European Union funds in Poland: a decade of experience

Abstract

The purpose of this article is to summarise more than a decade of Polish participation in the use of
European Union Funds. During this period, we have seen an acceleration of economic growth, increasing
Polish exports (mainly to EU countries) and a significant inflow of foreign investments. The development,
however, have proved to be uneven in nature. The more developed regions gained the most from partici-
pation in EU funding, which does not reflect the regional policy objectives. So far, the regional policy in
Poland is largely (though not exclusively) focused on investment that could only modernise the Polish
economy in a superficial way. Examples are infrastructure investments that only raise living conditions.
The ability to use EU funds in strengthening the competitiveness and innovativeness of Polish economy is
utilised to a small extent.
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Streszczenie

Celem artykutu jest podsumowanie ponad dekady uczestnictwa Polski w korzystaniu z Funduszy Unii
Europejskiej. W tym okresie mielismy do czynienia z przyspieszeniem wzrostu gospodarczego, zwicksze-
niem polskiego eksportu (gtéwnie do panstw UE) oraz naptywem znacznych inwestycji zagranicznych.
Rozwdj okazat si¢ mie¢ jednak charakter nierownomierny. Na uczestnictwie w funduszach unijnych w naj-
wigkszym stopniu zyskaty regiony najbardziej rozwinigte, co nie jest optymalnym odzwierciedleniem ce-
16w polityki regionalnej. Dotychczasowa realizacja polityki regionalnej w Polsce to w duzej mierze (acz-
kolwiek nie tylko) inwestycje modernizujace polska gospodarke w sposob powierzchowny. Przyktadem
sa inwestycje infrastrukturalne, ktore podnosza jedynie warunki zycia mieszkancéw. W matym stopniu
udalo si¢ wykorzysta¢ srodki unijne w zakresie wzmacniania konkurencyjnosci i innowacyjnosci polskiej
gospodarki.

Stowa kluczowe: fundusze Unii Europejskiej, polityka regionalna, polityka publiczna, rozwoj regionalny
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Fundusze Unii Europejskiej w Polsce:
dekada doswiadczen

Fundusze Unii Europejskiej to nie tylko kilometry wybudowanych autostrad, zmo-
dernizowanych kolei, oddanych do uzytku oczyszczalni §ciekow czy godziny przepro-
wadzonych szkolen zawodowych, to takze szansa na nadrobienie zaleglosci cywili-
zacyjnych, podniesienie poziomu zycia czy podniesienie poziomu konkurencyjnos$ci.
Kiedy mowa o funduszach Unii Europejskiej, na mys$l przychodzi przede wszystkim
wolumen przyznanych i (nie)wydanych pieni¢dzy. Tymczasem analiza do$wiadczen
tzw. starych panstw cztonkowskich wskazuje, iz taka perspektywa nie jest wlasciwa
(Yuill 2007: s. 7—14). Fundusze unijne to przede wszystkim instrumenty szerszych
dziatan UE w ramach polityk szczegdétowych UE. Tutaj mozna wskazaé¢ dla przykta-
du na polityke regionalna, rolng, ochrony srodowiska czy rynku pracy. Dlatego tez
funduszy unijnych nie powinniSmy postrzegac¢ jedynie jako ,,mleka od unijnej dojnej
krowy”, W takiej perspektywie liczy si¢ tylko wolumen pozyskanych srodkow kosztem
ich przeznaczenia.

Dwunastoletni okres wykorzystania srodkow unijnych w Polsce to dobra okazja
do poczynienia podsumowania natury ogélnej. Autor ma $wiadomos¢ wybidrczego
potraktowania tematu takze ze wzgledu na to, iz wydatkowanie srodkow uzyskanych
w ramach programéw operacyjnych z poprzedniej perspektywy finansowej (2007—
2013) dopiero co zostato zakonczone. Oddzialywanie wielu inwestycji na rozwoj jest
mozliwe do zaobserwowania jedynie w dhuzszej pespektywie czasowej. Celem artyku-
hu jest przedstawienie gtownych wnioskow plynacych z analizy wykorzystania $rod-
kéw unijnych w Polsce, w kontekscie zakonczonego procesu programowania srodkow
unijnych na lata 2014-2020.

Biorac pod uwage cel artykulu, postawi¢ mozna nastgpujaca tezg: Fundusze UE,

jako instrumenty finansowe, sg istotnym czynnikiem wptywajacym na nadrabianie za-
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legtosci cywilizacyjnych w Polsce. Sg jednak takze zagrozeniem dla statego wzrostu,
gdyz stanowig gtowny motor finansowania przedsiewzie¢ rozwojowych. Tym samym
istnieje zagrozenie, iz jesli obfite zasilanie unijne ustanie, skala dziatan rozwojowych
moze zosta¢ jesli nie zaniechana to calkowicie zmniejszona. Aby zweryfikowac tezg,
autor stawia nastgpujace pytania badawcze: Jakie sg do§wiadczenia z wdrazaniem fun-
duszy UE w Polsce w odniesieniu do poszczegolnych okresow finansowania? Jakie
doswiadczenia w zakresie wdrazania unijnych funduszy moga zosta¢ ocenione pozy-
tywnie, w konteks$cie wydatkowania srodkow w obecnej i przysztych perspektywach fi-
nansowych? Ktore aspekty dystrybucji unijnego wsparcia finansowego mozna okresli¢
jako negatywne w $wietle ich korekty w obecnym i przysztych okresach finansowania?

Skupienie si¢ na aspektach pozytywnych i negatywnych nie jest przypadkowe.
Pozwala na wskazanie tych elementéw systemu, ktore wymagajg korekty, tak, aby
mozliwe bylo osiaganie postawionych przed poszczegdlnymi funduszami celow i jed-
noczes$nie utrzymanie poziomu realizowanych dziatan rozwojowych. Kluczowym za-
gadnieniem w perspektywie kilku okresow finansowania UE jest proces uczenia sig.
Stad ostatnie pytanie badawcze odnosi si¢ do kwestii umiejetno$ci wyciggania wnio-
skéw i korygowania ewentualnych bteddéw przez polskich decydentéw odpowiedzial-
nych za dystrybucj¢ unijnych funduszy na poziomie krajowym.

Na potrzeby mniejszego artykutu przeprowadzono badania na podstawie danych
zastanych. Badanie obejmowato dokumenty programowe analizowane osobno dla kaz-
dego okresu programowania, tj. lat 2004—2006, 20072013, 2014-2020. Pod uwage
wzigto akty prawne, dane statystyczne (zwlaszcza Ministerstwa Rozwoju), publikacje
oraz opracowania naukowe oraz rozproszone wyniki badan zawarte w literaturze fa-
chowej, badania ewaluacyjne poszczegdlnych programow badz w odniesieniu do kwe-
stii szczegotowych ujetych w ich ramach.

Efektem negocjacji cztonkowskich bylo przyznanie Polsce znacznych $rodkéw
w obszarze polityki regionalnej oraz rolnej, a takze innych obszarow dziatan UE.
Uczestnictwo Polski w wydatkowaniu tak duzych srodkéw wigzalo si¢ kazdorazowo
z odpowiednim przygotowaniem do tego procesu. Fundusze unijne bowiem nie sg ,,ta-
twym pienigdzem” — aby otrzymac $rodki, strona Polska musiata spetni¢ wiele warun-
koéw. Tak tez jest obecnie. Problem na poczatkowym etapie wydatkowania srodkow
polegal na tym, iz zdolno$ci absorpcyjne Polski byly bardzo niskie. Wynikato to nie
tylko z do$¢ matego rozpowszechnienia wiedzy na temat mechanizméw zwigzanych
z unijnymi zasadami wydatkowania $rodkéw i1 mysleniem projektowym, ale takze

z braku podejscia perspektywicznego. Byto to poczatkowo konsekwencja specyfiki
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gospodarki Polskiej Rzeczpospolitej] Ludowej, w ktorej rowniez obowigzywaty plany
piecio- i siedmioletnie. Ich realizacja miata czgsto charakter fasadowy, pozorny. Cie-
niem ktadty si¢ takze do§wiadczenia gospodarki centralnie planowanej w zakresie poli-
tyki regionalnej — tak w obszarze programowania, jak i modelu instytucjonalnego. Do-
$wiadczenia te okazaly si¢ catkowicie nieadekwatne do warunkow wdrazania funduszy
unijnych w Polsce w realiach gospodarki wolnorynkowej (Stugocki 2013:s. 112—113).

