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Streszczenie

W opracowaniu przeanalizowano wptyw funduszy unijnych na rozwdj regionalny
w Polsce. Jego pierwsza cze$¢ dotyczy polityki regionalnej i funduszy unijnych oraz
ich rosngcej roli w budzecie unijnym. Nastepnie opisano proces dostosowania polskiej
polityki regionalnej do wymogoéw przed i poakcesyjnych. Przedstawiono réwniez
efekty wykorzystania funduszy unijnych w rozwoju regionalnym Polski. Podkreslona
zostata rola lokalnych czynnikow politycznych, ekonomicznych i instytucjonalnych,
ktére maja najwickszy wplyw na polityke regionalng. Fundusze unijne miaty petnié
role narzedzia ulatwiajgcego realizacje zaplanowanych programow operacyjnych,
ktorych celem byt stabilny rozwdj gospodarczy oraz zmniejszenie dywergencji mi¢dzy
regionami.
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Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, Europejski Fundusz Spoteczny, Fundusz
Spojnosci, Fundusz Kohezyjny, fundusze przedakcesyjne, NUTS, polityka
interregionalna, polityka intraregionalna, Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego,
Podstawy Wsparcia Unii Europejskiej (PWW), rozwoj endogeniczny, rozwdj
egzogeniczny, innowacyjnos¢.

European Funds and regional development in Poland
Abstract

This study analyzed the impact of EU funds on regional development in Poland.
The first part of the paper concerns regional and EU funds and their growing role in the
EU budget. Nextit describes the process of adapting Polish regional policy to the
requirements of pre-accession and post-accession. It also presents the effects of the
utilization of EU funds on Polish regional development. The study emphasizes the role
of local political, economic and institutional issues with the largest impact on the
regional policy. The EU funds were intended asa tool to facilitate the implementation
of planned operational programs, which aimed to stabilize economic growth and
reduce divergence between regions.
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Wstep

Glownym celem wspolczesnej polityki regionalnej jest kontynuacja wyrownywania
roznic rozwoju w regionach oraz inicjowanie dziatan zmierzajacych do wzrostu
gospodarczego w regionach. Pojawia si¢ dylemat, czy wspiera¢ bogate regiony, ktore
maja lepszy potencjal rozwojowy, czy biedne, ktore sa na ogoét mniej efektywne.
Wedlug Unii Europejskiej (Strategia Lizbonska) polityka regionalna to polityka
konwergencji (zmniejszenia réznic migdzy regionami). Wzmocnienie stabszych
regionow 1 krajow ma by¢ droga do wzrostu konkurencyjnosci i potencjatu
gospodarczego Unii. Regiony maja konkurowac ze soba. Obserwuje si¢ konwergencje
mi¢dzy krajami (biedniejsze kraje stopniowo zmniejsza dysproporcje), ale za to
wystepuje dywergencja miedzy regionami w poszczegolnych krajach.

Na przetomie lat 80. i 90. XX wieku nastgpita w Polsce zmiana ustroju
gospodarczego. Towarzyszyly temu zmiany w polityce regionalnej. Poczatkowo
zrezygnowano z obligatoryjnej polityki regionalnej. Dopiero w potowie lat 90. zaczgto
wdraza¢ polityke regionalng jako narzgdzie do zwigkszenia konkurencyjnosci
gospodarki i przygotowania kraju do wejscia w struktury Unii Europejskiej. Duza role
odegraly fundusze przedakcesyjne, ktore Polska otrzymywala w tym czasie.
Najistotniejszym byt program PHARE, ktory przekazal w drugiej potowie lat 90. do
Polski ponad 700 mln euro.

Polska jako beneficjent funduszy unijnych dostosowata swoja strukture
administracyjng do wymogow unijnych, wprowadzono system NUTS oraz szereg
instytucji i podmiotow monitorujgcych i zarzadzajacych funduszami unijnymi na
poziomie wojewoOdztwa. Zdecentralizowano polityke regionalng, a lokalne wladze
zaczely mie¢ wpltyw na rozwdj swojego regionu i planowane inwestycje.

Fundusze unijne miaty przyczyni¢ si¢ do dynamizmu regionalnego i wigzano z nimi
wielkie nadzieje. Pierwsze badania (model HERMIN) sugerowaly, ze wplyw na
gospodarke bedzie istotny, ale najnowsze badania pokazuja, ze te efekty sg znacznie
mnigjsze od spodziewanych.

W przeciggu 20 lat kwota $rodkéw przeznaczonych na fundusze unijne wzrosta
ponad 6-krotnie z kwoty 11 mld do kwoty prawie 67 mld euro rocznie' (bez

" http://ec.europa.eu/budget/figures/2012/2012_en.cfm, dostep 21.03.2013.
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uwzglednienia inflacji). To obrazuje jak wielkg role fundusze unijne zaczgly odgrywac
w polityce europejskiej. Podstawowym zrodtem finansowania funduszy sg wptlaty
wlasne panstw czlonkowskich. Natomiast obecny kryzys finansowo-gospodarczy
w Unii Europejskiej wymusit reorganizacj¢ polityki unijnej. Coraz wigcej panstw
domaga si¢ zmniejszenie budzetu funduszy unijnych, co wptyneloby na zmniejszenie
obcigzen tych paﬁstw2. Takie podejscie wynika m.in. z tego, ze planowane efekty
wptywu funduszy unijnych na rozwdj gospodarczy sg znacznie ponizej oczekiwan.
Dodatkowo cele postawione przez Strategi¢ Lizbonska nie zostaly zrealizowane,
a gospodarka europejska zamiast sta¢ si¢ najbardziej konkurencyjng na $wiecie boryka
si¢ z upadajacymi gospodarkami panstw czlonkowskich.

Punktem wyjScia analizy jest przedstawienie polityki regionalnej w Unii
Europejskiej oraz funduszy unijnych. Nastgpnie omoéwiono polityke regionalng
w Polsce oraz efekty wykorzystania funduszy unijnych w polskich regionach.
Zasadniczym celem analizy jest przedstawienie wptywu funduszy unijnych na rozwoj
regionalny w Polsce. Najwazniejsze wnioski zaprezentowano w zakonczeniu.

1. Polityka regionalna w Unii Europejskiej

Proces rozwoju regionalnego jest powigzany z etapami rozwoju gospodarki, ktora
od gospodarki kapitalu rzeczowego przeszta do gospodarki kapitatu 1udzkiego3.
Struktura gospodarki zmieniata si¢ z produkcji masowej, a wigc zmniejszenia
zapotrzebowania na sit¢ robocza, na gospodarke elastyczng dziatajacag wedtug zasady
justin time.*

Zmiany w gospodarce przyczynily si¢ do zakwestionowania teorii rozwoju
regionalnego Williamsonas, iz wysoko rozwinigte gospodarki sprzyjaja zmniejszeniu
roéznic regionalnych. Dynamiczny rozwdj technologii informatycznych, globalizacja
produkcji, zmiany behawioralne w spoteczenstwach przyczynily si¢ do zréznicowania
wewnetrznego panstw. Coraz ostrzej pojawialy si¢ konflikty na tle regionalnym,
spadto spoleczne zaufanie do interwencji polityki regionalnej. Sprzyjata temu rowniez
doktryna neoliberalna, ktora zanegowata interwencjonizm panstwowy, uwazajac takie

? Wielka Brytania, Niemcy, Francja, Holandia i Finlandia.

3 J. Szlachta, Programowanie rozwoju regionalnego w Unii Europejskiej Tom CV, Warszawa
1997, s. 8.

* Ibidem, s. 9.

> J. Williamson, Regional Inequality and the Process of National Development. A Description
of the Patterns, w: Regional Policy. Readings in Theory and Applications, red. J. Friedmann,
W. Alonso, MIT Press, Cambridge 1975, s. 158-200.
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dziatania za nieefektywne, hamujace rozwoj przedsiebiorczos$ci. Wedtug tej doktryny
swoboda przeplywu kapitatu i1 sity roboczej jest najlepszym sposobem na rozwdj
regionalny. Degradacja danych regionow przyczyni si¢ do obnizenia ceny
poszczegblnych zasobow, a co za tym idzie obszar ten stanie si¢ konkurencyjny.
Mobilno$¢ kapitatu ludzkiego pozwoli na rozwdj regionow, ktére majg sprzyjajacy
klimat gospodarczy. Drogg neoliberalizmu poszly m.in. Stany Zjednoczone Ameryki
Pomocnej i Wielka Brytania, gdzie polityka regionalna ulegta istotnemu ograniczeniu.

Inny poglad na polityke regionalng ma doktryna neokeynesowska, zgodnie z ktorg
rynek nie jest doskonaty i trzeba stymulowaé zmiany strukturalne w regionach6.
Trzeba nie tylko uwzglednia¢ rachunek zyskow i strat w okresie krotkoterminowym,
ale takze bra¢ pod uwage czynniki spoteczne, polityczne i ekologiczne. Szczegdlnym
zainteresowaniem powinny by¢ objete regiony problematyczne, aby nie powstat obszar
marginalizacji i zacofania spoteczno-ekonomicznego.

Gltowne kierunki rozwoju regionalnego Europy w latach 90. byly nastawione na
trzy obszary: rozwijanie szeroko rozumianej infrastruktury technicznej, wspieranie
inwestycji oraz matych i $rednich przedsigbiorstw za pomocg bezzwrotnych dotacji lub
preferencyjnych kredytow oraz wspieranie rozwoju $rodowiska biznesowego poprzez
szkolenia, edukacj¢, konsulting i doradztwo. Zmieniona sytuacja makroekonomiczna
wymusita monitoring efektow podejmowanych dzialan. Domagano si¢ wzrostu
produktu krajowego brutto w regionie, zmniejszenia bezrobocia i1 zréznicowania
regionalnego oraz przyspieszenia zmian strukturalnych.

Wspolczesnie polityka dzialan interwencyjnych sktada si¢ z polityki
interregionalnej (kierowana centralnie do regionéw) i polityki intraregionalnej
(prowadzona w regionach).7 Ta druga staje si¢ gldwnym graczem w polityce
regionalnej. Dodatkowo panstwa wysokorozwinigte przesuwajg Srodki interwencji
zregionow zacofanych w kierunku regionéw wymagajacych odbudowania struktur
spoleczno-gospodarczych.

Wedtug M. Portera coraz bardziej zwigksza si¢ rola klastréw (clusters), czyli grup
podmiotow z roéznych dziedzin, od S$rodowiska uniwersyteckiego oraz instytutow
badawczych do wyspecjalizowanej infrastruktury i specjalist(')wg. Porter uwazat, ze
najlepsza polityka regionalna, to budowanie potencjalu rozwoju na wczesniej

6 J. Szlachta, Programowanie rozwoju regionalnego w Unii Europejskiej Tom CV, Warszawa
1997, s. 18.

"Ibidem, s. 21.

¥ M. Porter, The Competitive Advantage of Nations, The MacMillan Press, Londyn -
Basingstoke, 1990, s. 656-657.
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wymienionych grupach, ktore ze sobg wspodlpracuja gospodarczo i tworzg naturalnie
efekty mnoznikowe, czyli jedna branza gospodarki wywotuje popyt lub podaz ze
strony innych branz, bedgcych w danym regionie.

Unia Europejska jako wspdlnota panstw cztonkowskich zainteresowana byta
zmniegjszeniem roznic regionalnych na plaszczyznie politycznej, ekonomicznej
i spotecznej. Juz w Traktacie Rzymskim z 1958 roku jest zapis, ze panstwa
czlonkowskie chcag wzmocni¢ jednos¢ swoich gospodarek przez redukowanie
zroznicowania wystepujacego migdzy regionami. W praktyce dopiero zapis w
Jednolitym Akcie Europejskim z 1987 roku sprecyzowat dziatania polityki regionalne;.

