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Czy mozna zmieni¢ trajektorie rozwoju Polski Wschodniej?

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego poddato niedawno pod konsultacje spoleczne
projekt aktualizacji Strategii rozwoju spoteczno-gospodarczego Polski Wschodniej
do roku 2020. Jest to okazja do zastanowienia si¢ nad tym, czy mozliwa jest zmiana
trajektorii rozwoju najstabiej rozwijajacych sie wojewédztw Polski, usytuowanych
peryferyjnie wobec centrow krajowych i europejskich. Wspomniany dokument nie
daje poki co zadawalajacej odpowiedzi na to wyzwanie, ale by¢ moze w trakcie

konsultacji spolecznych uda sie nadrobi¢ niektore jego niedoskonatosci.

Czy sta¢ nas na polityke ambitng?

Kolejne polskie rzady majg rosngce ambicje geopolityczne, dotyczace zwlaszcza
checi odgrywania wigkszej roli w polityce europejskiej. Jednocze$nie w zbyt matym
stopniu dostrzegajg to, ze warunkiem wptywania na polityke migdzynarodowsg jest
silna 1 wysoko konkurencyjna gospodarka. To ona zapewnia §rodki na prowadzenie
skutecznej polityki zagranicznej oraz wptywa na autorytet danego panstwa na arenie
unijnej. Dlatego podstawowym wyzwaniem dla polityki polskich witadz jest

zbudowanie sily wlasnej gospodarki w strategicznym horyzoncie czasu.

W kontekscie rozwazan o strategicznej polityce rozwoju gospodarczego w Polsce
mozna dostrzec dwa gléwne zagrozenia. Pierwszym jest silny trend egzogenicznosci
rozwoju przyjety w kraju po roku 1989'. Oznacza to tendencje do zaleznosci tempa i
kierunkéw rozwoju od zewnetrznych srodkow finansowych i innych zewnetrznych
czynnikéw (np. koniunktury u gléwnych partneréw gospodarczych lub decyzji
zagranicznych inwestoréw). Podstawowym ryzykiem takiego modelu jest zbyt

wielka zalezno$¢ rozwoju od czynnikéow bedacych poza wplywem aktorow

! Por. Nélke A., Vliegenthart A.: Enlarging the Varieties of Capitalism. The Emergence of Dependent
Market Economies in East Central Europe, World Politics, vol. 61, nr 4, 2009, s. 670-702; szerzej: T.G.
Grosse (2012): W objeciach europeizacji, ISP PAN, Warszawa, rozdz. 7.
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krajowych, a tym samym oslabienie mozliwo$ci samodzielnego ksztaltowania
procesow gospodarczych. Warto zauwazy¢, ze podstawowy instrument rozwoju kraju
po 2004 roku, tj. polityka spdjnosci — pod wieloma wzglgdami wzmacnia ten
egzogeniczny model. Zaréwno z uwagi na skale unijnych srodkéw finansowych, jak
rowniez przeniesienie na poziom europejski zasadniczych negocjacji dotyczacych
kierunkéw 1 sposobu wydatkowania funduszy rozwojowych. Dodatkowym
czynnikiem jest ostabienie krajowych instytucji polityki rozwoju i ich czeSciowe
zastgpienie przez instrumenty polityki spdjnosci. Innym problemem jest dosc¢
powierzchowny i krotkotrwaty efekt rozwojowy wynikajacy z aplikacji tej polityki w
Polsce’. Dodatkowym zagrozeniem dla modelu gospodarczego rozwijanego w
naszym kraju jest jego oparcie w duzym stopniu na tanich czynnikach produkcji
(np. kosztach pracy), co z biegiem czasu 1 wzrostem wynagrodzen (oraz innych cen

towarow 1 ushlug) moze skazywac kraj na utrate konkurencyjnosci miedzynarodowe;j.

Drugim zagrozeniem sg rosnace zréznicowania przestrzenne w Polsce, a zwlaszcza
roznice miedzy coraz szybciej rozwijajaca si¢ Warszawg (1 innymi metropoliami) a
pozostatymi obszarami. Znajduje to swoj wyraz w rosngcych réznicach miedzy
poszczegdlnymi wojewodztwami, a zwlaszcza zwigkszajgcym si¢ dystansie regionéw
Polski Wschodniej do reszty kraju’. Wojewddztwa usytuowane na wschodniej
granicy cechuje peryferyjne potozenie (szczegélnie w odniesieniu do centralnych
obszaréw UE) 1 tradycyjna trajektoria rozwoju. Opiera si¢ ona na niskich kosztach
produkcji, ale rowniez w wigkszosci na nisko-zaawansowanych technologicznie
branzach produkcji, przede wszystkim przemysle rolno-spozywczym. Dodatkowym
ograniczeniem jest stosunkowo niski popyt wewngtrzny 1 niewystarczajaca
dzialalnos¢ eksportowa, zwlaszcza za wschodnig granice. Omawiana trajektoria
rozwoju jest stymulowana przez inwestycje polityki spdjnosci, ktére skupiajg si¢ na

dziataniach poprawiajacych infrastrukture komunikacyjng i zwigzang z ochrong

2 Szerzej: T. G. Grosse (2013): The light and shadow of cohesion policy in Poland: on the example of the
Europeanization of state administration and development policy, w druku.