Na polskie doswiadczenia zwigzane z wdrazaniem funduszy unijnych mozna popa-
trze¢ w przedziatach czasowych, zgodnych z wieloletnimi ramami finansowymi, tzw.
perspektywami. Sg nimi lata 2004—2006, 2007-2013, 2014-2020. W ocenie polskich
doswiadczen nalezy bra¢ pod uwage zakres merytoryczny funduszy w kazdym z wy-
mienionych tu okreséw, poniewaz charakter interwencji w rozwoj regionéw uzaleznio-

ny jest od wieloletniego planowania budzetowego UE.

Dostac i wydac¢: lata 2004-2006

Pierwszy okres, a wiec lata 2004-2006, z perspektywa wydatkowania srodkow
do 2009 r., byt czasem powolnego zapoznawania si¢ polskich struktur administracyj-
nych (Wlazlak 2010: s. 106-153) z zagadnieniami wdrazania funduszy UE. W tym
okresie (dla starych krajow cztonkowskich byly to lata 2000-2006) wsparcie miato,
z zatozenia, gtdéwnie charakter sektorowy. Polityka regionalna czgsto traktowana byta
jako polityka strukturalna (Dorozynski 2012: s. 9), ktorej celem jest zasadnicza zmia-
na struktury gospodarowania i pobudzenia rozwoju gospodarczego danego obszaru
dzieki optymalizacji wykorzystania zasobow. Dlatego wspierano z funduszy unijnych
wdrazanie sektorowych programéw operacyjnych, ktérych interwencja koncentrowata
si¢ na wyspecyfikowanych zagadnieniach istotnych z punktu widzenia rozwoju. Przy-
ktadowo mozna tutaj wymienié: konkurencyjnos¢ przedsiebiorstw, transport, rozwoj
zasobow ludzkich, przeksztatcenia strukturalne w rolnictwie i rybotéwstwie, przeciw-
dziatanie marginalizacji niektorych regionéw (Weiss 2011: s. 146-147).

Polska, jako kraj sktadajacy si¢ z regiondéw mniej zamoznych, zostata przypisana
w calosci do celu 1. polityki (Kierzkowski i in. 2009: s. 52-59). Kryterium objecia
tym celem bylo nieprzekroczenie wartosci wskaznika PKB na mieszkanca wynoszacej
75% $redniej dla wszystkich regionow w UE (Decyzja 1999). Poniewaz jest to cel
ukierunkowany na regiony znacznie op6znione w rozwoju, srodki przeznaczono w du-

zej mierze na zadania zwigzane z modernizacjg infrastruktury podstawowej, w tym
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infrastruktury ochrony $rodowiska, a takze infrastruktury podnoszgacej jako$¢ zycia na
poziomie lokalnym. W mniejszym stopniu skupiono si¢ na zasobach ludzkich. Polska
mogta korzysta¢ ze wszystkich 6wczesnie istniejgcych funduszy strukturalnych! i — do-
datkowo — z Funduszu Spojnosci. Ostatni fundusz zostat przeznaczony na inwestycje
zwigzane z transportem i ochrong srodowiska w krajach, w ktorych PKB na mieszkan-
ca nie przekraczat 90% $redniej unijnej. W latach 2004-2006 Polska otrzymata tacznie
12,8 mld euro.

Nie wchodzac w szczegdty dotyczace alokowania Srodkow przeznaczonych dla Pol-
ski, nalezy stwierdzi¢, iz poprawne zaplanowanie ich wydatkowania stanowito nieba-
gatelne wyzwanie dla Polski. Krajowa administracja zostata postawiona wobec zadania
w skali, z jaka jeszcze nie miata do czynienia, tj. wobec wydatkowania ogromnych $rod-
kow pod warunkiem spelnienia wymogow unijnych (Smolen 2006: s. 57-91)%. Wiedza
na temat mechanizmow planowania i wdrazania instrumentow wykonawczych fundu-
szy unijnych nie nalezata do powszechnej. O ile na poziomie centralnym (ministerstwa,
Urzad Komitetu Integracji Europejskiej) administracja wykazywata si¢ pewnymi (acz-
kolwiek ograniczonymi) umiej¢tno$ciami zarzadzania funduszami unijnymi, o tyle na
poziomie regionalnym (o lokalnym nie wspominajac) byto to zagadnienie zupetnie nowe.

Dla przyktadu, aby dane panstwo mogto korzysta¢ z funduszy unijnych zgodnie
z zasadami, musi przygotowac cate instrumentarium programowe (Graczyk 2007: s.
18-33), zwane dokumentami programowymi. Z dzisiejszej perspektywy jest to wiedza
oczywista, ale w pierwszym okresie finansowania bylo to zadanie bardzo wymagajace
dla administracji, ktora nie byta przygotowana do funkcjonowania w oparciu o mysle-
nie projektowe (European Commission — EuropeAid 2004, Komisja Europejska 2001).
Co wazne, tworcy dokumentoéw strategicznych stan¢li wobec problemu niedostatecz-
nych mozliwo$ci diagnostycznych i prognostycznych, ktéry wynikat z skapej bazy
diagnostycznej i prognostycznej. W zwigzku z tym opracowano wymagane prawem
unijnym dokumenty programowe (np. Narodowy plan rozwoju, Podstawy wsparcia
Wspolnoty, programy operacyjne) i stosowne akty prawne. Na tym zadanie si¢ nie
konczyto nalezato takze zaplanowac i doprowadzi¢ do funkcjonowania system insty-
tucjonalny (np. powota¢ instytucje zarzadzajaca, wyznaczy¢ instytucje posredniczace,

instytucje wdrazajace, komitety monitorujace itd.).

' W okresie 2004-2006 do tej kategorii zaliczano: Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego,
Europejski Fundusz Spoteczny, Sekcje Orientacji Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji
Rolne;j.

Jest tak, mimo tego, iz polska administracja uczestniczyta we wdrazaniu instrumentow przedak-
cesyjnych, takich jak Phare, SAPARD, ISPA czy tez Programu Aktywizacji Obszarow Wiejskich.
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Dziatanie administracji w zakresie programowania wsparcia obarczone byto wieloma
niedoskonato$ciami. Nalezy tutaj wspomnie¢ o takich elementach, jak stabo$¢ dokumen-
tow strategicznych pod wzgledem ich opracowania metodologicznego. Zatozenia przed-
stawiane w dokumentach programowych opracowywanych na tym etapie rozpraszaty
dziatania rzadu, ze wzglgdu na duza liczbe stawianych celéw i wskazywanych priory-
tetow, co w konsekwencji powodowato, iz strategie w istocie rzeczy nabieraly charakte-
ru koncertu zyczen. Mnogo$¢ opracowywanych napredce dokumentéw programowych
powodowata niski poziom koordynacji migdzy dziataniami odnoszonymi do zatozen
realizacji poszczegolnych priorytetow. Dokumenty instrumentalnie podporzadkowano
priorytetom europejskim (Ministerstwo Gospodarki i Pracy 2004: s. 9-13).

W pierwszym okresie finansowania wykorzystanie instrumentoéw polityki regional-
nej w postaci funduszy unijnych wigzato si¢ z pewnym stopniem ryzyka. Jako zrodto
ryzyka wskazywano trzy oddziatujace na siebie elementy: a) konieczno§¢ wniesienia
wktadu wtasnego; b) zbyt matg liczbe odpowiednio dobrych projektow, w ramach kto-
rych mozna by zagospodarowac wszystkie §rodki; ¢) niewystarczajace zasoby kadrowe
1 instytucjonalne (niski poziom umiejetnosci pozyskiwania funduszy unijnych i zarza-
dzania nimi).