W 1975 roku powstat Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR), ktorego
podstawowym celem bylo zmniejszenie rdznic regionalnych, a w praktyce S$rodki
ztego funduszu szty na wsparcie polityk poszczegdlnych panstw. Czynnikiem
decydujacym o powstaniu tego funduszu byto przystapienie Wielkiej Brytanii do Unii
Europejskiej. Ponad 80% $rodkow EFRR wydane zostaty na pojedyncze inwestycje
strukturalne, a pozostate 20% na przedsigbiorstwa zlokalizowane w strefach
wymagajacych wsparcia paﬁstwag. Dopiero wyodrebnienie 5% tego Funduszu na
polityke rozwoju regionalnego stato si¢ fundamentem rozwoju tej politykilo.

W 1957 roku powstat Europejski Fundusz Spoteczny (EFS)1 Y ktorego srodki miaty
by¢ przeznaczone na dtugofalowe bezrobocie wynikajace z zacofania danego regionu.
Kolejnym funduszem byt Europejski Fundusz Rolny (EFR) utworzony w 1962 roku'?.

Najwazniejszymi zmianami w polityce regionalnej Unii Europejskiej byly nowe
zasady na lata 1988-1993. Sprobowano skoordynowaé dziatania tych trzech funduszy
(EFRR, EFS i EFR). Istotnym powodem zmian w polityce regionalnej byto wiaczenie
trzech krajow (Grecja, Hiszpania i Portugalia) do Unii Europejskiej. Panstwa te istotnie
roéznity si¢ gospodarczo od pozostatych cztonkdéw wspolnoty. Podjeto decyzje, ktore
wplynety na obecny ksztalt polityki regionalnej. Najistotniejszym byt znaczacy wzrost
srodkéw na ten fundusz. Jedynie Wspolna Polityka Rolna miata wicksze $rodki do
dyspozycji. Potaczono wszystkie trzy fundusze (EFRR, EFS i EFR), wprowadzono
wieloletnie budzetowanie srodkéw na rozwdj regionalny, przyjeto okres pigcioletni, co

’ 1. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w panstwach czlonkowskich,
PWN, Warszawa 2006, s. 81.

12 Reforma miata miejsce w 1979 roku.
"' 0d 1971 roku stat si¢ tez czeéciowo funduszem regionalnym.

2 W 1964 roku powstala sekcja EFR, ktorej zadaniem bylo wspieranie przedsiewzieé
spoteczno-strukturalnych w rolnictwie.
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pozwolito na wieloletnie planowanie $rodkéw na rozwoj regionalny13, wprowadzono
pie¢ typow obszaréow (NUTS) ze wzgledu na polityke regionalng, okreslono
precyzyjnie kryteria tych obszarow oraz procedury planowania rozwoju regionalnego.
Dla potrzeb polityki regionalnej UE wprowadzita jednolita Nomenklature Jednostek
dla Statystyki Terytorialnej (Nomenclature of Units for Territorial Statistics — NUTS).
Istniejg nastepujace typy NUTS:

e NUTS 1: wielko$¢ obszarow zblizona jest do wielkosci niemieckich landow,

niektore mate kraje tworza w catosci dany NUTS 1 (np. Dania, Irlandia);

e NUTS 2: odpowiednik francuskich ,,Regions”, przecig¢tna wielko$¢ powierzchni

15 tys. km z liczbg ludnosci 1,8 min.

o NUTS 3: érednia wielko$¢ powierzchni wynosi 2,9 tys. km z liczbg ludnosci 345

tys. mieszkancow.

e NUTS 4: odpowiada wielko$cig kilku gmin (wystgpuje tylko w niektorych

krajach UE).

o NUTS 5: odpowiada wielkosciag gminy.

W praktyce stosuje si¢ gtownie trzy obszaryM:

e NUTS 1 — gléwne ekonomiczno-spoteczne regiony UE

e NUTS 2 — =zasadnicze regiony, ktore ubiegaja si¢ o wsparcie polityki

regionalnej

e NUTS 3 — mate regiony wymagajace specjalnego podejscia.

Celem takiej klasyfikacji byto ujednolicenie metod zbierania informacji dot.
sytuacji spoteczno-ekonomicznej oraz analizy danych statystycznych dotyczacych
rozwoju regionéw. Ten podziat jest bardzo wazny, gdyz dzigki niemu mozliwe jest
zestawienie danych statystycznych i poréwnanie wynikow w réznych krajach (np.
wskaznikow bezrobocia, poziomu zycia, itp.). Poza tym, to wilasnie NUTS
wykorzystywane sg do okres$lenia obszaréw problemowych, czyli tych, ktore moga
otrzymac wsparcie finansowe Unii.

Klasyfikacja NUTS dokonywana jest co trzy lata. Obecnie klasyfikacja NUTS 2010
obejmuje lata 2012-2014 i przedstawia si¢ nastepujgco:

e NUTS 1 to 97 regionow

e NUTS 2 to 270 regionéow

1 J. Szlachta, Programowanie rozwoju regionalnego w Unii Europejskiej Tom CV, Warszawa
1997, s. 28.

' dane z http:/epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/nuts_nomenclature/introduction,
dostep 24.11.2012.
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e NUTS 3 to 1 294 regionow.

Wiodacym funduszem byt Fundusz Rozwoju Regionalnego, ktory miat jasno
okreslony cel zmniejszenia nierbwnowagi wystepujacej w Unii oraz jej wzmocnienie
przez spoleczng i ekonomiczng spojnos¢. EFR mogt finansowac m.in."”

e inwestycje tworzgce nowe miejsca pracy,

o inwestycje infrastrukturalne,

e przedsigwzigcia sluzace pomocy rozwoju sektora ustug dla firm, poprawie
dostepu firm do rynku kapitalowego, finansowanie transferu technologicznego,

e inwestycje produkcyjne i infrastrukturalne w zakresie ochrony srodowiska.

Kolejnym etapem w rozwoju funduszy regionalnych byta reforma z 1993 roku,
ktora tylko poglebita i1 utrwalita rozwigzania z 1988 roku. W 1994 roku stworzono
Fundusz Kohezyjny, a w 1995 roku kolejne trzy panstwa (Austria, Finlandia
i1 Szwecja) wstapity do Unii Europejskiej. Bardzo wazng z punktu widzenia rozwoju
regionalnego bylta kontynuacja programu INTERREG, ktory od 1993 roku nazwany
zostat INTERREG II. Celem tego programu bylo ograniczenie peryferyjnosci
obszarow przygranicznych oraz wspieranie rozwoju wspotpracy transgraniczne;.

Przy tworzeniu polityki regionalnej wypracowano cztery zasady: koncentracji,
partnerstwa, programowania i dodatkowosci'®. Zasada koncentracji oznacza alokacje
zasobow na precyzyjnic okre$lone cele oraz w $ciS$le okreSlonym obszarze
geograficznym (gtownie sa to NUTS 1 — regiony celu pierwszego). Zasada
programowania polega na finansowaniu catych programow rozwojowych regionow,
czyli nie jest wazne jedno przedsiewzigcie, ale szereg dziatan zmierzajacych do
zaplanowanych efektow w okreslonym czasie (perspektywa $rednio i1 dlugo-
terminowa). Zasada partnerstwa polega na relacji mi¢gdzy podmiotami publicznymi
roznego szczebla, a wtadzami publicznymi, organizacjami spotecznymi i podmiotami
gospodarczymi. Chodzi tutaj o wspolne porozumienie i dialog przy programowaniu
rozwoju regionalnego. Zasada dodatkowo$ci oznacza, ze finansowanie ze $rodkow
unijnych nie zastgpuje S$rodkow krajowych na rozwdj regionalny. Panstwa
zobowigzane sg nie zmniejsza¢ nakladow regionalnych w poroéwnaniu z okresem,
gdzie nie byto wsparcia unijnego.

Od 1988 roku planowanie rozwoju regionalnego w Unii Europejskiej odbywato si¢
na podstawie szczegétowych rozwigzan prawnych obowigzujacych w wieloletnich

13 J. Szlachta, Programowanie rozwoju regionalnego w Unii Europejskiej, Tom CV, Warszawa
1997, s. 31.

' Ibidem, s. 48.
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okresach czasowych. Przyjeta regulacja prawna okreSlala zasady funkcjonowania
funduszy strukturalnych, ktore miaty finansowa¢ programy, a nie pojedyncze projekty.
Programowanie funduszy sktadato si¢ z trzech e‘[ap(')w17

1.W pierwszym etapie panstwa byly zobowigzane do przygotowania
kompleksowego dokumentu dotyczacego rozwoju regionalnego, sytuacji przed
planowanym wsparciem i strategii rzadu w tym obszarze.

2. W drugim etapiec Komisja Europejska i panstwo czlonkowskie wspdlnie
tworzyly dokument Podstawy Wsparcia Wspodlnoty (Community Support
Framework), w ktorym opisane zostaly priorytety, zakres zrodet finansowania
rozwoju, czas trwania pomocylg.

3. Trzeci Etap to przedstawienie konkretnych dziatan do realizacji postawionych
celow poprzez programy operacyjne.

Duze znaczenie miato rowniez wprowadzenie kontroli i monitoringu realizacji
planowanej strategii, zar6wno w trakcie trwania programow operacyjnych jak i po
zakonczeniu. Z planowaniem regionalnym wigze si¢ rowniez planowanie
przestrzennego zagospodarowania, ktorego zatozeniem jest poprawa konkurencyjnosci
panstwa przez stworzenie korzystnego otoczenia biznesowego. Pierwszym efektem
wspolpracy w obszarze planowania regionalnego panstw UE i Komisji Europejskiej
bylo stworzenie dokumentu Europa 2000. Perspektywy rozwoju terytorium
Wspo’lnotyw. Studium to miato raczej warto$¢ informacyjng, cho¢ w zamierzeniach
miato by¢ obowigzujgcym planem rozwoju przestrzennego. Stworzono wytyczne dla
Unii Europejskiej dotyczacy interwencji w rozw¢j obszaréw przygranicznych,
wspolpracy migdzy regionami i miastami, migdzy centrum miast a peryferiami oraz
o problemach rozwoju duzych miast™’. W 1994 roku zostal zaakceptowany kolejny
dokument Europa 2000 plus. Wspolpraca dla rozwoju terytorialnego Europy, ktory

"7 Ibidem, s. 63.

" W celu przy$pieszenia procesu planowania dopuszczono tzw. Jednolity Dokument
Programujacy (Single Programming Document), ktory dodatkowo zawieral aplikacje
o ubieganie si¢ 0 pomoc zwigzang z planowanym rozwojem regionalnym.

¥ Europe 2000. Outlook for the Development for the Community’s Territory, European
Commission, Bruksela — Luksemburg 1991.

20 J. Szlachta, Programowanie rozwoju regionalnego w Unii Europejskiej, Tom CV, Warszawa
1997, s. 108.
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cechowat si¢ duzymi brakami metodologicznymi i faktograficznymi w kwestii Polski

1 krajow Europy Srodkowo-Wschodniej21.

Krytyczna ocena obu dokumentdéw przyczynita si¢ do zmiany w podejsciu do

polityki rozwoju przestrzennego. Europejska Perspektywa Rozwoju Przestrzennego

(ESDP), to podejscie polegajace na tym, ze to poszczegolne kraje tworza dokument

wedlug okresSlonej metodologii. Panstwa czlonkowskie ustality, ze ESDP bedzie

sktadata si¢ z sze$ciu zasadniczych celow politycznych22:

spolecznej spojnosci (kohezja),

ESDP moze wptywac na realizacje¢ polityk w zakresie rozwoju przestrzennego,
ale w taki sposob, ze odpowiedzialno$¢ podmiotéw za tg polityke nie jest
ograniczona,

osiggnigcie zrOwnowazonego rozwoju przestrzennego (nie ograniczajacego Sic
tylko do ochrony Srodowiska),

ESDP bedzie uwzglednia¢ istniejace struktury i nie bedzie obowigzujgca dla
krajow czlonkowskich,

ESDP bedzie respektowac subsydiarnosc;

poszczegdlne panstwa beda wprowadza¢ ESDP w zakresie jakim mu bedzie
odpowiadal.

