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…ale rola funduszy europejskich w inwestycjach publicznych będzie 
wysoka przez najbliższe kilka lat

Trochę inaczej wpływ środków UE na gospodarkę będzie wyglądał, jeśli 
spojrzymy na zmiany udziału funduszy europejskich i wydatków przez nich 
współfinansowanych w inwestycjach publicznych. Z danych MRR wynika, że 
największe znaczenie dla inwestycji publicznych fundusze polityki spójności 
osiągną w roku 2013 (Wykres 2). Około 55 proc. wszystkich strukturalnych 
wydatków publicznych będzie zrealizowanych w ramach programów ope-
racyjnych współfinansowanych środkami tradycyjnej polityki spójności. Po 
roku 2013 udział ten będzie spadać, osiągając najniższe wartości w roku 
2016, a potem stopniowo wzrośnie do poziomu 38 proc.

Wykres 2. Udział funduszy UE: EFRR, EFS i FS w PKB i wydatkach strukturalnych 
w Polsce w latach 2004–2020 (w proc.)
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Źródło: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, DKS.

Szacunek kształtowania się udziału funduszy europejskich w całości wydat-
ków publicznych w perspektywie finansowej 2014–2020 jest obarczony dużym 
ryzykiem wynikającym z braku wiedzy na temat długookresowych skutków 
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obecnego kryzysu na możliwości inwestycyjne polskiego systemu finansów 
publicznych. Należałoby spodziewać się stopniowego zmniejszania się tego 
udziału (podobnie jak w przypadku PKB), ale niestety nakładane w kontek-
ście kryzysu ograniczenia związane z finansowaniem inwestycji publicznych, 
w tym możliwości zadłużania się, zarówno na poziomie budżetu państwa, jak 
i samorządów terytorialnych, może spowodować utrzymywanie się lub nawet 
względny wzrost udziału funduszy (jak pokazuje to Wykres 2) w malejącym 
poziomie inwestycji publicznych o charakterze strukturalnym ogółem.

Jeśliby się tak stało, na co wskazują ostatnie trendy, to niebawem pojawi 
się problem, który nabierze jeszcze na ostrości po roku 2020: duża ilość 
środków UE pozwoliła co prawda zwiększyć przejściowo nakłady publiczne 
na finansowanie wielu istotnych przedsięwzięć z punktu widzenia polityk 
publicznych (od polityki transportowej i środowiskowej, poprzez komu-
nalną, wsparcia dla przedsiębiorstw, innowacji, społeczną i edukacyjną aż 
do polityki regionalnej), ale nie mamy danych do stwierdzenia, że stało się 
to w sposób trwały.

Dotychczasowe efekty i rezultaty polityki spójności 6.	
w Polsce. Gdzie ich szukać?

Oczywiście od samej analizy wielkości wydatków z funduszy europejskich 
czy też ich udziału w PKB lub wydatkach publicznych istotniejsza jest od-
powiedź na pytanie, co one tak naprawdę przyniosły wspieranym krajom 
i obszarom? Nie ma miejsca w tym tekście na dokonywanie wyliczeń liczby 
kilometrów zbudowanych dróg, zmodernizowanych kolei, zbudowanych 
sieci wodociągowych i liczby oczyszczalni ścieków czy też liczby wspartych 
przedsiębiorstw i przeprowadzonych szkoleń. Istnieje na ten temat obszerna 
literatura (aczkolwiek czasem błędnie interpretowana) w postaci corocznych 
raportów, analiz i ewaluacji przygotowywanych przez Komisję Europejską, 
MRR, poszczególne instytucje zarządzające (w tym regiony) czy też nieza-
leżne instytucje naukowe.

Z punktu widzenia długoterminowych perspektyw rozwojowych najważ-
niejsze nie jest nawet zmniejszanie się zróżnicowań mierzonych w zakresie 
poziomu PKB na mieszkańca w stosunku do średniego poziomu w Unii 
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Europejskiej. Jak pokazuje trwający kryzys gospodarczy, takie analizy koncen-
trujące się na zmianach w zakresie poziomu PKB bywają zwodnicze – nawet 
względnie zamożne kraje i regiony – także dzięki inwestycjom związanym 
z polityką spójności, nie są w stanie się rozwijać (czyli generować miejsc 
pracy i wzrostu gospodarczego) bez posiadania przewag komparatywnych 
– odpowiedniej struktury gospodarki, zasobów ludzkich, odpowiedniego 
systemu zarządzania i polityki gospodarczej.

W świetle fundamentalnych założeń dotyczących celów dostarczania 
z poziomu europejskiego środków na rozwój poszczególnym krajom, naj-
bardziej interesująca jest odpowiedź na pytanie, na ile środki europejskie 
pomogły zwiększyć zdolność krajów i wspieranych obszarów do tworzenia 
warunków do trwałego rozwoju opartego na własnych zasobach (rozwój 
samopodtrzymujący, ang. sustainable).

