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Streszczenie: Celem artykutu jest analiza i ocena, w jaki sposob regiony zagospodarowaty
srodki powracajace z inwestycji wspartych w formie zwrotnej w ramach wybranych regional-
nych programow operacyjnych w okresie 2007-2013. Autor zbadat to zagadnienie w okresie,
w ktéorym — co do zasady — projekty unijne z zakresu instrumentdéw inzynierii finansowej
powinny by¢ wygaszane, a uwalniane $rodki stopniowo zwracane do dysponentéw (samo-
rzadu wojewodztw), tj. po 2015 roku. Artykul w szczegdlnosci skupia si¢ na instytucjach
oraz rozwigzaniach stworzonych w ramach obowigzujacych regulacji krajowych. Dokonana
zostata ocena wykorzystania ww. srodkow pod katem realizacji celu, na rzecz ktérego powin-
ny one pracowa¢. Wykazano, ze krajowy system instytucjonalny nie byl przygotowany na
przejecie zadan zwigzanych z nowym strumieniem $rodkéw rozwojowych, ktére pozostaty
w regionach w wyniku decyzji o wdrazaniu instrumentéw inzynierii finansowej w okresie
2007-2013. Badanie ma charakter diagnostyczny, na podstawie przeprowadzonych analiz em-
pirycznych autor formuluje takze wnioski aplikacyjne.

Stowa kluczowe: fundusze strukturalne, wsparcie zwrotne, instrumenty inzynierii finanso-
wej, regionalne fundusze rozwoju.

Summary: The aim of the article is to examine and assess how regions managed the funds
returning from investments supported under selected regional operational programs for the
period 2007-2013. The author has carried out an analysis of the use of the reflows in a period
when — generally speaking — the EU projects concerning financial engineering instruments
should have been faded, and the gradual reflows returned to their holders (regional self-
-government) —i.e. beyond 2015. The article focuses in particular on institutions and solutions
created under the current national regulations. An assessment was made of the use of the
abovementioned measures to achieve the goal for which they should work. It is proved that
the national institutional system was not prepared to take over the tasks related to the new
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stream of development funds remaining in the regions as a result of the decision to implement
financial engineering instruments in the period 2007-2013. The study is of a diagnostic nature,
based on the empirical analyses. The author also formulates recommendations.

Keywords: cohesion funds, revolving funds, financial engineering instruments, regional
development funds.

1. Wstep

Lata 2007-2013 to pierwszy okres, w ktorym Polska od samego poczatku byla obje-
ta wieloletnimi ramami finansowymi Unii Europejskiej. Jest to jednoczesnie czas,
w ktorym polityka strukturalna Unii Europejskiej (UE) nabrata szczegdlnego zna-
czenia, co potwierdza m.in. wielko$¢ srodkoéw zarezerwowanych na ten cel w bud-
zecie UE. Zaplanowane zobowigzania w tytule , Trwaly wzrost” wynosity
431,4 mld EUR, tj. ponad 44% ogdtu zobowigzan UE [Komisja Europejska 2007b].
Tytul ten miescit w sobie dwa obszary tematyczne polityki strukturalnej UE,
tj. konkurencyjnosc¢ i spojnos¢ na rzecz wzrostu gospodarczego i zatrudnienia.

Emanacja polityki spdjnosci sg przede wszystkim fundusze strukturalne (Euro-
pejski Fundusz Rozwoju Regionalnego — EFRR oraz Europejski Fundusz Spoteczny
— EFS), ktore wraz z Funduszem Spojnosci stanowig najwieksze zrodto finansowa-
nia rozwoju krajow i regionéw UE. Polska otrzymata kwote 67,3 z 347,4 mld EUR
przeznaczonych na polityke spojnosci, krajem o drugiej najwyzszej wartosci przy-
znanych srodkéw byta Hiszpania (35,2 mld EUR, czyli niemal dwukrotnie mniej niz
Polska) [Komisja Europejska 2007a, s. 24-25].

Mozna wigc powiedzie¢, ze w najwigkszym w historii budzecie unijnym (stano-
wigcym 1,08% DNB Wspdlnoty) Polska byta najwiekszym beneficjentem najwaz-
niejszej polityki UE, polityki spdjnosci.

W tym czasie do standardowego modelu wdrazania programow spojnosci,
polegajacego na wsparciu dotacyjnym (grantowym), dotaczono nowe narzegdzie —
instrumenty inzynierii finansowej, a wsrdd nich najbardziej powszechnymi byty
instrumenty dtuzne i gwarancyjne. Przestanka stojaca za dopuszczeniem nowej for-
my wsparcia bylo zwiekszenie efektywnos$ci funduszy unijnych w tych obszarach,
w ktorych interwencje o charakterze bezzwrotnym cechowat zbyt wysoki efekt ja-
lowej straty. W ten sposdb wspierano wiec przedsigwzigcia, ktore sg uzasadnione
finansowo (generuja strumien zyskow lub oszczednosci, ktory moze postuzy¢ spta-
cie finansowania zewngtrznego zaangazowanego na ten cel), przy czym instytu-
cje komercyjne nie sg zainteresowane — ze wzgledu na zawodno$¢ rynku — finan-
sowaniem takich przedsiewzie¢, a jednoczesnie uznaje si¢, ze ich realizacja lezy
w interesie spotecznym [szerzej: Pronobis 2016, s. 154-155]. Regulacje unijne za-
wezity obszar interwencji w formie instrumentéw inzynierii finansowej do trzech
celow tematycznych: wsparcia matych i srednich przedsiebiorstw, efektywnosci
energetycznej oraz projektéw miejskich.
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Zasadniczg cechg odrdzniajaca instrumenty zwrotne od wsparcia dotacyjnego —
z punktu widzenia instytucji odpowiedzianych za prawidtowe wydatkowanie tych
srodkow jest fakt, ze — po ich zakontraktowaniu, przekazaniu i wykorzystaniu przez
ostatecznego odbiorcg (inwestora), a nastepnie przedstawieniu KE jako wydatkow
kwalifikowalnych — systematycznie powracaja one w postaci sptat pozyczek, uwol-
nionego kapitatu z udzielonych porgczen czy tez ze sprzedazy udzialow w dokapita-
lizowanym przedsi¢biorstwie. Stanowig wowczas zasob, ktory moze by¢ wykorzy-
stany w kolejnych rundach.

