tradycyjnego bezposredniego, czy tez — mowiac
wprost — r¢cznego sterowania lokalng gospodarka na rzecz dziatan posrednich i sty-
mulujacych rozwoj klasteringu. Ostatnie badania dowodza jednak, ze model CBP
przynosi czgsto mato satysfakcjonujace efekty, a w jego realizacji dostrzega si¢ sze-
reg barier.

W tym konteks$cie autorka pragnie zwroci¢ uwage na nowa koncepcje polityki
regionalnej, wigzaca rozwoj lokalnych gospodarek z procesami terytorializacji — na
tzw. polityke ukierunkowang terytorialnie (place based policy), ktora nastawiona
jest gtownie na wykorzystanie potencjatu terytoridw, a takze na zmniejszenie nie-
rownosci migdzy nimi. Co jest istotne, miejscem interwencji w zakresie tej polityki
nie sg wyznaczone administracyjnie obszary, lecz miejsca o zbiorach cech (np. spo-
tecznych czy historycznych) wyraznie odrozniajacych je od reszty kraju. Nadmieni¢
nalezy, ze jest to zagadnienie nowe, ktore nie doczekato si¢ dotad wielu opracowan
naukowych, zwtaszcza w literaturze polskojezycznej.

Celem artykutu jest porownanie obu wspomnianych wyzej koncepcji, bioragc pod
uwage ich mechanizmy oraz gtéwne osie dziatania, a takze przedstawienie charakte-
ru barier wystepujacych w realizowanej dotad polityce klastrowej (CBP) i koncepcji
jej przemodelowania.
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Podstawowg metoda pozyskiwania informacji stanowita technika desk research,
bazujaca na zrodtach zagranicznych i rodzimych. Analizujgc je, positkowano si¢
gtéwnie raportami réznych instytucji badawczych zajmujacych si¢ problematyka
klasteringu, informacjami zawartymi w publikacjach naukowych i czasopismach
branzowych, a takze tresciami opublikowanymi w mediach wirtualnych (takich jak
wydawnictwa internetowe czy wirtualne fora naukowe).

2. Ograniczenia i bariery dotychczasowej polityki rozwoju
w oparciu o klastry

Jeszcze do niedawna wsrod czgsci ekonomistow zajmujacych sie problematyka kla-
steringu panowato przekonanie, ze dotychczasowa polityka wspierania rozwoju re-
gionalnego w oparciu o klastry (cluster-based policy) stanowi przelom w rozwoju
gospodarki europejskiej. Korzysci powinny by¢ odczuwalne dla catego regionu,
a nie tylko zaangazowanych w dany projekt podmiotéw. Nastawiona jest takze na
wzrost konkurencyjnosci sektora matych i Srednich przedsigbiorstw oraz stymulo-
wanie poszczegolnych regionow i zwickszanie ich atrakcyjno$ci'. Zdaniem wielu
ekonomistéw oraz badaczy zaangazowanych w proces estymacji efektywnosci poli-
tyki klastrowej, dotychczasowa praktyka wskazuje jednak, ze w niklym stopniu
przyczynia si¢ ona do faktycznego rozwoju tych struktur klastrowych, ktore odnosi-
ty najwigksze sukcesy. Z szeregu opublikowanych raportéw badawczych wynika, ze
wprowadzanie cluster-based policy napotyka w praktyce szereg zroznicowanych
barier rozwojowych. W efekcie jej skutki sg mato satysfakcjonujace w odniesieniu
do naktadow pracy badz srodkow finansowych przeznaczonych na wspieranie okre-
slonych inicjatyw klastrowych.

Przyjmujac okreslone kryteria podziatu, ktére pozwola dokonac¢ bardziej usyste-
matyzowanej analizy, mozna wyodrebni¢ nast¢pujace 4 zasadnicze typy barier roz-
wojowych:

e Bariery instytucjonalne sprowadzajace si¢ do relacji miedzy juz dziatajacymi
i potencjalnymi czlonkami klastrow a organami administracji samorzadowej,
rzadowej i instytucjami otoczenia biznesu.

* Bariery organizacyjno-systemowe odnoszace si¢ do rzeczywistego ksztattu
polskiej gospodarki, do jej poszczegolnych segmentow, w tym w szczegdlnosci
sektora B+R oraz systemu finansowania inicjatyw klastrowych.

