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...ale rola funduszy europejskich w inwestycjach publicznych bedzie
wysoka przez najblizsze kilka lat

Troche inaczej wplyw srodkéw UE na gospodarke bedzie wygladal, jesli
spojrzymy na zmiany udziatu funduszy europejskich 1 wydatkéw przez nich
wspolfinansowanych w inwestycjach publicznych. Z danych MRR wynika, ze
najwieksze znaczenie dla inwestycji publicznych fundusze polityki spéjnosci
osiggng w roku 2013 (Wykres 2). Okolo 55 proc. wszystkich strukturalnych
wydatkéw publicznych bedzie zrealizowanych w ramach programéw ope-
racyjnych wspétfinansowanych §rodkami tradycyjnej polityki spojnosci. Po
roku 2013 udzial ten bedzie spadad, osiagajac najnizsze wartosci w roku
2016, a potem stopniowo wzro$nie do poziomu 38 proc.

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

Szacunek ksztattowania si¢ udzialu funduszy europejskich w calosci wydat-
kéw publicznych w perspektywie finansowej 2014-2020 jest obarczony duzym
ryzykiem wynikajacym z braku wiedzy na temat diugookresowych skutkow
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obecnego kryzysu na mozliwosci inwestycyjne polskiego systemu finanséw
publicznych. Nalezaloby spodziewaé sie stopniowego zmniejszania sie tego
udziatu (podobnie jak w przypadku PKB), ale niestety nakladane w kontek-
Scie kryzysu ograniczenia zwigzane z finansowaniem inwestycji publicznych,
w tym mozliwosci zadluzania sie, zaréwno na poziomie budzetu panstwa, jak
1 samorzadéw terytorialnych, moze spowodowaé utrzymywanie sie lub nawet
wzgledny wzrost udziatu funduszy (jak pokazuje to Wykres 2) w malejacym
poziomie inwestycji publicznych o charakterze strukturalnym ogétem.

Jesliby sie tak stalo, na co wskazujg ostatnie trendy, to niebawem pojawi
sie problem, ktéry nabierze jeszcze na ostrosci po roku 2020: duza ilo§é
§rodkéw UE pozwolila co prawda zwigkszyé przej$ciowo naklady publiczne
na finansowanie wielu istotnych przedsiewzieé¢ z punktu widzenia polityk
publicznych (od polityki transportowej 1 srodowiskowej, poprzez komu-
nalng, wsparcia dla przedsiebiorstw, innowacji, spoteczng 1 edukacyjng az
do polityki regionalnej), ale nie mamy danych do stwierdzenia, ze stalo si¢
to w spos6b trwaly.

6. Dotychczasowe efekty i rezultaty polityki sp6jnosci
w Polsce. Gdzie ich szukaé?

Oczywiscie od samej analizy wielko$ci wydatkéw z funduszy europejskich
czy tez ich udziatu w PKB lub wydatkach publicznych istotniejsza jest od-
powiedZ na pytanie, co one tak naprawde przyniosty wspieranym krajom
1 obszarom? Nie ma miejsca w tym tekscie na dokonywanie wyliczen liczby
kilometréw zbudowanych drég, zmodernizowanych kolei, zbudowanych
sieci wodociggowych 1 liczby oczyszczalni Sciekéw czy tez liczby wspartych
przedsiebiorstw 1 przeprowadzonych szkolen. Istnieje na ten temat obszerna
literatura (aczkolwiek czasem blednie interpretowana) w postaci corocznych
raportéw, analiz 1 ewaluacji przygotowywanych przez Komisje Europejska,
MRR, poszczegélne instytucje zarzadzajace (w tym regiony) czy tez nieza-
lezne instytucje naukowe.

Z punktu widzenia dtugoterminowych perspektyw rozwojowych najwaz-
niejsze nie jest nawet zmniejszanie sie zréznicowan mierzonych w zakresie
poziomu PKB na mieszkanca w stosunku do $redniego poziomu w Unii
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Europejskiej. Jak pokazuje trwajacy kryzys gospodarczy, takie analizy koncen-
trujace sie na zmianach w zakresie poziomu PKB bywajg zwodnicze — nawet
wzglednie zamozne kraje 1 regiony — takze dzieki inwestycjom zwigzanym
z polityka spéjnosci, nie sag w stanie sie rozwijaé (czyli generowaé miejsc
pracy 1 wzrostu gospodarczego) bez posiadania przewag komparatywnych
— odpowiedniej struktury gospodarki, zasobéw ludzkich, odpowiedniego
systemu zarzadzania 1 polityki gospodarczej.

W $wietle fundamentalnych zalozen dotyczacych celéw dostarczania
z poziomu europejskiego §rodkéw na rozwdj poszczegblnym krajom, naj-
bardziej interesujaca jest odpowiedZ na pytanie, na ile §rodki europejskie
pomogly zwiekszy¢ zdolno§¢ krajéw i wspieranych obszaréw do tworzenia
warunkéw do trwatego rozwoju opartego na wlasnych zasobach (rozwéj
samopodtrzymujacy, ang. sustainable).

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

Z tego co powledziano powyze] wynika, ze takze patrzac z perspektywy
regionalnej, efekty polityki spdjnosci powinny by¢ poszukiwane w r6znych
sterach zwigzanych z powiekszaniem dtugookresowych szans rozwojowych,
co idzie znacznie dalej niz tradycyjne mierzenie poziomu wyposazenia
w zakresie réznych débr 1 dostepu do ustug oraz stanu zréznicowan spo-
feczno-gospodarczych.