* Por. M. Kozak (2013): Polska Wschodnia: dylematy stymulowania rozwoju, wystgpienie na konferencji
miedzynarodowej WSEI , Trajektorie rozwoju Polski Wschodniej”, Kazimierz Dolny 23-24 maja 2013 roku.
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srodowiska, ale w zbyt matym stopniu przyczyniajg si¢ do wzmocnienia lokalnej
przedsigbiorczosci 1 zmian strukturalnych w gospodarce Polski Wschodniej. W
rezultacie rozwdj omawianych regionéw — za wyjgtkiem niektérych Kklastréw
przemystowych — jest nietrwaly, uzalezniony od doptywu $rodkéw pomocowych UE
oraz gléwnych inwestoréw zagranicznych zaangazowanych w makroregionie. Jest
szczeg6lnie wrazliwy na zmian¢ koniunktury gospodarczej w panstwach Europy
Zachodniej, a wiec u najwigkszych partneréw gospodarczych Polski Wschodniej.
Jest to wigc trajektoria o niskim profilu i1 potencjale wzrostu, ktéra dodatkowo jest

nadmiernie zalezna od zewngtrznych czynnikdéw rozwoju.

W tej sytuacji mozna zadal pytanie, czy opisane powyzej tendencje widoczne
zarowno w calym kraju, jak 1 w szczegdlno$ci w Polsce Wschodniej - nie beda
przeszkodg w strategicznym horyzoncie czasu? Czy Polska powinna bazowac
wylgcznie na egzogenicznych czynnikach wzrostu, w tym w duzym stopniu na
srodkach pomocowych polityki sp6jnosci? Krajowa polityka rozwoju, ktorej jednym
z przyczotkéw ma by¢ program Polskich Inwestycji Rozwojowych® - jest w formie
zalgzkowej. Dodatkowo stanowi wyzwanie dla koordynacji w tonie rzadu migdzy
Ministrem Rozwoju Regionalnego zarzadzajagcym polityka spdjnosci a Ministrem
Skarbu, ktéry ma opiekowac si¢ programem Polskich Inwestycji Rozwojowych. Czy
panstwo nie powinno w wigkszym stopniu korygowac proceséw rynkowych, ktore
wzmacniajg kilka ‘lokomotyw’ wzrostu, zaniedbujac regiony peryferyjne? Czy
utrzymywanie dotychczasowej niskiej trajektorii rozwoju w tych regionach nie jest
zagrozeniem socjalnym 1 politycznym dla reszty kraju? Czy Polske sta¢ na rozwoj
dualny, w ramach ktérego duza cze$¢ kraju nie tylko nie buduje potencjatu catego
panstwa, ale zostaje wylgczona z procesow rozwojowych lub moze by¢ wrecz

obcigzeniem dla innych obszaréw kraju?

4 Program ma by¢ realizowany przez spétke celowa Ministerstwa Skarbu Panstwa umiejscowiong przy
BGK, szerzej: http://www.msp.gov.pl.
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W odniesieniu do tych pytan warto odnie$¢ si¢ do literatury opisujacej sukces
gospodarczy stosunkowo matych panstw nordyckich — w Europie i na $wiecie’.
Zasadniczym celem ich polityki zagranicznej jest zwiekszanie autonomii, a nie
jedynie poszukiwanie wsparcia (protekcji) ze strony wigkszych mocarstw.
Jednoczesnie zrédtem sity w polityce migdzynarodowej ma by¢ gospodarka.
Wspomniane podejscie jest okreslane, jako geoekonomiczne, a wigc wykorzystujace
srodki polityki gospodarczej do zwigkszania skutecznosci w polityce zagranicznej.
Zasoby 1 instrumenty gospodarcze stuzag w ten sposéb zwigkszaniu pozycji
geopolitycznej, zaréwno w zakresie mozliwosci oddzialywania na polityke
europejska, jak réowniez poszerzania autonomii wzgledem mocarstw europejskich.
Dotyczy to zawlaszcza Niemiec 1 Rosji, ktore majg sklonno$¢ do nadmiernego
wplywania na polityke panstw nordyckich. Bioragc pod uwage polskie doswiadczenia
geopolityczne, a wiec rozdarcie miedzy wplywami zachodniego i wschodniego

sgsiada — doswiadczenia panstw nordyckich wydaja si¢ by¢ pomocne.

Warto zwréci¢ uwage na inne cechy podejscia do rozwoju wspomnianych krajow.
Y.acza one dbatos¢ o poprawe struktury przestrzennej z podwyzszaniem kapitatu
ludzkiego i1 spotecznego. Z tych wzgledéw niektérzy badacze okreslajg ten model
jako ‘geoekonomie socjalng™. W podejsciu panstw nordyckich widoczna jest bowiem
szczeg6lna dbalos¢ o wykorzystywanie do rozwoju wszystkich dostepnych zasobow
ludzkich 1 terytorialnych. W ujeciu spolecznym koncentruja si¢ wigc na edukacji 1
poprawie ‘usieciowienia’ spotecznego, jak roéwniez podnoszeniem Kkapitatu
spotecznego. Waznym elementem tej polityki jest rozwdj dialogu spotecznego oraz

kompetentnej 1 ‘przyjaznej’ administracji. Celem jest wspieranie wzajemnego

> Por. S. Moisio, A. Paasi (2013): From Geopolitical to Geoeconomic? The Changing Political Rationalities of
State Space, Geopolitics, 18, s. 267-283; P. J. Katzenstein (1985): Small States in World Markets: Industrial
Policy in Europe, Ithaca, Cornell University Press; D. Ornston (2012): When Small States Make Big Leaps:
Institutional Innovation and High-Tech Competition in Western Europe, Cornell Studies in Political
Economy, Ithaca, Cornell University Press. Takze: T. G. Grosse (2007): Innowacyjna gospodarka na
peryferiach? ISP Warszawa.