* Bariery typu rynkowego to trendy w globalnej gospodarce, wzrost konkurencyj-
nosci, ryzyko recesji i kryzysow.

! Polityka oparta na klastrach moze by¢ realizowana z inicjatywy odgornej, tzn. by¢ efektem
dziatan podjetych przez wiladze panstwowe czy samorzadowe, lub tez moze si¢ wytoni¢ dzigki
inicjatywom oddolnym, tj. dzigki mobilizacji srodowisk biznesowych. W praktyce jednak najczesciej
napotykamy wspotistnienie obu podej$¢ — oddolnego i odgérnego [Ministerstwo Rozwoju 2014].
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*  Wreszcie bariery mentalne, ktore nalezy utozsamia¢ z czynnikami spoleczno-
-kulturowymi, z deficytem zaufania spotecznego, z zakorzenionymi zasadami
wspoOtpracy.

Ograniczenia wynikajg tu w gtdwnej mierze z zakorzenionych zasad wspotpracy
migdzy podmiotami klastra oraz deficytu zaufania miedzy nimi. Deficyt ten tworzy
czesto niekorzystng atmosfer¢ do budowy struktur klastrowych, ktore oparte sg wtas-
nie na zaufaniu.

Ponizej przedstawiono w formie tabelarycznej kompleksowe ujecie kazdego
typu wymienionych wyzej barier.

Tabela 1. Bariery i ograniczenia rozwojowe klastrow

Instytucjonalne Organizacyjno-systemowe Rynkowe Mentalne
Niedostateczny rozwdj Staba wspoéltpraca firm Niski poziom Deficyt zaufania
instytucji otoczenia w zakresie B + R innowacyjnosci | spotecznego
biznesu gospodarki
Niezreformowany sektor | Stabe formalne powigzania | Ograniczone Dominacja
B+R mi¢dzy podmiotami zycia | §rodki finansowe | paradygmatu

gospodarczego konkurencji

Biurokracja, ktora

Plytkie formy wspotpracy

Niewielka liczba

Stabe fundamenty

ogranicza dostepnosé w zyciu gospodarczym uzyskiwanych spoteczenstwa
do $rodkow publicznych patentow obywatelskiego
Niedomagania Stabe wspoétdziatanie Brak innowacji Stabo$¢ inicjatyw
administracji przedsigbiorcow na skale publicznych
samorzadowej i adm. z sektorem B + R mig¢dzynarodowa | (oddolnych)
centralnej
Braki w sferze Uzaleznienie Niezrozumienie
legislacyjnej od srodkow idei klasteringu
publicznych

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie [Lindqvist i in. 2013; Plawgo 2014].

Przedstawione w tabeli 1. bariery rozwoju klastrow w Polsce nie wyczerpujg ich
pelnej listy; przeciwnie, ma ona charakter otwarty. Nalezy sadzi¢, ze w miare popu-
laryzowania idei klasteringu moga by¢ do niej dopisywane kolejne utrudnienia
i przeszkody.

Za wartg podkreslenia bariere rozwoju klastrow uwaza si¢ rowniez brak spdjnej
logiki 1 konsekwencji w dzialaniach wspétpracujacych podmiotéw. W analizo-
wanych opracowaniach i raportach wskazuje si¢, ze podejmowane przedsiewzigcia
sg realizowane bez spojrzenia dtugofalowego, zaktadajacego, ze powzigte kroki
beda miaty na rozwdj danej struktury wptyw w dtuzszym horyzoncie czasowym
[Szymoniuk 2014, s. 213]. Powyzsze spostrzezenie dotyczy zarowno koordynato-
row 1 uczestnikow klastrow, jak i sfery samorzadow [Miller 2006]. Do istotnych
utrudnien zaliczane sg takze wadliwie zaprojektowane procedury, ktore narzucane sg
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na struktury klastrowe. Przejawiajg si¢ one w nadmiernej biurokratyzacji procesow
oraz ich nieprzejrzystosci [Plawgo 2014, s. 134].

Zaprezentowane powyzej bariery rozwoju klastrow nie wyczerpuja listy utrudnien,
z jakimi borykajg si¢ cztonkowie 1 koordynatorzy klastrow. Niewatpliwie szereg z nich
wywiera negatywny wptyw na ksztatt i rozwdj klasteringu w Polsce.