Gltowng osig dyskusji byt problem wniesienia przez Polske wktadu wtasnego, bo-
wiem do kazdego euro z funduszy unijnych strona Polska, tj. rzad, samorzady (Jastrzeb-
ska 2012: s. 152-185) i1 pozostali beneficjenci, byta zobligowana do wspdtfinansowa-
nia. Analizy wskazywaly wktad wlasny za jedna z najwickszych barier w odniesieniu
do zdolnosci absorpcyjnych samorzadéw terytorialnych borykajacych si¢ z problemem
przeznaczania na inwestycje zbyt matych srodkow (Wyszkowska 2010: s. 183, 202;
Kozak 2007: s. 205). Problem ten odnosi si¢ takze do beneficjentow polityki, zali-
czy¢ ktorzy nie nalezg do sektora finanséw publicznych. Debata na temat ograniczen
w absorpcji sprowadzata si¢ w gtownej mierze do postulatu maksymalizacji stopnia
wykorzystania przyznanych $rodkéw i tempa ich wydawania (Lisowski 2006: s. 5),
kosztem refleksji nad ich celowo$cig. W pewnym uproszczeniu mozna powiedziec, iz
tym charakteryzowato si¢ zaangazowanie Polski w polityce regionalnej w pierwszych
latach jej cztonkostwa. Podejscie to towarzyszylo decydentom i instytucjom na kaz-
dym poziomie decyzji ws. wydawania unijnych $rodkéw. Najwazniejszym wyznacz-
nikiem skutecznoS$ci byta warto$¢ wykorzystanych srodkow, tj. kontrakeji, certyfikacji
$rodkéw w ramach programéw operacyjnych.

Drugim czynnikiem ryzyka w stosowaniu strategii maksymalnej absorpcji byt poten-

cjalny brak — w obliczu szczegdlnie, ze znaczne zasoby srodkéw dystrybuowano gtéwnie
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w trybie konkursowym — odpowiedniej liczby dobrych wnioskéw, na ktorych realizacje
bedzie mozna przeznaczy¢ pozyskane srodki. Praktyka wdrazania funduszy pokazala,
iz stato si¢ zupelie odwrotnie. W kazdym niemal naborze kwota, o ktorg wnioskowano
w ramach ztozonych projektow, przekraczata alokacje na dany konkurs, czgsto wielo-
krotnie. Zainteresowanie dotacjami ze strony samorzadow, przedsigbiorcow czy orga-
nizacji pozarzadowych przerosto znacznie oczekiwania. Wszystko to mimo wysokiego
poziomu skomplikowania formalno$ci w ubieganiu si¢ o dofinansowanie.

Trzecim ze wspomnianych czynnikdéw ryzyka byly niewystarczajace zasoby kadrowe

1 instytucjonalne. Szczegolnie widoczny byt deficyt umiejetnosci zarzagdzania fundusza-
mi unijnymi, a w szerszym wymiarze — kreowania rozwoju (kreowania rozwoju, ponie-
waz fundusze nie stanowig celu samego w sobie). Nalezy pamigtaé, iz sg one jedynie
instrumentem do wspierania rozwoju, podnoszenia poziomu zycia mieszkancow. Admi-
nistracyjna niewydolno$¢ w wymiarze praktycznym objawiala si¢ w przeciagajacych si¢
procedurach wyboru projektow, ktore niejednokrotnie wykraczaly poza terminy okresla-
ne w wytycznych. Do tego nalezy doda¢ niejasno$¢ interpretacyjng wynikajaca z systemu
wielu wytycznych, po ktérych biegle poruszaé¢ mogli si¢ tylko specjalisci (Swistak 2010:
s. 86, 165-182). Czesciowo wynikalo to z bledow badz niepelnej implementacji prawa
UE do krajowego porzadku prawnego. Gtéwne obszary, ktdre wptywaty na efektywnos¢
absorpcji srodkow w zakresie niejasnosci przepisdw prawa dotyczyly: planowania roz-
woju regionalnego (Tomaszewski 2010: s. 219), pomocy publicznej, ochrony srodowiska
(Swistak 2009: s. 49-52), zamowien publicznych (Karwatowicz 2012: s. 317-330).

Instytucje odpowiedzialne za dystrybucje¢ srodkéw borykaty sie z duzymi proble-

mami, do ktérych mozna zaliczy¢:

* deficyt umiejetnosci myslenia strategicznego w zakresie zarzadzania rozwojem
w wymiarze jednostkowym pracownikow instytucji réznego szczebla;

» deficyt instytucjonalny objawiajacy si¢ niska wydolnoscig poszczeg6élnych in-
stytucji odpowiedzialnych za powierzony fragment wdrazania programow ope-
racyjnych (brak instytucjonalnego ,,uczenia si¢”);

*  brak odpowiedniego poziomu koordynacji, przejawiajacy si¢ m.in. brakiem od-
powiedniego przyptywu informacji migdzy instytucjami czy brakiem wyodrgb-
nionej samodzielnej jednostki — ministerstwa koordynujacego cato$¢ dziatan
zwiagzanych z wdrazaniem funduszy UE (Sanecki 2006: s. 11-17).

»  konieczno$¢ dostosowania si¢ do nowych zasad wydawania srodkéw unijnych
dotychczas niestosowanych w polskiej administracji zajmujacej si¢ redystrybu-
cja srodkoéw publicznych.
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Wszystko to, z punktu widzenia odbiorcy srodkéw — beneficjenta, tworzyto na-
stepujace przeszkody wptywajace na tempo wydatkowania srodkow (Solarz 2009: s.
232-233, Chroscinska i in. 2005: s. 16—-19, Gorniak 2005: s. 57, Bukowski i in. 2008:
s. 5-39):

» skomplikowane, nieprecyzyjne, pozostawiajgce mozliwosci sprzecznych inter-
pretacji, czesto zmieniajace si¢ prawodawstwo w zakresie ubiegania si¢ o §rod-
ki lub jego brak;

*  niespdjnos¢ 1 niestabilno$¢ wytycznych, co prowadzito do chaosu interpreta-
cyjnego;

* opdznienia wynikajace z braku regulacji lub réznej ich interpretacji, opdznie-
nia na poziomie centralnym skutkujgce op6znieniami na poziomie regionalnym
(Kawa 2006: s. 117-125);

* ucigzliwe procedury konkursowe i nieuzasadniony merytorycznie formalizm
oraz tworzenie dodatkowych instrukcji dla beneficjentow;

* zmieniajace si¢ techniczne zasady aplikowania;

e opodznienia w ocenianiu wnioskéw o dofinansowanie.

Powyzsze nie oznacza, iz ze strony projektodawcow nie pojawialy si¢ bledy

w przygotowywaniu wnioskow aplikacyjnych. Wéréd pomytek mozna wskazaé te
wynikajace z duzego poziomu formalizacji, tak na etapie ubiegania si¢ o dofinanso-
wanie, jak i na etapie wdrazania i ostatecznego rozliczenia projektow. Do czgstych
btedow zaliczy¢ mozna stosowanie niewtasciwego formularza, niewtasciwe potwier-
dzanie dokumentdéw za zgodnos$¢ z oryginatem, niedotgczanie wymaganych doku-
mentow, btedy rachunkowe we wnioskach o dofinansowanie 1 wnioskach o ptatnos¢
(Solarz 2009: s. 233).