A. Wozrost znaczenia polskich regionéw i polityki rozwoju ukierun-
kowanej terytorialnie

Jesli spojrzymy na sytuacje polskich regionéw dzisiaj i przed wstapie-
niem do Unii Europejskie], zauwazymy wyrazng réznice — nastapit znaczacy
wzrost znaczenia polskich regionéw — jako podmiotu 1 przedmiotu polityki
rozwoju panstwa. Regiony nie tylko odpowiadaja za znaczacy udziat wydat-
kéw w dziataniach inwestycyjnych finansowanych ze srodkéw publicznych,
ale staly sie w duzej mierze takze koordynatorem (niestety w mniejszym
stopniu partnerem) wysitku modernizacyjnego podejmowanego przez inne
samorzady terytorialne, instytucje naukowe, organizacje pozarzadowe, biznes,
wreszcle spoleczenstwo jako takie.
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W wymiarze instytucjonalnym 1 politycznym nastapito wyrazne wzmoc-
nienie znaczenia samorzadowych struktur wojewédztw, wynikajace ze zwiek-
szenla atrakeyjnosci politycznej stanowiska marszatka wojewddztwa, wzrostu
roli sejmikéw wojewddzkich, a takze, co istotne, wzmocnienia struktur
administracji regionalnej. W duzej mierze to wzmocnienie regionéw byto
efektem stalego wzmacniania ich roli jako zarzadcy programéw europejskich
lub jak kto woli (za profesorem Pawfem Swianiewiczem) ,szafarzy daréw
europejskich”™.

Systematyczny wzrost znaczenia regionéw nie jest efektem wprowadzo-
nych w roku 1999 regulacji ustanawiajacych samorzadowe regiony — wzrost
ten nastepowal stopniowo w wyniku konsekwentnej realizacji celow 1 zatozen
polityki regionalnej panstwa, zakladajacej potrzebe przenoszenia z pozio-
mu krajowego (zorganizowanego sektorowo) na poziom regionalny funkeji
zwigzanych z zarzadzaniem dzialaniami rozwojowymi panstwa®.

Polityka ta konsekwentnie promuje — poczawszy od roku 2001 (Ustawa
o polityce regionalnej), a konczaec na KSRR 2010°, zdecentralizowany mo-
del zarzadzania rozwojem, w ktérym odpowiedzialnos$¢ za programowanie
1 realizacje uzgadnianych dziatan rozwojowych jest dzielona pomiedzy rzad
a region. Zarzadzanie srodkami europejskimi w obszarze dotychczasowe]
polityki spéjnosci stopniowo zostalo wpisane w te logike — po poczatkowym
okresie oporéw 1 watpliwosci ze strony Komisji Europejskiej (realizacja Zin-
tegrowanego Programu Rozwoju Regionalnego ZPORR na lata 2004-2006),
nastepuje stale przesuwanie kompetencji w zakresie programowania 1 wyko-
rzystywania §rodkéw UE w kierunku samorzadowych wladz wojewddztw.

Patrzac z punktu widzenia catego systemu zarzadzania procesami roz-
wojowymi w Polsce, doprowadzilo to do wytworzenia si¢ na poziomie regio-
nalnym aktywnego 1 skutecznego podmiotu dysponujacego sitg polityczng
1 merytoryczng do planowania 1 prowadzenia dzialah rozwojowych w skali
wojewddztwa 1 w coraz wiekszym stopniu podatkowego partnera rzadu

7. P. Swianiewicz, J. Herbst, M. Lackowska, A. Mielczarek, Szafarze Daréw Europejskich.
Kapitat spoteczny a realizacja polityki regionalnej w polskich wojewddztwach, Wydawnictwo
Scholar, Warszawa 2008.

8. J. Wozniak, Miejsce polskich regionéw w systemie rozwoju, [w:] P. Zuber, P. Kolczyhski
(red.), Nowy paradygmat rozwoju — najnowsze trendy 1 perspektywy polityki regionalnej, MRR,
Warszawa 2011.

9. Krajowa Polityka Rozwoju Regionalnego. Regiony. Miasta. Obszary Wiejskie, przyjeta przez
RM w dniu 13 lipca 2010 roku, MRR, Warszawa 2010.
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w dzieleniu odpowiedzialnosci za przebieg proceséw rozwojowych. Patrzac
z perspektywy regionalnej, odbywa si¢ niewatpliwie (cho¢ jest zaawansowany
w réznym stopniu w réznych wojewédztwach) proces tworzenia warunkow
do odgrywania przez samorzadowe wladze wojewédztwa roli gospodarza
regionu — Inicjatora 1 organizatora dziatan rozwojowych wlgczajgcych rzad
1jego agendy, inne podmioty, jednostki samorzadu terytorialnego, organizacje
pozarzadowe, biznes 1 srodowiska naukowe.

Jednoczesnie widaé, ze w $wietle tego, co powiedziano powyzej, przed
samorzagdem wojewédzkim pojawiajg si¢ zasadnicze pytania o mozliwo§é
utrzymania dotychczasowej roli w sytuacji znaczacych zmian w funkcjono-
waniu funduszy europejskich przeznaczonych na dziatania rozwojowe od
roku 2014 oraz znaczgcego ograniczenia Srodkéw po roku 2020.

