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Streszczenie: Celem artykutu jest prezentacja ilo§ciowego wymiaru alokacji srodkéw wpisa-
nych w polityke spdjnosci w perspektywie 2007-2013 w Polsce. Uktad regionalny analizy
tworzg wojewodztwa, a rzeczowy kluczowe programy rozwojowe. Relacyjnej analizie staty-
stycznej poddane zostaty dane pochodzace z baz Glownego Urzgdu Statystycznego. Kontekst
jakosciowy analizy wpisany zostal w studia literaturowe. Zidentyfikowana w procesie badaw-
czym wysoka dyspersja w poziomie absorpcji funduszy europejskich §wiadczy o istotnie
zréznicowanym oddolnym potencjale rozwojowym regionéw na niekorzy$é wojewodztwa
lubelskiego, podlaskiego i §wigtokrzyskiego.

Stowa kluczowe: fundusze europejskie, polityka spdjnosci, rozwoj regionalny, Unia Europe;j-
ska, zroznicowanie regionalne.

Summary: The aim of the article is to present a quantitative dimension of the allocation of
European funds entered in the cohesion policy in the period 2007-2013 in Poland. Adopted
analysis system takes into account the breakdown by province and operational programs. The
research was based on relational analysis of statistical data of the Central Statistical Office. In
turn, the qualitative analysis was based on desk research studies. The high dispersion in the
level of absorption of European funds shows significantly different grassroots development
potential of regions (the disadvantage of the province of Lubelskie, Podlaskie and
Swigtokrzyskie).
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1. Wstep

Wraz z dynamicznym postepem cywilizacyjnym nie znikaja dylematy dotyczace
wyborow usprawniajagcych mechanizmy gospodarowania. Wciaz jednymi z najwaz-
niejszych zagadnien ekonomii sg problemy podzialu zasobow i1 poszukiwanie odpo-
wiedzi na pytanie, dlaczego r6zne gospodarki rozwijajg si¢ w r6znym tempie. Kwe-
stia ta jest coraz czg$ciej podnoszona w §wietle rosnacej krytyki polityki spojnosci
Unii Europejskiej (UE), ktorej jednym z podstawowych instrumentéw sa fundusze
pochodzace ze wspolnego budzetu panstw cztonkowskich. Zakladane wyrownywa-
nie warunkow ekonomicznych i spotecznych regionéw UE w zderzeniu z empirycz-
na weryfikacja ulega jednak sukcesywnej falsyfikacji. Fundamentalny problem tkwi
w tym, ze regiony klasyfikowane jako najstabiej rozwiniete nader czesto rezygnuja
z dostgpnych $rodkow lub nie podejmuja nalezytych staran w ich kontraktacji,
a zwlaszcza tych przeznaczonych na przedsigwzigcia infrastrukturalne i innowacyj-
ne. Za to sg liderami projektéw zorientowanych na rzecz kapitatu ludzkiego.

Celem artykutu jest prezentacja iloSciowego wymiaru alokacji funduszy euro-
pejskich polityki spdjnosci w uktadzie wieloletnich ram finansowania (WRF) 2007-
-2013 w Polsce. Uktad regionalny analizy opartej na ekonomii porownawczej tworza
wojewodztwa, a rzeczowy kluczowe programy rozwojowe. Ogot danych iloscio-
wych poddanych relacyjnej analizie statystycznej to zasoby Banku Danych Lokal-
nych Gtownego Urzedu Statystycznego (BDL GUS). Kontekst jakosciowy analizy
wpisany zostat w studia literaturowe.