Pierwszy okres programowania, w opinii wielu specjalistow, odznaczat si¢
przede wszystkim deficytem strategicznego myslenia. Skupiano si¢ przede wszyst-
kim (takze na poziomie lokalnym) na maksymalizowaniu wykorzystania srodkow,
co z punktu widzenia rozwoju regionalnego nie przynosito jednak optymalnych re-
zultatow (Kozak 2007: s. 202). Przyktadem tego moze by¢ zbyt duze przywiazanie
do konkursowego trybu doboru projektéw unijnych. Konkurs na dotacje pozwalat
na wybranie najbardziej dopracowanych projektéw z punktu widzenia gtownie for-
malnego. Czesto projekty finansowane w ramach jednego konkursu byly ,,same
dla siebie”. Realizowane byty w sposob przypadkowy, na zasadzie: ,,na co mozna
te $rodki pozyskaé, na to bedziemy sktadac (...) czasami tez nie zwracajac czy to
bedzie jedno z drugim wspotgrato” (PROKSEN - PBS DGA 2007: s. 59). Niektore
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dofinansowywane projekty nie byty komplementarne z innymi dziataniami realizo-
wanymi na poziomie lokalnym czy tez regionalnym (Swistak 2009: s. 63—64). Brak
byto mechanizmoéw, ktore moglyby zapewnié synergie i wzajemne uzupetnianie si¢
podejmowanych dziatan w ramach programdéw operacyjnych. W konsekwencji do-
finansowanie otrzymywatly niejednokrotnie projekty spetniajace zasady i wymogi
unijne, ale ich realizacja miata stosunkowo maty wptyw na czynniki (Grosse 2002:
s. 25-46, Gorzelak 2000: s. 99—117, Gorzelak 2010: s. 13-28) przesadzajace o sko-
ku rozwojowym danej spotecznosci lokalnej. Byto to takze efektem dofinansowy-
wania bardzo wielu bardzo matych projektéw (Gorzelak 2007: s. 29). Dochodzito
w ten sposob do znacznego rozpraszania §rodkéw na wiele projektow o bardzo
niskim poziomie komplementarnos$ci. Jesli doda¢ do tego znaczny poziom centrali-
zacji zarzadzania Srodkami, to wdrazanie i efekty programow operacyjnych dalekie
bylo od oczekiwan regionalnych.

Pierwsze lata cztonkostwa Polski w UE to zdecydowana dominacja europejskiej
polityki regionalnej nad polityka regionalng formulowana w skali kraju i regionow.
Skoncentrowanie uwagi na zdolnos$ci absorpcji (Ministerstwo Rozwoju Regional-
nego 2007: s. 9-20) i mobilizacji wkladu wtasnego przestonilo znaczenie strategii
opracowywanych w kraju (Swianiewicz 1 in. 2008: s. 148). Wynikato to z obawy
przed opinig publiczng, ktéra wyrazala poglad dotyczacy zagrozenia zwrotu przy-
dzielonych $rodkow do budzetu UE. Tak jednak si¢ nie stato (Ewaluacja 2010: s.
12), gdyz okazato si¢, ze Polska poradzita sobie z wymogami zwigzanymi z wyko-
rzystaniem eurofunduszy, spelniajac wymogi formalne zwigzane z zarzagdzaniem
tymi $rodkami.

Niedostatek mysli strategicznej obnazata pozycja europejskiej polityki regionalne;j.
Przygotowywane czesto napredce strategie stuzyly jako swego rodzaju ,,podktadki”
do realizacji mozliwie kazdego projektu korzystajacego z funduszy unijnych. Miato
to odzwierciedlenie tak na poziomie regionalnym, jak i lokalnym. Przewrotnie mozna
stwierdzi¢, iz europejska polityka regionalna nie mogta zmieni¢ strategii i celow poli-
tyk regiondw, bo nie byto czego zmieniac. Te cele i strategie (Kozak 2007: s. 336-359)
istniaty tylko w wymiarze deklaratywnym (,,na papierze”) i czgsto nie miaty przeto-
zenia na faktycznie podejmowane decyzje i dziatania. Z kazdym rokiem nastgpowal
proces europeizacji (Grosse 2012: 8-22) administracji zajmujacej si¢ funduszami.
Dotyczyto to gtownie dostosowywania si¢ do formalnych wymogdéw obowigzujacych
w programach unijnych, ktére czg¢sto miaty fasadowy charakter (Swianiewicz, Kru-
kowska 2010: s. 151-152).
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Analiza kierunkow unijnego finansowania w na lata 2004-2006 wskazuje, iz
najwieksze wsparcie zostato skierowane do regionéw najbogatszych, pomimo wy-
raznie zaznaczonych priorytetoOw finansowania regiono6w najbardziej zapoznionych
w rozwoju. Regiony Polski Wschodniej w mniejszym stopniu uczestniczylty w wy-
korzystaniu $rodkdéw z programow operacyjnych anizeli pozostate wojewddztwa
(Kudetko 2011: s. 138). W przeliczeniu na jednego mieszkanca, najmniej Srodkow
otrzymaly wojewodztwa podlaskie (889,4 zt) i podkarpackie (865,1 zt), w stosunku
do $redniej dla catego kraju, ktora wyniosta (1 314,8 zt). Najwiecej za§ otrzymaly
zachodniopomorskie i mazowieckie, czyli regiony o poziomie rozwoju powyzej

$redniej krajowe;j.

Tabela 1. Warto$¢ dofinansowania UE w ramach programéw operacyjnych,

Funduszu Spéjnosci i inicjatyw wspolnotowych, w podziale na poszczegolne

regiony.
Wartos$¢ otrzymanego dofi- | Warto$¢ dofinansowania na

Wojewodztwo nansowania ogotem jednego mieszkanca

(w min zt) (w zb)
Dolnoslaskie 4989 17244
Kujawsko-pomorskie 2 055 993.4
Lubelskie 2218 1015,1
Lubuskie 1183 11722
Lodzkie 3445 13313
Matopolskie 2 996 919,0
Mazowieckie 8 924 1734,1
Opolskie 977 929.,3
Podkarpackie 1815 865,1
Podlaskie 1 069 889.,4
Pomorskie 3267 1489,1
Slaskie 5373 11429
Swigtokrzyskie 1160 900,0
Warminsko-mazurskie 2205 15433
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Wielkopolskie 4246 1261,6
Zachodniopomorskie 3098 1 827,6
Polska tacznie/$rednio 50 190 1314,8

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: Raport 2007: s. 125.

Ogolnie mozna stwierdzi¢, iz pierwszy etap finansowania to okres, kiedy Polska
starata si¢ wykorzysta¢ transfery finansowe przede wszystkim do nadrobienia zap6z-
nien cywilizacyjnych. O tym, ze Srodki te wydatkowane byty w pierwszych latach
bardzo powoli, $wiadczy umiarkowanie postepujacy proces konwergencji z krajami
UE-27 - dystans w rozwoju migdzy krajami UE-27 a Polska w latach 2004-2008 (Tka-
czynski et al. 2009: s. 417) zmniejszyt si¢ jedynie o 5 punktow procentowych. Nalezy
zatem podkresli¢, iz efekty wydatkowania funduszy unijnych byly skromne. Mozna
stwierdzi¢, iz dochodzi do oczekiwanej z punktu widzenia interwencji funduszowej
konwergencji na ptaszczyznie Polska — UE. Tym samym realizowane sg cele funduszy
unijnych, zwltaszcza tych, ktore stanowig instrumenty polityki regionalnej, i ktorych
zadaniem jest wzmacnianie konwergencji nie tylko na poziomie krajowym, ale takze
w odniesieniu do regionu.

Mniej optymistyczne wnioski nasuwaja si¢, gdy dokonuje si¢ analizy konwergen-
cji na poziomie regionalnym. Dynamika rozwoju regionalnego w Polsce, mierzona
wskaznikiem PKB wyrazonym w parytecie sily nabywczej, z uwzglednieniem jego
wartosci w odniesieniu do poszczegdlnych wojewodztw, wskazuje na zachodzenie
procesu polaryzacji na poziomie regionalnym. Mowa tutaj o poglebieniu si¢ roznic
migdzy poziomem rozwoju poszczegolnych regionow, mimo tego, ze wszystkie pol-
skie wojewodztwa zmniejszyly zapodznienia cywilizacyjne w stosunku do $rednie;j
UE-27. Efektem tego zjawiska jest to, iz zamozne wojewodztwa rozwijaja si¢ coraz
szybciej, a ubozsze zbyt wolno nadrabiajg zaleglosci cywilizacyjne. Traktujac kon-
wergencj¢ na poziomie regionalnym jako jeden z celow polityki regionalnej, nalezy
stwierdzi¢, iz jest to proces niepokojacy. Mimo tego, ze znaczna cz¢$¢ Srodkow zo-
stala przeznaczona na obszary o nizszym poziomie rozwoju (Program Rozwo6j Polski
Wschodniej czerwiec 2012: s. 110—-115)%, osiagnigcie stanu konwergencji jest nadal
bardzo odlegte.