¢ Szerzej: D. Cowen, N. Smith (2009): After Geopolitics? From the Geopolitical Social to Geoeconomics,
Antipode, 41/1, s. 22-48.
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zaufania wsrod spoteczenstwa oraz zaufania do organéw panstwa. Warto zwlaszcza
zwréci¢ uwage na ten ostatni element. Srodki polityki publicznej nie maja wiec
stuzy¢ wygodzie 1 bezpieczenstwu urzednikow, tak jak ma to miejsce coraz cze¢sciej
w Polsce’. Nie powinny by¢ wydawane przede wszystkim zgodnie z wewnetrzng
racjonalnoscig dzialania administracji. Majg stuzy¢ beneficjentom pomocy zgodnie
z racjonalno$cig rozwoju kraju, a jednoczes$nie powinny zwigksza¢ zaufanie do

administracji 1 struktur panstwa.

W odniesieniu do zasobdw terytorialnych podejscie nordyckie kladzie duzy nacisk
na rozwoj struktur przestrzennych i podnoszenie trajektorii proceséw rozwojowych
w regionach stabiej rozwinigtych lub usytuowanych peryferyjnie. Wspomniane
regiony majg uczestniczy¢ w gldéwnym nurcie rozwoju kraju, a nie by¢ jedynie
rezerwuarem tanich czynnikéw produkeji, co faktycznie sprowadza si¢ do
mechanizmu ‘eksploatacji wewnetrznych peryferii®®. Oznacza to, Zze ani nie
pozostawia si¢ tych regiondéw samoczynnym procesom rynkowym, ani nie zgadza na
nadmiernie egzogeniczng trajektori¢ ich rozwoju (uzalezniong od zagranicznych
inwestoréw lub zewnetrznego wsparcia publicznego). Wspomniane regiony muszg
wprawdzie korzysta¢ z zewnetrznych §rodkéw pomocowych lub doplywu inwestycji
prywatnych, ale powinny one stymulowaé potencjat wewnetrzny (endogeniczny)
tych obszaréw, w tym wspiera¢ rozwdj lokalnych przedsi¢biorstw. Nie mogg jedynie
stuzy¢ prostej redystrybucji dochodu, a wigc zwiekszac sil¢ nabywcza 1 konsumpcje
miejscowe] ludnosci. Nie powinny réwniez shuzyé jednostronnej eksploatacji

lokalnych zasobow przez przedsiebiorcéw wywodzacych sie z obszaréw centralnych.

Nalezy zauwazy¢, ze podstawg dla nordyckiego modelu rozwoju jest budowanie
gospodarki opartej na wiedzy. Jest to zadanie realizowane w strategicznym

horyzoncie czasu (czyli znacznie dtuzszym niz siedmioletnia perspektywa polityki

’ Szerzej: T. Geodecki, G. Gorzelak, J. Gérniak, J. Hausner, S. Mazur, J. Szlachta, J. Zaleski (2012): Kurs na
innowacje. Jak wyprowadZzi¢ Polske z rozwojowego dryfu? Fundacja GAP, Krakow.

8 Wspomniany mechanizm zostat opisany w: M. Hechter (1998): Internal Colonialism: The Celtic Fringe in
British National Development, Transaction Publishers, 2nd edition.
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spojnosci). Wynika réwniez z wewnetrznych potrzeb rozwoju kraju, a nie jest
wylgcznie skutkiem dostosowania do potrzeb aktualnie obowigzujgcej polityki
spojnosci. Polityka innowacyjna krajow nordyckich jest przy tym zregionalizowana,
a wiec dysponuje szeregiem terytorialnych instrumentéw oddziatywania,
dopasowanych do uwarunkowan regionéw stabiej rozwijajacych sie’. Wspomniane
instrumenty majg wlaczac te obszary do rozwoju catego kraju, wykorzystujac zasoby
publiczne niezbgdne dla rozwoju innowacyjnej gospodarki, w tym m.in. poprzez
dzialania nastawione na dyfuzje impulséw rozwojowych z lepiej do stabiej
rozwijajacych si¢ obszaréw kraju. Waznym elementem takiej polityki jest Narodowy
System Innowacji, ktory wspotdziata z odpowiednimi strukturami regionalnymi.
Nalezy podkresli¢, ze odpowiednio zregionalizowana polityka innowacyjna panstwa
jest podstawowym instrumentem wladz publicznych na rzecz ‘przeniesienia’

trajektorii rozwojowej w regionach peryferyjnych na wyzszy poziom.

Cztery wyzwania dla polityki regionalnej panstwa

W odniesieniu do przyktadu panstw nordyckich, jak réwniez w kontekscie rozwazan
o trajektorii rozwoju Polski Wschodniej warto zwrdci¢ uwage na cztery podstawowe
wyzwania polityki panstwa.

e Po pierwsze, tak jak wspomniatem - wyzwaniem jest ‘przeniesienie’
trajektorii rozwoju omawianych wojewddztw na wyzszy poziom. ‘Wyrwanie’
tych regionow z dotychczasowej koleiny proceséw rozwoju moze by¢ trudne,
wrecz niemozliwe bez odwaznej interwencji ze strony polityki panstwa.
Pozostawienie tego zadania wladzom lokalnym badZz regionalnym, albo
‘samoczynnym’ procesom rynkowym jest niewystarczajace. Inwestycje
prywatne wobec regiondéw peryfryjnych nie beda gotowe na poniesienie

wystarczajacego ryzyka, aby odmieni¢ trajektori¢ miejscowego rozwoju.