2. Polityka spojnosci w rozwoju regionalnym

Przywotywana aktualnie dos¢ czesto reforma polskiego samorzadu potaczona z decen-
tralizacja wiladzy publicznej i podzialu jej kompetencji przeniosta na poziom
lokalny rowniez ci¢zar zwigzany z wlaczeniem si¢ W nowe wyzwania rozwojowe wy-
nikajace z akcesji Polski do UE. Konieczno$¢ harmonizowania dzialan podejmowa-
nych we wszystkich panstwach cztonkowskich UE wymusila stworzenie struktur
przestrzenno-administracyjnych klasyfikowanych pod wspolnym szyldem, jakim jest
region. Pojecie to nie jest jednak jednoznacznie interpretowalne. W praktyce jest to
bowiem kategoria sztuczna wpisana w umowny system podziatu terytorialnego [Kie-
zun 2013]. Na potrzeby niniejszego opracowania wymiar regionalny sprowadzony
zostat do poziomu wojewddztw zgodnie z klasyfikacja przyjeta w ramach statystyki
publicznej przyjetej przez Komisje Europejska i zaimplementowang na grunt Polski.

2.1. Efekty polityki spéjnosci
Ztozony system instytucji tworzacy strukture organizacyjng i system wdrazania Na-

rodowej Strategii Spdjnosci 2007-2013 (NSS) nadmiernie sformalizowat, a przez to
zbagatelizowat efekty realizowanych projektow. Sprawozdawczos¢ w wymiarze
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ogo6lnym nader czesto sprowadzata si¢ dotychczas wylacznie do kwestii poziomu
wydanych srodkow, ktorej towarzyszyta skwantyfikowana prezentacja sfinansowa-
nych produktow. Rozpoznania istoty sprawy nie utatwia rozbudowany system ewa-
luacji, ktory liczy obecnie 1129 raportow [MR 2015]. Zrealizowane badania miaty
bowiem w wickszosci charakter punktowy i roztaczny, tym samym nietworzacy
spojnej plaszczyzny poznawczej. Sprawy nie utatwia rdwniez system monitorowa-
nia projektéw oparty na rozbudowanym uktadzie wskaznikoéw o istocie i zakresie
z zatozenia podwazajacych mozliwos¢ prowadzenia logicznej syntezy [Szlachta,
Zaleski 2010]. Obiektywizacja prezentowanych wynikow moze réwniez budzi¢
watpliwosci, co wynika z faktu, ze zamawiajacymi poszczegolnych ekspertyz byty
kolejno Ministerstwo Rozwoju Regionalnego (MRR), pdzniej Ministerstwo Infra-
struktury i Rozwoju (MIR), obecnie zastagpione Ministerstwem Rozwoju (MR), oraz
pozostate instytucje nizszego szczebla zaangazowane w NSS. W praktyce podmioty
te zamawiaty ekspertyzy w swojej sprawie 1 byly decyzyjne w kwestiach metodolo-
gicznych oraz przyjecia lub odrzucenia sporzadzanych raportow.

Poszukiwanie jednoznacznych korzysci rozwojowych lezacych u podloza
wydatkowania $rodkéw w ramach NSS zmierza si¢ z dychotomig poznawcza.
W kontrze niemal do bezdyskusyjnej akceptacji stworzonego systemu, gtownie jed-
nak przez jego architektow i wiernych zwolennikow, liczne badania dostarczaja do-
wodow, ze o ile w Polsce zachodza procesy konwergencji zewnetrznej, o tyle jedno-
cze$nie nie ma potwierdzenia na wystgpowanie konwergencji wewngtrzne;j.
Jednoczesnie nasila si¢ dywergencja regionalna i wewnatrzregionalna [Kozak 2014;
Kusidet 2013]. Réznice rozwoje zamiast male¢, systematycznie poglebiajg si¢ [Ry-
binski 2014]. W koncu nie brakuje porownan funduszy europejskich do ,,$wiata nie-
zwyktej utudy”, a ich oddziatywania do ,,uludy racjonalnego rozwoju” [Zybertowicz
iin. 2015].