Czy samorzady wojewddzkie w sytuacji zwiekszania srodkéw finansowych
1liczby mechanizméw oddanych do ich dyspozycji beda w stanie udzwignaé
ciezar zwiekszonej odpowiedzialno$ci za rezultaty dziatan rozwojowych
wspotfinansowanych przez §rodki europejskie? I czy wraz ze stopniowym
zmniejszaniem $rodkéw z tych funduszy po roku 2020 nie nastgpi upadek
mozliwos$ci prowadzenia polityki rozwoju na poziomie wojewédzkim 1 auto-
nomizacja dziatan réznych podmiotéw (np. najwiekszych miast), ktére teraz
chcac nie cheace sg wlaczone w programowanie 1 realizacje programéw wsp6l-
finansowanych ze srodkéw europejskich w ramach jednolitego systemu?

B. Wozrost poziomu inwestycji samorzadowych — stopniowe przecho-
dzenie z fazy zaspokajania potrzeb do §wiadomego kreowania mozliwosci
rozwojowych

Srodki UE przyczynily sie niewatpliwie do zwiekszenia aktywnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego w sferze prowadzenia inwestycji 1 dziatan
rozwojowych. W polowie roku 2013 nie ma prawdopodobnie zadnych jst,
ktére nie realizowalyby projektu wspéifinansowanego z zasobéw funduszy
strukturalnych. Powiekszyly sie takze znacznie mozliwosci inwestycyjne
jst mierzone wielko$cig nakladéw na te dziatania. Dotyczy to wszystkich
kategorii samorzadéw, aczkolwiek w réznym zakresie.

Warto dodatkowo zauwazy¢, ze znaczacy wzrost srodkéw europejskich
doprowadzil takze do przejsciowego zwiekszenia inwestycji finansowanych
wylacznie ze Zrédet krajowych. W wielu przypadkach okazato sie, ze fi-
nansowanie przedsiewzie¢ z udzialem Srodkéw uninych, w szczegdélnoscl
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infrastrukturalnych, okazato si¢ czynnikiem pobudzajacym inwestycje fi-
nansowane z wykorzystaniem innych Zrédet: zasobéw wlasnych, pozyczek
bankowych, funduszy takich jak np. ochrony §rodowiska, pozyczek pocho-
dzacych od miedzynarodowych instytucji finansowych takich jak Europejski
Bank Inwestycyjny, Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju, Bank Swiatowy
itp. Fundusze UE okazaly sie wiec katalizatorem wydatkéw takze z innych
zrédel 1 przyczynily sie (przej$ciowo) do sytuacji, w ktérej Polska w ostat-
nich latach miata najwigkszy poziom inwestycji publicznych w catej Unii
Europejskiej. W najblizszych latach jednak poziom inwestycji finansowych
bez udzialu srodkéw europejskich bedzie prawdopodobnie malat ze wzgledu
na ograniczenia mozliwosci zadtuzania 1 zmniejszanie sie dochodéw.
Niewatpliwy boom inwestycyjny po stronie samorzadéw terytorial-
nych, mozliwy dzigki funduszom UE, przyniést rozliczne efekty w sferze
wyposazenia w infrastrukture spoleczna 1 techniczng oraz w kapitat ludzki,
czyli w dwa podstawowe czynniki rozwoju sustensywnego, ale jednoczesnie
znacznie trudniej zauwazy¢ efekty w sferze gospodarczej 1 spoleczne;.
Funduszom europejskim przeznaczonym dla jst zawdzieczamy w du-
zej mierze zauwazalne podniesienie jakosci 1 wyposazenia infrastruktury
spoleczne] 1 w znacznym stopniu wyréwnywania si¢ poziomu wyposazenia
infrastrukturalnego w zakresie infrastruktury komunalnej (wodociagi, ka-
nalizacja, oczyszczalnie Sciekéw, drogi lokalne, powiatowe 1 wojewddzkie)
w ukltadzie gminy wiejskie — gminy miejskie, obszary Polski Wschodniej
— pozostate obszary". W obszarze polityki rynku pracy wzrosly znaczaco
mozliwo$ci objecia dzialaniami aktywizujacymi réznych grup spotecznych
1 jednoczesnie wyréwnaly si¢ one w ukladzie geograficznym. Nie wptyneto
to jednak znaczaco na poziomy bezrobocia czy stope zatrudnienia.
Oczywiscie, takie zmiany sg efektem nie tylko bezposrednich interwencji
srodkéw europejskich 1 nie tylko tych wydatkowanych przez poszczegélne sa-
morzady terytorialne, ale biorac pod uwage znaczacy, zwiekszajacy sie udziat
tych srodkéw w catosci naktadow inwestycyjnych, nalezy zauwazy¢, ze zaréwno
mozliwosci, jak 1 odpowiedzialno$é za wlasciwe wykorzystanie srodkéw UE
do tworzenia dlugookresowych podstaw rozwojowych znaczaco wzrasta po
stronie samorzadéw terytorialnych, a biorac pod uwage ich role w systemie
funduszy UE, szczegélna rola przypada samorzadom wojewédzkim.