? Szerzej: T. G. Grosse (2010): Finnish and American experiences and innovative economy development
opportunities in Eastern Poland, in: M. Stefanski (ed.): Endogenous factors in development of the Eastern
Poland, University of Economics and Innovation in Lublin, Lublin, s. 47-72.
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Moga raczej utrwali¢ dotyczczasowe trendy Iub wzmocni¢ zaleznos¢
gospodarcza (rozwdj egzogeniczny). Z kolei wtadze lokalne lub regionalne
posiadaja niewystarczajgce $rodki oddzialywania, przede wszystkim nie
korzystaja z szerokich mozliwo$ci wykorzystywania krajowych zasobow
publicznych dla rozwoju. Zmiana trajektorii rozwoju wymaga rekonfiguracji
poziomu réwnowagi (equilibrium level) miedzy popytem 1 podazg czynnikéw
rozwoju, jak roéwniez zwigkszenia roli tych czynnikéw, ktére trwale
podwyzszaja wydajnosé i konkurencyjno$¢ gospodarcza'’.

Nieco inne podejscie do polityki rozwoju prezentuja kolejne raporty Banku
Swiatowego i OECD'. Klada one nacisk na rozwijanie konkurencyjnosci
gospodarczej, a takze ksztaltowanie wlasnego, czesto bardzo zréznicowanego
zestawu cech sktadajgcych si¢ na potencjat rozwojowy danego terytorium. W
niewielkim jednak stopniu zastanawiaja si¢ nad zmiang trajektorii rozwoju
regionow najstabszych Iub ich ‘wyrwaniem’ z dotychczasowej S$ciezki
tradycyjnego rozwoju lub rozwoju zaleznego od centréw politycznych i
gospodarczych.

e Po drugie, wyzwaniem dla polityki rzadu jest wykorzystanie dost¢pnych
‘zasobow publicznych’ dla rozwoju regionéw Polski Wschodniej. Tego typu
zasobem dla kazdej wspdlnoty politycznej jest sama polityka rozwoju,
zaréwno prowadzona na poziomie centralnym, jak 1 regionalnym. Moze by¢
ona definiowana jako umiejetno$¢ wilasciwego ksztatltowania proceséw
planistycznych, implementacyjnych 1 ewaluacyjnych dla realizacji celow
rozwoju spotecznego i1 gospodarczego okreslonej wspolnoty (przyktadowo w
celu podwyzszenia trajektorii procesOw rozwoju w regionach stabiej
rozwijajacych si¢). ‘Zasobem publicznym’ jest takze odpowiednia

koordynacja polityk sektorowych panstwa, m.in. przemystowej, edukacyjnej,

% por. R. D. Atkinson, S. J. Ezell (2012): Innovation Economics. The Race for Global Advantage, Yale
University Press, s. 145.

" por. Regional Policy Challenges, New Issues and Good Practicies, OECD 2009, Paris; World Development
Report 2009 — Reshaping Economic Geography, The World Bank, Washington; Przeglgdy Terytorialne
OECD. Polska, OECD 2008, Warszawa.
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naukowo-badawczej z regionalng (tzw. koordynacja horyzontalna). Innym
jest koordynacja dziatan rzadu z aktywnos$cig samorzadéw terytorialnych
(tzw. koordynacja wertykalna). Kolejnym przykladem wykorzystywania
‘zasoboéw publicznych’ przez panstwo jest umiejetnos¢ uruchamiania dyfuzji
procesow rozwojowych z centréw krajowych do wojewodztw stabszych lub
usytuowanych peryferyjnie. Waznym ‘zasobem publicznym’ sg instytucje i
umiejetnosci urzednikow pozwalajace na integracje polityk publicznych w
przestrzeni (czyli nalezyte wykorzystanie instrumentow przestrzennego
zagospodarowania kraju).

Po trzecie, wyzwaniem jest wlasciwe sterowanie mobilnoscig czynnikéw
produkcji w regionach stabiej rozwijajacych sie. Dotyczy to kontroli
przeptywu tak waznych czynnikéw jak kapitat finansowy i zasoby ludzkie, a
takze technologie produkcyjne ‘z’ 1 ‘do’ regiondw najstabiej rozwijajacych sie.
Wymaga to niekiedy umiejetnego przeciwdziatania takim procesom
rynkowym, ktére moga utrwala¢ problemy rozwojowe lub obniza¢ trajektorie
rozwoju omawianych wojewddztw. Przykladem jest zjawisko ‘drenazu
mozgow’ czyli odplywu najbardziej wartoSciowych zasobdéw ludzkich z
omawianych regionéw. Innym sposobem oddzialywania moze by¢
uzupelnianie proceséw rynkowych o interwencje publiczng, na przyklad
zwigkszajaca dyfuzje innowacji i technologii z regionéw centralnych do tych
stabiej rozwijajgcych sie.

Po czwarte, wyzwaniem jest skuteczne wprowadzanie dziatan polityki
innowacyjnej w regionach Polski Wschodniej. Tak jak wspomniatem, jest to
gtéwny instrument stwarzajacy szanse na zmiane dotychczasowe;j trajektorii
rozwoju tych wojewddztw. Umozliwia wigc podwyzszenie poziomu
rownowagi miedzy podazg 1 popytem czynnikow rozwoju, a takze ich
stabilizacj¢ na poziomie zapewniajgcym wigkszg trwalo$¢ rozwoju, jak

rowniez efektywnos$¢ 1 konkurencyjnos$¢ gospodarcza.
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Polityka panstwa jako zmiana trajektorii rozwoju?