Odrebng kwestig jest ocena efektywnosci stosowanych mechanizméw podziatu
srodkow polityki spojnosci. Trafnos¢ alokacji zaktadajaca a priori wiecej funduszy
dla regionéw o najwigkszych problemach rozwojowych jest oceniana zaréwno po-
zytywnie [Kusidet 2013], jak i negatywnie. Wsrod krytycznych uwag dominuje po-
glad, ze fundusze wykorzystywane sa glownie na cele konsumpcyjnie, czesto wrecz
marnotrawione, a przez to nie maja wigkszego wptywu na niwelowanie réznic roz-
wojowych miedzy regionami [Kozak 2014, Pastuszka 2012]. Kult absorpcji zdomi-
nowat polityke rozwojowa, co wkrotce moze przynies¢ efekty antyrozwojowe [Sto-
dowa-Helpa 2013]. Wysoka absorpcja funduszy europejskich nie przesadza w zaden
sposob o realnym sukcesie gospodarczym, daje jednak realny asumpt do rozwoju.
Kontraktacja funduszy nie jest celem, a jedynie $rodkiem do osiggania zatozonych
rezultatow. Rezygnacja z egzogenicznych $rodkow majacych z zatozenia charakter
prorozwojowy jest istotnie problemowa, ale rownie wazny jest wybor dziatan zapla-
nowanych do realizacji i poziom ich dofinansowania ze srodkéw zewngtrznych.
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2.2. Srodki polityki spojnosci

Kluczowym narzedziem w realizacji zatozonych celow rozwojowych polityki spoj-
nosci sa fundusze europejskie, a w szczegolnosci Fundusz Spojnosci i fundusze
strukturalne, tj. Europejski Fundusz Spoteczny i Europejski Fundusz Rozwoju Re-
gionalnego. Programowanie rozwoju opiera si¢ na podziale srodkéw finansowych
wg okreslonych programoéw w perspektywie WREF. Zatozona projekcja WRF 2007-
-2013 to pula 67,3 mld euro $rodkoéw europejskich. W szczegdlnosci 25% srodkow
przypadto na regionalne programy operacyjne (RPO) odgoérnie przeznaczone na
dziatania realizowane na terenie poszczegoélnych wojewodztw, 3% to alokacja na
Program Operacyjny Rozwoj Polski Wschodniej (PO RPW) bedacy celowa konfigu-
racja obejmujacg pie¢ wojewddztw o najnizszych wskaznikach rozwojowych: lubel-
skie, podkarpackie, podlaskie, §wictokrzyskie i warminsko-mazurskie, 68% alokacji
to programy majace w wigkszosci charakter centralny: Program Operacyjny Infra-
struktura i Srodowisko (PO 1iS) — 42%, Program Operacyjny Kapital Ludzki (PO
KL) — 14% i Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka (PO IG) — 12% [MRR
2009].

Zatozenia do kolejnych WRF 2014-2020 zorientowane zostaty priorytetowo na
wymiar regionalny. Samorzady wojewddztw zarzadzaé maja pulg srodkow siggajaca
juz 40% ogolnej alokacji polityki spojnosci. Wedlug MIR $rodki polityki spojnosci
maja siegnac 82,5 mld euro [MIR 2015], cho¢ z bazy danych Komisji Europejskiej
wynika, ze jest to kwota 77,5 mld euro [European Commission 2015]. Niezaleznie
od rdznic, ktore jednak nie powinny si¢ pojawia¢, dotychczasowa praktyka aplika-
cyjna zostanie w znacznym zakresie przeniesiona na poziom wojewodztw, czemu
towarzyszy¢ moga zard6wno szanse, jak i zagrozenia.

3. Kontraktacja srodkow finansowych
w ramach polityki spéjnosci w WRF 2007-2013

Odgoérny podziat srodkéw finansowych w ramach kolejnych WRF w sposob dos¢
precyzyjny pozwala oszacowa¢ wzajemne transfery miedzy poszczegolnymi pan-
stwami czlonkowskimi i UE. Jednak gdy chodzi o regiony, kwestia nie jest juz taka
oczywista. W gre bowiem wchodzi oddolna aktywno$¢ aplikacyjna. Pod tym wzgle-
dem polskie wojewodztwa roznig si¢ migdzy soba dos¢ istotnie. Oczywiscie na suk-
ces wojewodztw sktada si¢ aktywnos¢ wszystkich jednostek terytorialnych je two-
rzacych, a w zasadzie spotecznosci zamieszkujacych dany obszar. Réwniez i w tym
wzgledzie zroznicowanie jest wyrazne.