10. Por. Raport Strategiczny 2012, Krajowe Obserwatorium Terytorialne, MRR DKS, Warszawa 2012.
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C. Wazrost jako$ci administracji — zwigkszenie umiejetnosci w zakresie
stosowania zasad i procedur zwigzanych z prowadzeniem dziataf rozwojo-
wych, w tym wspéHinansowanych przez §rodki UE

Wiele pozytywnych efektéw funduszy europejskich mozna zauwazy¢
po stronie instytucjonalnej. W przypadku samorzadéw regionalnych wzro-
sty niewatpliwie umiejetnosci administracyjne niezbedne do prowadzenia
wielowatkowej, zintegrowanej 1 zorientowanej terytorialnie polityki rozwoju.
Przejawia sie to profesjonalizacjg kadr zajmujacych sie programowaniem,
zarzadzaniem 1 wdrazaniem strategii, programéw 1 projektéw wspéifinanso-
wanych §rodkami UE. Skutkiem profesjonalizacji jest zwiekszenie zdolnosci
do tworzenia strategii, programéw, projektéw, wykorzystywania monitoringu
ewaluacji 1 kontroli w prowadzeniu dziatan zarzadezych, promocji 1 stosowania
zasady partnerstwa itp. Sytuacja w r6znych wojewddztwach jest zréznicowana
—wskazZnikiem tak rozumianej profesjonalizacji jest skutecznoé¢ w wydatko-
waniu §rodkéw UE 1 realizacji innych zadan rozwojowych. Wiasciwie prawie
wszedzie w Polsce na tle innych krajow zdolno$¢ administracyjng na poziomie
regionalnym nalezy uznaé za zadowalajacg. Stalo sie tak miedzy innymi
dlatego, ze poziom regionalny w Polsce zostal upodmiotowiony politycznie
1wytworzylo sie takze instytucjonalne poczucie odpowiedzialnosei (ownership)
za przebieg proceséw rozwojowych, co pozytywnie wplyneto na inwestycje
w zdolnoéci administracyjne niezbedne przy realizacji wlasnych strategii
1 programéw rozwojowych.

Tak rozumiane] zdolno$ci administracyjnej nie nalezy oczywiscie my-
li¢ ze zdolnoscig do kreowania 1 prowadzenia efektywnej polityki rozwoju.
To jest znacznie bardziej zlozona umiejetno§¢ 1 niestety nie wynikajaca tylko
1 wylacznie ze zdolno$ci administracji do przestrzegania procedur.

8. Utrzymujace si¢ bariery efektywnego wykorzystania
srodkow europejskich. Wyzwania przed polityka
rozwoju

Dla petnego obrazu wyzwan zwigzanych z przygotowaniem sie do nowe;j
polityki spdjnosci 1 sytuacji, w jakiej znajdzie si¢ Polska 1 jej regiony po roku
2020, obok niewatpliwych pozytywow, jakie przyniosta polityka spéjnosci
w obszarze prowadzenia polityki rozwoju, w tym jej cze$ci ukierunkowane;
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terytorialnie, wzrostu znaczenia samorzadow terytorialnych oraz wzmocnienia
administracyjnego, nalezy takze szczerze spojrze¢ na problemy systemowe
1 negatywne zjawiska zwigzane z dotychczasowym sposobem wykorzystania
srodkéw UE w Polsce.

A. Srodki europejskie op6zniaja zmiany systemowe w zakresie funk-
cjonowania systemu finanséw publicznych

Pomimo §redniorocznych transferéw z tytutu polityki spéjnosci w ostat-
nich latach na poziomie przekraczajagcym 30 mld z1, a obecnym roku nawet
siegajacych ponad 60 mld z1, w Polsce utrzymuje sie trwaty deficyt zaréwno
budzetu panstwa, jak 1 calego sektora finanséw publicznych. Jednoczesnie
deficyt ten pozostaje moze nie na poziomie pozadanym, ale akceptowal-
nym politycznym 1 ekonomicznym, co sprzyja dalszemu funkcjonowaniu
systemu finanséw publicznych bez zasadniczych zmian strukturalnych
postulowanych od lat przez wielu ekonomistéw. Srodki europejskie umoz-
liwiaja wigc zwigkszanie poziomu inwestycji strukturalnych, co jest bar-
dzo pozadane w przypadku takiego kraju jak Polska, niestety jednak nie
wymuszaja odpowiednich zmian w systemie finanséw publicznych, aby
zapewni¢ w horyzoncie dlugookresowym mozliwos¢ finansowania rozwoju
w oparciu o wlasne zasoby, co, jak wskazano wczes$niej, jest podstawowym
celem transferéw srodkéw europejskich z perspektywy krajéw ptatnikéw netto.
Oczywiscie funkcjonowanie systemu finanséw publicznych 1 budzetu pahstwa
jest domeng rzadu 1 parlamentu, ale jesli spojrzymy na budzety jednostek
samorzadowych, to wnioski okazg si¢ podobne — duza ilo§¢ §rodkéw UE nie
wymusza zasadniczych zmian zaréwno w strukturze wydatkéw nieobjetych
wspétfinansowaniem UE, jak 1 w zakresie kreowania dodatkowych Zrédet
przychodéw (poza znajdowaniem §rodkéw na wspétfinansowanie realizowa-
nych przy udziale §rodkéw europejskich projektéw).