Pozytywne efekty środków europejskich z perspektywy 7.	
regionalnej. Potrzeba wzmocnienia

Z tego co powiedziano powyżej wynika, że także patrząc z perspektywy 
regionalnej, efekty polityki spójności powinny być poszukiwane w różnych 
sferach związanych z powiększaniem długookresowych szans rozwojowych, 
co idzie znacznie dalej niż tradycyjne mierzenie poziomu wyposażenia 
w zakresie różnych dóbr i dostępu do usług oraz stanu zróżnicowań spo-
łeczno-gospodarczych.

Wzrost znaczenia polskich regionów i polityki rozwoju ukierun-A.	
kowanej terytorialnie

Jeśli spojrzymy na sytuację polskich regionów dzisiaj i przed wstąpie-
niem do Unii Europejskiej, zauważymy wyraźną różnicę – nastąpił znaczący 
wzrost znaczenia polskich regionów – jako podmiotu i przedmiotu polityki 
rozwoju państwa. Regiony nie tylko odpowiadają za znaczący udział wydat-
ków w działaniach inwestycyjnych finansowanych ze środków publicznych, 
ale stały się w dużej mierze także koordynatorem (niestety w mniejszym 
stopniu partnerem) wysiłku modernizacyjnego podejmowanego przez inne 
samorządy terytorialne, instytucje naukowe, organizacje pozarządowe, biznes, 
wreszcie społeczeństwo jako takie.
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W wymiarze instytucjonalnym i politycznym nastąpiło wyraźne wzmoc-
nienie znaczenia samorządowych struktur województw, wynikające ze zwięk-
szenia atrakcyjności politycznej stanowiska marszałka województwa, wzrostu 
roli sejmików wojewódzkich, a także, co istotne, wzmocnienia struktur 
administracji regionalnej. W dużej mierze to wzmocnienie regionów było 
efektem stałego wzmacniania ich roli jako zarządcy programów europejskich 
lub jak kto woli (za profesorem Pawłem Swianiewiczem) „szafarzy darów 
europejskich”7.

Systematyczny wzrost znaczenia regionów nie jest efektem wprowadzo-
nych w roku 1999 regulacji ustanawiających samorządowe regiony – wzrost 
ten następował stopniowo w wyniku konsekwentnej realizacji celów i założeń 
polityki regionalnej państwa, zakładającej potrzebę przenoszenia z pozio-
mu krajowego (zorganizowanego sektorowo) na poziom regionalny funkcji 
związanych z zarządzaniem działaniami rozwojowymi państwa8.

Polityka ta konsekwentnie promuje – począwszy od roku 2001 (Ustawa 
o polityce regionalnej), a kończąc na KSRR 20109, zdecentralizowany mo-
del zarządzania rozwojem, w którym odpowiedzialność za programowanie 
i realizację uzgadnianych działań rozwojowych jest dzielona pomiędzy rząd 
a region. Zarządzanie środkami europejskimi w obszarze dotychczasowej 
polityki spójności stopniowo zostało wpisane w tę logikę – po początkowym 
okresie oporów i wątpliwości ze strony Komisji Europejskiej (realizacja Zin-
tegrowanego Programu Rozwoju Regionalnego ZPORR na lata 2004–2006), 
następuje stałe przesuwanie kompetencji w zakresie programowania i wyko-
rzystywania środków UE w kierunku samorządowych władz województw.

Patrząc z punktu widzenia całego systemu zarządzania procesami roz-
wojowymi w Polsce, doprowadziło to do wytworzenia się na poziomie regio-
nalnym aktywnego i skutecznego podmiotu dysponującego siłą polityczną 
i merytoryczną do planowania i prowadzenia działań rozwojowych w skali 
województwa i w coraz większym stopniu podatkowego partnera rządu 

7.	 P. Swianiewicz, J. Herbst, M. Lackowska, A. Mielczarek, Szafarze Darów Europejskich. 
Kapitał społeczny a realizacja polityki regionalnej w polskich województwach, Wydawnictwo 
Scholar, Warszawa 2008.

8.	 J. Woźniak, Miejsce polskich regionów w  systemie rozwoju, [w:] P. Żuber, P. Kolczyński 
(red.), Nowy paradygmat rozwoju – najnowsze trendy i perspektywy polityki regionalnej, MRR, 
Warszawa 2011.

9.	 Krajowa Polityka Rozwoju Regionalnego. Regiony. Miasta. Obszary Wiejskie, przyjęta przez 
RM w dniu 13 lipca 2010 roku, MRR, Warszawa 2010.
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w dzieleniu odpowiedzialności za przebieg procesów rozwojowych. Patrząc 
z perspektywy regionalnej, odbywa się niewątpliwie (choć jest zaawansowany 
w różnym stopniu w różnych województwach) proces tworzenia warunków 
do odgrywania przez samorządowe władze województwa roli gospodarza 
regionu – inicjatora i organizatora działań rozwojowych włączających rząd 
i jego agendy, inne podmioty, jednostki samorządu terytorialnego, organizacje 
pozarządowe, biznes i środowiska naukowe.