ESDP stata si¢ dokumentem niewigzacym, raczej wizja rozwoju regionalnego

o dhugim horyzoncie czasowym.
W 2000 roku nastgpita modyfikacja celow polityki regionalnej sktadajgca si¢ tym

razem z trzech gléwnych celow:

cel 1 obejmowatl wsparcie dla regionéw zacofanych w rozwoju spoleczno-
gospodarczym, w ktérych poziom PKB na mieszkannca wynosit ponizej 75%
$redniej unijnej oraz dla regionéw stabo zaludnionych i polozonych przy
zewngtrznej granicy UE;

cel II obejmowat regiony, w ktorych wystgpowal przemyst tradycyjny
schytkowy oraz regres spoteczno-ekonomicznys;

cel III wspieral systemy o$wiaty, szkolenia zawodowe, dziatania zmierzajgce do
zmnigjszenia bezrobocia lub przekwalifikowania sity roboczej.

2 Europe 2000 Plus. Cooperation for European Territorial Development, European
Commission,

Bruksela — Luksemburg 1994.

2 J. Szlachta, Programowanie rozwoju regionalnego w Unii Europejskiej, Tom CV, Warszawa
1997, s. 122.
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Przyjeta na szczycie w 2000 roku Strategia Lizbonska zaktadata, ze w ciagu 10 lat
Unia Europejska stanie si¢ najbardziej nowoczesng gospodarkg na $wiecie, ktorej
hastem przewodnim bedzie spoteczenstwo oparte na wiedzy (knowledge sociely)23.
W praktyce nie miato to zadnego wplywu na europejska polityke spdjnosci. W 2005
roku przyjeto odnowiong Strategi¢ Lizbonska, ktora tym razem miata istotny wptyw na
polityke spdjnosci, gdyz zmieniono myslenie o roli takiej polityki. Zamiast wdrazac
dziatania wyrownujace dysproporcje gospodarczo-spoteczne migdzy regionami,
skoncentrowano si¢ na rozwoju przez wspieranie konkurencyjno$ci przy
wykorzystaniu endogenicznego (wewngtrznego) potencjatu danego regionu24.

W 2010 roku przyjeto kolejny dokument , Strategia 20207, ktory przedstawiat
podstawowe zatozenia polityki Unii, w tym polityki spojnosci na najblizsze 10 lat.

2. Ogodlna charakterystyka funduszy unijnych oraz zrédta ich
pozyskiwania

Fundusze unijne to $rodki pieni¢zne jakie Unia Europejska (na dzien 1 stycznia
2013 jest to 27 krajow) przekazuje poszczegolnym czlonkom wspolnoty wedtug Scisle
okreslonych kryteriow w celu wspierania 1 restrukturyzacji poszczegolnych
gospodarek panstw unijnych.

W zatozeniach dziatalno$¢ Unii Europejskiej opierata si¢ na dwoch zasadach:
pomocniczosci (subsydiarno$c) i solidarnosci. Stad powstaly fundusze unijne majace
okreslone cele i zalozenia. Fundusze unijne nazywa si¢ funduszami strukturalnymi,
gdyz sg narzgdziami do realizowania polityki strukturalnej Unii Europejskiej. Sa to
dziatania majace na celu zmniejszenie dysproporcji w rozwoju poszczeg6lnych krajow.

Obecnie (lata 2007-2013) sg to dwa fundusze strukturalne: Europejski Fundusz
Spoteczny oraz Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego. Powstatl jeszcze Fundusz
Spojnosci, ktory podlega podobnym zasadom jak dwa powyzsze. Jednak podstawowa
roznica jest to, ze Srodki z tego funduszu nie sg przyznawane dla danego regionu ale
przeznaczane sa na ogdlnokrajowe programy> .

3 The Lisbon Strategy 2000-2010. An analysis and evaluation of the methods used and results
achieved. Final report, 2010, s. 11.

** J. Szlachta, Strategia Europa 2020 a europejska polityka spéjnosci po 2013, w: Pomiedzy
politykq stabilizacyjng i politykq rozwoju, J. Stacewicz (red.), Szkota Gléwna Handlowa,
Warszawa 2012, s. 236.

» Produkt Narodowy Brutto (PNB) na jednego mieszkanca musi by¢ nizszy niz 90
proc. $redniej w panstwach Unii Europejskiej, aby dane panstwo mogto otrzymac $rodki z tego
funduszu.
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Ponizej przedstawiona jest charakterystyka trzech rodzajow Funduszy
Europejskich:

o Europejski Fundusz Spoteczny (EFS): jego podstawowym celem jest wspieranie
dziatan majacych poprawi¢ jako$¢ i dostepnos¢ miejsc pracy i mozliwosci
zatrudnienia w Unii Europejskie;.

o Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR): najwigkszy fundusz; jego
podstawowym celem jest zwigkszenie spojnosci ekonomicznej i spolecznej
w Unii Europejskiej. Z tego funduszu finansowane sa wszystkie programy,
ktére pomagaja opdznionym w rozwoju regionom.

o Europejski Fundusz Spojnosci (FS): jego podstawowym celem jest wspieranie
dziatan majacych wyréwna¢ warunki ekonomiczne i spoteczne we wszystkich
regionach Unii Europejskiej. Ma zasigg krajowy i wspiera duze projekty
w zakresie ochrony srodowiska i infrastruktury transportowe;.

Europejski  Fundusz Spoteczny (Furopean Social Fund) jest funduszem
strukturalnym. Utworzono go na podstawie postanowien Traktatow Rzymskich z 1957
roku. Fundusz ten skierowany jest do konkretnych grup spotecznych, a nie do
instytucji. Od 2000 roku ma za zadanie realizowa¢ zatozenia Strategii Lizbonskiej
dotyczacej poprawy dostepu do zatrudnienia, stymulowanie wysokiego poziomu
zatrudnienia, tworzenie wigkszej liczby miejsc pracy26. EFS finansuje te obszary, ktore
realizuja polityke spojnosci Unii Europejskiej. Projekty (programy operacyjne) moga
by¢ sfinansowane do 85% ze srodkow EFS, a pozostala kwota jest wymagana ze
srodkow krajowych. Projekty finansowe przez EFS sag realizowane zaréwno przez
instytucje jak i podmioty prywatne.

Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (European Regional Development
Fund) powotany zostat w 1975 roku w celu zwalczenia skutkow $wiatowego kryzysu
gospodarczego i paliwowego z roku 1972 oraz rozszerzenia Unii o dwa panstwa
Wielkg Brytanie i Dani¢. Wraz z przyjmowaniem do Unii panstw ze stabymi
gospodarkami wzrastata rola EFRR, az stal si¢ on podstawowym narzedziem realizacji
polityki regionalnej Unii Europejskiej. Fundusz ten wspiera endogeniczny rozwdj
regionow przez promowanie lokalnych inicjatyw rozwojowych oraz zachecanie do
rozwoju matych i srednich firm.

% J.W. Tkaczynski, M. Swistak, Encyklopedia polityki regionalnej i funduszu europejskiego,
C.H. Beck, Warszawa 2013, s. 119.



220 Anna Tomaszewicz

Fundusz Spojnosci (Cohesion Fund), zwany roOwniez Funduszem Kohezji27 powstat
w 1992 roku na mocy zapisoOw Traktatu z Maastricht. Od 1994 roku konkretne panstwa
otrzymywaly wsparcie finansowe na zredukowanie rdznic w poziomie rozwoju
gospodarczego i spotecznego w stosunku do reszty panstw czlonkowskich. Na
poczatku z tej pomocy korzystaly cztery panstwa (Grecja, Hiszpania, Irlandia
i Portugalia), ale od 2004 i 2007 roku pozostale panstwa, ktore dotaczyly do Unii
Europejskiej. Od 2006 roku obowigzujag nowe regulacje dotyczace Funduszu
Sp(')jnoécizg. Najistotniejsza zmiang jest ujednolicenie zasad stosowanych dla funduszy
strukturalnych i Funduszu Spdjnosci, zwigkszono kompetencje decyzyjne panstw dla
wigkszosci projektow, nadal pozostata zasada, ze fundusz wspiera projekty i programy
tylko o zasiegu ogoélnokrajowym. Jako podstawowy cel Funduszu Spdjnosci
wyznaczono ulatwienie przygotowania do Unii Gospodarczej dla biedniejszych panstw
czlonkowskich poprzez wspieranie sektora $rodowiska i infrastruktury. Projekty te
mialy znaczgco wplywaé na rozwdj sieci transportu transeuropejskiego i poprawy
ochrony s$rodowiska. Fundusz ten ograniczony zostal do panstw, ktorych PKB na
mieszkanca jest nizszy niz 90% S$redniego PKB na mieszkanca Unii. Dodatkowo
panstwa musza realizowa¢ taki program gospodarczy, ktory spelnia wymogi
konwergencji dotyczace dlugu publicznego, deficytu budzetowego, inflacji, stop
procentowych oraz kursu walutowego.

Fundusze sg $cisle powigzane z polityka regionalna, polityka strukturalng i polityka
spéjnoécizg. Teoretycznie te pojecia roéznig si¢, w praktyce czesto sg uzywane
zamiennie. Ich nadrzednym celem jest wyréwnywanie réznic poszczegdlnych
regionow, a co za tym idzie poprawy zycia ich mieszkancow.

Srodki na fundusze europejskie pozyskiwane sa z budzetu Unii Europejskiej. Na
budzet ten sktadaja si¢ cla pobierane od towaréw importowanych z panstw, ktore nie
sg cztonkami UE, optaty naktadane na import artykutow rolnych, dochody z podatku
VAT i wplaty uzaleznione od dochodu narodowego kazdego panstwa

.31
cztonkowskiego™ .

' D. Murzyn, Politvka spéjnosci Unii Europejskiej a proces zmniejszania dysproporcji
w rozwoju gospodarczym Polski, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 69.

* J.W. Tkaczynski, M. Swistak, Encyklopedia polityki regionalnej i funduszu europejskiego,
C.H. Beck, Warszawa 2013, s. 147.

¥ Polityka strukturalna to tradycyjne pojecie interwencji Wspolnoty Europejskiej. Polityka
strukturalna zorientowana jest na stworzeniu spojnosci mig¢dzy poszczegdlnymi regionami
i mieszkancami poprzez wsparcie finansowe. Polityka spdjnosci to przede wszystkim
zmniejszenie zroéznicowania w catej Unii Europejskiej.

3 Jest to okreslony procent, ktory dane panstwo ma zaplaci¢ UE od wpltywow z podatku VAT.
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W latach 2007-2011 do unijnego budzetu wplyneto ponad 493,5 mld euro, z czego
84,1% stanowily wptaty panstw cztonkowskich.

W latach 2007-2011 udzial funduszy unijnych w wydatkach budzetu unijnego
stanowity $redniorocznie 47,3%.
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Rysunek 1. Srodki budzetowe Unii Europejskiej przeznaczone na fundusze unijne
w latach 2007-2011.

Zrodto: opracowanie whasne; dane z

http://ec.europa.cu/budget/figures/fin_fwk0713/fwk0713 en.cfm, dostgp 24.11.2012.

Ponad potowa budzetu Unii Europejskiej przeznaczona jest na finansowanie dwoch
funduszy unijnych: rozwoju regionalnego (konkurencyjnosci) i spdjnosci.