Specyfika Polski w tym kontekscie jest jej decentralizacja i znaczace kompeten-
cje regionow (czyli wojewddztw) w zarzadzaniu srodkami unijnymi. Za wydatko-
wanie co czwartego euro pochodzacego z budzetu UE w tym okresie byt odpowie-
dzialny samorzad szczebla wojewodzkiego. W praktyce oznacza to, ze szesnascie
zarzadow wojewddztw objeto role instytucji zarzgdzajacych szesnastoma regio-
nalnymi programami operacyjnymi, w ktorych tacznie alokowano 17,3 mld EUR
ze $srodkéw EFRR [Ministerstwo Rozwoju Regionalnego 2007, s. 116], natomiast
srodki z EFS byly w Polsce zarzadzane centralnie (poprzez krajowy Program Ope-
racyjny Kapitat Ludzki).

Zgodnie z art. 78 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 1.
,»Srodki powracajace” mozna wykorzysta¢ ponownie na ten sam cel, tj. na wsparcie
przedsiebiorczosci oraz projektow miejskich. Z kolei w art. 98 ust. 4 ustawy z dnia
11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spdjnosci fi-
nansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 doprecyzowano, iz wylgcznym
dysponentem przedmiotowych srodkéw jest minister wiasciwy do spraw rozwoju
regionalnego oraz zarzady wojewodztw — w odniesieniu do srodkéw pochodzacych
z odpowiednio: krajowych i wlasciwych regionalnych programéw operacyjnych.

2. Kontekst i przedmiot badan

Celem artykutu jest zbadanie i ocena, w jakim stopniu cele ,,zadane” w regulacjach
unijnych srodkom powracajacym z instrumentow inzynierii finansowej sg faktycz-
nie wypelniane. Z uwagi na okres, w jakim pracowaty, oraz cezurg czasowa, jakiej
zostaly one poddane juz w samych regulacjach, szczeg6lng uwage poswigcono sy-
tuacji w dacie 31 grudnia 2015 r. oraz weryfikacji stanu biezacego. Zakres czasowy
obejmuje wigce lata 2015-2017 oraz informacje czastkowe dostepne za rok 2018.

To nowe narzg¢dzie, opisane w art. 44 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006
z dnia 11 lipca 2006 r., zostato zaimplementowane we wszystkich regionalnych pro-
gramach operacyjnych w Polsce w facznej kwocie 829 mln EUR, a takze w trzech
programach krajowych (Innowacyjna Gospodarka — 153 mln EUR, Kapitat Ludzki
— 41 mln EUR oraz Rozw¢j Polski Wschodniej — 25 mIn EUR) [Ministerstwo Roz-
woju Regionalnego 2014].
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W tab. 1 przedstawiono kwote zaangazowang we wsparcie zwrotne w latach
2007-2013 w podziale na schemat wdrozeniowy, w jakim ono funkcjonowato w ra-
mach projektéw unijnych realizowanych w okresie kwalifikowalnosci.

Tabela 1. Srodki przekazane do instrumentéw inzynierii finansowej w ramach regionalnych
programow operacyjnych w Polsce na lata 2007-2013 [mIn EUR]

- . Bezposrednio poprzez
i poreczeniowe
Dolnoslaskie — 102,0 - 102,0
Kujawsko-pomorskie - 8,5 34,7 432
Lubelskie — — 23,6 23,6
Lubuskie - - 38,3 38,3
Lodzkie — 47,0 — 47,0
Mazowieckie 45,0 15,0 11,1 71,1
Matopolskie - - 35,0 35,0
Opolskie - - 25,0 25,0
Podlaskie — — 35,6 35,6
Podkarpackie - - 26,0 26,0
Pomorskie 57,0 72,0 24,0 153.,0
Slaskie 60,0 - 19,5 79,5
Swietokrzyskie - - 34,0 34,0
Wielkopolskie 66,3 126,0 - 192,3
Warminsko-mazurskie - - 30,0 30,0
Zachodniopomorskie 33,0 70,0 - 103,0
SUMA 261,3 440,5 336,8 1038,6

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Uszczegdlowien Regionalnych Programéw Operacyjnych
na lata 2007-2013 oraz sprawozdan koncowych z realizacji regionalnych programow opera-
cyjnych w Polsce na lata 2007-2013.

Przewazajaca wigkszos$¢ regiondw zdecydowata si¢ na bezposrednie wsparcie
funduszy pozyczkowych lub porgczeniowych, ktérych grupa docelowa byt sektor
MSP. Na ten cel skierowano lacznie 336,8 mIn EUR, przy czym alokacje w regio-
nach wahaty si¢ od 11 mIn EUR (Mazowsze) do 38,3 mln EUR (Lubuskie). Pozosta-
te cztery wojewoddztwa, tj. Wielkopolska, Dolny Slask, Zachodniopomorskie oraz
Lodzkie, zatozyly tzw. fundusze powiernicze JEREMIE, za posrednictwem ktorych
srodki trafiaty do posrednikow finansowych, ktdrzy nastepnie udzielali pozyczek
lub porgczen matych i §rednim przedsigbiorstwom. Model JEREMIE realizowaty
rowniez Pomorskie, Kujawsko-pomorskie oraz Mazowsze. Charakterystyczng ce-
chg systemu w tym przypadku jest, co do zasady, znaczaco wigksza kwota alokacji
(tacznie w Polsce przekracza ona kwotg przeznaczong na wsparcie bezposrednie,
mimo iz dwukrotnie mniej regionéw zdecydowato si¢ na jego wdrazanie). W czte-
rech na pig¢ przypadkow, w ktorych ustanowiono fundusze powiernicze JESSICA,
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sluzace wsparciu rozwoju miast, sg to te same regiony, ktore ustanowity rowniez
fundusze powiernicze JEREMIE (wyjatkiem jest Slaskie). Wsparcie miast byto re-
alizowane wylgcznie w modelu z funduszem powierniczym. Ogoélnie rzecz biorac,
w okresie 2007-2013 w formie instrumentéw inzynierii finansowej zaangazowa-
no w ramach regionalnych programow operacyjnych ponad miliard euro (kwota
uwzglednia takze wspotfinansowanie z budzetu panstwa). Szczegotowe dane pre-
zentuje tab. 1.