3 Jako przyktad mozna wskaza¢ Program Operacyjny Rozwdj Polski Wschodniej.
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Tabela 2. PKB na mieszkanca, wyrazony w parytecie sily nabywczej (PPS),
UE-28=100, z uwzglednieniem przekroju podzialu na wojewodztwa, w latach
20041 2011.

zmiana (w punktach
Wojewddztwo 7o w 2004 vow 2011 procentowych)
roku roku 50042011

Mazowieckie 78 107 29
Dolnoslaskie 51 74 23
Slaskie 57 70 13
Wielkopolskie 54 68 14
Pomorskie 50 62 12
Lubelskie 43 56 13
Matopolskie 46 55 9
Zachodniopomorskie 39 54 15
Kujawsko-pomorskie 47 54 7
Lodzkie 45 54 9
Opolskie 43 52 9
Swigtokrzyskie 39 49 10
Podlaskie 38 47 9
Warminsko-mazurskie 39 47 8
Lubuskie 35 44 9
Podkarpackie 35 44 9
Polska ($rednia) 46 58 12

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Eurostat 2014.

Sposob wykorzystywania funduszy unijnych w Polsce sprzyja utrwalaniu efektu
polaryzacji, co jest wyzwaniem dla naszego kraju takze w okresie programowania na
lata 2014-2020. Jak wynika z wyzej przedstawionych danych, najbardziej dynamicz-
nie rozwijaja si¢ wojewodztwa, w obrebie ktorych znajduja si¢ duze osrodki miejskie

stanowigce jednocze$nie znaczgce centra rozwoju (np. mazowieckie, dolnoslgskie).
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Na dole skali pozostaja natomiast wojewddztwa Polski Wschodniej (podkarpackie,
lubelskie, podlaskie, warminsko-mazurskie). Zaktadajac, ze takie tendencje beda sie
utrzymywac, nalezy przyjaé, ze odpowiednio zdefiniowana polityka wykorzystania
funduszy unijnych w Polsce powinna stanowi¢ odpowiedZ na zwigkszajace si¢ dys-
proporcje w rozwoju poszczegélnych regionéow. Tymczasem (o czym bedzie jeszcze
mowa) na lata 2014-2020 planuje si¢ przeznaczenie bardzo duzych srodkdéw na rzecz
projektow realizowanych w najwigkszych miastach w poszczegdlnych wojewddztwach

(zintegrowane inwestycje terytorialne).

Hlos¢ czy jakosé: lata 2007-2013

W okresie programowania 2007-2013 poczyniono juz znaczne postepy. I to zardw-
no jesli chodzi o sam proces programowania, jak i o wdrazanie projektow. Poddajac
analizie dotychczasowe wydatkowanie srodkow unijnych z punktu widzenia elemen-
tow przesadzajacych o ich wykorzystaniu, a wigc projektow, wspotfinansowania kra-
jowego czy jakosci zasobow ludzkich, nalezy zauwazy¢, iz ten ostatni element nadal
pozostawia wiele do zyczenia. Mimo iz wzrdst poziom przygotowania kadr zajmuja-
cych si¢ dystrybucja funduszy unijnych (Ministerstwo Rozwoju Regionalnego 2011: s.
12-61), system zarzadzania nadal wykazywat wiele stabych punktow zidentyfikowa-
nych juz w latach 2004-2006. Jako przyktad mozna wspomnie¢ o opdznieniach w pro-
cesie programowania wsparcia (Zuber 2007: s. 19-49), znacznym zbiurokratyzowaniu
procedury przyznawania dotacji (Raport koncowy. Badanie ewaluacyjne 2009: s. 3—6),
niewystarczajacym potencjale kadrowym w regionach, opdznieniach we wiasciwej
implementacji prawa UE do krajowego porzadku prawnego, ktopotach z demarkacjg
wsparcia miedzy programami operacyjnymi (PSDB 2008: s. 39-58).

Lata 2007-2013 okazaty si¢ okresem, w ktorym Polska stata si¢ najwiekszym bene-
ficjentem funduszy unijnych (Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007: s. 115,
119). To spowodowato, iz wykorzystanie funduszy UE w Polsce stato si¢ swego rodza-
ju probierzem efektywnosci polityki regionalnej w UE, a co za tym idzie — i samych
funduszy unijnych. Efekty wykorzystania funduszy unijnych stanowi¢ moga o zain-
teresowaniu ze strony panstw-ptatnikow dalszym prowadzeniem polityki regionalnej
w dotychczasowym ksztatcie. Nowe rozdanie funduszy, tak bardzo obfite, przyniosto
mozliwosci finansowania dziedzin, ktore dotychczas byly wykluczone ze wsparcia

w perspektywie lat 2004—2006. Dla przyktadu mozna wymienic¢: integracj¢ spoteczng



Funpusze UNiI EUROPEJSKIE] W POLSCE: DEKADA DOSWIADCZEN 61

(tzw. aktywng integracje), ekonomie spoteczng (Swistak 2014a: s. 237-253), szkolnic-
two (od przedszkolnego po maturalne), edukacje (studia wyzsze) czy tez budownic-
two mieszkaniowe (Krajowe wytyczne dotyczace kwalifikowania wydatkow w ramach
funduszy strukturalnych i Funduszu Spojnosci w okresie programowania 20072013
2010: s. 37-38). To tylko kilka obszaréw, w ktoérych zaistniala mozliwo$¢ realizacji
projektow wspotfinansowanych z funduszy unijnych.

Lata 2007-2013 to nie tylko pojawienie si¢ nowych obszaréw finansowania, ale
takze przeniesienie punktu cigzkosci z konkurencyjnosci na innowacyjno$¢ oraz wia-
czenie wymiaru terytorialnego do polityki regionalnej. Z zatozenia w duzo wickszym
zakresie promuje si¢ wtedy projekty o charakterze innowacyjnym (Gaczek 2003: s.
9-72, Szlachta 2010: s. 2—14). Niestety, praktyka w toku wdrazania programéw ope-
racyjnych pokazata, iz w projektach innowacyjno$¢ ma czgsto charakter deklaratywny
albo ograniczona jest do wymiaru jedynie lokalnego. Innowacja staje si¢ przez to po-
jeciem rozmytym, ulegajacym swoistej erozji. Jak bowiem uzasadni¢ innowacyjno$é
produktu, ktéorym jest butelka o nowej pojemnosci, w odniesieniu do dziatalnosci firmy,
ktéra zajmuje si¢ produkcja takich butelek. To zaledwie probka traktowania innowacji
w kategoriach przymiotnikowych na li§cie zakupdéw w ramach projektow europejskich.

Innowacja bywa czgsto mylona z atrybutem nowosci, ktéry nie zmienia czgsto
zasadniczo pozycji firmy na rynku w zakresie jej konkurencyjnosci. Zakup nowego
urzadzenia czy rozpoczecie Swiadczenia, z punktu widzenia przedsigbiorcy, nowej, ale
standardowej na rynku, ustugi w zadnym razie nie §wiadczy o innowacyjnosci. Jesli
chodzi o charakter wspieranej innowacyjnos$ci, to w omawianym okresie dopuszczono
na duzg skale wspieranie projektéw polegajacych na kreowaniu innowacji nasladow-
czych. W praktyce przejawia si¢ to zakupem gotowych technologii, ktore mozna tatwo
wdrozy¢ do praktyki biznesowej. Kreowanie innowacji opartych na polskich zasobach
naukowo-badawczych nadal stanowi ogromne wyzwanie. Skutek jest taki, iz — pomi-
mo alokowania wielu srodkéw na przedsiewzigcia innowacyjne — w unijnym rankin-
gu innowacyjnosci Polska zajmuje pozycje 4. od konca sposrdd wszystkich krajow
cztonkowskich UE (Go Global! 2011: s. 106—132, European Commission, European
Innovation Scoreboard (EIS) 2014: s. 4, 11).