Budzet Unii na lata 2007-2013 jako najwazniejsze priorytety okreslit trwaty wzrost
gospodarczy i zatrudnienie zgodnie z wytycznymi Strategii Lizbonskiej. Kwota
382,1 mld Euro zostala przeznaczona na trwaly wzrost (konkurencyjnos¢ na rzecz
wzrostu gospodarczego i zatrudnienia oraz spojnos¢ na rzecz wzrostu gospodarczego)
i stanowila 44,2% catego budzetu unijnego. Panstwa czlonkowskie przyjete w 2004
roku otrzymaly ponad 52% wszystkich srodkow, co oznacza, ze $rodki te zostaly
skierowane do 27% ludnosci Unii Europejskiej. Taka dysproporcja wynikala z tego, ze
nowo przyjete panstwa wymagaty duzych dostosowan strukturalnych.

W budzecie Unii na lata 2007-2013 dokonano redukcji planowanych wydatkoéw
w obszarze wspolnych celow dziatania w wyniku sprzeciwu najwigkszych ptlatnikow

3! Kazde panstwo placi 0,73% swojego PKB; skladka polska w 2007 roku wyniosta 2,5 mld
euro, a w 2011 roku 3,7 mld euro. W sumie od maja 2004 roku do wrzesnia 2012 roku Polska
wpflacita 26 mld euro.
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netto. Najwicksza redukcja objeta program dot. konkurencyjnosci, badan naukowych,
ksztalcenia ustawicznego (z kwoty 132 mld euro obnizono do poziomu 72 mld euro).
Wydatki na polityke spojnosci rowniez zostaly obciete (z 345 mld euro do 308 mid
euro)32. W poszerzonej Unii znacznie zwickszyly sie dysproporcje spoteczno-
gospodarcze. Liczba ludno$ci wzrosta o 20%, a PKB Unii urést jedynie o 5%,
Znacznie wzrosta liczba regionéw klasyfikujaca si¢ do wsparcia z funduszy
strukturalnych. Dodatkowo gospodarka europejska znacznie odbiegata od najbardziej
dynamicznie rozwijajacych si¢ panstw. W 2006 roku gospodarka $wiatowa rozwijata
si¢ w tempic 5,1%, Chiny 10,5%, USA 3,4%, a UE zaledwic 2,9% . W 2011 roku
odpowiednio: gospodarka §wiatowa 4%, Chiny 9,5%, USA 1,5%, UE 2,5%. To
wszystko przyczynito si¢ do podjecia decyzji o ograniczeniu planowanych wydatkoéw
na fundusze unijne.

5 79 5,8% 0,1% B konkurencyjnosé

1,3%

M spojnosé
H ochrona naturalnych

surowcow

M Bezpieczenstwo, wolnos¢,
obywatelstwo

B UE jako globalny gracz

Rysunek 2. Roczny podziat budzetu Unii Europejskiej w latach 2007-2013.
Zrddto: opracowanie wilasne; dane z
http://ec.europa.eu/budget/figures/fin_fwk0713/fwk0713_en.cfm, dostep 24.11.2012.

Nalezy zauwazy¢ staly wzrost $rodkow przeznaczonych na realizacje polityki
spojnosci w Unii Europejskiej. W latach 1988-1993 byto to 85 mld Euro, w latach

32 J. Olbrycht, Polityka spéjnosci i/lub wzrostu, w: Przyszlo$¢ europy — wyzwania globalne —
wybory strategiczne, A. Kuklinski, Pawlowski (red.), Wyzsza Szkota Biznesu, Nowy Sacz
20006, s. 174.

3 W. Pelka, Fundusze Unii Europejskiej w finansowaniu rozwoju regionalnego w Polsce,
w: Finansowanie rozwoju regionalnego w Polsce, L. Or¢ziak (red.), Wyzsza Szkota Handlu
i Prawa i. R. Lazarskiego, Warszawa 2008, s. 178.

* Ibidem, s. 173.
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1994-1999 to 170 mld Euro, w kolejnym cyklu 2000-2006 byto to 213 mld Euro,
a w latach 2007-2013 to 308 mld Euro™". Uzgodniona na szczycie w Brukseli kwota na
lata 2014-2020 wyniesie 325 mld euro.

Podstawowa idea solidarnosci panstw cztonkowskich coraz czeéciej jest negowana
przez bogate panstwa, ktore nie chcg partycypowac w idei solidarnej pomocy. Mowig
o zbyt niskiej skutecznos$ci ekonomicznej polityki strukturalnej Unii, jak réwniez
zaniepokojone sa sytuacjg regionow, ktore uzaleznily si¢ od systematycznego
pozyskiwania funduszy unijnych36.

3. Polityka regionalna w Polsce

Poczatki polityki regionalnej w Polsce siggaja lat okresu migdzywojennego, kiedy
rozpoczgto laczyé kraj po zaborach 1 istotnym stalo si¢ zmniejszenie duzych
dysproporcji wewnatrz kraju. Takim sztandarowym przykladem polityki regionalnej
bylo utworzenie Centralnego Okrggu Przemystowego (COP). Wybrano region,
w ktorym byly najdogodniejsze perspektywy rozwoju przemystu ciezkiego
1 militarnego.

Okres PRL-u to czas centralnego planowania przestrzennego, a plany regionalne
utozsamiane byly z planami zagospodarowania wojewddztw. Poczatki lat 90.XX
wieku, to przede wszystkim dzialania zmierzajagce do zréwnowazenia i stabilizacji
gospodarki rynkowej. Silna presja na zmniejszenie deficytu budzetowego obcigzonego
sztywnymi platno$ciami (m.in. splata dlugu publicznego) nie sprzyjala stworzeniu
polityki regionalnej. W pierwszych latach transformacji najwazniejszymi celami
makroekonomicznymi bylo roéwnowazenie gospodarki oraz zamykanie lub
restrukturyzacja nieefektywnych gatezi gospodarki37. Rolg polityki regionalnej bylo
jedynie zapewnienie ostony socjalnej w regionach, gdzie najdotkliwsze byly efekty
przemian gospodarczych. W 1992 roku w ,,Programie polityki spoteczno-gospodarczej
do 1994 roku” umieszczono aneks ,Polityka regionalna w latach 1992-1994”,
w ktorym przedstawiono priorytety polityki regionalnej rzadu. W 1995 roku program
Strategia dla Polski” zaktualizowano o rozdziat ,,Polityka regionalna” z priorytetami

33 Tbidem, s. 184.

Przyktad Grecji, Wioch, Irlandii i wnioski dla Polski, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa
2000, s. 18.
7 A. Lodkowska-Skoneczna, A. Pyszkowski, J. Szlachta, Rozwdj regionalny Polski 1990-1995.
Raport diagnostyczny, Zespot Zadaniowy ds. Rozwoju Regionalnego w Polsce, Warszawa
1996, s. 26.



224 Anna Tomaszewicz

na lata 1995-1998. Srodkami do realizacji tych priorytetéow mialy byé regionalne
programy restrukturyzacji i rozwoju. Sytuacja zaczeta zmieniaé si¢ w potowie lat 90.,
kiedy to polityka regionalna stata si¢ istotnym narzedziem do osiagnigcia wigkszej
konkurencyjnosci gospodarki i stworzenia otoczenia do osiagnigcia wysokiej stopy
wzrostu gospodarczego.

Tabela 1. Zrdznicowanie regionalne w latach 90.

. Srednioroczne tempo PKB/mieszkanca, Polska = 100
Wojewddztwa wzrostu

1993-1998 1993-1997 1992 1997 1998
warszawskie 1,08 1,10 155 200 183
poznanskie 1,08 1,05 141 139 167
krakowskie 1,06 1,05 126 125 133
szczecinskie 1,07 1,03 123 108 138
todzkie 1,03 1,03 107 98 95
katowickie 1,02 1,07 109 119 92
legnickie 1,02 1,06 118 122 99
zamojskie 1,03 1,01 69 58 61
ostroteckie 1,02 1,05 67 66 56
nowosadeckie 1,04 1,04 66 63 62
suwalskie 1,02 1,07 65 74 55

Zrédto: G. Gorzelak, Szanse polskich regionéw (zatozenia dlugofalowej strategii
rozwoju regionalnego Polski), w: tom V. Problemy Rozwoju regionalnego, J. Brdulak
(red.), VII Kongres ekonomistow Polskich, Bellona, Warszawa 2001, s. 57.

Polska na poczatku lat 90. byta krajem o duzym zréznicowaniu w rozwoju
gospodarczo-spotecznym w poszczegdlnych wojewodztwach. Wplyw na to mial
rowniez kontekst historyczny. Polska przez 123 lat byla pod trzema r6znymi zaborami:
austriackimi, pruskim i rosyjskim, co istotnie wptyne¢to na sfer¢ zarowno spoteczng jak
i gospodarcza. Lata okresu migdzywojennego oraz komunizmu nie byly w stanie
zmniejszy¢ tych roéznic. Rozwdj struktur gospodarki wolnorynkowej réwniez wptynat
na dywergencje mie¢dzy regionami. Dynamicznie zaczely rozwija¢ si¢ obszary
przygraniczne z Unig Europejska oraz aglomeracje. Regiony z uspotecznionym
rolnictwem, przestarzalym sektorem obronnym oraz nizszym poziomem gospodarczo-
spolecznym nie nadgzaly za zmianami. Polityka regionalna w Polsce musiata by¢
rowniez dostosowana do zasad polityki regionalnej Unii Europejskiej. Dlatego tez
koniecznosécig stato si¢ stworzenie zasad nowoczesnej polityki regionalnej, czyli
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upodmiotowienie regiondéw (stworzenie struktur administracyjnych) oraz stworzenie
budzetéw regionalnych.

W  pierwszym okresie transformacji regiony silne dokonaly znaczacej
restrukturyzacji gospodarczej, gdy w tym samym czasie w stabych regionach nastapity
nieznaczne zmiany w gospodarce regionalnej. To wptyngto na nasilenie si¢
dywergencji. Silng pozycj¢ uzyskaty metropolie i regiony zachodnie, i taka tendencja
utrzymuje si¢ nadal.

16 grudnia 1991 roku Polska podpisata Uktad Europejski (uktad o stowarzyszeniu
pomiedzy Polska a Unig Europejska i jej panstwami cztonkowskim). Z punktu
widzenia polityki regionalnej istotnym byt artykul 86 zawierajacy zapisy dotyczacy
rozwoju regionalnego. Rowniez w artykutach 80 (ochrona srodowiska), 81 (transport),
87 (sfera socjalna) oraz 91 (cta) odnoszono si¢ do dziatan regionalnych. Podpisanie
tego dokumentu umozliwito Polsce korzystanie z funduszy unijnych wspierajacych
polityke regionalna.

W 1991 roku Unia Europejska uruchomita program Uwertura (Ouverture), ktorego
celem bylo wspieranie wspotpracy miedzy regionami i miastami UE, a regionami
i miastami Europy Srodkowo-Wschodniej. Byt to program o bardzo niskim budzecie,
ale najwazniejsza kwestig byl transfer nowoczesnej wiedzy dotyczacej rozwoju
regionalnego i lokalnego z krajow UE do krajéw postkomunistycznych.