Wolumen pienigdza dostepnego do wtérnego wykorzystania przez samorzady
jest pochodnag alokacji $srodkow na instrumenty inzynierii finansowej w regional-
nych programach operacyjnych.

3. Aspekty metodologiczne

Niniejszy artykut skupia si¢ na prezentacji samych instytucji zwigzanych z zarza-
dzaniem $rodkami pochodzacymi ze zwrotow z instrumentéw zwrotnych wdraza-
nych w latach 2007-2013. Ze wzgledu na wolumen $rodkéw zwrotnych pochodza-
cych z regionalnych programoéw operacyjnych — na nich badanie zostalo
skoncentrowane. Z uwagi na réznorodnos¢ struktur, ktére mieszczg si¢ w przedmio-
cie badania, konieczne byto podgcie analizy porownawczej. Natomiast ze wzgledu
na oczekiwang przysztg doniosto$¢ rozpoznanych wydarzen (tj. powstanie zupetnie
nowych podmiotow o charakterze regionalnym, tzw. regionalnych funduszy rozwo-
ju) — analiza przypadkéw (case studies) zostata zawezona do tych wojewodztw,
w ktorych owe nowe instytucje powstaty.

Jest to wiec badanie analityczne o charakterze diagnostycznym — $cisle zwiaza-
ne z praktyka — 1 jako takie stuzy wyjasnieniu genezy i fazy rozwoju nowych struk-
tur, ktére zostaty stworzone dotychczas w wojewdodztwach w kontekscie przedsta-
wionym powyzej. Wobec tego artykul odpowiada na pytania zasadnicze: jaki jest
stan rzeczy 1 dlaczego wlasnie taki? oraz: czy jest, a jesli nie, to co zrobi¢, aby byt
on zgodny z oczekiwaniami? Artykulowi nalezy wigc przypisa¢ funkcj¢ deskryp-
tywno-ewaluacyjna.

Artykut ma charakter empiryczny.

4. Zrédia wiedzy

Mozna by uzna¢, iz rozwazania podjete w niniejszym artykule wpisujg si¢ w szer-
szy nurt badan nad polityka rozwoju prowadzong przez regiony z wykorzystaniem
srodkow publicznych. W tym sensie istnieje szereg opracowan, ktore dotykaja tego
zagadnienia. W szczegolnosci warto przywota¢ monografi¢ [Bedrunka, Malik
2014], w ktorej autorzy omawiajg sposob pomiaru efektywnosci zintegrowanej (ro-
zumiane] jako kategoria tgczaca skutecznos$¢ strategiczng i efektywnos$¢ ekono-
miczng tacznie), ktorg mozna wykorzystac przy ewaluacji polityki rozwoju regionu.



218 Magdalena Pronobis

W opracowaniu dokonano takiego pomiaru dla wojewddztwa opolskiego (skupiajac
si¢ na polityce prowadzonej z wykorzystaniem srodkéw unijnych) i przedstawiono
wlasna oceng stanu rzeczy. Przedmiotowe podejscie nie przynosi wiedzy w samym
przedmiocie badan, ktére podjeto w niniejszym artykule, jednak moze stanowic
cenne zroédto o charakterze metodologicznym w kontynuacji poglebionych badan
nad wybranymi watkami, ktére zostaly w niniejszym artykule zaprezentowane.

Z punktu widzenia ram instytucjonalno-prawnych wazne jest oddzielenie za-
gadnien zwiazanych z wykorzystaniem funduszy strukturalnych pozostajacych
w rezimie unijnym (z ktorego ,,Srodki powracajace z instrumentow inzynierii fi-
nansowej” tylko si¢ wywodza i w ktoérym jako takie juz nie pozostajg). Nie moga
one stanowi¢ odpowiedniego punktu odniesienia do dalszych analiz, bo ramy insty-
tucjonalno-prawne w zarzadzaniu niniejszymi §rodkami (mimo iz de facto stano-
wig one srodki pozabudzetowe, ktorych wojewoddztwo jest dysponentem) to te same
ramy, ktore obowiazuja w odniesieniu do srodkéw z budzetu wojewddztwa (nie:
budzetu $rodkéw unijnych) — z jednym zastrzezeniem: regulacje unijne wskazuja
cel, na ktory $rodki te mozna wykorzystac.

W swietle powyzszego mozna zawezi¢ krag badan, ktére moglyby postuzy¢
jako punkt wyjscia dla niniejszego artykutu, do analiz zwigzanych z prowadzona
polityka wsparcia przedsi¢biorstw oraz przedsigwzi¢¢ infrastrukturalnych w mia-
stach. W tym przypadku dorobek, zarowno empiryczny, jak i teoretyczny, ma jednak
pewne deficyty. Badania w tym zakresie skupiajg si¢ bowiem na kwestii absorbcji
srodkow przez odbiorcow wsparcia. W przypadku drugiego z wymienionych ujeé¢
warto wskaza¢ m.in. opracowanie [Matejun 2011], w ktérym autor testuje wykorzy-
stanie instrumentow wspierania rozwoju przez firmy sektora MSP na przyktadzie
wojewodztwa tédzkiego. Wnioski dotycza wigc zagadnien z zakresu zarzadzania
przedsiebiorstwem, nie prowadzenia samej polityki rozwoju z wykorzystaniem kon-
kretnego strumienia $rodkow, co oznacza, ze przedmiot analiz podjetych przez au-
torke dopetnia opisane wyzej badania, jednak nie jest z nimi tozsamy. W opinii au-
torki owa luka w literaturze wynika przede wszystkim z faktu, iz polityka wsparcia
przedsiebiorstw (rozumiana jako bezposrednie wsparcie finansowe) oraz wsparcie
ukierunkowane wprost na rozwdj miast — z pomini¢ciem aktywnos$ci zwigzanej z
wykorzystaniem $rodkéw unijnych — na szczeblu samorzadu wojewodztw byta do-
tychczas ograniczona.