3. Istota modelu polityki rozwoju ukierunkowanej terytorialnie

Alternatywe dla scharakteryzowanego wyzej podejscia stanowi koncepcja polityki
opartej na terytorium?, nazywanej takze polityka ukierunkowang terytorialnie (pla-
ce-based policy). Jej najwazniejsze zalozenia, cytowane przez wielu badaczy, opisa-
ne zostaty w raporcie stworzonym przez Frederico Barceg, ekonomiste i bytego mini-
stra ds. spojnosci terytorialnej Wioch [Barca 2009]. Raport ten, uznawany przez
wielu badaczy za przetomowy [Strzelec 2010, s. 174], stworzony zostal m.in. na
postawie badan przeprowadzonych przez przedstawicieli takich instytucji, jak
Centrum Badan nad Polityka Europejska, Europejski Bank Inwestycyjny, czy Lon-
don School of Economics [Barca 2009]. Jej zwolennicy sa zdania, ze wigksze moz-
liwosci rozwoju istnieja w nieeksploatowanych dotad peryferiach osrodkéw gospo-
darczych, a nie w ich punktach centralnych. Ich potencjal moze zosta¢ jednak
wykorzystany poprzez takg polityke, ktora jest indywidualnie dopasowana do uwa-
runkowan danego terytorium [Varga 2015]. Pojecie ,,terytorium” jest w tym przy-
padku pojeciem kluczowym.

Polityka ukierunkowana terytorialnie jest kierunkiem, w jakim obecnie podazaja
tworcy modelu polityki spojnosci Unii Europejskiej. W swych zatozeniach odchodzi
ona od dotychczasowego modelu redystrybucji srodkow, w ktorym podstawa do
uzyskania wsparcia byt m.in. staby poziom rozwoju danego obszaru, na rzecz wspie-
rania rozwoju terytoriow charakteryzujacych si¢ duzym, niewykorzystanym poten-
cjatem. Uznajac powyzsze zatozenie za stuszne, place-based policy opiera si¢ na
koncepcji wspierania okreslonych terytoriow oraz na wspomaganiu danych obsza-
row w zaleznos$ci od ich cech szczegolnych i charakterystycznych dla nich potrzeb.
Brane sg wigc pod uwage powigzania pomiedzy podmiotami dziatajgcymi na danym
terytorium, ich przyzwyczajenia i relacje zachodzace migdzy nimi. W zaleznosci od
nich dobiera si¢, w ramach programu pomocy, odpowiednie narz¢dzia wspierania.
Narzedziami tymi nie sg jednak, jak bylo to w starym paradygmacie polityki regio-
nalnej, wylacznie subsydia i dotacje publiczne.

2 Terytorium traktowane jest tu przestrzen zycia, wspdlpracy i wymiany miedzy podmiotami,
ktorych tozsamos¢ ksztattowana jest w $cistym zwigzku z zamieszkanym terytorium. Pojecie to jest
czgsto utozsamiane z pojgciem ,.regionu”, natomiast obecnie uwaza sig, ze o ile granice regionu sg
zazwyczaj z gory okreslone (na przyktad w wyniku wyznaczania granic administracyjnych), o tyle
granice terytorium sa budowane przez histori¢ i kulture. Szerzej o tym pisza: G. Garofoli, Le Berre,
A. Jewtuchowicz, A. Nowakowska.
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Raport OECD, traktujacy o wskazaniach polityki ukierunkowane;j terytorialnie
[OECD 2009], wyraznie wskazuje dwa odrebne cele, do ktorych dziatania place-
-based policy majg prowadzi¢: cel zmniejszenia nierdwnosci spotecznych i gospo-
darczych pomiedzy terytoriami oraz zwigkszenie ich efektywnosci. Cele niniejszego
artykutu sktaniaja do skupienia si¢ na drugim z wymienionych celow, a mianowicie
na kwestii pelnego wykorzystaniu potencjatow poszczegolnych terytoriow. Kierunki
dziatan tej polityki wzgledem owego priorytetu zostaty doktadniej ukazane w tabeli 2.