Istotng role w ksztalttowaniu polityki regionalnej Polski w latach 90. odegrata
pomoc zagraniczna, gtdéwnie z UE. Udzielona pomoc byla czgsécig programu PHARE
(Poland Hungary Assistance to Restructuring their Economics) wspierajacego
transformacj¢ i zmiany gospodarcze w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej. Kwoty
te stanowity istotng pule $rodkéw na rozwdj regionalny na tle kwot pochodzacych
z budzetu panstwa. Wazng kwestig byto rowniez dostosowanie procedur i instytucji
polskiej polityki regionalnej do standardow europejskich oraz ksztatcenie kadr
administracji publicznej. Instrumentami posrednimi wspierajagcymi rozwdj regionalny
w tych latach byly ulgi podatkowe dla podmiotéw gospodarczych, ulgi z tytutu
szkolenia uczniow 1 pracownikow, przyspieszone odpisy amortyzacyjne i inne.
Kolejnym mechanizmem polityki regionalnej byto rowniez tworzenie specjalnych stref
eckonomicznych (SSE) w regionach o koniecznosci restrukturyzacji lub aktywizacji
lokalnej gospodarki.
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W latach 1995-1999 Polska otrzymata 1/3 $rodkéw z funduszu PHARE (ok. 700
min euro)38. Dodatkowo korzystata z funduszu ISPA, odpowiednika Funduszu
Spojnosci w krajach kandydujacych (rocznie ok. 350 mln euro) wspierajacego duze
projekty w obszarze infrastruktury i ochrony $rodowiska oraz programu SAPARD
(rocznie ok. 170 mln euro) wspierajacego rozwdj obszaréw wiejskich i modernizacje
rolnictwa.

Proces integracji z Unig Europejskg oraz zmiany w uktadzie administracyjnym
(nowy podzial wojewddztw) wymagaly od Polski stworzenia nowego programu
rozwoju  spoleczno-gospodarczego, nazwanego Narodowag Strategia Rozwoju
Regionalnego (NSRR)”. Dodatkowo rozpoczely si¢ prace nad strategiami
sektorowymi, czyli: Narodowa Strategia Zatrudnienia i Zasobow Ludzkich, Narodowa
Strategia Rolnictwa i Rozwoju Terenéw Wiejskich, Narodowa Strategia
Rybotowstwa, Narodowa Strategia Ochrony Srodowiska Przyrodniczego, Narodowa
Strategia Transportowa40. Wszystkie te dokumenty staly si¢ podstawowa do
przygotowania Narodowego Planu Rozwoju, zawierajacego $rednioterminowsq
strategie rozwoju spoteczno-ekonomicznego Polski. Dokument ten byt niezb¢dny do
stworzenia wspdlnie z Komisjg Europejska Podstawy Wsparcia Wspolnoty,
dokumentu zawierajacego zatozenia finansowania rozwoju regionalnego Polski
w okresie dtugoletnim. NSRR jest takze dokumentem, ktory regulowat przygotowania
Polski do akcesji z Unig Europejska w obszarze rozwoju regionalnego oraz korzystania
z funduszy strukturalnych juz po wejsciu w struktury unijne. Podstawowym
dokumentem programowym NSRR byt Plan Rozwoju Regionalnego (PRR), ktory
wskazywat cele, kierunki dziatan oraz zrédta finansowania rozwoju regionalnego w
podziale na wojewodztwa. Po wstgpieniu Polski do Unii Europejskiej dokumentem
realizujacym NSRR stat si¢ Narodowy Plan Rozwoju (NPR).

Po reformie administracyjnej w 1999 roku Polska podzielona zostala na 16
wojewodztw, 373 powiaty i 2489 gmin. Wojewodztwa sa regionami rzadowo-
samorzagdowymi, a powiaty 1 gminy s3a jednostkami lokalnego samorzadu
terytorialnego. Wojewodztwa sg zroznicowane pod wzgledem terytorialnym i gestosci
zaludnienia, a takze sg silnie zréznicowane pod wzgledem rozwoju gospodarczego
i stopy zycia mieszkancow. Najstabiej rozwinictymi wojewodztwami sa lubelskie,

#7. Kaja i K. Piech (red.), Rozwdj oraz polityka regionalna i lokalna w Polsce, Szkota Glowna
Handlowa, Warszawa 2005, s. 162.
%% Obejmowata zakres czasowy 2000-2006.

40 J. Szlachta (red.), Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego, studia KPZK PAN, tom CIII,
PWN, Warszawa 2000, s. 11.
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podlaskie i podkarpackie. Sg to obszary w duzej mierze rolnicze. Wojewodztwem
z przemystem schytkowym jest $lgskie, a z najwigkszym bezrobociem strukturalnym
jest  wojewoddztwo  kujawskie-pomorskie (dawne obszary upanstwowionych
gospodarstw rolnych). Wdrozona reforma administracyjna umozliwita wprowadzenie
samodzielnej polityki intraregionalnej. Zostaty utworzone budzety wojewodztw oraz
zostaly znacznie zdecentralizowane wydatki sektora publicznego na rzecz budzetow
samorzadowych. Polska, aby mogta korzysta¢ z funduszy strukturalnych, sama musiata
najpierw stworzy¢ mechanizm polityki strukturalnej, a w tym szczeg6lnie polityke
regionalng. Wedlug Komisji Europejskiej wsparcie finansowe Unii mialo by¢
uzupelnieniem krajowej polityki strukturalnej, a nie odwrotnie*'. Po akcesji do Unii
Europejskiej podstawowg pomocg dla Polski byly fundusze strukturalne. Przed
transferem tych $rodkow Polska musiala przygotowa¢ odpowiedni uktad
instytucjonalny polityki interregionalnej i intraregionalnej oraz mechanizmy ich
dziatania. Dodatkowo musiata nauczy¢ si¢ programowania rozwoju regionalnego na
kazdym poziomie, przygotowywaé wnioski inwestycyjne wedtug standardéw unijnych
i uruchamia¢ $rodki z funduszy strukturalnych, ktéore wymagaly zaangazowania
lokalnych, publicznych i prywatnych $rodkéw ﬁnansowych42. Na poczatku XXI
wieku najistotniejszymi zadaniami polityki regionalnej bylo wspomaganie procesu
zmian strukturalnych w gospodarce oraz modernizacja rolnictwa i wspieranie rozwoju
obszaréw wiejskich.

Tabela 2. Liczba NUTS w Polsce.

Nomenklatura Jednostek Terytorialnych Liczba jednostek
do Celow Statystycznych w Polsce (NUTS)

NTS 1 | terytorium catego kraju 1

NTS 2 | wojewddztwa 16

NTS 3 | podregiony (utworzone z powiatow) 44

NTS 4 | powiaty (308) i miasta na prawach powiatow (65) 373

NTS 5 | gminy 2498

Zrédto: J. Kaja J. i K. Piech (red.), Rozwdj oraz polityka regionalna i lokalna
w Polsce, Szkota Gléwna Handlowa, Warszawa 2005, s. 15.

NSRR stala si¢ podstawowym dokumentem polityki regionalnej w okresie
$rednioterminowym. Nadrzgdnym celem bylo okre$lenie priorytetow polityki

“bidem, s. 26.
“bidem, s. 38.
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regionalnej, ktore skupiaty si¢ na konkretyzacji celdw rozwoju regionalnego w Polsce,
zapewnienie spdjnosci polityki regionalnej rzadu z polityka makroekonomiczng
i politykami sektorowymi, zapewnienie spdjnosci dziatan rzadu z Narodowym Planem
Rozwoju, pobudzenie lokalnych podmiotow samorzadowych do efektywnej
wspolpracy w realizacji rozwoju regionalnego43.

Polska w ramach przygotowan przedakcesyjnych musiata réwniez dostosowaé
system terytorialny do systemu NUTS. Wprowadzono go na podstawie
Rozporzadzenia Rady Ministrow z 2000 i 2001 roku. Terytorium Polski zostalo
przypisane do NUTS 1, wojewodztwa do NUTS 2, grupa powiatow do NUTS 3,
powiaty do NUTS 4 oraz gminy do NUTS 5. Polska zgodnie ze strategig polityki
regionalnej UE zostata zakwalifikowana do celu I, czyli PKB na mieszkanca ponizej
75% $redniej unijnej. To pozwolito Polsce zostaé beneficjentem funduszy
strukturalnych UE.

0d 2000 roku do Polski co roku byto transferowanych 920 min euro™”. Pieniadze te
byly wyptacane az do momentu wejscia do Unii Europejskiej i przeznaczone byly na
trzy gldwne cele: dostosowanie polskiego prawa do unijnego, przygotowanie polskiej
administracji do korzystania z pomocy unijnej (procedury funduszy strukturalnych),
wzmocnienie spojnosci gospodarczo-spolecznej kraju i zmniejszenie dywergencji
pomigdzy cztonkami Unii a Polska.

Wykorzystanie pomocy z programu PHARE przez wielu specjalistow zostato

ocenianych bardzo negatywnie45

. Podstawowym zarzutem byl brak monitoringu
ioceny efektywnosci projektow przez strone polska. Brakowalo réwniez strategii
dotyczacej wydatkowania otrzymanej pomocy, wykwalifikowanej kadry urz¢dniczej
1 stabilnej polityki regionalnej rzadu.

Fundusze unijne byly najwazniejszg pozycja w budzecie polityki regionalnej Polski.
W latach 1997-1999 w Polsce na polityke regionalng wydatkowano: 1,44%, 2,25%"*

“Ibidem, s. 50.

Przyklad Grecji, Wioch, Irlandii i wnioski dla Polski, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa
2000, s. 109.

* Ibidem, s. 111.

* Sg to wydatki zwiazane z usuwaniem skutkéw powodzi, stad taki drastyczny wzrost w 1998
roku.
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i1,44 % PKBY. Wydatki budzetowe krajowe byly nizsze niz alokacje funduszy
przedakcesyjnych dla Polski.

Po wejsciu do UE Polska zostala beneficjentem funduszy strukturalnych. Pierwszy
okres pomocy obejmowal lata 2004-2006, drugi to lata 2007-2013 (tzw. Nowa
Perspektywa Finansowa)48. Dla drugiego okresu pomocowego zostal stworzony
dokument nazwany Narodowe Strategiczne Ramy Odniesien (NSRO), przedstawiajgcy
kierunki rozwoju spoteczno-gospodarczego przy wykorzystaniu wsparcia ze $rodkow
unijnych. Przedstawiono opis programéw operacyjnych, ktore begda realizowaé
zaktadane cele NSRO.

W latach 2004-2006 w Polsce przeznaczono na realizacje¢ polityki regionalnej
nastgpujace kwoty49:

e 8,3 mld euro z funduszy strukturalnych

e 0,35 mld euro z INTERREG™" i EQUAL”'

¢ 4.2 mld euro z Funduszu Spc')jnoéci52

e 4 mld euro z publicznych srodkow krajowych

Oznaczato to, ze ponad potowa $rodkow (54,4%) przeznaczonych dla nowych
panstw cztonkowskich zostata skierowana na rozwdj regionalny w Polsce.

Na lata 2004-2006 zatozono w celach makroekonomicznych NSR wzrost PKB
1 zmniejszenie bezrobocia w wyniku wykorzystania funduszy unijnych. W 2004 roku
osiagni¢to poziom 44,7% PKB na mieszkanca Unii Europejskiej, bezrobocie spadto
00,01%. W kolejnym roku bezrobocie zmniejszyto si¢ o kolejne 0,5% i wyniosto
17,6% na koniec roku’.

7). Szlachta, Polityka regionalna Polski w perspektywie integracji z Unig Europejskq, w: tom
V. Problemy Rozwoju regionalnego, J. Brdulak (red.), VII Kongres ekonomistow Polskich,
Bellona, Warszawa 2001, s. 53.

*p. Solarz, Polityka regionalna w Polsce w warunkach integracji europejskiej w latach 2004-
2010, Wyzsza Szkota Finansoéw i Zarzadzania, Vizja Press & IT, Warszawa 2011, s. 183.

* Ibidem, s. 184.

** INTERREG - dziatania wspierajace rozwoéj transgraniczny, transnarodowy i miedzy-
regionalny.

' EQUAL - dziatania wspierajace wspdlprace migdzynarodowa w obszarze zwalczania
dyskryminacji i nieréwnosci na rynku pracy.

>* Nie nalezy do Funduszy Strukturalnych, ale przeznaczony jest dla panstw, a nie regiondw;
celem jest budowanie infrastruktury transportowej i ochrony §rodowiska o szerokim obszarze
dziatania.