Nadto, jesli przedmiot badan zdefiniowaé precyzyjnie — jako sposob dziatania
regionu, ktéry ma do dyspozycji srodki powracajace z instrumentéw inzynierii fi-
nansowej wdrazanych w okresie 2007-2013, nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze w
Polsce badan na ten temat dotychczas nie prowadzono (samo zjawisko jest mtode,
bo dotyczy okresu od 2016 roku). Ponadto nie istnieja réwniez dostgpne publikacje
w jezyku angielskim, ktore odnosityby si¢ do sposobu zagospodarowania srodkow
w dowolnym regionie badz kraju europejskim, mimo iz wiele z nich znajduje si¢ w
analogicznej sytuacji do Polski. Stad zrédtem wiedzy moga by¢ przede wszystkim
informacje pozyskane bezposrednio od instytucji odpowiedzialnych za tak zdefi-
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niowane zadanie, zarowno w wywiadach, jak i ze zrodet pisanych (w tym stron
internetowych, ktore sa powotywane dalej w zasadniczej czeséci artykutu), a takze
regulacje obowigzujace przy wykorzystaniu przedmiotowych srodkow (podstawo-
we akty prawne wskazano we wstepie niniejszego artykutu).

Nalezy podkreslic, iz przedmiotem niniejszego artykutu nie moze by¢ jeszcze
analiza skutecznos$ci lub efektywnosci polityki rozwoju prowadzonej przez regiony.
W opinii autorki na obecnym etapie takie badanie, jesli miatoby dotyczy¢ tacznie
wielu regiondw, bytoby obarczone bardzo duzym bledem. Zadna grupa regionow
nie jest reprezentatywna dla catosci, wobec czego agregacja i metody ilo§ciowe nie
moga mie¢ obecnie zastosowania. W pierwszej kolejnosci nalezy bowiem przepro-
wadzi¢ przeglad stanu instytucji — nowych i dotychczasowych, ktorym powierzono
realizacje nowych zadan, a tych jest obecnie wiele i rozmaitych. Parametryczna
ocena ich efektywnosci i skuteczno$ci moze stanowic¢ kierunek przysztych badan.

5. Wyniki badan'

Gdzie sa akumulowane $rodki sukcesywnie powracajgce z inwestycji zasilonych
wsparciem zwrotnym w regionalnych programach operacyjnych? Srodki te podle-
gajg zwrotowi instytucji zarzadzajacej (lub innemu wyznaczonemu organowi pu-
blicznemu) i powinny zosta¢ ponownie uzyte na ten sam typ dziatan na tym samym
terenie (pewna niedoskonatoscia jest fakt, iz regulacje unijne nie okreslaja, jak dtu-
g0). Powyzsze zobowigzanie jest realizowane w réznorodny sposob.

Tabela 2 przedstawia rozwigzania instytucjonalne, ktére regiony mogly wdrozy¢
dla realizacji powyzszego celu. Z kolei tab. 3 prezentuje faktyczne decyzje zarzadow
wojewodztw (nalezy pamigtac, ze w przysztosci moga i beda one ulega¢ zmianom).
Sa one w duzej mierze powigzane ze schematem wdrozeniowym zastosowanym w
okresie realizacji projektow z zakresu instrumentéw inzynierii finansowe;.

Tabela 2. Zarzadzanie srodkami powracajacymi z instrumentéw inzynierii finansowej —
mozliwe warianty rozwigzan instytucjonalnych

Wariant 11 Wariant 111
Wariant I . apa{l 3 Powierzenie srodkdéw/zarzadzania Srodkami
Lo, i Przyjecie srodkow R .
Pozostawienie $rodkow owracaiacvch lub dokapitalizowanie
u dotychczasowych P Jacy Wariant II1a Wariant I1Ib
., i samodzielne . .
beneficjentow S Podmiot Podmiot
zarzadzanie nimi .
1stniejacy nowo utworzony

Zrodto: opracowanie wlasne.

! Wszystkie dane przedstawione w niniejszej czgéci artykutu, ktorych Zrodto nie zostato wskaza-
ne wprost, pochodza z oficjalnych stron internetowych regionalnych funduszy regionalnych i uzupet-
niajaco — z wywiadow z przedstawicielami regionalnych funduszy rozwoju badz urzedéw marszatkow-
skich wlasciwych wojewddztw przeprowadzonych w okresie maj-sierpien 2018 r.
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Tabela 3. Zarzadzanie $Srodkami powracajacymi z instrumentéw inzynierii finansowej —
mozliwe warianty rozwigzan instytucjonalnych

. . Wariant 11

Wariant I Wariant I1 Wariant [1la Wariant I1Ib
Lubelskie - Mazowieckie Dolnoslaskie
Lubuskie Zachodniopomorskie | Kujawsko-pomorskie
Lodzkie Matopolskie
Podlaskie Opolskie
Slaskie Podkarpackie
Swigtokrzyskie Pomorskie
Warminsko-mazurskie Wielkopolskie

Zrodto: opracowanie wlasne.

Do konca czerwca 2018 r. wigkszos$¢ regionow (dziewiec) zdecydowata o wy-
cofaniu §rodkéw z projektow unijnych realizowanych w ramach regionalnych pro-
gramow operacyjnych i przeniesieniu §rodkow do podmiotu, ktérego zakres zadan
zostat poszerzony (wariant Illa wybrany przez Mazowsze oraz Zachodniopomor-
skie?), lub tez do podmiotu, ktory powstat wylgcznie w tym celu (wariant IIT b wy-
brato siedem regionéw). Rowniez siedem regionow wybrato wariant I, czyli zade-
cydowano o pozostawieniu §rodkow u swoich dotychczasowych beneficjentéw (sg
to gtownie fundusze pozyczkowe i poreczeniowe, zwykle spotki z o.0. z wigkszo-
sciowym udziatem samorzadu danego wojewodztwa). Wariant II nie zostat wybrany
przez zadne wojewddztwo — oznaczatby de facto, iz pozyczek i poreczen udzielaliby
pracownicy urzedoéw marszatkowskich. Takie rozwigzanie przewidziano w regula-
cjach unijnych, jednak na gruncie ustawy o samorzadzie wojewodztwa jego dopusz-
czalnos$¢ prawna jest dyskusyjna.