Liderem w absorpcji srodkow finansowych w ramach perspektywy 2007-2013
byto wojewddztwo warminsko-mazurskie z kwotg przekraczajacg 12,8 tys. zt na
mieszkanca, co wobec wyniku krajowego plasujacego si¢ na poziomie 10,6 tys. zt
dato istotng przewagg. Najnizszy wynik zanotowany zostat dla wojewodztwa wiel-
kopolskiego: 7,6 tys. zt.
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Rys. 1. Wartos¢ projektow zrealizowanych w ramach perspektywy finansowej 2007-2013
na 1 mieszkanca (w zt)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie BDL GUS wg stanu na dzien 30 czerwca 2015 r.

Trzy pierwsze miejsca w prezentowanym rankingu przypadly dla dwoch woje-
wodztw Polski Wschodniej klasyfikowanych wg wskaznikéw gospodarczych jako
najstabiej rozwinigte w kraju. Formalnie jest to zgodne z zatozeniem. Pozostale trzy
wojewddztwa tego regionu réwniez sklasyfikowane zostaty dos¢ wysoko. Nalezy
jednoczesnie zaznaczy¢, ze wojewodztwa te zostaly dodatkowo objgte PO RPW.
Jednak nawet gdyby z zestawienia wykluczy¢ §rodki pochodzace z tego pomocni-
czego instrumentu, nadal pozycji lidera nie stracitoby wojewo6dztwo warminsko-ma-
zurskie, a pozostate wojewodztwa Polski Wschodniej nadal klasyfikowane bytyby
relatywnie wysoko!. Kluczowy wplyw na prezentowane wyniki ma bowiem aloka-
cja wpisana w RPO, ktora w przypadku lidera prezentowanego rankingu w ujeciu
wskaznikowym jest najwyzsza w kraju i wynosi 4,8 tys. zt. Projekty zrealizowane w
ramach RPO Wojewddztwa Warminsko-Mazurskiego to prawie 38% kosztow kwa-
lifikowalnych ogéhu projektow, gdy tymczasem analogiczny program dla wojewodz-
twa mazowieckiego zwraca warto$¢ 18%.

3.1. Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko 2007-2013

PO IiS, wartosciowo najkosztowniejszy program perspektywy finansowej 2007-
-2013, z alokacja krajowa na poziomie 4,1 tys. zl na mieszkanca, w sposob wyraznie
zrdéznicowany zostal podzielony pomiedzy poszczegdlne wojewodztwa. Najwyzsza
alokacja zanotowana w przypadku wojewddztwa pomorskiego, przekraczajaca

! Wskazniki alokacji w ramach PO RPW (w zl): §wigtokrzyskie: 1280, warminsko-mazurskie:
1295, lubelskie: 1740, podkarpackie: 1653, podlaskie: 1945.
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5,9 tys. zl, istotnie zdystansowala wojewodztwo podlaskie z wynikiem niespeina
2,4 tys. zk. Przewaga lidera rankingu si¢gajaca w tym przypadku 150% w kontekscie
zalozonej spojnosci procesdOw rozwojowych nie powinna mie¢ miejsca. Istotg nieréw-
nowagi jest nie tylko wyrazna dyspersja wielkosci absorpcji, ale wyrazny asumpt do
poglebienia sie¢ dywergencji wewnetrznej Polski. Biorac pod uwagg znaczenie
i wage PO IiS, uplasowanie sie na ostatnich trzech miejscach w prezentowanym ran-
kingu trzech wojewodztw z Polski Wschodniej: podlaskie, $wietokrzyskie i lubelskie
wskazuje na niemoc rozwigzan wpisanych w stosowany mechanizm finansowania.
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Rys. 2. Warto$¢ projektow zrealizowanych w ramach PO Ii$ 2007-2013 na 1 mieszkanca (w zt)
Zrédto: jak pod rys. 1.