Jednocześnie widać, że w świetle tego, co powiedziano powyżej, przed 
samorządem wojewódzkim pojawiają się zasadnicze pytania o możliwość 
utrzymania dotychczasowej roli w sytuacji znaczących zmian w funkcjono-
waniu funduszy europejskich przeznaczonych na działania rozwojowe od 
roku 2014 oraz znaczącego ograniczenia środków po roku 2020.

Czy samorządy wojewódzkie w sytuacji zwiększania środków finansowych 
i liczby mechanizmów oddanych do ich dyspozycji będą w stanie udźwignąć 
ciężar zwiększonej odpowiedzialności za rezultaty działań rozwojowych 
współfinansowanych przez środki europejskie? I czy wraz ze stopniowym 
zmniejszaniem środków z tych funduszy po roku 2020 nie nastąpi upadek 
możliwości prowadzenia polityki rozwoju na poziomie wojewódzkim i auto-
nomizacja działań różnych podmiotów (np. największych miast), które teraz 
chcąc nie chcąc są włączone w programowanie i realizację programów współ-
finansowanych ze środków europejskich w ramach jednolitego systemu?

Wzrost poziomu inwestycji samorządowych – stopniowe przecho-B.	
dzenie z fazy zaspokajania potrzeb do świadomego kreowania możliwości 
rozwojowych

Środki UE przyczyniły się niewątpliwie do zwiększenia aktywności jed-
nostek samorządu terytorialnego w sferze prowadzenia inwestycji i działań 
rozwojowych. W połowie roku 2013 nie ma prawdopodobnie żadnych jst, 
które nie realizowałyby projektu współfinansowanego z zasobów funduszy 
strukturalnych. Powiększyły się także znacznie możliwości inwestycyjne 
jst mierzone wielkością nakładów na te działania. Dotyczy to wszystkich 
kategorii samorządów, aczkolwiek w różnym zakresie.

Warto dodatkowo zauważyć, że znaczący wzrost środków europejskich 
doprowadził także do przejściowego zwiększenia inwestycji finansowanych 
wyłącznie ze źródeł krajowych. W wielu przypadkach okazało się, że fi-
nansowanie przedsięwzięć z udziałem środków unijnych, w szczególności 
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infrastrukturalnych, okazało się czynnikiem pobudzającym inwestycje fi-
nansowane z wykorzystaniem innych źródeł: zasobów własnych, pożyczek 
bankowych, funduszy takich jak np. ochrony środowiska, pożyczek pocho-
dzących od międzynarodowych instytucji finansowych takich jak Europejski 
Bank Inwestycyjny, Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju, Bank Światowy 
itp. Fundusze UE okazały się więc katalizatorem wydatków także z innych 
źródeł i przyczyniły się (przejściowo) do sytuacji, w której Polska w ostat-
nich latach miała największy poziom inwestycji publicznych w całej Unii 
Europejskiej. W najbliższych latach jednak poziom inwestycji finansowych 
bez udziału środków europejskich będzie prawdopodobnie malał ze względu 
na ograniczenia możliwości zadłużania i zmniejszanie się dochodów.

Niewątpliwy boom inwestycyjny po stronie samorządów terytorial-
nych, możliwy dzięki funduszom UE, przyniósł rozliczne efekty w sferze 
wyposażenia w infrastrukturę społeczną i techniczną oraz w kapitał ludzki, 
czyli w dwa podstawowe czynniki rozwoju sustensywnego, ale jednocześnie 
znacznie trudniej zauważyć efekty w sferze gospodarczej i społecznej.

Funduszom europejskim przeznaczonym dla jst zawdzięczamy w du-
żej mierze zauważalne podniesienie jakości i wyposażenia infrastruktury 
społecznej i w znacznym stopniu wyrównywania się poziomu wyposażenia 
infrastrukturalnego w zakresie infrastruktury komunalnej (wodociągi, ka-
nalizacja, oczyszczalnie ścieków, drogi lokalne, powiatowe i wojewódzkie) 
w układzie gminy wiejskie – gminy miejskie, obszary Polski Wschodniej 
– pozostałe obszary10. W obszarze polityki rynku pracy wzrosły znacząco 
możliwości objęcia działaniami aktywizującymi różnych grup społecznych 
i jednocześnie wyrównały się one w układzie geograficznym. Nie wpłynęło 
to jednak znacząco na poziomy bezrobocia czy stopę zatrudnienia.