3 P. Solarz, Polityka regionalna w Polsce w warunkach integracji europejskiej w latach 2004-
2010, Wyzsza Szkota Finansoéw i Zarzadzania, Vizja Press & IT, Warszawa 2011, s. 185.
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Pierwsze lata czlonkostwa Polski w Unii Europejskiej to okres niskiego
wydatkowania $rodkéw unijnych, wynikajacy gldwnie ze zbyt skomplikowanego
i rozbudowanego systemu zarzadzania i kontroli, asekuracji, sformalizowania, zbyt
rygorystycznych regul i braku Wiedzy54. Na koniec 2007 roku zdolnos$¢ absorpcyjna
funduszy strukturalnych przyznanych Polsce na lata 2004-2006 wyniosta 69,8 %.

Przystapienie Polski do UE stworzyto mozliwos¢ pozyskania wsparcia funduszy
strukturalnych na ok. 4%, czyli ok. 8% krajowych srodkéw publicznych. Z drugiej
strony Unia Europejska stawia wymog wspotinansowania programéw pomocowych
w wysokosci 25% kosztow ich realizacji. W praktyce oznacza to, ze ponad 1% PKB
(2% wszystkich $rodkow publicznych panstwa) nalezy przeznaczy¢ na rozwoj
regionalny, czyli znacznie wigcej niz wydawano zanim zaczely wplywaé fundusze
strukturalne po akcesji Polski™.

Strategia Rozwoju Kraju na lata 2007-2013 jest podstawowym dokumentem
przedstawiajacym kierunki rozwoju Polski w tym okresie. Zgodnie z nig najwigksza
i najbardziej efektywng grupa beneficjentow sa jednostki samorzadu terytorialnego, co
jest zgodne z koncepcja decentralizacji polityki regionalnej. Srodki sa wykorzystywane
glownie na poprawienie infrastruktury podstawowej (ok. 92% caltkowitej wartosci
projekt(')w)56.

W zwigzku z nowym podejsciem Unii Europejskiej do finansowania celow na lata
2007-2013 Polska przygotowala 22 programy operacyjne, z czego 6 ma zasi¢g
krajowy, a 16 ma zasigg regionalny, po jednym na wojewodztwo. Jest to inne
podejscie niz w poprzednich latach 2004-2006. Kazde wojewodztwo realizuje swoj
wiasny program operacyjny zarzadzany przez samorzad wojewodztwa. W latach 2007-
2013 przyznano Polsce na realizacj¢ polityki regionalnej $rodki unijne w wysokos$ci
67,3 mld euro: 45,1 mld euro z funduszy strukturalnych i 22,2 mld euro z Funduszu
Spojnosci. Dodatkowo 11,9 mld euro pochodzito z publicznych s$rodkéw krajowych
(w tym 6,4 mld euro ze strony podmiotéw prywatnych). L.aczna suma Srodkéw na
realizacj¢ Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia wyniosta 85,6 mld euro .
Jest to istotny wzrost w stosunku do lat 2004-2006. Sredniorocznie wzrost dotacji
wyniost ponad 45% w stosunku do $redniorocznej wartosci dotacji w 2004-2006. Na

** Ibidem, s. 189.

%5 J. Szlachta (red.), Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego, studia KPZK PAN, tom CIII,
PWN, Warszawa 2000, s. 64.

** Ibidem, s. 189.

7' D. Murzyn, Polityka spéjnosci Unii Europejskiej a proces zmniejszania dysproporcji w
rozwoju gospodarczym Polski, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 111.
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caty okres programowania wzrost byl ponad 5-krotny. Kwota przyznanych dotacji
stanowi az 25% wydatkoéw na inwestycje w Polsce. Waznym krokiem do efektywnego
wykorzystania takiej puli $rodkow byla decentralizacja zarzadzania programami
wspotfinansowanymi przez Uni¢ oraz wdrozenie oddzielnych programéw regionalnych
dla poszczegdlnych wojewodztw.

Polska przed uzyskaniem s$rodkow z funduszy unijnych byla zobowigzana
przygotowaé¢ dokument dotyczacy programowania budzetowego zwanym Podstawy
Wsparcia Unii Europejskiej (PWW). Jest on akceptowany zarowno przez Komisje
Europejska jak i1 dane panstwo cztonkowskie po przedstawieniu przez ten kraj
programu rozwoju. PWW zawieraty strategie dziatania panstwa, priorytety funduszy
strukturalnych, ich wielko$¢ oraz inne $rodki do finansowania zatozonych celow.
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Rysunek 3. PKB na 1 mieszkanca w 2005 w poszczegdlnych wojewodztwach
a $rednia Unii Europejskiej.

Zrédlo: opracowanie whasne; dane: W. Petka  Fundusze Unii Europejskiej

w finansowaniu rozwoju regionalnego w Polsce, w: Finansowanie rozwoju

regionalnego w Polsce, L. Oreziak (red.), Wyzsza Szkota Handlu i Prawa im.
R. Lazarskiego, Warszawa 2008, s. 168.

Polska przystepujac do Unii Europejskiej charakteryzowala si¢ duza luka
w poziomie rozwoju gospodarczego i spotecznego, ktorej odzwierciedleniem byty:
niski wskaznik PKB na 1 mieszkanca, duze bezrobocie, brak rozwini¢ctej
infrastruktury, niska konkurencyjnos¢ i innowacyjno$¢ gospodarki, zacofanie
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w rozwoju obszaréw wiejskich. W 2004 roku wszystkie polskie wojewddztwa byty
ponizej 75% sredniej PKB na 1 mieszkanca w Unii Europejskiej, poza wojewodztwem
mazowieckim, ktore doréwnywato najstabiej rozwinictym regionom Niemiec
Wschodnich i Potudniowych Wtoch .

Wedtug Komisji Europejskiej osiagnigcie przez Polske poziomu rozwoju $redniej
Unii Europejskiej bedzie wymagalo przynajmniej dwoch pokolen. W 2008 roku
poziom konwergencji wynidst 56,4% sredniej dla catej Unii, co klasyfikowato nasze
panstwo na  ostatniej pozycji wsrod nowo przyjetych panstw cztonkowskich.
Utrzymanie tempa wzrostu PKB na poziomie 5,4% pozwolitoby osiagna¢ Polsce
sredni poziom wzrostu dla Unii w 2029 roku.”® Tak wysokie tempo wzrostu PKB nie
jest jednak osiggane w ostatnich latach, a z drugiej strony nastgpito rowniez zubozenie
w catej Unii. W 2011 roku poziom konwergencji wyniost 64%"°.

W  pierwszych latach czlonkostwa Polski, pomimo zmian zachodzacych
w gospodarce, nadal wystepowata i wystepuje mato efektywna struktura zatrudnienia,
w tym najwyzsze w Europie zatrudnienie w rolnictwie. Jako$¢ kapitatu ludzkiego jest
do$¢ niska w porownaniu z krajami UE. Staba infrastruktura transportowa i spoteczna
przektada si¢ rowniez na opdznienia w rozwoju gospodarczym, zbyt mata mobilnosci
mieszkancow 1 na wielkoS¢ wymiany zagranicznej. W obecnych czasach
najistotniejszym staje si¢ tworzenie spoteczenstwa innowacyjnego i informacyjnego.
W 2006 roku Polska byla na 24 pozycji na 25 panstw cztonkowskich, gdy chodzi

L s ape60
o wskaznik innowacyjnosci SII"".

4. Efektywno$é wykorzystania funduszy unijnych w regionach na
przyktadzie Polski

Realizacja programéw finansowanych z funduszy unijnych podlega ocenie. Sktada
si¢ z nastepujacych etapc')w61:
e ocena ex-ante (analiza mocnych i stabych stron potencjatu regionu, ktory ma
dosta¢ finansowanie),

* Ibidem, s. 186.

> http://inwestor.msp.gov.pl/portal/si/337/25120
/Analiza_makroekonomiczna_ polskiej gospodarki.html, dostep 3.02.2013.

0 SII — wskaznik Summary Innovation Index opracowany przez Komisj¢ Europejska do
badania innowacyjno$ci w panstwach cztonkowskich UE.

61 p, Pachura, M. Kozak, Elementy metod oceny programéw rozwoju regionalnego w aspekcie
wykorzystania funduszy strukturalnych, w: Rola projektow Europejskich w rozwoju lokalnym
i regionalnym, Adamowicz M. (red.), Wydawnictw SGGW 2004, s. 305.
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e ocena mid-term (ocena w trakcie trwania programu i dokonanie niezbednych
korekt),

e ocena ex-post (analiza zakonczonego projektu, ze szczegdélnym uwzglednieniem
rezultatow).

Dodatkowo wystepuje jeszcze kontrola (audyt) i monitoring udzielanych funduszy
unijnych. Kontrola jest przeprowadzana gtéwnie przez administracj¢ Komisji
Europejskiej. Monitoring opiera si¢ na zbieraniu danych finansowych i statystycznych,
koncentrujac si¢ glownie na prawidlowosciach operacji finansowych.

W krotkim okresie potencjalne korzysci ptynace z wykorzystania funduszy
unijnych to wigksza skala inwestycji, poprawa koniunktury gospodarczej
1 zatrudnienia, zwigkszenie dochodoéw ludnos$ci i wzrost popytu konsumpcyjnego. Do
efektow dtugoterminowych zalicza si¢ poprawe jakosci kapitatu ludzkiego oraz lepszy
stan infrastruktury prowadzacy do wazrostu efektywnosci matych 1 $rednich
przedsicbiorstw.

W krotkim okresie nalezy si¢ liczy¢ z negatywnymi skutkami wynikajacymi
z wykorzystania funduszy unijnych. Moze pojawi¢ si¢ przegrzanie gospodarki, gdyz
fundusze zwigkszajg stron¢ popytowa (np. budownictwo), rosng ptace i ceny, co
przyczynia si¢ do inflacji, a w konsekwencji do podniesienia stop procentowych przez
Bank Centralny. To zmniejsza atrakcyjno$¢ kraju dla inwestoréw. Kolejnym
negatywnym efektem moze by¢ aprecjacja krajowej waluty. Ditugoterminowe transfery
funduszy unijnych powodujg wzmocnienie waluty danego kraju, co powoduje
zmniejszenie  atrakcyjnosci  gospodarki i mniejszego naplywu inwestycji
zagranicznych. Dodatkowo wzrost wartosci krajowej waluty powoduje, ze faktycznie
wyplaty z funduszy unijnych zmniejszg si¢, gdyz wyptacane sg w walucie euro.
Prognozy dla ztotego mowia, ze do 2015 roku polska waluta umocni si¢ o 25%, a wiec
az taki procent wyplat zostanie skonsumowany przez aprecjacje 210t6g062.
Najistotniejszym chyba negatywnym efektem jest problem wspodtfinansowania.
Wsparcie unijne ma uzupelnia¢ krajowe inwestycje na rozwdj, czyli wladze
panstwowe 1 lokalne musza mie¢ udzial w realizowanych projektach. Polska, aby
korzysta¢ z funduszy unijnych na poziomie 3,5-4% PKB, musi przeznaczy¢ 1% PKB
na wspotfinansowanie funduszy. Zatem musi nastgpi¢ zwigkszenie wydatkow
publicznych w jednych obszarach, a w innych zredukowanie lub zwigkszenie
zadluzenia publicznego. Podobng sytuacje majg wojewoddztwa, ktore muszg szukaé

2 'W. Petka, Fundusze Unii Europejskiej w finansowaniu rozwoju regionalnego w Polsce,
w: Finansowanie rozwoju regionalnego w Polsce, Orgziak L. (red.), Wyzsza Szkota Handlu
i Prawa i. R. Lazarskiego, Warszawa 2008, s. 220.
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finansowania zewnetrznego, aby moc korzysta¢ z funduszy unijnych. Najlatwiejszym
sposobem jest zaciaganie kredytow lub wyemitowanie obligacji komunalnych. Zrodta
tego finansowania generuja dodatkowe koszty zwigzane ze splata odsetek. To
wszystko przyczynia si¢ do istotnego zadtuzenia zaczynajgc od matej gminy, konczac
na calym panstwie.