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego poddato niedawno konsultacjom spolecznym
projekt aktualizacji Strategii rozwoju spoteczno-gospodarczego Polski Wschodniej
do roku 2020". Stanowi to dobra okazje, aby w $wietle tego dokumentu zadaé
pytanie, czy istniejg szanse na zmiang trajektorii rozwoju najstabiej rozwijajacych
sig¢ wojewodztw. Wspomniany dokument to strategia makroregionalna rzadu
polskiego, a wigc zaliczana do instrumentéw polityki regionalnej panstwa. Zostata
ona przygotowana w konsultacji z samorzgdami wojewodztw, cho¢ nie przewiduje
mozliwosci wigkszej decentralizacji lub regionalizacji dzialan polityki regionalnej
rzadu przez samorzady wojewddztw Polski Wschodniej. Podstawowym
instrumentem tej Strategii bedzie bowiem program operacyjny dla Polski
Wschodniej zarzadzany centralnie i wdrazany zapewne (tak jak to byto dotychczas'?)

przez instytucje rzagdowe.

Wspomniany dokument w czes$ci diagnostycznej zwraca uwage na niskg trajektorie
rozwoju wojewddztw wschodniej Polski, a takze zwigkszajacy si¢ dystans tych
regionow do reszty kraju. ,,Udziat makroregionu w kreowaniu krajowego PKB w 2009
r. wyniost 15,2% 1 byta to wartos¢ o 0,6 pp nizsza niz w 2002 r. Prognozowane PKB
pokazuje, Ze obecne niekorzystne trendy utrzymajq sie'. Jesli nie zostang podjete skuteczne
dziatania dynamizujgce procesy rozwojowe, to mimo prognogowanego wzrostu PKB per

capita makroregion do 2020 . powiekszy swdj dystans rozwojowy do wartosci krajowych®.

© Projekt zaktualizowanej Strategii rozwoju spoteczno—gospodarczego Polski Wschodniej do roku 2020,
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, wersja z dnia 5 kwietnia 2013r.

B por. Program Operacyjny Rozwdj Polski Wschodniej 2007 — 2013, zaakceptowany decyzjg Komisji
Europejskiej z dnia 17 lipca 2009 r. nr K (2009) 5712.

¥ Kusidet E., Lewandowska—Gwarda K. (2012): Ekspertyza dotyczqca projekcji PKB per capita (wg PPS) na
poziomie wojewddztw (NUTS-2) oraz wybranych podregionéw (NUTS-3) do 2020 roku wraz z analizg
konsekwencji ewentualnych zmian klasyfikacji NUTS dla polityki spdjnosci po 2020 roku. Na zlecenie
Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.

B Projekt zaktualizowanej Strategii rozwoju spoteczno—gospodarczego Polski Wschodniej... , s. 13.
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W dalszej czgsdci diagnozy autorzy zwracajg uwage na przyczyng obecnej trajektorii
rozwoju. ,,Whmiki przeprowadzonych analiz wskazujq', iz mniski poziom rozwoju
gospodarczego wojewodstw Polski Wschodniej w duzej mierze jest rezultatem mniskiej
wydajnosci pracy wyrazonej Wartoscig Dodang Brutto na pracujgcego (w 2009 .
ksztattowata si¢ ona w granicach od 90% przecietne; wydajnosct krajowej gospodarki w
wojewddztwie warminsko mazurskim do niecatych 70% w wojewodztwie lubelskim) oraz
niewykorgystanych zasobow pracy. (...) Regiony Polski Wschodniej, za wyjgtkiem
wojewddztwa warminsko-mazurskiego, cechuje na tle kraju bardzo wysokie zaangazowanie
zasobow pracy w sektorze rolmiczym (22,5% wobec Sredniej krajowe; 12,8%),
charakteryzujgcym sie duzo nizszq wydajnoscig pracy niz pozostate sektory gospodarki. Dla
porownania, w Unii Europejskie; wskaznik ten ksstattowat sie na Srednim poziomie

5,1%7".

W swietle powyzszej diagnozy podstawowym wyzwaniem dla polityki regionalnej
panstwa jest oddzialywanie na poprawe wydajnosci pracy, w tym m.in. realokacje
zasobéw pracy poza niskowydajne rolnictwo. Powinno si¢ to wigza¢ z bardziej
odwazng prébag zmiany struktury miejscowej gospodarki, w tym réwniez profilu
specjalizacji makroregionalnej. Tymczasem autorzy omawianego dokumentu nie
zamierzajg budowac przewag konkurencyjnych w nowych branzach, ale bazujg na
dotychczasowych specjalizacjach. Podstawowe znaczenie gospodarcze w Swietle
dokumentu w dalszym ciggu bedzie miat sektor rolno-spozywczy. Nie ma rowniez

propozycji dziatan wspierajacych dywersyfikacje zatrudnienia poza rolnictwo.

Staboscig projektu Strategii jest niewystarczajaca diagnoza relacji miedzy popytem 1

podaza na rynku pracy. W dokumencie wspominano jedynie', ze regionalne

* Do zidentyfikowania gtéwnych zrédet rozwoju gospodarczego Polski Wschodniej zastosowano metode
dekompozycji z wykorzystaniem wskaznika Warto$¢ Dodana Brutto (WDB) per capita. Wiecej w: M.
Lewandowski (2011): Identyfikacja determinant rozwoju gospodarczego Polski Wschodniej przy
zastosowaniu metody dekompozycji PKB. Ekspertyza dla Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.
i; Projekt zaktualizowanej Strategii rozwoju spoteczno—gospodarczego Polski Wschodniej..., s. 15.