Oczywiście, takie zmiany są efektem nie tylko bezpośrednich interwencji 
środków europejskich i nie tylko tych wydatkowanych przez poszczególne sa-
morządy terytorialne, ale biorąc pod uwagę znaczący, zwiększający się udział 
tych środków w całości nakładów inwestycyjnych, należy zauważyć, że zarówno 
możliwości, jak i odpowiedzialność za właściwe wykorzystanie środków UE 
do tworzenia długookresowych podstaw rozwojowych znacząco wzrasta po 
stronie samorządów terytorialnych, a biorąc pod uwagę ich rolę w systemie 
funduszy UE, szczególna rola przypada samorządom wojewódzkim.

10.	 Por. Raport Strategiczny 2012, Krajowe Obserwatorium Terytorialne, MRR DKS, Warszawa 2012.
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Wzrost jakości administracji – zwiększenie umiejętności w zakresie C.	
stosowania zasad i procedur związanych z prowadzeniem działań rozwojo-
wych, w tym współfinansowanych przez środki UE

Wiele pozytywnych efektów funduszy europejskich można zauważyć 
po stronie instytucjonalnej. W przypadku samorządów regionalnych wzro-
sły niewątpliwie umiejętności administracyjne niezbędne do prowadzenia 
wielowątkowej, zintegrowanej i zorientowanej terytorialnie polityki rozwoju. 
Przejawia się to profesjonalizacją kadr zajmujących się programowaniem, 
zarządzaniem i wdrażaniem strategii, programów i projektów współfinanso-
wanych środkami UE. Skutkiem profesjonalizacji jest zwiększenie zdolności 
do tworzenia strategii, programów, projektów, wykorzystywania monitoringu 
ewaluacji i kontroli w prowadzeniu działań zarządczych, promocji i stosowania 
zasady partnerstwa itp. Sytuacja w różnych województwach jest zróżnicowana 
– wskaźnikiem tak rozumianej profesjonalizacji jest skuteczność w wydatko-
waniu środków UE i realizacji innych zadań rozwojowych. Właściwie prawie 
wszędzie w Polsce na tle innych krajów zdolność administracyjną na poziomie 
regionalnym należy uznać za zadowalającą. Stało się tak między innymi 
dlatego, że poziom regionalny w Polsce został upodmiotowiony politycznie 
i wytworzyło się także instytucjonalne poczucie odpowiedzialności (ownership) 
za przebieg procesów rozwojowych, co pozytywnie wpłynęło na inwestycje 
w zdolności administracyjne niezbędne przy realizacji własnych strategii 
i programów rozwojowych.

Tak rozumianej zdolności administracyjnej nie należy oczywiście my-
lić ze zdolnością do kreowania i prowadzenia efektywnej polityki rozwoju. 
To jest znacznie bardziej złożona umiejętność i niestety nie wynikająca tylko 
i wyłącznie ze zdolności administracji do przestrzegania procedur.

Utrzymujące się bariery efektywnego wykorzystania 8.	
środków europejskich. Wyzwania przed polityką 
rozwoju

Dla pełnego obrazu wyzwań związanych z przygotowaniem się do nowej 
polityki spójności i sytuacji, w jakiej znajdzie się Polska i jej regiony po roku 
2020, obok niewątpliwych pozytywów, jakie przyniosła polityka spójności 
w obszarze prowadzenia polityki rozwoju, w tym jej części ukierunkowanej 
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terytorialnie, wzrostu znaczenia samorządów terytorialnych oraz wzmocnienia 
administracyjnego, należy także szczerze spojrzeć na problemy systemowe 
i negatywne zjawiska związane z dotychczasowym sposobem wykorzystania 
środków UE w Polsce.

Środki europejskie opóźniają zmiany systemowe w zakresie funk-A.	
cjonowania systemu finansów publicznych

Pomimo średniorocznych transferów z tytułu polityki spójności w ostat-
nich latach na poziomie przekraczającym 30 mld zł, a obecnym roku nawet 
sięgających ponad 60 mld zł, w Polsce utrzymuje się trwały deficyt zarówno 
budżetu państwa, jak i całego sektora finansów publicznych. Jednocześnie 
deficyt ten pozostaje może nie na poziomie pożądanym, ale akceptowal-
nym politycznym i ekonomicznym, co sprzyja dalszemu funkcjonowaniu 
systemu finansów publicznych bez zasadniczych zmian strukturalnych 
postulowanych od lat przez wielu ekonomistów. Środki europejskie umoż-
liwiają więc zwiększanie poziomu inwestycji strukturalnych, co jest bar-
dzo pożądane w przypadku takiego kraju jak Polska, niestety jednak nie 
wymuszają odpowiednich zmian w systemie finansów publicznych, aby 
zapewnić w horyzoncie długookresowym możliwość finansowania rozwoju 
w oparciu o własne zasoby, co, jak wskazano wcześniej, jest podstawowym 
celem transferów środków europejskich z perspektywy krajów płatników netto. 
Oczywiście funkcjonowanie systemu finansów publicznych i budżetu państwa 
jest domeną rządu i parlamentu, ale jeśli spojrzymy na budżety jednostek 
samorządowych, to wnioski okażą się podobne – duża ilość środków UE nie 
wymusza zasadniczych zmian zarówno w strukturze wydatków nieobjętych 
współfinansowaniem UE, jak i w zakresie kreowania dodatkowych źródeł 
przychodów (poza znajdowaniem środków na współfinansowanie realizowa-
nych przy udziale środków europejskich projektów).