B. Realizacja inwestycji i przedsiewzieé nierokujacych nadziei na za-
inicjowanie trwalego rozwoju w oparciu o wlasne sity

Mimo niewatpliwych, na tle innych krajéw UE, sukceséw w sprawnym
wydatkowaniu §rodkéow UE (co §wiadczy dobrze o systemie instytucjonal-
nym zwigzanym z programowaniem 1 wykorzystaniem tych srodkéw), kazdy
moze wymienié wiele przyktadéw projektéw, ktére juz na pierwszy rzut oka
wydaja sie niezbyt przemyslane.
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O wielu takich projektach méwi sie w mediach — pojawiaja sie informacje
o trudnosciach z finansowaniem kosztow funkcjonowania inwestycji zreali-
zowanych z udziatem $rodkéw UE (przyktady parkéw wodnych. niektérych
obiektéw sportowych 1 niektérych obiektéw kultury, kanalizacji 1 oczyszezalni
Sciekéw 1tp.), zapewnienia sensownego wykorzystania zakupionego sprze-
tu (np. medycznego), przydatnosci dziesigtkow szkolen. Cho¢ informacje
na temat nietrafionych projektow sa coraz czestsze, brak jednak podstaw
do stwierdzenia, ze w zasadniczy spos6b pojedyncze nietrafione projekty
wplywaja negatywnie na szanse rozwojowe Polski i poszczegélnych regionéw,
cho¢ zapewne beda stanowi¢ obcigzenie dla poszczegdlnych beneficjentéw.
Z punktu widzenia poszczegdlnych gmin czy powiatéw kazda inwestycja,
ktéra nie bedzie przyczyniala si¢ do zwiekszenia mozliwosci generowania
dodatkowych dochodéw w diuzszej perspektywie — zaréwno bezposrednio
(wzrost dochodéw do budzetu jst) czy tez posrednio (zwiekszenie zainte-
resowania przedsiebiorcow inwestowaniem, a mieszkancéw pozostaniem,
zamieszkaniem bgd?Z podjeciem pracy) — bedzie zawsze generowata koszty
1 stanowita przeszkode, a nie szanse rozwojows.

W kontekscie zmian w zakresie celéw i sposobéw dziatania europejskiej
polityki rozwoju w perspektywie 2014—2020 i ograniczenia §rodkéw na inwe-
stycje po roku 2020 wyzwaniem jest pokonanie bariery rozwojowej w postaci
niskiej zdolno$ci poszczegélnych beneficjentéw, w tym w szczegélnosci jst,
do planowania i przewidywania skutkéw wlasnych decyzji rozwojowych.

Podejscie projektowe w miejsce zintegrowanego

W kontekscie koniecznoéci zwiekszenia efektywnosci 1 innych zmian,
ktére nastapig po roku 2014 w zasadach otrzymywania srodkéw europejskich
przeznaczonych na rozwdj, niewatpliwie utrzymujaca sie staboscig calego
systemu programowania 1 realizacji polityki rozwoju jest szerokie stosowanie
podejscia projektowego w miejsce zintegrowanego. W uproszczeniu mozna
powiedzieé, 1z polega ono na tym, ze pomimo przygotowywania strategii
1 programéw, ktérych cele dotycza rozwoju spoleczno-gospodarczego cale-
go obszaru: wzrostu gospodarczego 1 wzrostu zatrudnienia, wykorzystania
potencjatéw czy zmniejszania zréznicowan w réznych zakresach, wybierane
do realizacji projekty nie sg oceniane w $wietle tych przekrojowych celow,
tylko w odniesieniu do kryteriéw dotyczacych poszczegdlnych sektoréw czy
nawet typow projektow. Wyznaczane sg one przewaznie znacznie pdzniej
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niz same strategle, przez inne grupy ludzi, bardzo czesto zainteresowanych
konkretnymi przedsiewzieciami (np. w ramach komitetéw monitorujacych),
a nie realizacjg abstrakcyjnych (dla nich) celéw rozwojowych. W efekcie bar-
dzo czesto kryteria te maja charakter ilo§ciowy 1 wigzg sie w bardzo malym
zakresie z celami stawlanymi na poziomie strategii 1 programéw, co wplywa
na ocene efektywnosci catego systemu.

Szczegélne trudnosci dotycza mozliwoscl zapewnienia realizacji celéw
rozwojowych okreslonych terytorialnie przez rézne projekty bedace dome-
ng EFS, EFRR, EFROW 1 EFR. W tym przypadku, w wiekszej integracji
programowej 1 przezwyciezeniu podej$cia projektowego, przeszkadza ksztatt
regulacji UE okreslajgcych funkcjonowanie tych instrumentéw. Powoduje
to, ze np. realizacja zintegrowanych strategii rozwojowych w obszarach
okreslonych geograficznie (w tym funkcjonalnych, np. dla obszaréw metro-
politarnych), wymaga zwiekszonego wysitku koordynacyjnego.

Oczywiste jest, ze w sytuacji, w ktérej polityka spojnosci przeorientowuje
sie w kierunku mierzenia rezultatéw w odniesieniu do celéw wyznaczanych
na poziomie strategicznym (Umowy Partnerstwa), podejscie projektowe musi
by¢ zastepowane zintegrowanym podej$ciem, w ktérym kryteria wyboru
réznego typu projektéw (i finansowanych z ré6znych Zrédel) musza by¢
wypracowywane w kontekscie celéw i wskaZnikéw strategicznych. Innymi1
stowy, propozycje projektéw muszg by¢ oceniane pod katem stopnia reali-
zacji celéw strategicznych. Jest to kolejne powazne wyzwanie przed calym
systemem polityki regionalnej na wszystkich poziomach zarzgdzania.