Wyniki badan ewaluacyjnych wskazuja, iz $rodki przeznaczane na innowacje sa
zbyt rozproszone na rézne dziedziny dziatalno$ci. Przyktadem sg zasoby przyznawane
w ramach programu operacyjnego ,,Innowacyjna gospodarka”, podczas realizacji kto-
rego nie podjeto odpowiednich decyzji w zakresie koncentracji wsparcia na poziome
strategicznym (na poziomie programowaniu krajowego). Mimo podejmowania pew-
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nych decyzji na poziomie operacyjnym, tj. na poziomie osi priorytetowych czy po-
szczegllnych dziatan wspomnianego programu, okazalo si¢ to mato skuteczne (Gorgol
iin.. 2012:s. 5, 17-19). Innym problemem, w kontekscie innowacyjnosci, jest sposob
oceny projektow w trakcie ich doboru do dofinansowania. Poniewaz innowacyjno$¢ ma
charakter kontekstualny, nie ustrzezono si¢ w duzej mierze przed wptywem subiekty-
wizmu na ocen¢ stopnia innowacyjnos$ci, oraz jej charakteru. Mimo iz stosowano rozne
podejscia do oceny innowacyjnos$ci — zardowno obiektywne (ocena skali innowacji, czas
stosowania technologii), jak i subiektywne (opinie ekspertow) — w opinii ewaluatoréw
i przedstawicieli instytucji zaangazowanych w realizacj¢ programu niejednokrotnie do-
prowadzato to do wyboru projektoéw, ktore nie byly najbardziej innowacyjne (Gorgol
iin.. 2012:s. 5, 17-19).

W niektorych przypadkach konkursy oglaszane na innowacyjne projekty nie cie-
szyly si¢ zainteresowaniem. W programie operacyjnym ,,Kapital ludzki” projektodaw-
cy, majac do dyspozycji srodki przeznaczone na projekty standardowe, nie byli zainte-
resowani trudniejszymi, bardziej wymagajacymi konkursami na projekty innowacyjne.
Sktadane projekty nie spetniaty wymagan stawianych projektom innowacyjnym. Poja-
wiaty sie takze problemy w trakcie oceny, tj. trudno$¢ w oszacowaniu w jakim stopniu
projekt ma rzeczywiscie charakter innowacyjny, a nie tylko modyfikacja standardo-
wych dziatan, badz czy projekt uwzglednia realng wspotprace miedzynarodowa, a nie
tylko mozliwosci wyjazdow zagranicznych jego uczestnikéw (Ministerstwo Rozwo-
ju Regionalnego 2010: s. 12—13). Projektodawcy, w obliczu dostgpnych $rodkdéw na
dziatania standardowe rezygnowali z projektow innowacyjnych w ramach programu
operacyjnego ,,Kapitat ludzki”.

Nie ma watpliwosci, iz zakltadane rezultaty polityki regionalnej na lata 2007-2013
beda obarczone skutkami kryzysu finansowego w UE 1 wynikajacym z niego spowol-
nieniem gospodarczym w Polsce. Dotkliwos¢ skutkéw kryzysu finansowego w UE
bedzie mie¢ rowniez odzwierciedlenie w ilosci Srodkow w catym systemie funduszy
unijnych. Co prawda, polityka regionalna dzigki funduszom unijnym nie zapobiegta
wystapieniu kryzysu w UE, ale to nie oznacza, iz jest to polityka, ktorej realizacji nale-
zy zaniecha¢. Nalezy zauwazy¢, ze jej znaczenie jednak zmniejsza sie, jesli zwroci sie
uwagg, iz czynnikiem kluczowym dla rozwoju nie jest wytacznie redystrybucja $rod-
kéw w ramach funduszy europejskich (instrumentdéw polityki regionalnej), ale whasci-
wie prowadzona polityka gospodarcza, zarowno na poziomie krajow cztonkowskich,
jak 1 samej UE. Prowadzone badania (Grosse 2004: s. 307-326) wskazuja na to, iz

zwigzek migdzy skalg wsparcia z funduszy UE a efektami gospodarczymi jest dysku-
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syjny. Nie ma natomiast watpliwosci, iz fundusze unijne sg narzedziem, dzigki ktoremu
udaje si¢ zwickszy¢ inwestycje, aczkolwiek te instrumenty finansowe nie stanowia jed-
noczesnie samoistnego czynnika przyspieszenia rozwoju.

Mimo iz w okresie 2007-2013 poczyniono wiele postepow, zwlaszcza jesli chodzi
o podejscie strategiczne, nie zmienia to faktu, ze podstawowym problemem jest prze-
tozenie poprawnie skonstruowanych dokumentéw strategicznych na konkretne dziata-
nia. Innymi stowy, nie wystgpuje petna integracja mi¢dzy dokumentami strategicznymi
a efektami realizowanych projektow. Prowadzi to do sytuacji, gdy do realizacji wybie-
rane sg projekty, ktore co prawda spetniajg unijne kryteria formalne, ale ich znaczenie
prorozwojowe nie jest w pelni przekonujace. W krajowych dokumentach strategicz-
nych (np. Strategii Rozwoju Kraju, Narodowych Strategicznych Ramach Odniesienia)
jako cel stawia sig, najogdlniej rzecz ujmujac, rozwoj, tymczasem w rzeczywistosci
niektére dofinansowywane projekty co najwyzej przyczyniaja si¢ do poprawy jakosci
zycia mieszkancow. Z punktu widzenia potrzeby impulsu rozwojowego w Polsce, jest
to zdecydowanie za mato.

Tak wyglada sytuacja na poziomie strategii, tymczasem na poziomie dziatan niejed-
nokrotnie mamy do czynienia z sytuacjg kreowania popytu na pewne rozwigzania wy-
facznie dlatego, ze pojawiaja si¢ na nie fundusze unijne. Nie chodzi o sytuacje, w ktorej
srodki unijne wywotuja niezbedny impuls do dziatania w odpowiednim kierunku, ale
o zjawisko pozyskiwania $rodkoéw na ,,co tylko si¢ da”. Stad nie ustrzezono si¢ finanso-
wania wielu wyizolowanych, czgsto matych projektow, ktorych przetozenie na kreowa-
nie trwatych zdolno$ci konkurencyjnych jest mato widoczne. Przyktadem moga by¢
drogi lokalne niestuzace inwestycjom przedsiebiorstw czy przewymiarowane obiekty
sportowe i rekreacyjne, takie jak np. parki wodne. Problem w tym, iz budowa tego typu
obiektow, niestety, bardzo czesto nie wynikata z doktadnego rozeznania zapotrzebowa-
nia mieszkafncow i analizy ekonomicznej (Zuber, Bauc). Na dodatek infrastrukture wy-
budowang za pienigdze unijne trzeba bedzie utrzymywacé za Srodki wtasne. Jesli zatem
infrastruktura bedzie przewymiarowana, odbije si¢ to negatywnie na budzetach JST.

Innowacja nie tylko przymiotnikowa: nowy ksztalt
funduszy unijnych na lata 2014-2020

Na procesie programowania perspektywy finansowej 2014-2020 swoje pietno od-

cisngt kryzys finansowy (Klimowicz 2014: s. 227). Spowodowat on koniecznos$¢ po-
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szukiwania oszczedno$ci budzetowych (Komisja Europejska2014), czego efektem jest
mniejszy zasob §rodkow finansowych w poréwnaniu do poprzedniego okresu siedmiu
lat (Komisja Europejska 2010: s. 8, Rozporzadzenie 1311/2013: zatacznik I). Jednocze-
$nie poglebity si¢ problemy bedace przedmiotem zaktadanego oddziatywania funduszy.
Doszto do wzrostu ubdstwa i wykluczenia spotecznego. Dla przyktadu mozna wskazac,
iz w latach 2007-2012 az w 210 z 277 regionow wzrost poziom bezrobocia. W 50 regio-
nach w tym samym czasie stopa bezrobocia wzrosta dwukrotnie (Komisja Europejska
2014: s. XVI). Stad nacisk na oszczgdno$ci spowodowal takze inne konsekwencje, tj.:
koncentracje na $cisle okreslonych priorytetach i przeznaczanie na nie srodkow, mozli-
wo$¢ wdrazania wielofunduszowych programéw operacyjnych, wigkszy nacisk na rezul-
taty, dgzenie UE do realizacji projektow o charakterze zintegrowanym.