Realizacja inwestycji i przedsięwzięć nierokujących nadziei na za-B.	
inicjowanie trwałego rozwoju w oparciu o własne siły

Mimo niewątpliwych, na tle innych krajów UE, sukcesów w sprawnym 
wydatkowaniu środków UE (co świadczy dobrze o systemie instytucjonal-
nym związanym z programowaniem i wykorzystaniem tych środków), każdy 
może wymienić wiele przykładów projektów, które już na pierwszy rzut oka 
wydają się niezbyt przemyślane.
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O wielu takich projektach mówi się w mediach – pojawiają się informacje 
o trudnościach z finansowaniem kosztów funkcjonowania inwestycji zreali-
zowanych z udziałem środków UE (przykłady parków wodnych. niektórych 
obiektów sportowych i niektórych obiektów kultury, kanalizacji i oczyszczalni 
ścieków itp.), zapewnienia sensownego wykorzystania zakupionego sprzę-
tu (np. medycznego), przydatności dziesiątków szkoleń. Choć informacje 
na temat nietrafionych projektów są coraz częstsze, brak jednak podstaw 
do stwierdzenia, że w zasadniczy sposób pojedyncze nietrafione projekty 
wpływają negatywnie na szanse rozwojowe Polski i poszczególnych regionów, 
choć zapewne będą stanowić obciążenie dla poszczególnych beneficjentów. 
Z punktu widzenia poszczególnych gmin czy powiatów każda inwestycja, 
która nie będzie przyczyniała się do zwiększenia możliwości generowania 
dodatkowych dochodów w dłuższej perspektywie – zarówno bezpośrednio 
(wzrost dochodów do budżetu jst) czy też pośrednio (zwiększenie zainte-
resowania przedsiębiorców inwestowaniem, a mieszkańców pozostaniem, 
zamieszkaniem bądź podjęciem pracy) – będzie zawsze generowała koszty 
i stanowiła przeszkodę, a nie szansę rozwojową.

W kontekście zmian w zakresie celów i sposobów działania europejskiej 
polityki rozwoju w perspektywie 2014–2020 i ograniczenia środków na inwe-
stycje po roku 2020 wyzwaniem jest pokonanie bariery rozwojowej w postaci 
niskiej zdolności poszczególnych beneficjentów, w tym w szczególności jst, 
do planowania i przewidywania skutków własnych decyzji rozwojowych.

Podejście projektowe w miejsce zintegrowanego
W kontekście konieczności zwiększenia efektywności i innych zmian, 

które nastąpią po roku 2014 w zasadach otrzymywania środków europejskich 
przeznaczonych na rozwój, niewątpliwie utrzymującą się słabością całego 
systemu programowania i realizacji polityki rozwoju jest szerokie stosowanie 
podejścia projektowego w miejsce zintegrowanego. W uproszczeniu można 
powiedzieć, iż polega ono na tym, że pomimo przygotowywania strategii 
i programów, których cele dotyczą rozwoju społeczno-gospodarczego całe-
go obszaru: wzrostu gospodarczego i wzrostu zatrudnienia, wykorzystania 
potencjałów czy zmniejszania zróżnicowań w różnych zakresach, wybierane 
do realizacji projekty nie są oceniane w świetle tych przekrojowych celów, 
tylko w odniesieniu do kryteriów dotyczących poszczególnych sektorów czy 
nawet typów projektów. Wyznaczane są one przeważnie znacznie później 
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niż same strategie, przez inne grupy ludzi, bardzo często zainteresowanych 
konkretnymi przedsięwzięciami (np. w ramach komitetów monitorujących), 
a nie realizacją abstrakcyjnych (dla nich) celów rozwojowych. W efekcie bar-
dzo często kryteria te mają charakter ilościowy i wiążą się w bardzo małym 
zakresie z celami stawianymi na poziomie strategii i programów, co wpływa 
na ocenę efektywności całego systemu.

Szczególne trudności dotyczą możliwości zapewnienia realizacji celów 
rozwojowych określonych terytorialnie przez różne projekty będące dome-
ną EFS, EFRR, EFROW i EFR. W tym przypadku, w większej integracji 
programowej i przezwyciężeniu podejścia projektowego, przeszkadza kształt 
regulacji UE określających funkcjonowanie tych instrumentów. Powoduje 
to, że np. realizacja zintegrowanych strategii rozwojowych w obszarach 
określonych geograficznie (w tym funkcjonalnych, np. dla obszarów metro-
politarnych), wymaga zwiększonego wysiłku koordynacyjnego.