Nalezy spodziewac sig, ze przeniesienie srodkéw do innego podmiotu wigze
si¢ z pewnym przestojem ze wzgledu na konieczno$¢ organizacji nowych insty-
tucji, podczas gdy wybor wariantu | oznacza, ze wsparcie zwrotne jest udzielane
nieprzerwanie — wyjscie z projektu unijnego w tym przypadku jest duzo bardziej
ptynne (de facto w ogdle nie nastepuje). Dalszym analizom poddano wigc wylgcznie
nowe struktury powstate w celu dalszego wykorzystania srodkéw powracajgcych
z instrumentéw inzynierii finansowej z regionalnych programow operacyjnych (wa-
riant [1Ib oraz uzupeltniajaco Illa).

W siedmiu wojewodztwach powstaty tzw. regionalne fundusze rozwoju, ktére —
poza nazwg — laczy forma organizacyjno-prawna, w jakiej funkcjonuja. Sg to spotki
z ograniczong odpowiedzialno$cia, ktorych udzialowcami sg w catosci odpowiednie
wojewodztwa, przy czym sposob dojscia do struktury docelowej jest juz znaczaco
odmienny. Informacje na temat daty i sposobu powolania prezentuje tab. 4.

2 Mazowsze powierzylo zarzadzanie $rodkami Agencji Rozwoju Mazowsza SA, natomiast Za-
chodniopomorskie — Zachodniopomorskiej Agencji Rozwoju Regionalnego.
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Tabela 4. Przeglad regionalnych funduszy rozwoju w Polsce

Data rejestracji
Podmiot* V{olljrlzss Sposob powotania
funkcjonowania)
PFR 16 gru 2015 Przeksztalcenie spoitki zatozonej w dniu 25 wrzes$nia 2006 przez
(32 miesigce) czterech udzialowcow (w tym wojewddztwo) pod firmg SCVC
Inveno Sp. z 0.0. wraz z wykupem wszystkich udziatow przez
wojewodztwo.
Kapitat zaktadowy: 2 864 550 zt
K-PFR 04 kwi 2016 Wydzielenie z Kujawsko-Pomorskiego Funduszu Pozyczkowe-
(28 miesiecy) go Sp. z 0.0., tj. przeniesienie czgsci majatku spotki dzielonej na
spotke nowo zawigzang (ktorej wlascicielem stato si¢ wylacznie
wojewodztwo).
Kapitat zaktadowy: 500 000 zt
DFR 22 cze 2016 Przeksztalcenie spotki zatozonej w dniu 28 marca 2012 przez
(25 miesiecy) Dolnoslaski Fundusz Gospodarczy Sp. z 0.0. (nalezacy wow-
czas w calosci do wojewodztwa) pod firmg Dolnoslaski Fundusz
Gospodarczy Pozyczki Sp. z 0.0. wraz z wykupem udziatow przez
wojewodztwo.
Kapitat zaktadowy: 7 005 000 zt
WFR 04 lis 2016 Utworzenie spotki przez Fundusz Rozwoju i Promocji Wojewo6dz-
(21 miesiecy) twa Wielkopolskiego Spotka Akeyjna, ktory nastepnie zbyt swoje
udziaty na rzecz wojewodztwa.
Kapitat zaktadowy: 150 000 zt
ORFR 15 mar 2017 Utworzenie spotki przez wojewodztwo
(17 miesigcy) Kapitat zaktadowy: 3 000 000 zt
PDKFR 10 maj 2017 (15 | Utworzenie spotki przez wojewodztwo
miesiecy) Kapitat zaktadowy: 3 500 000 zt
MFR 18 gru 2017 Utworzenie spotki przez wojewoddztwo
(8 miesigcy) Kapitat zaktadowy: 1 000 000 zt

* Uzyte skroty: m-c miesige, DFR Dolnoslaski Fundusz Rozwoju Sp. z 0.0.; K-PFR Kujawsko-
-Pomorski Fundusz Rozwoju Sp. z 0.0.; MFR Matopolski Fundusz Rozwoju Sp. z 0.0.; ORFR Opolski
Regionalny Fundusz Rozwoju Sp. z 0.0.; PKFR Podkarpacki Fundusz Rozwoju Sp. z 0.0.; PFR Pomor-
ski Fundusz Rozwoju Sp. z 0.0.; WFR Wielkopolski Fundusz Rozwoju Sp. z 0.0.

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie informacji z Krajowego Rejestru Sadowego.

Pierwszym regionalnym funduszem rozwoju byta spétka z Pomorza, ktéra jako
jedyna powstata w 2015 roku, czyli jeszcze w okresie kwalifikowalnos$ci projektu
unijnego, w ktorym zaangazowane byly srodki obecnie powracajace — to dawato
najwigksza szans¢ na plynne przejecie obowiazkéw zwigzanych z ich zarzadza-
niem. Natomiast najmtodszym podmiotem ,,w rodzinie” jest spotka z Malopolski
powstata w grudniu 2017 roku. Region ten przed przekazaniem zadania do regio-
nalnego funduszu rozwoju (podobnie jak pozostale wojewoddztwa) musial stworzy¢
rozwigzania przejsciowe.
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Najstarsze spotki powstaty w wyniku przeksztalcen (wydzielenia) z podmiotéw,
ktore juz byly obecne na rynku przez wiele lat. Ostatni fundusz, ktory powstat w
2016 r. (wielkopolski), zostat utworzony jako zupetnie nowy podmiot, jednak nie
przez wojewodztwo, a spotke nalezaca do wojewodztwa. Dopiero fundusze tworzo-
ne w 2017 roku sg juz zaktadane bezposrednio przez samorzad. Moze to wynikac
z bardzo duzej niepewnosci, ktora towarzyszyta budowaniu tych struktur w latach
2015-2016; sciezka wybrana przez Pomorskie czy Dolnos$laskie eliminowata czesé
ryzyk prawnych (Srodowisko regulacyjne nie dawato wowczas jasnej Sciezki poste-
powania). W 2017 roku pojecie regionalnego funduszu rozwoju zostato rozpoznane
na szczeblu centralnym — znalazlo m.in. swoje miejsce w Strategii na rzecz Od-
powiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.) przyjetej przez
Rade Ministréw 14 Iutego 2017 r. W dokumencie wskazano, iz do 2020 roku powin-
na nastgpi¢ konsolidacja sektora funduszy pozyczkowych i porgczeniowych oraz
utworzenie w kazdym wojewodztwie regionalnego funduszu rozwoju [Rada Mini-
strow 2017, s. 209].