Wejscie do Unii Europejskiej wymusito na Polsce wigksze zaangazowanie
finansowe w polityke regionalng. Zaangazowanie wtasnych srodkéw na poziomie 25%
oznaczatlo w praktyce finansowanie na wyzszym poziomie, gdyz $rodki funduszy
strukturalnych nie sg uruchamiane zaliczkowo, wtasne $rodki sa obcigzone VAT-em,
a europejskie nie. Przygotowanie projektow wymaga roOwniez poniesienie kosztow nie
rekompensowanych przez fundusze unijne. W sumie wspotfinansowanie ze strony
Polski mogto osiggna¢ poziom 40%.

Istotng kwestiag zwigzana z wykorzystaniem funduszy unijnych jest monitorowanie
sytuacji finansowej regionéw. Ministerstwo Finansow przygotowato grupy
wskaznikow, z ktdrych najistotniejsze wydajg si¢ wskazniki budzetowe, wskazniki na
mieszkanca i wskazniki dla zobowigzan.

Do analizowania wptywu funduszy strukturalnych na gospodarke regionow
wykorzystuje si¢ model HERMIN oraz inne modele ekonometryczne: model QUEST,
model E3ME, model REMI, model ECOMOD.

Model HERMIN oparty jest na wielosektorowym modelu HERMES, opracowanym
przez Komisj¢ Europejska w latach 80. W zwigzku ze zbyt mata iloscig danych
w krajach  biedniejszych stworzono model HERMIN, ktory zawiera cechy
minimalnego rozwoju. Sktada si¢ on ze strony popytu i podazy, a glownymi
wskaznikami sg: PKB , inwestycje, zatrudnienie, ptace, deficyt budzetowy, import
i eksport. Uwzgledniono rdzne scenariusze finansowania (przez samg UE, UE
i finansowanie krajowe, oba z finansowaniem prywatnym). Model sktada si¢ z czterech
sektorow: przemyst, ustugi rynkowe, rolnictwo i ustugi nierynkowe.

Model QUEST II analizuje cykle koniunkturalne, dlugoterminowy wzrost
gospodarczy krajow UE, a takze interakcj¢ tych panstw z resztg $wiata, gtdéwnie z USA
i Japonig. Model opisuje zachowania trzech glownych sektorow: gospodarstw
domowych, przedsigbiorstw i sektora publicznego.

83 J. Szlachta, Polityka regionalna Polski w perspektywie integracji w Unig Europejskq, w: tom
V. Problemy Rozwoju regionalnego, J. Brdulak (red.), VII Kongres ekonomistow Polskich,
Bellona, Warszawa 2001, s. 57.



Fundusze unijne a rozwdj regionalny w Polsce 235

Model REMI (Regional Economic Model) stosowany jest do analizy oddzialywania
interwencji realizowanych w ramach funduszy strukturalnych (zwtaszcza na poziomie
regionalnym).

Wedhug modeli ekonometrycznych fundusze unijne przyczynily si¢ do szybszego
rozwoju gospodarki, w tym wzrostu poziomu PKB. W modelu HERMIN maksimum
bedzie w 2013 roku, kiedy poziom PKB wzrosnie o 10% w stosunku do roku
poprzedniego64 Rowniez tempo wzrostu PKB wskutek realizacji projektow
finansowanych z funduszy unijnych bedzie wyzsze ok. 1,4% rocznie.

Zarowno w modelu HERMIN jak i w modelu QUEST zaklada si¢ pozytywny
i rosngcy wplyw funduszy unijnych na PKB az do 2015 roku. Po tym czasie poziom
PKB bedzie malal. Gdy chodzi o zatrudnienie w modelu QUEST pokazany jest
nieznaczny wplyw polityki spdjnosci w tym obszarze. Natomiast w modelu HERMIN
jest duzy wptyw funduszy na zatrudnienie w okresie implementacji, ktéry zmniejsza
si¢ drastycznie po zakonczeniu ich realizacji. Wraz z wejsciem Polski do Unii
Europejskiej pojawily si¢ symulacje dotyczace absorpcji i efektow gospodarczych
wynikajacych z naptywu funduszy unijnych. Wedlug modelu HERMIN wplyw
funduszy unijnych na rozwoj gospodarczy w latach 2007-2013 zostat oszacowany jako
1% dodatkowego wzrostu PKB i powinien przynies¢ ok. 600 tys. dodatkowych miejsc
pracy, co przyczyni si¢ do obnizenia bezrobocia o 3,5% w stosunku do sytuacji, gdyby
nie bylo wsparcia funduszy unijnych .

Wptyw funduszy unijnych mozna bada¢ rowniez wedlug efektu redystrybucji
i efektu wzrostu.*

Efekt redystrybucji pokazuje wplyw pomocy funduszy unijnych na zmniejszenie
zroéznicowania migdzy poszczegdlnymi regionami i1 krajami . Efekt ten mierzy sie
poprzez takie wskazniki, jak PKB na mieszkanca, stopa bezrobocia, zatrudnienie.

Efekt wzrostu pokazuje wpltyw funduszy unijnych na wzrost danego regionu i jego
konkurencyjnos¢. Wzrost gospodarczy zalezy przede wszystkim od odpowiedniej
polityki wewngtrznej, inwestowania w rozwoj czynnikdéw produkcji i efektywnego ich
wykorzystania. Przyktad Grecji pokazuje, ze wsparcie ze strony funduszy unijnych nie
przyczynito si¢ do wzrostu, a nawet zauwazalny jest spadek PKB na mieszkanca.

% D. Murzyn, Polityka spojnosci Unii Europejskiej a proces zmniejszania dysproporcji
w rozwoju gospodarczym Polski, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 198.

65 J. Zaleski, P. Tomaszewski, Makroekonomiczne konsekwencje instrumentow nowej polityki
spojnosci dla Polski w latach 2007-2013, w: T.G. Grosse (red.), Polska wobec nowej polityki
spojnosci Unii Europejskiej, Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2004, s. 209.

% D. Murzyn, Polityka spojnosci Unii Europejskiej a proces zmniejszania dysproporcji
w rozwoju gospodarczym Polski, C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 156.
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Wykorzystanie funduszy unijnych rozpatrywane jest nie tylko w obszarze efektow
makroekonomicznych i zmniejszenia dywergencji do Unii. Analizuje si¢ réwniez
efekty rzeczowe 1 efekty niemierzalne (efekty spoleczne)67. Najwieksza grupa
finansowanych projektow sa projekty realizowane w sektorze produkcyjnym (83%),
nastgpnie w obszarze zasobow ludzkich (9%) i infrastruktury podstawowe;j (4,5%)68.
Inaczej wyglada sytuacja, gdy uwzgledni si¢ kwoty. Najwicksze srodki sg skierowane
na rozbudowe infrastruktury (54,3% ogotu ptatnoscei).

Efekty pomocy strukturalnej sg krdotkoterminowe i dtugoterminowe. Te pierwsze
obejmuja przede wszystkim inwestycje, zamoOwienia, zatrudnienie, dochody
pracownikéw i popyt konsumpcyjny. Dlugoterminowe efekty interwencji to lepszy
kapitat ludzki, lepsza infrastruktura, lepsza efektywnos¢ malych 1 S$rednich
przedsigbiorstw oraz podniesienie konkurencyjnos$ci regionu.

Pomimo statego wzrostu PKB na 1 mieszkanca obserwuje si¢ poglebiajace roznice
wystepujace migdzy regionami. Najnizszy PKB na 1 mieszkanca obserwuje sig¢
w lubelskim, podkarpackim i podlaskim, gdzie wskaznik ten stanowi miedzy 35%,
a40% PKB na 1 mieszkanca w Unii. Obserwuje si¢ takze duze zrdéznicowanie
wynikajace z podziatu na aglomeracje reszt¢ kraju oraz trudnos$ci na obszarach, gdzie
byt przestarzaty przemyst.

W Polsce wystepuja znaczace roznice regionalne w zakresie jakoSci kapitatu
ludzkiego. Zachodnia czg¢$¢ kraju charakteryzuje si¢ wyzszg jakosScig kapitatu niz czgsé
wschodnia kraju. Najwyzsza jako$¢ kapitatu ludzkiego wystepuje w aglomeracji
warszawskiej, ktora wchtania kapital ludzki z innych cze$ci kraju. Nastgpila
polaryzacja wynikajaca z szybszego rozwoju regiondéw z metropoliami w poréwnaniu
z resztg kraju. Regiony bez duzych miast stajg si¢ automatycznie peryferyjne. Nic nie
wskazuje, aby w najblizszych latach nastgpita konwergencja regiondw ubozszych,
mimo przeznaczenia funduszy unijnych (np. program operacyjny Polska Wschodnia)
na wzrost w tych regionach.

Polska jest beneficjentem netto budzetu Unii®. Naptyw srodkow z funduszy
strukturalnych stanowi $redniorocznie niecate 3% PKB. Bazujac na do$wiadczeniach
innych panstw czlonkowskich trudno stwierdzi¢, ze jest zalezno$¢ miedzy wsparciem
z funduszy unijnych a wynikami gospodarczymi krajow cztonkowskich. Jest to raczej
narz¢dzie wspomagajgce inwestycje, a nie czynnik, ktory sam z siebie moze

%" Ibidem, s. 204.
% Ibidem, s. 205.
% Beneficjent netto: transfery srodkéw unijnych sg wicksze od wplat danego panstwa.
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przyczyni¢ si¢ do wzrostu gospodarczego regionow. Wazniejszym wydaje si¢
wlasciwa polityka regionalna i efektywne wykorzystanie srodkéw unijnych.
Doswiadczenia niektorych panstw europejskich wskazuja, ze to nie wielkos¢
srodkow unijnych decyduje o sukcesie gospodarczym w regionach. Mezzogiorno
(potudniowe Wtochy) i wschodnie Niemcy to przyklad stracenia miliardow euro
i marek niemieckich. Regiony te zostaly biedne, skorumpowane, a mieszkancy
masowo opuszczali te tereny. I nie pomogta ani dobra infrastruktura drogowa ani
udogodnienia dla mieszkancow. Dlatego tez wydaje si¢ trafne stwierdzenie Krzysztofa
Rybinskiego, ktory uwaza, ze dopdki Polska nie zmieni radykalnie mechanizmow
wydawania $rodkéw unijnych, tym lepiej dla kraju, aby dosta¢ ich jak naj mniej.70
Dodatkowe pienigdze ze $rodkdéw unijnych nie przetoza si¢ zatem automatycznie na
wiekszy dobrobyt i szybsze tempo wzrostu gospodarczegon. Potrzebne sa deregulacje,
ktére umozliwig dziatanie konkurencji oraz reformy, ktore zacheca ludzi do pracy. Byt
czas na budowanie podstawowej infrastruktury transportowej, poprawg standardu zycia
mieszkancow, ale przyszedl czas by skoncentrowaé¢ wysitki na konkurencyjnosci
gospodarki, ze szczegolnym uwzglednieniem potrzeb sektora prywatnego. Priorytetem
jest rozwoj innowacyjnosci. W latach 2007-2013 zostato przeznaczonych na ten cel
ponad 40 mld ztotych, a efekty sa bardzo stabe. Wedlug GUS w ciagu 5 lat (2006-
2011) odsetek liczby innowacyjnych firm w przemysle spadt z 23% do 17%,
a w ustugach z 21% do 12%2, Innowacyjnos$¢ polskich firm byla badana w trzech
obszarach: odsetek firm wdrazajacych innowacje produktowe lub procesowe, udziat
przychodow z nowych lub ulepszonych produktow w produktach ogotem, oraz
naktady na dziatalno§¢ B+R. Pozycja Polski jako kraju innowacyjnego rowniez
znacznie si¢ pogorszyta. W 2006 roku bylo to 44. miejsce, a w 2012 jest to 637,
W rankingu innowacyjnosci organizowanym przez Komisj¢ Europejska Polska jest na
koncu, a dystans rozwojowy stale si¢ powigksza. Wydatkowane $rodki unijne zamiast
wspiera¢ innowacyjnos¢ przyczynily sie do istotnego spadku. 1 problem nie lezy
w tym, ze $rodki unijne przeznaczane sg na innowacyjno$¢, bo sg przyktady panstw,
gdzie wykorzystano efektywnie te pieniqdzeM. Problem lezy w systemie dystrybucji

" A. Fandrejewska, Wiecej dla gospodarki, mniej dla statystyk, ,,Rzeczpospolita”, 11.02.2013,
s. A4.