Oczywiste jest, że w sytuacji, w której polityka spójności przeorientowuje 
się w kierunku mierzenia rezultatów w odniesieniu do celów wyznaczanych 
na poziomie strategicznym (Umowy Partnerstwa), podejście projektowe musi 
być zastępowane zintegrowanym podejściem, w którym kryteria wyboru 
różnego typu projektów (i finansowanych z różnych źródeł) muszą być 
wypracowywane w kontekście celów i wskaźników strategicznych. Innymi 
słowy, propozycje projektów muszą być oceniane pod kątem stopnia reali-
zacji celów strategicznych. Jest to kolejne poważne wyzwanie przed całym 
systemem polityki regionalnej na wszystkich poziomach zarządzania.

Deficyty w zakresie wieloszczeblowego i wieloosobowego systemu A.	
współpracy i partnerstwa

Deficyty w tym zakresie występują zarówno na poziomie krajowym, 
jak i regionalnym. Komitety monitorujące oraz różne ciała zajmujące się 
wyborem projektów bardzo często nie spełniają swojej roli związanej ze 
współdecydowaniem i ponoszeniem współodpowiedzialności za działa-
nia rozwojowe. Zainteresowania członków tych gremiów koncentrują się 
w wielu przypadkach na podziale środków finansowych zapewniającym 
dostęp do nich reprezentowanym przez nich instytucjom. Gdzieniegdzie 
na poziomie regionalnym dochodzi wręcz do tworzenia się sieci zależności 
pomiędzy zarządzającym programami a potencjalnymi beneficjentami, które 
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można opisać jako klientelizm. Mechanizmy te zostały opisane w pracach 
wspominanego już powyżej prof. Swianiewicza.

Kontakty ze środowiskiem akademickim, biznesu czy sektorem pozarzą-
dowym są bardzo często sprowadzane do relacji o charakterze utylitarnym 
związanym z realizacją konkretnych analiz, ewaluacji i projektów o innym 
charakterze – zarówno na poziomie krajowym, jak i regionalnym brak w wie-
lu miejscach jeszcze otwartości na dyskusję i chęć uwzględniania różnych 
punktów widzenia.

Oczywiste jest, że takie sytuacje prowadzą do obniżenia możliwości 
realizacji prorozwojowych strategii o dłuższym horyzoncie pojawienia się 
pozytywnych efektów – zarządzający są pod presją potencjalnych beneficjen-
tów i jednocześnie nie mają wystarczającego wsparcia merytorycznego ani 
możliwości weryfikacji własnych lub europejskich pomysłów przez środowiska 
naukowe, pozarządowe i biznesowe.

Warto dodać, że wbrew pozorom taka sytuacja zmniejsza, a nie uwy-
datnia rolę zarządzających programami – w skrajnych przypadkach stają 
się oni zakładnikami swoich beneficjentów, a nie liderami promowania 
pożądanej z punktu widzenia kraju czy regionu polityki. W takiej sytuacji 
łatwiej o popełnianie błędów w prowadzeniu każdej polityki o charakterze 
rozwojowym, w tym szczególnie polityki ukierunkowanej terytorialnie, której 
prowadzenie ze swej natury jest znacznie bardziej kompleksowe i wymaga 
dojrzałego systemu wieloszczeblowego zarządzania i partnerstwa.

Deficyty w zakresie umiejętności zarządzania procesami rozwo-B.	
jowymi

W zbyt małym stopniu profesjonalizacja kadr związanych z programowa-
niem i realizacją funduszy europejskich przekłada się na funkcjonowanie całej 
administracji. W ostatnich latach na tej drodze poczyniono pewne postępy 
w postaci prób przenoszenia do całej administracji wzorców wypracowanych 
dzięki i w ramach polityki spójności11, ale generalnie nie można mówić jeszcze 
o nowej jakości administracji polskiej w ogóle. Na przeszkodzie stoi wiele 
barier – do najważniejszych z nich zaliczyłbym: utrzymującą się przestarzałą 

11.	 Dotyczy to np. prawnego uregulowania zagadnień związanych z koordynacją i zarządzaniem stra-
tegicznym polityki rozwoju, promocji podejścia terytorialnego, wprowadzenia jednolitych standar-
dów sprawozdawczości, monitoringu i ewaluacji przenoszących się stopniowo do praktyki działania 
całej administracji publicznej na wszystkich poziomach jej funkcjonowania.
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kulturę administracyjną niezachęcającą do podejmowania ryzyka i wysiłku 
(co jest zasługą m.in. zasad finansów publicznych) oraz brak zauważenia 
potrzeby zasadniczego przeformułowania zadań administracji – przejścia 
od reaktywnego działania i kontroli formalnej do zorientowania na realiza-
cję celów określanych politycznie wraz ze zwiększeniem swobody wyboru 
ścieżki realizacji12. Inną sprawą, ale także mającą negatywny wydźwięk, 
jest styk funkcjonowania administracji i poziomu politycznego (szczególnie 
w przypadku samorządów terytorialnych) – w tym obszarze funkcjonuje 
wiele utartych praktyk niesprzyjających zasadniczemu celowi zwiększenia 
efektywności działań publicznych. Powoduje to utrzymywanie się bierności 
(części) administracji w tworzeniu długookresowych warunków rozwojowych 
i poszukiwania rozwiązań proefektywnościowych.