Ibidem, s. 33.
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instytucje szkolnictwa wyzszego dostarczaja nadwyzke dobrze wyksztalconych
pracownikéw, 1 ze nie ma na nich odpowiedniego popytu wsrod miejscowych
przedsi¢biorstw. Kwalifikacje tych pracownikéw sa zapewne zbyt wysokie Iub
niedopasowane wobec ich potrzeb. W poréwnaniu do pozostatej czesci kraju, w
Polsce Wschodniej osoby lepiej wyksztalcone majg wigksze trudnosci w znalezieniu
zatrudnienia. Jest to jedng z gtéwnych przyczyn poszukiwania pracy przez mtodych
ludzi poza obszarem makroregionu. Jednoczesnie pracodawcy z Polski Wschodniej
(poza wojewodztwem $wietokrzyskim) majg wigksze problemy niz przecigtnie w

kraju ze znalezieniem odpowiednich, speiniajgcych ich oczekiwania pracownikow.

Dowodzi do dysfunkcji mi¢dzy podaza zasobdéw pracy przez instytucje akademickie
a popytem ze strony miejscowych przedsiebiorstw. Oznacza potrzeb¢ uruchomienia
interwencji publicznej przede wszystkim wobec regionalnych zakladow pracy, w
celu wzmocnienia ich zapotrzebowania na lepiej wyksztalcone kadry oraz
wspierania powstawania nowych firm w branzach tworzacych wysokiej jakosci 1
lepiej ptatne miejsca pracy. Pewnym uzupelnieniem tej strategii powinno by¢ lepsze
dopasowanie szkolnictwa wyzszego do potrzeb lokalnych rynkéw pracy, m.in.
poprzez wprowadzenie dofinansowywanych przez panstw stazy zawodowych dla
studentéw lub kierunkéw studiow zawodowych wyspecjalizowanych w wiodacych

obszarach gospodarki makroregionalne;j.

Projekt  Strategii  przewiduje dzialania  wprowadzajace innowacje do
przedsiebiorstw, powstawanie innowacyjnych przedsiebiorstw oraz nowych
wysokiej jakosci miejsc pracy w makroregionie. Proponuje réwniez dzialanie
dostosowujgce ofert¢ edukacyjng do potrzeb makroregionalnego rynku pracy i
wzmacniajgce  wspoOlprace  miedzy uczelniami  wyzszymi a  sektorem
przedsigbiorstw'. W ten sposéb Strategia moze pozytywnie oddziatywaé¢ na

wzajemne relacje mi¢dzy popytem i podaza lepiej wyksztalconych zasobow pracy.

¥ Ibidem, s. 51-54.
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Trudno jednak przesadzié, czy bedzie to wystarczajgce dla zmiany dotychczasowe;j
trajektorii rozwoju makroregionu. Tym bardziej, ze podstawg jego rozwoju maja by¢
dotychczasowe  specjalizacje regionalnej gospodarki. Modernizacja lub
unowoczesnianie  obecnego profilu  gospodarczego moze by¢ bowiem

niewystarczajacym czynnikiem zmiany.

‘Publiczne zasoby’ dla rozwoju

Ocena wykorzystania ‘zasobow publicznych’ w ramach Strategii rozwoju spoteczno-
gospodarczego Polski Wschodniej do roku 2020 musi by¢ dos¢ krytyczna. Wynika to
przede wszystkim z mankamentéw polityki rozwoju prowadzonej na szczeblu
rzadowym, jak rowniez deficytow koordynacji miedzy dziataniami sektorowymi a
polityka regionalng panstwa. Trudno na przyktad o zapewnienie koordynacji miedzy
polityka przemystows a regionalng, kiedy w zasadzie Polska nie ma obecnie polityki
przemystowe;j. Istniejg wprawdzie dokumenty strategiczne dla wybranych sektoréw
gospodarczych (m.in. energetycznego), niemniej réwniez one nie znajduja

odpowiedniej koordynacji z polityka regionalna.

W projekcie Strategii dla Polski Wschodniej zapewniono wsparcie dla specjalizacji
regionalnych, w tym réwniez obecnych w makroregionie klastrow przemystowych.
Wynika to przede wszystkim z wymaganego przez Komisj¢ Europejska okreslenia
‘inteligentnej specjalizacji’, co jest warunkiem ex-ante dla uzyskania s$rodkow
polityki spdjnosci po roku 2013*. Nie jest wiec to proba koordynacji dziatan
regionalnych z polityka sektorowg panstwa, ale raczej wymaganie Unii Europejskie;j.
Doda¢ nalezy, ze poza sektorem rolno-spozywczym analizowany dokument nie
wymienia innych specjalizacji regionalnych. Nalezy bowiem pamigtac, ze w $wietle
oczekiwan Komisji - czym innym jest przedstawienie listy wystepujacych na danym

obszarze dziedzin gospodarczych?, a czym innym strategiczna decyzja o wyborze

% por. Strategie badawcze i innowacyjne na rzecz inteligentnej specjalizacji, Komisja Europejska, Bruksela
2012, s. 3.
2 Tego typu liste przedstawiono w analizowanym dokumencie na str. 27-29.
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kilku priorytetowych ‘inteligentnych specjalizacji’, ktére bedg podstawowym
kierunkiem rozwoju miejscowej gospodarki w nadchodzacych latach. Tego typu
wskazania wiodacych specjalizacji gospodarczych nie znajdujemy w omawianym

projekcie.