" Tbidem, s. A4.

2 K. Rybinski, Przegrana innowacyjnosé, ,,Rzeczpospolita”, 16-17.02.2013, s. P15.

7 ranking innowacyjnosci Swiatowego Forum Ekonomicznego.

™ Czechy oraz Portugalia, ktora mimo przezywania kryzysu i recesji zwickszyta
innowacyjnos¢.
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srodkow unijnych, stworzonym przez politykéw i1 biurokracj¢. Niestety nic nie
wskazuje, aby w nowej perspektywie finansowej nastgpily zmiany w obszarze
wspierania innowacyjnosci.

Zmiany w innowacyjnosci polskich firm zostaly przeanalizowane na podstawie
trzech miar: odsetka firm wdrazajgcych innowacje produktowe lub procesowe, udziatu
przychodow z nowych lub ulepszonych produktéw w produktach ogoétem, oraz na
podstawie naktadow na dzialalnos¢ B+R. W latach 2004-2011 wystgpowatl trwaty
trend spadkowy innowacyjnosci polskich firm. O ile $rednio w latach 2004-2006
ponad 23 proc. firm przemystowych wdrazalo nowe innowacje produktowe
i procesowe, to sze$¢ lat pdzniej takg dzialalno$¢ prowadzito tylko 17 proc. firm
przemystowych i 12 proc. firm ustugowych. Mimo obowigzywania strategii Europa
2020 i obowigzku przeznaczania na innowacyjno$¢ 1,7% PKB, Polska przeznacza
zaledwie 0,77% PKB. Trzeba doda¢, ze nie byto recesji w Polsce, dodatkowe srodki
pochodzity z funduszy unijnych, a wzrost wydatkow byt minimalny. Dla porownania
trzy inne kraje: Czechy, Stowenia i Estonia wykorzystaly szanse i istotnie zwigkszyty
$rodki na badania i rozwdj. Wspolczesnie o potgdze kraju $wiadczy miedzy innymi
rozw6j przemyshu wysokich technologii (wykorzystanie kapitatu ludzkiego
posiadajgcego duzg wiedze teoretyczng i umiej¢tnoscei jej zastosowania), w ktorych
wdraza si¢ odkrycia i wynalazki w produkcj q75.

Na podstawie doswiadczen krajow, ktore otrzymywaly wsparcie strukturalne i na
spojnos¢ w latach 1989-2006 mozna wnioskowaé, ze efekty w postaci zwickszenia
PKB sg wicksze niz udziat funduszy strukturalnych w PKB. Dla przyktadu Irlandia
otrzymywala fundusze unijne jako 2,5% PKB, co przyczynito si¢ do wzrostu o 3,2%
w latach 1989-1993, w kolejnym okresie 1994-1999 bylo to odpowiednio 1,9% oraz
3,7%, a w latach 2000-2006 byto to 0,6% i 2,8%"°.

Ciekawe badanie dot. oceny skutkéw interwencji strukturalnej przeprowadzili
Andrzej Cieslak i Bartlomiej Rokicki”’. Zastosowali oni podej$cie podazowe, czyli
wykorzystanie zmodyfikowanej regionalnej funkcji produkcji. Dodatkowo podzielili
oni wojewodztwa na trzy rézne grupy, a kryterium byl poziom dochodu na glowe.
Pierwsza grupa o najwickszych dochodach, to najbogatsze wojewodztwa: dolnoslaskie,

" G. Kostrzewa-Zorbas, Wysokie technologie przeszlosci sq zastepowane wysokimi

technologiami przysztosci. Ale nie w Polsce, ,,W sieci”, 31.12-6.01.2013, s. 88.

% G. Gorzelak, Polska polityka regionalna — cele, uwarunkowania, instytucje, instrumenty,
w: Polska wobec nowej polityki spojnosci Unii Europejskiej, T.G. Grosse (red.), Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa 2004, s. 255.

T A. Cieslik, B. Rokicki, Wplyw unijnej polityki spéjnosci na wielko$¢ produktu i zatrudnienia
w polskich regionach, ,,Gospodarka Narodowa” 2013, nr 3, s. 61.
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mazowieckie, pomorskie, $laskie i wielkopolskie. Druga o $rednich dochodach sg:
kujawsko-pomorskie, lubuskie, t6dzkie, matopolskie, opolskie i zachodniopomorskie.
Ostatnig reprezentujg najbiedniejsze wojewddztwa: lubelskie, podkarpackie, podlaskie,
$wigtokrzyskie i warminsko-mazurskie. Przeprowadzone badania objely lata 2004-
2006 i pokazuja, ze fundusze europejskic miaty znikomy wpltyw na rozwdj regionow
najbardziej zamoznych. Dla regiondéw s$redniozamoznych i ubogich byla to dobra
okazja na wzrost PKB i zatrudnienia. Dotyczy to okresu krotkoterminowego, co
w perspektywie moze si¢ okaza¢, ze najbiedniejsze regiony nie wytrzymaja
konkurencji, a dodatkowy brak zainteresowania inwestorow zagranicznych
(gospodarcze peryferia) przyczyni si¢ do zwigkszenia dywergencji. Dlatego tez
fundusze strukturalne powinny by¢ kierowane na rozwoj infrastruktury transportowej
w tych regionach. Natomiast w regionach najbogatszych pomoc powinna by¢
skierowana na akumulacje $srodkow trwatych w sektorze prywatnym’®.

Badania polskich miast i wsi pokazuja, ze zewnegtrzne wsparcie przynosi efekty
tylko wtedy, gdy wspiera, a nie zastepuje lokalny wysitek w kierunku rozwoju danego
regionu.

& 3k ok

W Polsce obserwuje si¢ staly wzrost konwergencji z gospodarkami krajow
czlonkowskich Unii. Roéwnoczesnie obserwuje si¢ silny wzrost zrdznicowania
w poszczegolnych regionach. Najszybciej rozwijaja si¢ regiony/wojewddztwa silne
gospodarczo. Wzrasta nierownos¢ miedzy regionami, dodatkowo dochodzi element
koncentracji w aglomeracjach, ktore sg najistotniejszym elementem kreowania wzrostu
gospodarczego. Wydaje si¢ zatem, ze problem nierownosci regionalnej nigdy nie
zostanie rozwigzany, a dobrg drogg do zmniejszenia tych nierdéwnosci jest liberalizacja
wymiany mi¢dzynarodowe;.

We wspolczesnej gospodarce dominuje podejScie endogeniczne w rozwoju
regionalnym nad rozwojem egzogenicznym. Region, ktory nie posiada wlasnego
potencjatu, nawet przy duzej pomocy zewngtrznej nie jest w stanie go stworzy¢
1 przyspieszy¢ procesu zmniejszania dywergencji z regionami lepiej rozwinigtymi.
Dodatkowo dochodzi tutaj polityka globalna, ktora przyczynia si¢ do duzej polaryzacji
regionow. Rowniez wstgpienie Polski do Unii w pierwszych latach przyczynito si¢ do
duzej polaryzacji regionow. W pierwszej kolejnosci skorzystaly z efektow

"8 Ibidem, s. 74.
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czlonkowstwa regiony zachodnie i metropolie. Na uboczu pozostaly regiony
wschodnie i tereny poza metropoliami.

Sktadka witasna Polski wplacana z budzetu do Unii wraca do kraju w formie
funduszy unijnych, ktore kierowane sa do konkretnych regionow. Nastepuje
redystrybucja pieniedzy polskich podatnikéw. Jest to korzystne o tyle, ze s$rodki
przeznaczane sa na cele rozwojowe, a nie na potrzeby biezace”. I to jest jedna
z najwazniejszych zalet funduszy unijnych. Trzeba pamigta¢, ze Polska otrzymuje
wsparcie unijne skladajace si¢ w czeSci z wlasnej regularnie wptacanej sktadki
cztonkowskie;.

Z punktu widzenia polskiej gospodarki nie jest wazne ile sSrodkow unijnych wplynie
do budzetu Polski. Duzo wazniejsze jest w jaki sposOb te pieniadze zostang
wykorzystane. Witold M. Ortowski®® napisat: ,,Kluczowe autostrady, dobre szkolenia,
modernizacja kolei, starannie zaprojektowane laboratoria badawcze — w porzadku. Ale
(w najlepszym razie) jestem pelen watpliwosci, czy sta¢ nas dziS na wszystkie
finansowane z funduszy europejskich aquaparki i parki technologiczne, Zzyjace czesto
glownie z wynajmowania powierzchni biurowej niekoniecznie innowacyjnym firmom.
Czy nie jest absurdem, ze kazde polskie miasto walczy o regionalne lotnisko, ktore nie
bedzie miato szansy nawet zarobi¢ na swoje utrzymanie? Czy nie byly czg¢$ciowo
wyrzuceniem pieni¢dzy realizowane w sztampowy sposob tysigce mato uzytecznych
kursow 1 szkolen —na ktorych oczywiscie znakomicie skorzystaly ne¢dzne firmy
szkoleniowe i dostarczyciele obowigzkowego cateringu”gl. Stowa bardzo ostre, ale
sklaniajg do zastanowienia, bo moze si¢ okaza¢, ze nadchodzaca siedmioletnia
perspektywa (2014-2020) bedzie ostatnim okresem tak duzego naptywu srodkow
unijnych do polskiej gospodarki.

Dla Polski najwazniejsze jest efektywne gospodarowanie $rodkami z unijnych
funduszy. Nie powinno si¢ ulegac¢ presji, by skorzysta¢ z catej puli dostepnych
srodkéw za cen¢ zmarnowania w nietrafionych przedsigwzigciach, albo w usilnym
wyréwnywaniu roéznic miedzy regionami. Srodki unijne powinny jednoznacznie
przyczynia¢ si¢ do rozwoju, a nie niszczenia gospodarki. Wiele wskazuje na to, ze caty
system wydawania $rodkéw unijnych w Polsce powoduje duze straty dla gospodarki
w dhugim okresie. Kluczowym przykladem jest innowacyjnos¢, ktora istotnie decyduje

" G. Gorzelak, Polska polityka regionalna — cele, uwarunkowania, instytucje, instrumenty,
w: Polska wobec nowej polityki spojnosci Unii Europejskiej, T.G. Grosse (red.), Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa 2004, s. 255.

%0 Witold M. Ortowski - glowny ekonomista w firmie PriceWaterhouseCoopers Polska .

81w M. Orlowski, 300 albo smier¢, ,,Rzeczpospolita”, 26.10.2012, s. B11.
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. . 82 . , ’ .o . .7
o rozwoju gospodarczym kraju”. Korzystanie ze srodkéw unijnych moze przyczynic¢
si¢ do poprawy infrastruktury sprzyjajacej wzrostowi, ale nie zastapi najwazniejszego,
czyli reform gospodarczych.
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