Zaniechanie we wprowadzaniu zasadniczych zmian filozofii funkcjono-
wania całej administracji (nie tylko tej związanej z funduszami europejskimi) 
ma swój konkretny udział w innych deficytach systemu zarządzania i funk-
cjonowania organów i instytucji zajmujących się problematyką rozwojową. 
Należą do nich m.in.13:

stopniowo rozwijana, ale nadal niewystarczająca umiejętność pla-•	
nowania strategicznego w dłuższym horyzoncie czasowym,
niewystarczający w  stosunku do  wzrastających potrzeb poziom •	
umiejętności w zakresie prognozowania i przewidywania skutków 
ekonomicznych, zarówno na  poziomie strategicznym, operacyj-
nych, jak i w przypadku poszczególnych projektów,
zróżnicowana zdolność administracyjna potencjalnych beneficjen-•	
tów, w tym w szczególności mniejszych jst (przeważnie gmin wiej-
skich i niewielkich miast), do planowania i realizacji przedsięwzięć 
kluczowych dla perspektyw rozwoju długookresowego,
rozbudowywany, ale nadal niezbyt dobrze funkcjonujący, system •	
współpracy i wsparcia procesów zarządzania środkami publiczny-

12.	Por. K. Olejniczak, A. Domaradzka, A. Krzewski, B. Lendzion, Ł. Widła, Polskie ministerstwa jako 
organizacje uczące się, „Raporty i  Analizy Euroreg”, 1  (4)/2010, Projekt zrealizowany w  ramach 
II edycji konkursu dotacji „Fundusze Europejskie na poziomie NSS”, Warszawa 2010.

13.	 Sytuacja w  zakresie zdolności administracyjnej poszczególnych ministerstw, samorządów woje-
wódzkich, innych jst oraz instytucji publicznych jest bardzo zróżnicowana. Wprowadzane w ostat-
nich kilku latach rozwiązania na poziomie krajowym i regionalnym w postaci tworzenia systemu 
obserwatoriów regionalnych mających na celu wzmocnienie bazy analitycznej oraz wspomagania 
debat o charakterze strategicznym (fora terytorialne) dają nadzieję na pojawienie się pozytywnych 
efektów w dłuższej perspektywie czasowej. 
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mi pomiędzy administracją publiczną a nauką, biznesem i społe-
czeństwem,
trudności w zapewnieniu koordynacji różnych polityk europejskich •	
i krajowych zorientowanych sektorowo i mających realizować cele 
określone terytorialnie.

Podsumowanie

Dotychczasowa polityka spójności ulega zasadniczym zmianom już 1.	
od roku 2014. W większym niż dotychczas stopniu będzie to polityka rozwo-
jowa mająca na celu realizację celów europejskich, ukierunkowana terytorial-
nie i wymagająca zwiększenia efektywności poprzez zorientowanie na rezul-
taty, warunkowość i zastosowanie zintegrowanego podejścia terytorialnego.

Od roku 2020 Polska i jej poszczególne regiony znajdą się w sytuacji 2.	
znacznego ograniczenia środków europejskich przeznaczonych na działa-
nia prorozwojowe: zarówno globalnie, jak i w poszczególnych najbogatszych 
regionach, liczących łącznie nawet ponad 40 proc. ludności Polski.

Rodzi to określone konsekwencje dla sposobu programowania per-3.	
spektywy 2014–2020  oraz  funkcjonowania całego systemu prowadzenia 
polityki rozwojowej w Polsce – także tej jej (małej) części, która nie jest 
obecnie współfinansowana przez fundusze UE.

Polityka spójności przyniosła dotychczas Polsce znaczne środki 4.	
finansowe, które zostały przeznaczone na  realizację wielu projektów in-
frastrukturalnych, wsparcie przedsiębiorstw i bezpośrednie wsparcie dla 
obywateli. Efekty rzeczowe są zauważalne w postaci kilometrów nowych 
dróg, zrealizowanych projektów naukowych, wspartych osób w  zakresie 
przekwalifikowań i podwyższania kwalifikacji, liczby wspartych przedsię-
biorstw itp., natomiast makroekonomiczne efekty tych wydatków można 
zauważyć w postaci zwiększenia PKB, wpływu na poziom bezrobocia, wy-
dajność, inflację, wreszcie zmniejszania się dystansu w zakresie różnych 
wskaźników pomiędzy regionami polskimi a europejskimi.