Druga cecha wspolng wszystkich siedmiu podmiotéw jest przyczyna ich po-
wstania. Samorzady, decydujac si¢ na wykorzystanie instrumentow inzynierii fi-
nansowej w regionalnych programach operacyjnych, zapewnily sobie pienigdz
,»powracajacy”, ktory mozna ponownie wykorzysta¢ — wielokrotnie az do wygas-
nigcia, co moze mie¢ miejsce, jesli koszt i straty w systemie nie sg rekompenso-
wane przychodami. Z zatozenia sg to wigc wehikuty samorzadowe, ktore w swojej
dziatalnosci (szeroko rozumianej jako wsparcie inwestycji w regionie) postuguja si¢
tymi $rodkami. W szeSciu wojewodztwach regionalne fundusze rozwoju opieraja
si¢ wylacznie na nich, natomiast celem glownym Kujawsko-Pomorskiego Fundu-
szu Rozwoju jest zarzadzanie instrumentami finansowymi ze srodkow regionalne-
go programu operacyjnego na lata 2014-2020, a dodatkowo wygasza on Inicjatywe
JEREMIE, ktorg realizowal w ramach regionalnego programu operacyjnego
w okresie 2007-2013 i z ktorej $rodki trafiajg ponownie do tego podmiotu jako $rod-
ki powracajace, ktorymi nadal zarzadza, jednak zgodnie z inng podstawa prawna.

Bardzo duza réznorodno$¢ cechuje réwniez faktyczng dziatalno$¢ spotek.
W wojewddztwach wielkopolskim, podkarpackim i opolskim fundusze rozwo-
ju udzielaja wsparcia zwrotnego bezposrednio maltym i §rednim firmom. Opolski
Regionalny Fundusz Rozwoju rozpoczal udzielanie pozyczek w marcu 2018 r., tj.
12 miesigcy po zarejestrowaniu w Krajowym Rejestrze Sadowym. Do dyspozycji
funduszu pozostaja 34 mln zt [Samorzad Wojewddztwa Opolskiego 2018]. Z kolei
Podkarpackiemu Funduszowi Rozwoju Sp. z 0.0. powierzono 120 mln zt — w ofercie
funduszu znajduja si¢ pozyczki i porgczenia, a takze rozwigzania faktoringowe —
obszar wsparcia jest rowniez zawezony do sektora matych i srednich firm. Wiel-
kopolski Fundusz Rozwoju przedstawit oferte pozyczkowa dla przedsigbiorcow
w dniu 26 lipca 2018 r., tj. 21 miesigcy od dnia rejestracji w KRS (Pozyczka ,,Eks-
pansja” i Pozyczka regionalna). Spotka wprowadzita tez lini¢ finansowa dla insty-
tucji, ktore ubiegaja si¢ o $rodki na wsparcie zwrotne dla sektora MSP w regionie,
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jednak nie dysponuja odpowiednimi zasobami wlasnymi, aby uczestniczy¢ w takich
przetargach (jest to pierwszy tego typu produkt w Polsce)’. Do tego czasu spotka
skupiata si¢ na promocji regionu wsrodd zagranicznych inwestoréw — w tym celu
realizowala (i nadal realizuje) wizyty gospodarcze w Namibii, Urugwaju, Argenty-
nie, Ghanie, Angoli, Omanie, Gruzji, Meksyku, Panamie. Dodatkowo, w zakresie
wspierania projektow miejskich, Wielkopolski Fundusz Rozwoju w grudniu 2017 r.
zadecydowatl o przedtuzeniu wspoétpracy z Bankiem Gospodarstwa Krajowego, kto-
ry udzielal pozyczek na ten cel jeszcze w okresie realizacji Inicjatywy JESSICA.
W konsekwencji ze §rodkow powracajacych w dniu 9 kwietnia 2018 r. udzielono
pozyczki na realizacje inwestycji pn. Wielkopolskie Centrum Zdrowia Dziecka
w Poznaniu [Wielkopolski Fundusz Rozwoju 2018].

Kujawsko-Pomorski Fundusz Rozwoju nie podjgl dotychczas aktywnosci,
w wyniku ktoérej wsparcie zwrotne w postaci pozyczek lub porgczen ze srodkow
powracajacych trafitoby do inwestoréw z tego regionu. Przyczyna takiego stanu
rzeczy jest fakt, iz spotka zostala obarczona zadaniem utworzenia funduszu fun-
duszy i zarzadzaniem instrumentami finansowymi w biezgcym regionalnym pro-
gramie operacyjnym, wobec czego caty jej wysitek musi koncentrowac si¢ na tym
celu (niewykorzystanie srodkéw w okresie kwalifikowalnosci grozi ich zwrotem do
budzetu unijnego).

Na tym tle najbardziej aktywne fundusze to dolnoslaski i pomorski. Obydwa
funkcjonujg juz dluzej niz dwa lata, w trakcie ktorych aktywnie angazowaty powie-
rzone im $rodki*. Zarowno PFR, jak i DFR wybraty model wsparcia posredniego
— jako ,,hurtownik” pozyskuja posrednikéw finansowych (,,detalistow”), z ktory-
mi podpisywane sg umowy umozliwiajgce dystrybucje produktéw finansowych do
ostatecznych odbiorcow (sektora MSP).

Pomorski Fundusz Rozwoju Sp. z 0.0. zawart dotychczas 25 umdw z instytucja-
mi finansowymi (w tym np. z Wielkopolska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci
Sp. z 0.0.) — w ten sposob zakontraktowano kwote 189 mlin zl, z ktorej uruchamiane
sa produkty dtuzne i poreczeniowe’. Z kolei Dolnoslgski Fundusz Rozwoju Sp. z 0.0.
zawart juz 22 umowy z instytucjami finansowymi na taczng kwote 241 min zi;
w ofercie znalazly si¢ wyltacznie produkty dtuzne. Ponadto Dolno$laski Fundusz
Rozwoju Sp. z 0.0. posiada rowniez spotke-corke (wykupiong od innej spotki — pry-

* Produkt ten sprowadza si¢ do zastgpienia Srodkow prywatnych, ktorymi dotychczas instytucje
wspotpracujace z samorzadem byly zobowigzane uzupetni¢ srodki publiczne (i tym samym zapewnié
efekt mnoznikowy dla interwencji publicznej).