W konsekwencji, ten ostatni element moze docelowo oznaczaé rezygnacje z wie-
lu punktowych projektow na rzecz projektow kompleksowych. Na poziomie panstw
cztonkowskich moze to przejawiac si¢ preferowaniem projektéw o charakterze syste-
mowym, w ktorych realizatorami sg jednostki administracyjne panstw cztonkowskich.
W Polsce moze to spowodowaé zwigkszenie roli administracji publicznej, ktorej efek-
tywnos¢ pozostawia nadal wiele do zyczenia. Tym samym mniej srodkow trafi do wy-
konawcow, ktorzy dotychczas je otrzymywali na drodze konkursu. Samo przeniesie-
nie punktow ciezkosci z konkurséw na procedury pozakonkursowe moze by¢ krokiem
w dobrym kierunku. Pozostaje jednak (stale aktualne) pytanie o to, jak poradzi sobie
z tym administracja.

W programowaniu na poziomie unijnym europejskich instrumentéw rozwojowych
uwzglednia si¢ najwazniejsze wyzwania, przed jakimi staje Unia Europejska. Zadanie
stworzenia instrumentow, ktore bedg optymalne, jest bardzo trudne, jesli wezmie si¢
pod uwagg, iz po raz pierwszy w historii Unii w kolejnej perspektywie finansowej
przewiduje si¢ mniejszg ilo$¢ Srodkdow niz w poprzedniej. W tej sytuacji nie dziwi
usilne poszukiwanie sposobow na zwigkszenie oddziatywania mniejszej ilosci $rod-
kow na rozwdj catego ugrupowania. Pomimo kilku nowych nosnych haset, np. inte-
ligentna specjalizacja (Gorsse 2013: s. 5-15), wielopoziomowe zarzadzanie, komple-
mentarnos$¢, nie dopracowano w szczegdtach metodologii zintegrowanego podejscia
do rozwoju, zwlaszcza na poziomie regionalnym czy lokalnym. Postuzono si¢ gtownie
narzgdziami proceduralnymi i administracyjnymi, unikajac tam, gdzie jest to mozliwe,
centralizacji zarzadzania $rodkami. Zastosowanie wigc zintegrowanego podejscia wy-
nika w praktyce bardziej z konieczno$ci, anizeli potrzeby politycznej, mimo iz znajduje

ono uzasadnienie merytoryczne w badaniach na temat polityki regionalnej. Biorac pod
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uwage wdrazanie projektow w perspektywie ubogich zasobow finansowych, nalezy
pamigtal, ze zintegrowane podej$cie musi mie¢ charakter nie tylko deklarowany, ale
faktyczny. Juz samo rozporzadzenie ogdlne, a w §lad za nim rozporzadzenia szczego-
towe, wskazuje na pewne mankamenty w realizacji takiego podejscia (Swistak 2014b:
s. 22). Analiza pakietu rozporzadzen* wskazuje, iz jest to zabieg pozorny. Przykta-
dem jest wlaczenie w gtowny nurt programowa funduszy rolnych. Zostaty one objete
Wspolnymi Ramami Programowania, a co za tym idzie — takimi samymi zasadami.
Przebiega to w sposob bardzo ograniczony Umowa Partnerstwa, ze wzgledu na przy-
pisanie priorytetow funduszy rolnych do celéw tematycznych na wyrost. Na poziomie
krajowym sytuacja wyglada jeszcze gorzej, gdyz ustawa o wdrazaniu programow ope-
racyjnych na lata 2014-2020 (Ustawa z 11 lipca 2014 r., poz. 1146) rowniez w zaden
sposob nie odnosi sie do koordynacji tej kategorii funduszy. Zatem oddzialywanie mi-
nistra infrastruktury i rozwoju, gléwnego koordynatora wdrazania §rodkow unijnych
w Polsce, na zakres i dynamike wydatkowania funduszy rolnych bedzie faktycznie bar-

dzo ograniczony, co mozna obecnie obserwowac na etapie programowania krajowego.

W sktad pakietu wchodza nastepujace akty prawne: 1) Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. ustanawiajace wspolne przepisy dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Fun-
duszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarow Wiejskich oraz
Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogélne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Fun-
duszu Spojnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz uchylajace rozporza-
dzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (dalej: rozporzadzenie ogdlne), 2) Rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 1299/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie przepisow szcze-
gotowych dotyczacych wsparcia z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach
celu ,,Europejska wspotpraca terytorialna” (dalej: rozporzadzenie nr 1299/2013), 3) Rozporza-
dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1300/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie
Funduszu Spojnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1084/2006 (dalej: rozporzadzenie nr
1300/2013), 4) Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1301/2013 z dnia
17 grudnia 2013 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i przepiséw szcze-
golnych dotyczacych celu ,Inwestycje na rzecz wzrostu i zatrudnienia” oraz w sprawie uchyle-
nia rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006 (dalej: rozporzadzenie nr 1301/2013), 5) Rozporzadze-
nie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1302/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. zmieniajace
rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 w sprawie europejskiego ugrupowania wspotpracy teryto-
rialnej (EUWT) w celu doprecyzowania, uproszczenia i usprawnienia procesu tworzenia takich
ugrupowan oraz ich funkcjonowania (dalej: rozporzadzenie nr 1302/2013), 6) Rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1304/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie Eu-
ropejskiego Funduszu Spotecznego i uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1081/2006 (da-
lej: rozporzadzenie nr 1304/2013), 7) Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 1305/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszaréw wiejskich przez
Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszaréow Wiejskich (EFRROW) i uchylajace roz-
porzadzenie Rady (WE) nr 1698/2005 (dalej: rozporzadzenie nr 1305/2013). Wszystkie rozporza-
dzenia zostaly opublikowane w: Dz.U. UE nr L 347 z 20 grudnia 2013 r..
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Whioski ptynace z dotychczasowego programowania perspektywy finansowej na
lata 2014-2020 sprowadzi¢ mozna tutaj do wskazania czterech wyzwan. Po pierwsze,
w nowej perspektywie pojawig si¢ wysokie wymagania w stosunku do charakteru wdra-
zanych projektow. KE wyraznie preferuje projekty kompleksowe, komplementarne,
zintegrowane. Dla polskich beneficjentdw oznaczaé to bedzie realizacj¢ przekrojowych
projektéw wdrazanych przez podmioty o réznym statusie. Wyzwaniem dla autorow tego
typu projektow bedzie wprowadzenie w zycie (nie deklaratywnie, ale faktycznie) part-
nerstwa projektowego, kooperacji, bez ktdrej otrzymanie i rozliczenie srodkéw nie be-
dzie mozliwe. Przyktadem moga by¢ Zintegrowane Inwestycje Terytorialne.

Po drugie, dopuszczono mozliwo$¢ wdrazania wielofunduszowych programow ope-
racyjnych. Dotychczas funkcjonujacy system realizacji programow operacyjnych opierat
si¢ na do$¢ $cistym podziale na projekty tzw. inwestycyjne i spoteczne i wdrazaniu pro-
graméw wspolfinansowanych z jednego funduszu. Natomiast w obecnej perspektywie
projekty musza czgsto uwzglednia¢ oba te aspekty, co bedzie duzym wyzwaniem nie
tylko dla instytucji przyznajacych dofinansowanie, ale takze dla samych beneficjentow.

Po trzecie, mniejszy zasob srodkow w systemie 1 wigksze potrzeby inwestycyjne
wynikajace takze z kryzysu zmusily UE do szukania takich procedur dystrybucji po-
mocy funduszowej, aby jej efekty mnoznikowe byly jak najwigksze. Stad wprowadze-
nie finansowania zwrotnego (European Commission WWW) jako gtéwnej procedury
wydatkowania unijnych $§rodkéw. W Polsce udziat instrumentéw finansowych w finan-
sowaniu unijnym takze wzrdst (Programowanie perspektywy finansowej 2014-2020
2014: s. 53, 98), szczegolnie w przypadku srodkow adresowanych do przedsiebiorstw
oraz przeznaczonych na przedsigwzigcia standardowe (w znaczeniu projektow finanso-
wanych na zasadzie dotacji). Powstaje jednak pytanie, jak bardzo finansowanie zwrot-
ne bedzie efektywne w sytuacji niskiego poziomu konkurencyjnos$ci polskich przedsig-
biorstw (Szczucki i in. 2013: s. 5-11). Inng watpliwos$cia jest potencjalne zaburzenie
rynku ustug finansowych, bowiem podmioty $wiadczace do tej pory takie ushugi za
wiasne $rodki beda chceiaty skorzysta¢ ze srodkéw unijnych. Co prawda, przewidzia-
ny prawem UE mechanizm luki finansowej ma temu zapobiec, ale w praktyce moze
si¢ okaza¢, iz $rodki unijne bedg konkurowaé z dotychczas dostepnymi instrumentami
finansowymi, co doprowadzi¢ moze do nieréwnej konkurencji mi¢dzy posrednikami
finansowymi.