W Strategii nie ma réwniez instrumentéw dyfuzji rozwoju z osrodkéw centralnych
(np. wiodacych instytucji badawczych w kraju) do wojewddztw Polski Wschodnie;.
W jednym z proponowanych dziatan® jest jedynie mowa o wzmacnianiu powigzan
miedzy réznymi aktorami procesOw innowacji, tj. przedsi¢biorcami, osrodkami
naukowymi i administracjg publiczng - ale bez odwotania do instrumentu dyfuz;ji.
Stabo$cig analizowanego dokumentu strategicznego jest wreszcie niewystarczajgce
wykorzystanie  kolejnego  ‘zasobu  publicznego’, mianowicie planowania
przestrzennego. Przykladem jest rezygnacja z proby lokalizacji kluczowych
projektéw inwestycyjnych. Wprawdzie w diagnozie znajduja si¢ elementy analizy
przestrzennej, a nawet pewne rekomendacje lokalizacyjne. W dokumencie
wspomniano takze o tym, ze majg powstal listy projektow strategicznych
realizujacych Strategie”. Jednak na tym etapie prac nie odwazono sie wskazaé

wybranych projektow, ani ich umiejscowienia przestrzennego.

Sterowanie mobilnoscig czynnikéw produkcji

Luki w cze$ci diagnostycznej nie pozwolity na dokonanie optymalnego wyboru
priorytetéw 1 dziatan w aktualizowanej Strategii. Przykladowo nie ma wystarczajacej
odpowiedzi na zjawisko ‘drenazu moézgéw’ lub deficytu handlowego. Nie ma
rowniez odpowiednio sprofilowanych dziatan, ktore stymulowalyby naplyw kapitatu
do makroregionu przy utrzymaniu wsparcia dla lokalnych przedsiebiorcéw. To oni
w gléwne] mierze stanowig zasob dla endogenicznego rozwoju miejscowych
gospodarek, co oznacza, ze nalezaloby uwzgledni¢ w Strategii dziatania

preferencyjnie wobec tych przedsi¢biorcow. W ramach regulacji obowigzujgcych w

2 Projekt zaktualizowanej Strategii rozwoju spoteczno—gospodarczego Polski Wschodniey... , s. 51.
23 .
Ibidem..., s. 62.
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polityce spojnosci nie jest to zadanie tatwe, gdyz nie mozna generalnie réoznicowac
wsparcia publicznego dla podmiotéw gospodarczych na wspdlnym rynku. Niemniej
mozna wprowadzi¢ pewne formy pomocy dla zewnegtrznych inwestoréw, pod
warunkiem bliskiej kooperacji z lokalnymi firmami. W treSci analizowanego
dokumentu nie wida¢ jednak tego typu myslenia, ani w czes$ci diagnostycznej, ani

rekomendujacej instrumenty dla interwencji publiczne;.

Autorzy Strategii catkowicie pomingli szanse jakie dla wschodnich wojewddztw
stwarza polozenie przygraniczne. Demonstruje to brak zdolno$ci urzednikéw do
analizy strategicznej w szerszym horyzoncie, uwzgledniajacym nie tylko
skomplikowang metodyke badania przeplywow gospodarczych miedzy regionami,
ale réwniez inne uwarunkowania dla rozwoju, zwigzane przykladowo z aspektami
geopolitycznymi. Mozna bowiem zatozy¢, ze promocja relacji gospodarczych mig¢dzy
Polskg Wschodnig a panstwami sgsiednimi moglaby przyczyni¢ si¢ do poprawy

wzajemnych stosunkéw dyplomatycznych.

Wyzwanie polityki innowacyjnej

Tak jak wczesniej wspomniatem polityka innowacyjna jest uznawana za
podstawowy instrument zmiany trajektorii rozwoju gospodarczego w panstwach 1
regionach stabiej rozwijajacych si¢. Niestety projekt aktualizacji Strategii rozwoju
spoteczno-gospodarczego Polski Wschodniej do roku 2020 nalezy uzna¢ za
stosunkowo zachowawczy pod wzgledem stymulowania innowacji. Wynika to z
przyjecia zatozeniu o modernizowaniu dotychczasowych zasobéw endogenicznych 1
bazowaniu na wczes$niej wystepujacych specjalizacjach, w duzym stopniu nisko
zawansowanych technologicznie 1 pozostawiajgcych niewiele miejsca dla
wprowadzania nowych innowacji. Moze to utrwali¢ obecny profil 1 ‘niskg’ trajektorie

rozwoju makroregionu.

W analizowanym dokumencie nie wprowadzono rozréznienia miedzy potencjatem

do absorpcji zewngtrznej innowacji a zdolnoscig generowania wlasnych rozwigzan

www.sobieski.org.pl
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technologicznych przez miejscowe osrodki badawcze lub przedsiebiorstwa. Mogtoby
to by¢ przydatne dla lepszego ukierunkowania dziatan publicznych 1 stopniowego
przechodzenia od podejscia mimetycznego (nasladowczego) do budowania
silniejszych zasobow endogenicznych w zakresie innowacyjnej gospodarki. W
diagnozie zauwazono jedynie, ze struktura nakltadéw na innowacyjnos¢ jest w Polsce
Wschodniej nieco odmienna od krajowej 1 charakteryzuje si¢ wyzszym udziatem
nakladéw przeznaczonych na zakup wiedzy ze zrédel zewnetrznych®. Mozna to
uzna¢ za przestanke wystepowania w makroregionie tendencji do absorpcji

zewnetrznej innowacji.