Analizy wskazują, że wpływ środków UE na gospodarkę ma w du-5.	
żej mierze charakter popytowy. Nie jest jasne, na ile dotychczasowe wyko-
rzystywanie środków europejskich buduje długookresowe podstawy roz-
woju kraju i regionów, rozumiane jako sprzyjanie zmianom strukturalnym, 
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budowanie warunków do innowacyjności i trwałej konkurencyjności, a tym 
samym zapewnienie stabilnej bazy dochodowej dla mieszkańców. Na obec-
nym etapie wdrażania polityki spójności można jednak powiedzieć, że pro-
blem nietrafionych inwestycji i wydatków dotyczy raczej poszczególnych 
beneficjentów, co nie wpływa znacząco na perspektywy rozwojowe kraju 
i poszczególnych regionów.

Polityka spójności przyniosła wiele korzystnych rezultatów w dzie-6.	
dzinie budowy kompleksowego systemu polityki regionalnej oraz wzmoc-
nienia administracyjnego do  prowadzenia i  realizacji polityki rozwoju. 
Jednym z najbardziej widocznych rezultatów jest wzmocnienie polityczne 
i instytucjonalne samorządu wojewódzkiego, co w konsekwencji zwiększyło 
skuteczność polityk publicznych i wykreowało rzeczywistego partnera rzą-
du w prowadzeniu działań rozwojowych ukierunkowanych terytorialnie.

Jednocześnie występuje nadal wiele deficytów w prowadzeniu po-7.	
lityki rozwoju zarówno na poziomie krajowym, jak i regionalnym, w więk-
szości o charakterze systemowym, które mogą przeszkodzić w dostosowa-
niu się do nowych zasad funduszy europejskich oraz  przygotowaniu się 
do znacznego (miejmy nadzieję, że stopniowego) ograniczenia transferów 
po roku 2020.

Poważnym zagrożeniem dla Polski i poszczególnych regionów jest 8.	
odkładanie decyzji dotyczących zasadniczych zmian w  funkcjonowaniu 
i przebudowy podstawowych mechanizmów funkcjonowania polityki roz-
woju, w tym regionalnej, do końca zaczynającej się perspektywy finansowej 
(czyli do roku 2020). W takim scenariuszu Polsce grozi katastrofa – nagłe 
ograniczenie możliwości inwestycyjnych, konieczność finansowania funk-
cjonowania infrastruktury w warunkach braku zwiększenia konkurencyj-
ności całej gospodarki, a co za tym idzie, ograniczenie możliwości genero-
wania dochodów w oparciu o własne zasoby i potencjały.

W  negatywnym scenariuszu – braku zdolności do  stopniowego 9.	
przystosowania się do nowej sytuacji także systemowi polityki regionalnej 
grozi załamanie. Szczególne silne osłabienie pozycji zagraża samorządo-
wym województwom. W sytuacji zmniejszenia środków europejskich (bez 
zastępowania ich środkami krajowymi), zmianie ulegnie także dotychcza-
sowa rola i pozycja Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, zarówno w ukła-
dzie horyzontalnym (polityki i ministerstwa), jak i wertykalnym (samorzą-
dy terytorialne).
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 Obok właściwie określonych celów i konsekwentnego zastosowania 10.	
nowych, proefektywnościowych mechanizmów wdrażania strategii wyko-
rzystania środków europejskich, największe znaczenie dla perspektyw roz-
wojowych Polski i przygotowania się do sytuacji po roku 2020 będzie miało 
dostrzeżenie na poziomie politycznym konieczności wprowadzenia z od-
powiednim wyprzedzeniem zmian systemowych, przede wszystkim w za-
kresie funkcjonowania systemu finansów publicznych oraz systemu zarzą-
dzania procesami rozwojowymi, w tym administracji. Zmiany te powinny 
zapewnić możliwość prowadzenia przez państwo (rząd, samorządy tery-
torialne, inne podmioty publiczne) efektywnych polityk i działań publicz-
nych oraz ukierunkowania ich na przedsięwzięcia o największym potencjale 
rozwojowym w warunkach zmniejszającego się zasilania zewnętrznego.

 Konieczność zwiększenia efektywności systemu prowadzenia po-11.	
lityk publicznych oznacza zasadniczą zmianę (na  drodze ewolucji, któ-
ra w  niektórych obszarach już się dokonuje) zasad ich prowadzenia we 
wszystkich obszarach istotnych dla modernizacji i rozwoju kraju. Skutecz-
ne i efektywne wdrożenie polityki rozwoju UE w Polsce w oparciu o nowe 
zasady może dostarczyć wiele cennych wskazówek, gdzie i jak takich zmian 
trzeba dokonywać.
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