* W Dolno$laskim Funduszu Rozwoju $rodki powracajace sa systematycznie przekazywane na
kapital zapasowy spolki, jest to kolejny precedens — w pozostatych regionach funduszom powierzono
zadanie do realizacji wraz ze srodkami, ktore nie stanowia wlasnosci spotki.

> Kwota ta uwzglednia petng warto$¢ uméw porgczeniowych z przedsigbiorcami ze $rodkow
powracajacych; jesli uwzgledni¢ faktyczne zaangazowanie kapitalowe przy wsparciu gwarancyjnym,
w wyniku ograniczenia odpowiedzialnosci po stronie srodkow publicznych do 20%, kwote nalezy sko-
rygowac do 165 mln zt.
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watnej), DFR Inwestycyjny Sp. z 0.0., ktdérej rolg jest finansowanie firm przez obej-
mowanie udzialow lub zakup akcji w firmach (start-upach).

W najblizszych planach zaréowno DFR, jak i PFR jest wybor funduszy pore-
czeniowych, ktore beda oferowaé porgczenia przedsigbiorcom z wykorzystaniem
srodkow powracajacych jako reasekuracji ich dziatalnosci.

Matopolski Fundusz Rozwoju Sp. z 0.0., podobnie jak dwa fundusze omdéwione
powyzej, rowniez planuje wspieraé gospodarke regionu poprzez wspotprace z in-
stytucjami finansowymi. W tym celu 20 lipca 2018 roku ogtosit pierwsze postepo-
wanie w sprawie wyboru posrednika finansowego — jest to produkt reasekuracyjny
w tacznej kwocie 30 mln zt skierowany do funduszy porgczeniowych, ktore udzie-
lajg porgczen kredytowych firmom matym i §rednim.

Cechg wspodlng (wadg) wszystkich przedstawionych powyzej podmiotéw jest
fakt, iz nie sg to podmioty samofinansujace si¢. Spotki te dziatajg nie tylko not-
-for-profit, co byloby swoistym konsensusem miedzy ich formg organizacyjna
a celem, w jakim powstaly, ale sa one z zatozenia nierentowne: koszt funkcjonowa-
nia konsumuje kapital, ktérym moglyby zarzadza¢ (zrodtem finansowania dziatal-
nosci regionalnych funduszy rozwoju sg te same $rodki powracajgce)®.

6. Zakonczenie

Przy zatozeniu, ze stopa strat z tytutu niesptacanego wsparcia oraz koszt utrzyma-
nia systemu wdrazania b¢dg zrownowazone (optymalnie: co najmniej rekompenso-
wane zyskami generowanymi w ramach systemu), perspektywa finansowa 2007-
-2013 przyniosta Polsce dodatkowy zasob srodkow rozwojowych, ktore moga by¢
dostepne w perspektywie co najmniej Sredniookresowej, a przy wlasciwym zarza-
dzaniu nim — mogg sta¢ si¢ zalgzkiem nowego zrodta kapitatu rozwojowego w dtu-
gim okresie — w szczegolnosci dla samorzadu wojewodzkiego prowadzacego polity-
ke rozwoju na swoim terenie.

Wsparcie zwrotne za posrednictwem nowego wehikuthu, funduszu funduszy
(w nomenklaturze funduszowej okresu 2007-2013: funduszu powierniczego), zo-
stato wprowadzone do instrumentarium polityki rozwoju prowadzonej przez woje-
wodztwa poprzez regionalne programy operacyjne. Do tego czasu wsparcie majace
na celu zwigkszenie dostgpu inwestoréw publicznych lub prywatnych do zewnetrz-
nego finansowania rentownych przedsigwzie¢ polegato na bezposrednim dokapita-
lizowaniu funduszy pozyczkowych i porgczeniowych.

¢ Nieco inng konstrukcje zastosowano w przypadku Kujawsko-pomorskiego Funduszu Rozwo-
ju, ktory wdraza rowniez fundusz funduszy ze srodkow regionalnego programu operacyjnego na lata
2014-2020 i z tych srodkow w glownej mierze si¢ finansuje. Nalezy si¢ spodziewac, ze zarzadzanie
srodkami powracajacymi z okresu 2014-2020 pozostanie w gestii tego podmiotu, co oznacza, ze obec-
ne finansowanie jego dziatalno$ci obniza strumien pienigdza, ktory do niego trafi w przysztosci (przy
czym jest to konstrukcja standardowa dla projektu unijnego).
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Wydaje si¢, ze ten ostatni sposéb ma swoje uzasadnienie w dziatalnosci niz-
szego szczebla samorzadu, ktory powinien wspiera¢ fundusze pozyczkowe i po-
rgczeniowe aktywne na danym terenie. Natomiast — z uwagi na zadania i specy-
fike regionu, na tym szczeblu wsparcie powinno mie¢ charakter bardziej globalny
i elastyczny, a model funduszu funduszy spetnia te warunki.

Niemniej jednak tylko osiem wojewddztw zdecydowato si¢ na wdrozenie nowe-
go modelu w okresie 2007-2013, przystepujac do Inicjatywy JESSICA lub Inicja-
tywy JEREMIE. Wickszos¢ tych regionow (wyjatkiem jest Slaskie oraz Lodzkie)
do konca 2017 roku przeniosto srodki z podmiotu zarzadzajacego nimi w okresie
kwalifikowalno$ci do nowo utworzonego regionalnego funduszu rozwoju lub do
instytucji juz istniejacej — co do zasady podmiot ten pelni rolg ,,hurtownika” (wyja-
tek: Wielkopolska). Dodatkowo na taki krok zdecydowata si¢ rowniez Matopolska.
W ocenie autorki decyzja o stworzeniu wtasnego podmiotu akumulujgcego srodki
1 angazujacego je we wsparcie w sposob zwrotny — za posrednictwem instytucji fi-
nansowych wyspecjalizowanych w danym typie produktu lub odbiorcy — jest wtas-
ciwa.