Diagnoza wskazuje na pogarszajacg si¢ sytuacj¢ innowacyjnej gospodarki we
wschodnich wojewodztwach. W latach 2006-2010 catkowite naktady przedsi¢biorstw
na dziatalno$¢ innowacyjng w Polsce Wschodniej zmalaty o 4% (w uslugach o
10,1%, w przemysle o 3,2%). Nastgpil réwniez spadek udziatu przedsiebiorstw
innowacyjnych w ogoélnej liczbie przedsiebiorstw®. Moze to $wiadczy¢ o niewielkim
wplywie dotychczasowych dziatan polityki spdjnosci na sytuacje w omawianym
obszarze. Nalezy doda¢, ze wspomniana polityka przed 2013 rokiem byla w
ograniczonym stopniu skierowana na wspieranie innowacyjnej gospodarki, a na
obszarach stabiej rozwijajacych sie¢ stuzyta jedynie modernizacji dotychczasowych
zasobéw gospodarczych oraz adoptowaniu zewnetrznych innowacji’®. Dlatego
wprowadzanie innowacji w ramach polityki spéjnosci cechuje powierzchownos¢ 1
dorazno$¢ perspektywy strategicznej. Jest ona zorientowana w wigkszym stopniu na
dostosowaniu do wymogdéw formalnych Komisji Europejskiej, anizeli wynika z

przemyslanej strategii rozwoju endogennego.

W projekcie aktualizacji Strategii zabraklo pogtebionej refleksji o przyczynach

stabos$ci struktur innowacyjnej gospodarki w Polsce Wschodniej. Przede wszystkim

24 Ibidem, s. 25.

% Ibidem, s. 24.

?® por. T. G. Grosse (2012): Europeanization of development policy in Poland: comparison with the Chinese
model of endogenous growth, Zeszyty Naukowe WSEI seria: EKONOMIA, 4 (1/2012), s. 33-53.
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nie ma nowoczesnej analizy diagnostycznej odwotujacej si¢ do zestawienia
czynnikéw podazy i popytu na innowacje. W Strategii wspomniano” jedynie o
powszechnym ,zachowaniu zachowawczym wsérdéd przedsigbiorcow”, hamujgcym
powstawanie nowatorskich pomystow oraz przekonaniu o braku potrzeby
prowadzenia dziatalnosci innowacyjnej. Moze to dowodzi¢ niskiego popytu na
innowacje. Problemem jest zapewne niewystarczajaca podaz innowacji rodzimych,
zwlaszcza odpowiadajacych regionalnym specjalizacjom. Zasadniczym wyzwaniem
jest w tej sytuacji niski poziom réwnowagi migdzy czynnikami popytu i podazy, co
utrudnia ‘wyrwanie’ tego makroregionu z jego obecnej trajektorii rozwoju. Polityka
publiczna powinna w zwigzku z tym oddzialywaé zaréwno na tworzenie potencjatu
dla tworzenia wlasnej mysli technologicznej, jak réwniez kreowania popytu na te

innowacje po stronie miejscowych przedsiebiorcow.

Whnioski

Projekt aktualizacji Strategii rozwoju spoleczno-gospodarczego Polski Wschodniej
do roku 2020 zostat przygotowany na potrzeby unijnej polityki spdjnosci. Zgodnie z
wymogiem Kkoncentracji tej polityki na wybranych priorytetach wskazuje na trzy
kierunki dziatan strategicznych: rozwdj infrastruktury transportowej i
elektroenergetycznej, zasobow pracy oraz innowacyjnej gospodarki. Strategia
pozwoli zapewne na sprawng implementacje funduszy omawianej polityki w okresie
2014-2020, przede wszystkim poprzez realizacje specjalnego programu operacyjnego
dla pigciu wojewddztw Polski Wschodniej. Mozna zatozy¢, ze przyczyni si¢ do
rozwoju makroregionu, przede wszystkim poprawi miejscowg infrastrukture i
pobudzi popyt konsumpcyjny. Celem niniejszej analizy byla jednak proba
odpowiedzi na pytanie, czy wspomniana Strategia daje szans¢ na zmiang
dotychczasowej trajektorii rozwoju Polski Wschodniej. Jest to zadanie znacznie
bardziej ambitne, anizeli tylko dbatos¢ o wypelnienie formalnych warunkow

Komisji Europejskiej lub jak najwigekszg absorpcje srodkéw pomocowych UE.

7 Projekt zaktualizowanej Strategii rozwoju spoteczno—gospodarczego Polski Wschodniej..., s. 26.
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Analiza aktualizacji Strategii dla Polski Wschodniej wskazuje, ze szanse na
podniesienie rownowagi czynnikow rozwojowych w  kierunku wigkszej
konkurencyjnosci 1 wydajno$ci omawianego makroregionu sg niewielkie. Polityka
spojnosci, tak jak to bylo przed 2013 rokiem - bedzie zapewne utrwalata
dotychczasowa trajektori¢ rozwoju Polski Wschodniej. Jest to w duzej mierze wynik
stabosci planowania polityki rozwoju w Polsce — przede wszystkim nadmiernego
uzaleznienia tego procesu od planowania europejskiego, jak rowniez zachowawczego
podejscia do rozwoju regiondéw stabiej rozwijajacych sie wérdd polskich decydentow.
Brakuje takze dojrzatego systemu krajowej polityki rozwoju — autonomicznej
wzgledem polityki spdjnosci UE. Bolgczka jest niedostatek koordynacji migdzy
politykami sektorowymi a polityka regionalng panstwa. Widoczne sg takze inne
stabosci systemu planowania. Niedostatecznie wykorzystano dostepne w MRR
zasoby 1 wiedze, m.in. ekspertyzy dotyczace znaczenia potozenia przygranicznego
wschodnich wojewddztw. Mozna dostrzec trudnosci zastosowania bardziej
skomplikowanej metodologii badan dotyczacej mobilnosci czynnikéw produkeji
oraz relacji miedzy popytem a podazg czynnikéw rozwoju. Nie wykorzystano w
pelni dorobku planowania przestrzennego. By¢ moze w wyniku konsultacji
spolecznych Autorom rzadowej Strategii uda si¢ wyeliminowaé niektére wady

omawianego dokumentu.
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