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

Deficyty w tym zakresie wystepujg zaréwno na poziomie krajowym,
jak 1 regionalnym. Komitety monitorujace oraz rézne ciafa zajmujace sie
wyborem projektéw bardzo czesto nie spelniaja swojej roli zwigzanej ze
wspotdecydowaniem 1 ponoszeniem wspélodpowiedzialnosci za dziata-
nia rozwojowe. Zainteresowania czlonkéw tych gremiéw koncentrujg sie
w wielu przypadkach na podziale srodkéw finansowych zapewniajacym
dostep do nich reprezentowanym przez nich instytucjom. Gdzieniegdzie
na poziomie regionalnym dochodzi wrecz do tworzenia sig¢ sieci zaleznosci
pomiedzy zarzadzajacym programami a potencjalnymi beneficjentami, ktére
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mozna opisa¢ jako klientelizm. Mechanizmy te zostaly opisane w pracach
wspominanego juz powyze] prof. Swianiewicza.

Kontakty ze srodowiskiem akademickim, biznesu czy sektorem pozarza-
dowym sa bardzo czesto sprowadzane do relacji o charakterze utylitarnym
zwigzanym z realizacjg konkretnych analiz, ewaluacji 1 projektéw o innym
charakterze — zar6wno na poziomie krajowym, jak i regionalnym brak w wie-
lu miejscach jeszcze otwarto$ci na dyskusje 1 che¢ uwzgledniania réznych
punktéw widzenia.

Oczywiste jest, ze takie sytuacje prowadza do obnizenia mozliwosci
realizacji prorozwojowych strategii o dluzszym horyzoncie pojawienia sie
pozytywnych efektow — zarzadzajacy sa pod presja potencjalnych beneficjen-
tow 1 jednoczeénie nie majg wystarczajacego wsparcia merytorycznego ani
mozliwosci weryfikacji wlasnych lub europejskich pomystow przez srodowiska
naukowe, pozarzadowe 1 biznesowe.

Warto dodaé, ze wbrew pozorom taka sytuacja zmniejsza, a nie uwy-
datnia role zarzadzajacych programami — w skrajnych przypadkach stajg
sie oni zaktadnikami swoich beneficjentéw, a nie liderami promowania
pozadanej z punktu widzenia kraju czy regionu polityki. W takiej sytuacji
fatwiej o popelnianie btedéw w prowadzeniu kazdej polityki o charakterze
rozwojowym, w tym szczegélnie polityki ukierunkowane;j terytorialnie, ktérej
prowadzenie ze swej natury jest znacznie bardziej kompleksowe 1 wymaga
dojrzalego systemu wieloszczeblowego zarzadzania 1 partnerstwa.

B. Deficyty w zakresie umieje¢tnoSci zarzadzania procesami rozwo-
jowymi

W zbyt matym stopniu profesjonalizacja kadr zwigzanych z programowa-
niem i realizacjg funduszy europejskich przeklada sie na funkcjonowanie calej
administracji. W ostatnich latach na tej drodze poczyniono pewne postepy
w postaci préb przenoszenia do calej administracji wzorcéw wypracowanych
dzieki 1 w ramach polityki spéjnosci', ale generalnie nie mozna méwic jeszcze
o nowej jakosci administracji polskiej w ogéle. Na przeszkodzie stoi wiele
barier — do najwazniejszych z nich zaliczytbym: utrzymujacy sie przestarzata

11. Dotyczy to np. prawnego uregulowania zagadniefi zwigzanych z koordynacja 1 zarzadzaniem stra-
tegicznym polityki rozwoju, promocji podejscia terytorialnego, wprowadzenia jednolitych standar-
déw sprawozdawczo$ci, monitoringu i ewaluacji przenoszacych si¢ stopniowo do praktyki dziatania
cafej administracji publicznej na wszystkich poziomach jej funkcjonowania.
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kulture administracyjng niezachecajacg do podejmowania ryzyka 1 wysitku
(co jest zastugg m.in. zasad finanséw publicznych) oraz brak zauwazenia
potrzeby zasadniczego przeformutowania zadan administracji — przejscia
od reaktywnego dziatania 1 kontroli formalnej do zorientowania na realiza-
cje celéw okreslanych politycznie wraz ze zwiekszeniem swobody wyboru
Sciezki realizacji’. Inng sprawg, ale takze majaca negatywny wydzwiek,
jest styk funkcjonowania administracji 1 poziomu politycznego (szczegdlnie
w przypadku samorzadéw terytorialnych) — w tym obszarze funkcjonuje
wiele utartych praktyk niesprzyjajacych zasadniczemu celowi zwigkszenia
efektywnoséci dziatan publicznych. Powoduje to utrzymywanie sie biernoéci
(czescl) administracji w tworzeniu dlugookresowych warunkéw rozwojowych
1 poszukiwania rozwigzan proefektywnosciowych.