Tabela 2. Zalozenia oraz metody polityki ukierunkowanej terytorialnie w kontekscie celu pelnego
wykorzystania zasobow

Zalozenia celu Metody osiagania celu
e Podnoszenie efektywnos$ci * Dopasowanie rodzaju interwencji do kontekstu okreslonych
gospodarek lokalnych dziatan
* Wydobywanie ukrytych * Kreowanie kanalow wspotpracy z otoczeniem biznesowym
potencjatow ¢ Wydobywanie korzySci z rozwijania sieci kontaktow
w ramach terytoriow pomigdzy aglomeracjami
e Odejscie od faworyzowania e Pozyskiwanie rzetelnych informacji opartych na
kategorii aglomeracji szczegbdtowych badaniach

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie [Barca 2009].

Cel efektywnosci dziatan stanowi jedng z gtdwnych osi dziatan polityki ukierun-
kowanej terytorialnie. Opiera si¢ on na zatozeniu, ze potencjat danego obszaru jest
kategorig endogeniczng, kreowana oddolnie. W rezultacie terytoria sa w stanie wy-
tworzy¢ i kumulowac¢ swoje wlasne, nienarzucone z gory przewagi. Rolg wtadz pu-
blicznych jest zatem dopasowanie rodzaju interwencji do kontekstu okreslonych
dziatan, a méwiac inaczej — do naturalnej specyfiki danego terytorium.

Charakterystyczng dla podejscia terytorialnego cecha jest rowniez zmiana po-
dejscia do zasiegu danego terytorium jako do determinanty jego rozwoju gospodar-
czego. W zwigzku z powyzszym takie jednostki osadnicze, jak aglomeracje mono-
centryczne, konurbacje badz skupiska jednostek mieszanego typu, tak samo jak
miasta niewielkie oraz o charakterze wiejskim, posiadaja potencjat do wnoszenia
istotnego wktadu w rozwdj ekonomiczny regionu. Aby ich produktywnos¢ byta wy-
soka, wskazane jest jednak, aby skupiaty swojg dzialalno$¢ na tych aktywnos$ciach,
do ktorych sa najlepiej przystosowane [OECD 2011]. W ten sposob dopuszcza sig
mozliwos¢, iz skupiska o mniejszej wielkos$ci oraz zageszczeniu przyczynig si¢ w
wickszej mierze niz wiodace pod wzgledem wielkos$ci miasta do wzrostu gospodar-
czego kraju. Stawia to wigc pod znakiem zapytania zasadno$¢ umiejscawiania przez
wladze na szczycie hierarchii najwigkszych miast jako motoréw gospodarki regionu
badz kraju.

Obecnie w $wiecie naukowym panuje przekonanie, iz koncepcja polityki opartej
o terytorium stanowi krok naprzod w stosunku do tradycyjnych polityk rozwojo-
wych [Barca 2009]. Celowe bytoby wigc podjecie proby aplikacji jej zatozen w ak-
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tualnie realizowanych programach rozwoju bazujacych na kategorii regionu, takich
jak polityka klastrowa. Niewykluczone bowiem, ze postulaty place-based policy
dotyczace wydobywania ukrytych potencjatéw z terytoriow moglyby skutecznie
skorygowac dotychczasowe podejscie do klasteringu w Polsce.

4. Przydatno$¢ modelu polityki ukierunkowanej terytorialnie
w podejsciu do procesow klasteringu

Obecnie realizowana polityka rozwoju klastrow, takze w warunkach polskiej gospo-
darki, cechuje sie, jak wskazano wczesniej, wieloma mankamentami i barierami. Ce-
lowe jest wiec eksploracja alternatyw dla jej rozwigzan w zdobywajacych w ostatnich
latach popularnos$¢ nowych modelach rozwoju regionalnego. Nalezy do nich m.in.
omowiony w poprzednim punkcie model place-based policy, ktory zawiera szereg
zatozen mogacych z powodzeniem znalez¢ przetozenie na grunt polskiej polityki re-
gionalnej. Szczegolnie odnosi si¢ to do proceséw klasteringu, gdzie absorpcja no-
wych rozwigzan wiaze si¢ Scisle z regionem (terytorium), na ktérym klastry powstaja.

Ponizej podjeto probe poréwnania dotychczasowej polityki klastrowej (cluster-
-based policy), nazywajac ja podejsciem klasycznym, z nowa koncepcja modelu pla-
ce-based policy, nazywajac je nowym podej$ciem. Poréwnanie prezentuje tabela 3.