Po czwarte, system koordynacji funduszy rolnych ze strukturalnymi i inwestycyj-
nymi bedzie bardzo trudno wdrozy¢ na poziomie regionalnym, o lokalnym nie wspo-
minajgc. Juz na poziomie ustawy o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki
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spojnosci na lata 2014-2020 ta koordynacja wydaje si¢ mato efektywna (Ustawa z 11
lipca 2014 r., poz. 114). Koordynacja wymagataby albo przesunigcia czgséci srodkodw
z funduszy przewidzianych na wspolng polityke rolng na zadania polityki regional-
nej, albo stworzenia jednego ministerstwa na poziomie kraju do wydawania srodkow:
strukturalnych WPR oraz polityki regionalnej. Wydaje si¢, ze oba te scenariusze sa

mato prawdopodobne.

Bilans

Dwanascie lat wydatkowania funduszy UE w Polsce przyniosto zbidr réoznorod-
nych doswiadczen, tak pozytywnych, jak i negatywnych. Sktadaja si¢ nan dziatania
z dwoch okreséw finansowania: 2004-2006, 2007-2013, oraz z poczatku trzeciego
(lata 2014-2020). Wbrew wielu opiniom, udziat Polski w polityce regionalnej, w tym
w roli beneficjenta funduszy unijnych, nalezy generalnie uzna¢ za zadowalajacy. Do
pozytywnych elementdéw nalezy zaliczy¢ (Geodecki et al. 2013: s. 55):

*  zainicjowanie polityki rozwoju regionalnego. Dzi¢ki uczestnictwu w instru-
mentach finansowych UE, Polska rozwingta dziatania w kategoriach polity-
ki rozwojowej prowadzonej w oparciu o wieloletnie planowanie 1 wdrazanie
wczesniej ustalonych priorytetow;

*  wykreowanie potencjalu do prowadzenia polityki rozwoju. Dzigki znacznym
funduszom, udato si¢ wykreowac pewien zasob do prowadzenia polityki roz-
wojowej, co wazne jest takze na poziomie regionalnym. Pozwolito to na stop-
niowg decentralizacj¢ polityki, czego przyktadem jest zarzadzanie ewoluujace
od Zintegrowanego Programu Rozwoju Regionalnego do regionalnych progra-
moéw operacyjnych;

*  lepsze wykorzystanie endogenicznych potencjatéw rozwojowych kraju i regionow;

*  budowe podstaw rozwoju, na ktore sktadaja si¢ w gtownej mierze: infrastruktu-
ra publiczna, zasoby ludzkie, otoczenie biznesu;

* pobudzanie stanu koniunktury gospodarczej od strony popytowej. Mialo to
zwlaszcza szczegdlne znaczenie w latach 2009-2011 i przyczynito si¢ do utrzy-
mania polskiej gospodarki na $ciezce wzrostu,

*  wprowadzenie monitoringu i ewaluacji oraz certyfikacji w ramach polityki re-
gionalnej. Co prawda, sposob przeprowadzania ewaluacji budzi watpliwosci,

ale postep w tym zakresie jest zauwazalny.
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Powyzsze uwagi pozytywne wypadnie uzupetié, by¢ moze dla czytelnika oczy-
wistg, uwagg na temat znacznych transferow finansowych, ktére przyczynity si¢ do
poprawy infrastruktury czy jakosci kapitatu ludzkiego. Poczawszy od wejscia Polski
do Unii Europejskiej waznym czynnikiem wzmacniajacym procesy rozwojowe w pol-
skiej gospodarce sg transfery z budzetu UE, ktore w okresie od 1 maja 2004 r. do 31
marca 2014 r. wyniosly prawie 95,9 mld euro. W tym samym czasie Polska wptacita
do budzetu UE ok. 32,6 mld euro, tytutem sktadki cztonkowskiej, oraz 143 min euro,
tytutem zwrotu §rodkow. Podsumowujac, saldo transferéw finansowych z budzetu UE
po 119 miesigcach cztonkostwa wynosi 63 mld euro. Na wickszos¢ transferow z UE
do Polski w tym okresie sktadaja si¢ przede wszystkim przekazy $rodkow zwigzane
z polityka spdjnosci (60,4 mld euro) oraz wspdlng polityka rolng (okoto 31,1 mld euro)
(Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi 2014: s. 13-14).

Nie oznacza to, iz dystans rozwojowy w stosunku do $redniej unijnej zostat zmniej-
szony. Do$§wiadczenie innych panstw UE, ktore korzystaty ze wsparcia unijnego, a dzi-
siaj (takze na skutek kryzysu) naleza do biednych krewnych ,,starej” UE, kaze z uwaga
traktowaé krytyczne sady na temat efektywno$ci wykorzystania funduszy unijnych
w Polsce. Wcigz dominujace w Polsce przekonanie o wizji latwych pieniedzy nie
sprzyja autentycznemu podnoszeniu konkurencyjnos$ci polskiej gospodarki. Wynika to
z kilku przestanek (Gorzelak 2012: s. 252):

»  braku autentycznej wizji rozwoju, objawiajacym si¢ utratg suwerennosci w pro-

jektowaniu strategicznym przedsigwzie¢ rozwojowych;

»  przerzucania odpowiedzialnos$ci za rozwoj krajowy czy regionalny na podmio-
ty zewngtrzne, w tym przypadku UE;

*  ograniczania naktadéw finansowych przeznaczanych na przedsigwzigcia proro-
zwojowe do srodkow uzyskiwanych z UE;

* nastawienia na maksymalizacje absorpcji srodkéw unijnych, kosztem celowo-
$ci ich przeznaczenia;

* uzaleznienia si¢ od pomocy z zewnatrz — wielu beneficjentéw funduszy UE
funkcjonuje tak dhugo, jak dtugo dostepne sa srodki w ramach realizowanego
projektu.

Powyzsze wnioski, natury tak krytycznej, jak i optymistycznej, wskazuja na dodatni
bilans polskiego uczestnictwa w polityce regionalnej UE. Z pewnoscia, nie jest to czas
dla Polski stracony. W tym okresie bowiem mieli§my do czynienia generalnie z przy-
spieszeniem wzrostu gospodarczego, zwigkszeniem naszego eksportu (gtownie do

panstw UE) oraz naptywem duzych inwestycji zagranicznych. Rozwoj okazat si¢ jed-
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nak nieréwnomierny. Najbardziej na korzystaniu z funduszy unijnych zyskaly regiony
najbogatsze, co nie jest wltasciwym odzwierciedleniem celow polityki regionalne;.

Dotychczasowa realizacja polityki regionalnej w Polsce to w duzej mierze (acz-
kolwiek nie tylko) inwestycje modernizujace polska gospodarke w sposob powierz-
chowny, czego przyktadem sg inwestycje infrastrukturalne, ktore poprawiaja jedynie
warunki zycia mieszkancow. W matym stopniu udato si¢ wykorzystaé¢ pieniadze unijne
na wzmacnianie konkurencyjnosci i innowacyjnosci polskiej gospodarki. Stad tez oba-
wa, 1z fundusze unijne w ramach polityki regionalnej mogg przynosi¢ nietrwaly efekt,
widoczny jedynie w okresie wydatkowania $rodkow, przy jednoczesnie stosunkowo
niewielkiej mocy sprawczej w zakresie dtugofalowych proceséw rozwojowych (Fiszer
2014: s. 48-49, 55).
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