Regionalne fundusze rozwoju zostaly zatozone stosunkowo pdzno — z wyjat-
kiem pomorskiego, wyraznie po okresie kwalifikowalno$ci (tj. po roku 2015), co
wymagato rozwigzan przejsciowych (ktore w wielu wojewodztwach nadal funk-
cjonuja). Wojewodztwa nie byly przygotowane instytucjonalnie i organizacyjnie na
przyjecie zadan, o ktorych powinny wiedzie¢ juz w latach 2009-2010, kiedy to za-
padaty decyzje o wdrazaniu instrumentow inzynierii finansowej, cho¢ owe zadania
mozna byto odroczy¢ nawet do 2016 roku, czyli do formalnego konca okresu kwali-
fikowalnos$ci dla programéw operacyjnych wdrazanych ze $rodkow strukturalnych
w okresie 2007-2013. W konsekwencji w wielu regionach odroczono je daleko dhu-
zej (do dzi$), czyniac z rozwigzan przejSciowych rozwiazania docelowe.

Nalezy wyraznie podkresli¢, iz prawo krajowe w stopniu minimalnym zapew-
nito ramy 1 pewnos$¢ prawnag, co umozliwiloby bezpieczne, powszechne i termino-
we przygotowanie regionéw na przyjecie sSrodkow powracajacych. Przepis mowigcy
o mozliwosci zaktadania regionalnych funduszy rozwoju pojawit si¢ w art. 13 ust.
la ustawy o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. 2018 poz. 913) w dniu 7 lipca 2017
r. w wyniku przyjecia ustawy o zmianie ustawy o zasadach realizacji programow
w zakresie polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020
oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2017 poz. 1475). Jest to jedyna wzmianka
w legislacji o tym nowym typie podmiotu realizujgcego zadania publiczne natozone
na wojewodztwa — rOwniez przez przepisy.

Analiza porownawcza zardwno sposobu utworzenia, jak i dziatalnosci pro-
wadzonej przez regionalne fundusze rozwoju kaze jednoznacznie stwierdzi¢, ze
cechuja si¢ one wyjatkowa réoznorodnoscia, co nie pozwala mowi¢ o zbudowaniu
systemu w skali kraju. Nie oznacza to, ze takie rozproszone rozwigzanie, tworzo-
ne w odpowiedzi na zréznicowane potrzeby poszczegélnych regiondw, nie bedzie
efektywne. Nalezy wyraznie podkresli¢, iz regiony sa obecnie w pierwszej fazie
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rozpoznania sytuacji. Wojewodztwa, ktore dotychczas podjety decyzje o powotaniu
do zycia regionalnego funduszu rozwoju, miaty albo wyrazne braki instytucjonalne
(np. Opolski Regionalny Fundusz Rozwoju wszedt w rol¢ funduszu pozyczkowego,
takiego wyspecjalizowanego podmiotu w tym regionie dotychczas nie bylo), albo
juz wytyczony kierunek dziatan strategicznych (np. o pomorskim funduszu rozwoju
mowa w Strategii Pomorskie 2020, przyjetej w 2012 roku [Sejmik Wojewodztwa
Pomorskiego 2012, s. 68].

Regionalne fundusze rozwoju to wynik korzystania przez Polske z funduszy
unijnych. Fundusze strukturalne staty si¢ bezposrednim bodzcem do ich zaktadania
(podobnie jak przyczynity sie¢ one do upowszechnienia wieloletniego programowa-
nia przedsigwzie¢ strategicznych w Polsce czy zarzadzania projektowego, uzbro-
jenia regionéw — w duchu subsydiarnosci — w $rodki adekwatne do celdéw, jakie
okreslono dla tego szczebla samorzadu).

Srodki powracajace pierwotnie shuzyty udzielaniu wsparcia zwrotnego na cele
inwestycyjne w trzech obszarach: rozwoju sektora MSP, projektéw miejskich oraz
efektywnos$ci energetycznej. Ten sam cel przyswieca dziatalnosci regionalnych
funduszy rozwoju. I cho¢ na obecnym etapie nie jest mozliwe ilosciowe badanie
efektow (poza Dolnym Slaskiem oraz Pomorzem sg one nikle), nie ulega watpliwo-
sci, ze (poza nietypowym przyktadem Wielkopolski) i obecnie nie mozna jeszcze
powiedzie¢, ze regionalne fundusze operacyjne funkcjonuja efektywnie, sprawnie
i w sposob uporzadkowany, istnieje duza szansa, ze z obecnego chaosu wytoni si¢
jednak nowy typ instytucji finansowej — szczebla regionalnego, ktéry moglby aspi-
rowa¢ do roli, jakg odgrywaja regionalne banki w landach niemieckich. Do tego
jednak potrzebne jest — w pierwszej kolejnosci — stanowcze wzmocnienie kapitato-
we tych podmiotow (ktére obecnie nie zinternalizowaty $rodkow, ktérymi zarza-
dzaja, zwykle $rodki te sa im powierzone na okres nie dtuzszy niz 10 lat). Nastep-
nie konieczne jest stworzenie zrodet przychodow, ktore bytyby w stanie zapewnic¢
samofinansowanie tych podmiotéw czy tez szerzej, dziatalnosci, ktorg prowadza.
Wskazane jest rowniez, aby regionalne fundusze rozwoju mogty pozyskiwaé srodki
na swoje produkty finansowe ze zrodet innych niz $rodki powracajace, zwielokrot-
niajac efekt, jaki na tych srodkach sg w stanie wygenerowac.

Aby tak sie¢ stato, konieczne jest stworzenie wlasciwych regulacji, tj. ustawy
o regionalnych funduszach rozwojowych, ktora nada im nie tylko odrgbng forme
prawna, ale takze umozliwi elastyczne dziatanie w rezimie praw wolnego rynku,
podczas gdy obecnie regionalne fundusze rozwoju mierzg si¢ z restrykcjami cha-
rakterystycznymi dla urzedow i ich budzetow, nie petnoprawnych instytucji finan-
sowych.
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