Analiza korelacji potwierdza wystgpowanie ujemnej zalezno$ci statystycznej
poziomu alokacji PO IiS i RPO: korelacja istotna na poziomie 0,05 (dwustronnie);
wspotczynnik korelacji Tau b Kendalla: — 0,417, istotno$¢: 0,024; wspotczynnik ko-
relacji Rho Spearmana: — 0,506, istotnos¢: 0,046; nie potwierdzona wskaznikiem
korelacji Pearsona.

3.2. Program Operacyjny Innowacyjna Gospodarka 2007-2013

Niezwykle wazny dla budowania realnie konkurencyjnej gospodarki w latach 2007-
-2013 byt PO IG. Podobnie jak w przypadku PO IiS réwniez i tym razem doszto do
wyraznego regionalnego zroéznicowania absorpcji srodkow wpisanych w ten pro-
gram. Liderem rankingu byto w tym przypadku wojewodztwo mazowieckie (2,1 tys.
zt), a ostatnie miejsce przypadio dla wojewddztwa warminsko-mazurskiego (500 zt)
— lidera cato$ciowej klasyfikacji. Relatywnie niekorzystnie sklasyfikowane zostaty
rowniez dwa inne wojewoddztwa Polski Wschodniej: lubelskie i §wietokrzyskie,
zreszta podobnie jak w przypadku PO TiS.
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Tym razem przewaga lidera rankingu nad wojewodztwem sklasyfikowanym na
ostatniej pozycji siegneta 300%. Powstata nierownowaga jest przyttaczajaca w kon-
tekscie potencjalnych szans wpisanych w program. Problem niskiej aktywnos$ci apli-
kacyjnej w ramach PO IG regionow najstabiej rozwinictych nie dotyczy wojewodz-
twa podkarpackiego, co nalezy uzna¢ w tym miejscu za sukces rodzacy potencjalne
$Zanse rozwojowe.
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Rys. 3. Warto$¢ projektow zrealizowanych PO 1G 2007-2013 na 1 mieszkanca (w zt)
Zrédto: jak pod rys. 1.

Analiza korelacji wskazuje rowniez i tym razem na wyrazng ujemng zalezno$c¢
pomiedzy poziomem alokacji w ramach PO IG i RPO: korelacja istotna na poziomie
0,01 (dwustronnie); wspdtczynnik korelacji Pearsona: — 0,740, istotnos¢: 0,001;
wspotczynnik korelacji Tau b Kendalla: — 0,483, istotno$¢: 0,009; wspdtezynnik ko-
relacji Rho Spearmana: — 0,674, istotnos¢: 0,004. To nie jedyna ujemna zalezno$¢
w przypadku PO IG. Ma ona rowniez miejsce w odniesieniu do PO KL: korelacja
istotna na poziomie 0,05 (dwustronnie); wspotczynnik korelacji Pearsona: — 0,567,
istotnosé: 0,022; wspotczynnik korelacji Tau b Kendalla: — 0,367, istotno$¢: 0,048;
wspotczynnik korelacji Rho Spearmana: — 0,535, istotnosc¢: 0,033.

3.3. Program Operacyjny Kapital Ludzki 2007-2013

Czotowke rankingu opartego na absorpcji srodkow w ramach PO KL stanowig
wszystkie wojewodztwa Polski Wschodniej, na czele z liderem, jakim jest woje-
wodztwo $wietokrzyskie (1,3 tys. zt). W tym przypadku przewaga lidera rankingu
nad wojewodztwem $laskim (800 zt) sklasyfikowanym na ostatniej pozycji wyniosta
83%. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze charakter projektéw realizowanych
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Rys. 4. Warto$¢ projektow zrealizowanych w ramach PO KL 2007-2013 na 1 mieszkanca (w zt)

Zrédto: jak pod rys. 1.

w ramach PO KL byt istotnie inny od PO Ii$ i PO IG. Roéwniez zazwyczaj nizszy byt
poziom skomplikowania zadan wpisanych w prace projektowe.