Zaniechanie we wprowadzaniu zasadniczych zmian filozofii funkcjono-
wania calej administracji (nie tylko tej zwigzanej z funduszami europejskimi)
ma swoj konkretny udzial w innych deficytach systemu zarzadzania 1 funk-
cjonowania organéw 1 instytucji zajmujacych sie problematykg rozwojowa.
Naleza do nich m.in.":

e stopniowo rozwijana, ale nadal niewystarczajgca umiejetnosé pla-

nowania strategicznego w dtuzszym horyzoncie czasowym,

e niewystarczajacy w stosunku do wzrastajacych potrzeb poziom
umiejetnosci w zakresie prognozowania 1 przewidywania skutkow
ekonomicznych, zaréwno na poziomie strategicznym, operacyj-
nych, jak 1 w przypadku poszczegdlnych projektow,

e zréznicowana zdolnoé¢ administracyjna potencjalnych beneficjen-
tow, w tym w szczegdlno$ci mniejszych jst (przewaznie gmin wiej-
skich 1 niewielkich miast), do planowania 1 realizacji przedsiewziec¢
kluczowych dla perspektyw rozwoju dlugookresowego,

e rozbudowywany, ale nadal niezbyt dobrze funkcjonujacy, system
wspdlpracy 1 wsparcia proceséw zarzgdzania srodkami publiczny-

12. Por. K. Olejniczak, A. Domaradzka, A. Krzewski, B. Lendzion, £. Widta, Polskie ministerstwa jako
organizacje uczqce si¢, ,Raporty 1 Analizy Euroreg”, 1 (4)/2010, Projekt zrealizowany w ramach
II edycji konkursu dotacji , Fundusze Europejskie na poziomie NSS”, Warszawa 2010.

13. Sytuacja w zakresie zdolno$ci administracyjnej poszczegdlnych ministerstw, samorzadéw woje-
wodzkich, innych jst oraz instytucji publicznych jest bardzo zréznicowana. Wprowadzane w ostat-
nich kilku latach rozwigzania na poziomie krajowym i regionalnym w postaci tworzenia systemu
obserwatoriéw regionalnych majacych na celu wzmocnienie bazy analityczne]j oraz wspomagania
debat o charakterze strategicznym (fora terytorialne) daja nadzieje na pojawienie si¢ pozytywnych
efektéw w dtuzszej perspektywie czasowe;.
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mi pomiedzy administracja publiczng a nauka, biznesem 1 spole-
czehstwem,

e trudnoSci w zapewnieniu koordynacji réznych polityk europejskich
1 krajowych zorientowanych sektorowo 1 majacych realizowaé cele
okreslone terytorialnie.

Podsumowanie

1. Dotychczasowa polityka spdjnosci ulega zasadniczym zmianom juz
od roku 2014. W wigkszym niz dotychczas stopniu bedzie to polityka rozwo-
jowa majaca na celu realizacje celéw europejskich, ukierunkowana terytorial-
nie 1 wymagajaca zwiekszenia efektywnosci poprzez zorientowanie na rezul-
taty, warunkowos$¢ 1 zastosowanie zintegrowanego podejScia terytorialnego.

2. Od roku 2020 Polska 1 jej poszczegdlne regiony znajda sie w sytuacjt
znacznego ograniczenia §rodkéw europejskich przeznaczonych na dziata-
nia prorozwojowe: zaréwno globalnie, jak 1 w poszczegdlnych najbogatszych
regionach, liczacych facznie nawet ponad 40 proc. ludnosci Polski.

3. Rodzi to okreslone konsekwencje dla sposobu programowania per-
spektywy 2014—2020 oraz funkcjonowania catego systemu prowadzenia
polityki rozwojowej w Polsce — takze tej jej (malej) czeSci, ktora nie jest
obecnie wspétfinansowana przez fundusze UE.

4. Polityka spdjnosSci przyniosta dotychczas Polsce znaczne $rodki
finansowe, ktére zostaly przeznaczone na realizacje wielu projektéow in-
frastrukturalnych, wsparcie przedsiebiorstw 1 bezposrednie wsparcie dla
obywateli. Efekty rzeczowe sg zauwazalne w postaci kilometréw nowych
drég, zrealizowanych projektéw naukowych, wspartych oséb w zakresie
przekwalifikowan 1 podwyzszania kwalifikacji, liczby wspartych przedsie-
biorstw itp., natomiast makroekonomiczne efekty tych wydatkéw mozna
zauwazy¢ w postaci zwiekszenia PKB, wptywu na poziom bezrobocia, wy-
dajnos¢, inflacje, wreszcie zmniejszania sie dystansu w zakresie r6znych
wskaznikéw pomiedzy regionami polskimi a europejskimi.

5. Analizy wskazuja, ze wpltyw §rodkéw UE na gospodarke ma w du-
zej mierze charakter popytowy. Nie jest jasne, na ile dotychczasowe wyko-
rzystywanie §rodkéw europejskich buduje dlugookresowe podstawy roz-
woju kraju 1 regionéw, rozumiane jako sprzyjanie zmianom strukturalnym,
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budowanie warunkéw do innowacyjnoéci 1 trwatej konkurencyjnosci, a tym
samym zapewnienie stabilnej bazy dochodowej dla mieszkahcéw. Na obec-
nym etapie wdrazania polityki spéjno$ci mozna jednak powiedzieé, ze pro-
blem nietrafionych inwestycji 1 wydatkéw dotyczy raczej poszczegdlnych
beneficjentéw, co nie wplywa znaczaco na perspektywy rozwojowe kraju
1 poszczegdlnych regiondw.