Tabela 3. Klasyczne i nowe podejscie do polityki klastrowej

Polityka klastrowa

Klasyczne podejscie Nowe podejscie

Glownym celem wspieranie rozwoju struktur
klastrowych

Glownym celem rozwoj gospodarki
terytorialnej

Wspieranie klastrow, ktore maja wzmacnia¢
specjalizacje okre$lone na poziomie centralnym

* Dopasowanie polityki regionalnej do
indywidualnych przypadkéw

* Wykorzystywanie endogenicznych
potencjatéw rozwojowych

Silny nacisk na interregionalizacje klastrow i ich
globalizacje

Upatrywanie przewag struktur w ich
bliskosci terytorialnej

Dziatania poparte oceng ekspercka

Dziatania poparte badaniami i faktami

 Aplikacja generycznych narz¢dzi badawczych
» Adaptacja modelowych rozwiazan klastrow

Laczenie wiedzy eksperckiej
z doswiadczeniem lokalnych praktykow

rozwinigtych

Zrodto: opracowanie wiasne.

Tabela 3. ukazuje cechy charakteryzujace dotychczasowsa polityke klastrowa
w Polsce i na $wiecie oraz sugestie jej rekonstrukcji w oparciu o koncepcje nowego
modelu. Sposrod wszystkich cech charakteryzujacych cluster-based policy szcze-
g6lng uwage poswigcono tym jej elementom, ktdre wigza si¢ z barierami rozwoju
struktur klastrowych zaprezentowanymi w punkcie pierwszym opracowania.
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Terytorialne podejscie do zagadnienia funkcjonowania klastrow w gospodarce
stanowi pewnego rodzaju punkt zwrotny w sposobie interpretacji roli struktur siecio-
wych w rozwoju lokalnym. W tym podejsciu sukces danej struktury klastrowej jest
nie srodkiem, lecz efektem skutecznie realizowanej polityki rozwoju terytorialnego.
Place-based policy oznacza wigc gotowos¢ na konstrukcje adekwatnych narzedzi,
w razie gdy sposrod dobrze prosperujacych firm wytoni si¢ potencjat do wytworze-
nia si¢ struktury sieciowe;.

Zgodnie z zalozeniami place-based policy geograficzna blisko$¢ przedsigbior-
cow, ich uwarunkowania spoleczne i charakter wyksztalcajg si¢ przy partycypacji
lokalnej spotecznosci. To w potozonych blisko siebie obszarach o wspolnych ce-
chach charakterystycznych lezy — wedtug jej zwolennikéw — najwigksza przewaga
takiej struktury. Sadzi si¢, iz to wymiar terytorialny jest wlasnie sitg napedowsq kla-
stra niezbedng zwlaszcza w poczatkowych etapach jego rozwoju’.

5. Zakonczenie

Klastry traktowane sg od szeregu lat jako struktury, ktore poprzez efekty synergii
zapewniajg gospodarce regionalnej szybszy rozw¢j. Co za tym idzie, zainteresowanie
ta forma struktur sieciowych obserwujemy w catej Unii Europejskiej. W Polsce do-
tychczasowa polityka rozwoju regionalnego oparta na klastrach nie przynosi jednak
oczekiwanych efektow, co w duzym stopniu wynika z bezkrytycznego nasladownic-
twa zagranicznych wzorcow. Jest ona niedopasowana do realiow polskiej gospodarki,
do naszych warunkow spoteczno-gospodarczych, a przez to nieefektywna.

Analiza szeregu raportow badawczych wyraznie wskazuje, ze w Europie brak
jest jak dotad jednego uniwersalnego modelu polityki zarzadzania rozwojem struk-
tur klastrowych, co jest zjawiskiem zrozumialym, biorac pod uwagg zréznicowanie
i specyfike gospodarek narodowych. Nalezy sadzi¢, ze dazenie do unifikowania mo-
delu rozwojowego i traktowania go jako wspolny dla wszystkich krajow UE byloby
btedem.

Przedstawione tezy i przemyslenia stanowig probg wskazania kierunku dalszego
rozwoju polityki klasteringu, uwzgledniajacego zalety modelu place-based policy.
W aspekcie aplikacyjnym potencjalnie moga one zosta¢ wykorzystane przez instytu-
cje samorzadow terytorialnych i wtadz publicznych w procesach wspierania inicja-
tyw klastrowych.
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