Dziatania proinnowacyjne sa domenag dojrzatych gospodarek, nie oznacza to jed-
nak, ze regiony polskie o nizszym poziomie rozwoju powinny skupia¢ si¢ przede
wszystkim na inwestycjach w kapitat ludzki. Odrebna, cho¢ rownie istotng kwestig
jest chociazby jako$¢ zrealizowanych dotychczas szkolen czgsto ocenianych jedno-
znacznie negatywnie. Rozdzwick pomigdzy intensyfikacja aplikacyjng w ramach
PO KL i pozostatych programéw, a zwtaszcza PO IG, w praktyce prowadzi do nara-
stania niebezpiecznej polaryzacji regionalne;.

4. Zakonczenie

Zatozenia lezace u podioza polityki spojnosci zorientowane na osiggnigcie roOwno-
wagi rozwojowej nadal nie doczekaty si¢ sprawnych mechanizméw pomiaru przed-
sigbranych dziatan. Rozproszone analizy o charakterze ilo§ciowym, jakosciowym
1 mieszanym przynosza skrajnie odmienne wyniki. W praktyce nie jest zatem wcale
jednoznaczne, czy zalozenia formulowane na etapie programowania rozwoju podda-
ja sie pozytywnej weryfikacji empirycznej. Biorac jednak pod uwage zroédto formu-
towanych ocen, nalezy zaznaczy¢, ze §wiat nauki coraz czeSciej wnosi rzeczowe
obiekcje wobec obowigzujacych mechanizméw wpisanych w polityke spdjnosci.
Ilo$ciowe analizy dotyczace poziomu absorpcji funduszy europejskich sa waz-
nym wymiarem analitycznym. Jednak mylenie celow dziatania z wydatkowaniem
funduszy europejskich, ktore stato si¢ immanentng cechg WRF 2007-2013, zastugu-
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je na krytyke. Wydatkowane srodki w zaden sposob nie przesadzaja o sukcesie roz-
wojowym. Jednak niezwykle wazne jest poznanie struktury pozyskanych dotacji
w uktadzie regionalnym i programowym. Punktem wyj$cia w takiej analizie jest
identyfikacja poziomu absorpcji srodkow przez poszczegolne regiony. Doswiadcze-
nia minionej perspektywy wskazuja, ze wojewddztwa klasyfikowane jako najstabiej
rozwinigte zorientowaty swoja aktywnos$¢ aplikacyjng na PO KL, jednoczes$nie si¢-
gajac relatywnie najrzadziej po srodki w ramach PO Ii$ i PO IG. Powstatych dyspro-
porcji nie ttumaczy wysoka absorpcja w ramach RPO. Nie wnikajac w istote zreali-
zowanych projektow, wysoka dyspersja w poziomie absorpcji §rodkéw w ramach
poszczegdlnych programoéw $swiadczy o istotnie zroznicowanym oddolnym poten-
cjale rozwojowym regionéw na niekorzy$¢ wojewodztwa lubelskiego, podlaskiego i
swigtokrzyskiego. Mniejsza skuteczno$¢, a by¢ moze rezygnacja z pozyskiwania
srodkow w kluczowych strategicznie obszarach rozwojowych regiondw pozostaje
w sprzecznosci z ideg spdjnosci gospodarcze;j.

Obowigzujace mechanizmy finansowania w przypadku WRF 2007-2013 nie
sprawdzily si¢ w zakresie zalozonych poziomow kontraktacji w uktadzie regional-
nym. WRF 2014-2020 zostaty zaprojektowane wg zblizonych procedur. Nalezy za-
tem jak najszybciej zrewidowac istniejace rozwigzanie aplikacyjne, tak by presji na
maksymalizacj¢ pozyskanych dotacji towarzyszyta korelacja migdzyprogramowa,
dajaca realne podwaliny pod spdjnosé rozwoju.
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