6. Polityka spéjnosci przyniosta wiele korzystnych rezultatéw w dzie-
dzinie budowy kompleksowego systemu polityki regionalnej oraz wzmoc-
nienia administracyjnego do prowadzenia i realizacji polityki rozwoju.
Jednym z najbardziej widocznych rezultatéw jest wzmocnienie polityczne
11nstytucjonalne samorzadu wojewédzkiego, co w konsekwencji zwiekszyto
skuteczno$¢ polityk publicznych 1 wykreowato rzeczywistego partnera rza-
du w prowadzeniu dziatan rozwojowych ukierunkowanych terytorialnie.

7. Jednocze$nie wystepuje nadal wiele deficytéw w prowadzeniu po-
lityki rozwoju zaréwno na poziomie krajowym, jak 1 regionalnym, w wigk-
szo$cl o charakterze systemowym, ktére moga przeszkodzi¢ w dostosowa-
niu si¢ do nowych zasad funduszy europejskich oraz przygotowaniu sie
do znacznego (miejmy nadzieje, ze stopniowego) ograniczenia transferéw
po roku 2020.

8. Powaznym zagrozeniem dla Polski 1 poszczegélnych regionéw jest
odkladanie decyzji dotyczacych zasadniczych zmian w funkcjonowaniu
1 przebudowy podstawowych mechanizméw funkcjonowania polityki roz-
woju, w tym regionalnej, do konca zaczynajacej si¢ perspektywy finansowe;j
(czyli do roku 2020). W takim scenariuszu Polsce grozi katastrofa — nagte
ograniczenie mozliwoscl inwestycyjnych, konieczno$é finansowania funk-
cjonowania infrastruktury w warunkach braku zwiekszenia konkurencyj-
noSci calej gospodarki, a co za tym 1dzie, ograniczenie mozliwo$ci genero-
wania dochodéw w oparciu o wlasne zasoby 1 potencjaty.

9. W negatywnym scenariuszu — braku zdolnosci do stopniowego
przystosowania sie do nowej sytuacji takze systemowi polityki regionalne;j
grozi zalamanie. Szczegdlne silne ostabienie pozycji zagraza samorzado-
wym wojewddztwom. W sytuacji zmniejszenia §rodkéw europejskich (bez
zastepowania ich §rodkami krajowymi), zmianie ulegnie takze dotychcza-
sowa rola 1 pozycja Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, zaréwno w ukla-
dzie horyzontalnym (polityki i ministerstwa), jak 1 wertykalnym (samorza-
dy terytorialne).
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10. Obok wtasciwie okres§lonych celéw 1 konsekwentnego zastosowania
nowych, proefektywnosciowych mechanizméw wdrazania strategii wyko-
rzystania §rodkéw europejskich, najwieksze znaczenie dla perspektyw roz-
wojowych Polski 1 przygotowania si¢ do sytuacji po roku 2020 bedzie mialo
dostrzezenie na poziomie politycznym konieczno$ci wprowadzenia z od-
powiednim wyprzedzeniem zmian systemowych, przede wszystkim w za-
kresie funkcjonowania systemu finanséw publicznych oraz systemu zarzg-
dzania procesami rozwojowymi, w tym administracji. Zmiany te powinny
zapewni¢ mozliwo$¢ prowadzenia przez panstwo (rzad, samorzady tery-
torialne, inne podmioty publiczne) efektywnych polityk 1 dziatan publicz-
nych oraz ukierunkowania ich na przedsiewziecia o najwiekszym potencjale
rozwojowym w warunkach zmniejszajacego sie zasilania zewnetrznego.

11. Konieczno$é zwiekszenia efektywnosci systemu prowadzenia po-
lityk publicznych oznacza zasadniczg zmiane (na drodze ewolucji, kto-
ra w niektérych obszarach juz sie dokonuje) zasad ich prowadzenia we
wszystkich obszarach istotnych dla modernizacji i rozwoju kraju. Skutecz-
ne 1 efektywne wdrozenie polityki rozwoju UE w Polsce w oparciu o nowe
zasady moze dostarczy¢ wiele cennych wskazéwek, gdzie 1jak takich zmian
trzeba dokonywac.
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Tytut VI Konferencji Krakowskiej ,, Europa wielu predkosei” daje autorom tekstéw duze mozli-
woscl pokazania szerokiego spektrum wyzwan, przed ktérymi stoi aktualnie Unia Europejska.
Wielka warto$cig prezentowanej publikacji bedzie z pewnoseia rozrzut opinii na temat tego, co
dzi§ dla Europy jest najwazniejsze i czego w Unii Europejskiej mozemy sie spodziewaé w diuz-
szej perspektywie czasowej. Wszystkie opracowania dotyeza réwnoczesnie Europy i Polski
w Europie. Wszystkie opracowania prezentuja, tez globalny punkt widzenia. Wazne staje sie nie
tylko to, co dzieje sie w Europie, ale rowniez to, jak Europa bedzie pozycjonowaé sie w globalnym
uktadzie konkurencji. Teksty prezentowane w publikacji nie dotyezg najblizszej perspektywy
finansowej Unii Europejskiej, chociaz czesto odwoluja sie do tego, co bedzie sie dziaé w latach
2014-2020. Istota, dyskusji zawartej w niniejszym tomie jest wyjseie poza horyzont roku 2020
i ukazanie Unii Europejskiej jako silnego ugrupowania regionalnego zajmujacego wysoka, pozy-
¢je konkurencyjna w §wiecie zdominowanym przez kilku globalnych graczy.

[fragment recenzji prof. dra hab. Floriana Kuénika
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