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EFEKTYWNOSC EUROPEJSKIEJ I POLSKIEJ
POLITYKI REGIONALNEJ

Zagadnienie nierbwnomiernego rozwoju regionalnego po raz pierwszy
zostato sformufowane pod koniec lat trzydziestych XX wieku. W tym okresie
powstalo kilka teorii rozwoju regionalnego, nawigzujacych do réznych szkot
w ekonomii, w tym szkoly keynesowskiej i neoklasycznej. Wymieni¢ tutaj
warto na przyklad keynesowska teori¢ opartg o wzrost eksportu, myrdalowska
teorie procesow kumulacyjnych, zawierajacg pewne elementy szkoly instytu-
cjonalnej. W kazdej z tych teorii podejmowano probe znalezienia odpowiedzi
na pytanie, jak zmniejszy¢ roznice w poziomie rozwoju poszczeg6olnych krajow
i regionow. Postep techniczny i wzrost kapitatu ludzkiego traktowane byty
w tych teoriach jako zmienne egzogeniczne!l.

W nowych teoriach rozwoju, tworzonych w latach 80. XX wieku w ramach
nurtu neoinstytucjonalnego, zmienne te sg traktowane jako endogeniczne,?
a roznice w rozwoju regionalnym wyjasniane za pomocg roznic w jakosSci
kapitatu ludzkiego i jakosci stosowanych technologii. Kontynuacja tych teo-
rii sg teorie regulacji, teorie elastycznej specjalizacji oraz teorie uczacego
si¢ regionu. Sa one szczegllnie interesujace ze wzgledu na skoncentrowanie
si¢ na nowych czynnikach wzrostu, takich jak: wiedza, zdolno$¢ do uczenia
si¢, kreatywny stosunek do innowacji i kultury3. Ich uwzglednienie pozwala
dobrze wyjasni¢ stosunkowo niskie tempo konwergencji bogatych i ubogich
w wiedzg regionéw*, wprowadza pojecie ,,przewagi konkurencyjnej regionu”

1 OECD Territorial Outlook, 2001 Edition, I. Nedomlelova, Selected Models of Economic
Growth versus the Theory of Regional Development, 2007 w: www.ahms.kin.tul.cz

2 PM. Romer, INCREASING Returns and Long-Run Growth, ,Journal of Political
Economy”, October 1986; PM. Romer, Endogenous Technological Change, ,,Journal
of Political Economy”, October 1990.

3 1. Nedomlelova, op. cit., s. 9.

4 G. Ray, Endogenous Growth Theory and Regional Development, [w:] A New Modeling
Approach, Boston University, www.pse2kuciv.kyoto-u.ac.jp
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oraz podkresSla wage zindywidualizowanych strategii rozwoju regionalnego,
,skrojonych na miar¢” specyficznych cech i potrzeb danego regionu.

Wspolczesna polityka regionalna skierowana na wzrost inwestycji w edu-
kacje i badania naukowe, skoncentrowana na poprawie funkcjonowania insty-
tucji dziatajacych na szczeblu regionu w duzej mierze wykorzystuje dorobek
teorii neoinstytucjonalne;j.

CHARAKTERYSTYKA POLITYKI REGIONALNEJ UNII EUROPEJSKIEJ

Gl6éwnym celem polityki regionalnej UE jest zmniejszenie zroznicowania
W poziomie rozwoju regionOw za pomocg transferu czesci wspolnych zasobdéw
do regiondéw biedniejszych lub inaczej zwigkszenie spdjnosci ekonomicznej
i spotecznej w ramach UE. Instrumentem polityki regionalnej sa fundusze
strukturalne finansowane z Funduszu Spdjnosci utworzonego na podstawie
traktatu z Maastricht. Zasady i zalecenia regulujace wykorzystanie Srodkow
z Funduszu formutowane sg na szczeblu calej UE, co umozliwia koordynacje
polityk narodowych i eliminuje konkurowanie poszczegdlnych panstw czton-
kowskich o srodki z budzetu Unii.

Tabela 1
Udzial poszczegélnych polityk wspolnotowych w budzecie UE
Rok Polityka regionalna WPR jfl?(;i%?’eotIPK%
(% budzetu UE) (% budzetu UE ) lub PNB UE
1975 6,2 70,9 0,53
1980 11,0 68,6 0,80
1985 12,8 68,4 0,92
1988 17,2 60,7 1,12
1993 32,3 53,5 1,20
2000 34,8 44.5 1,07
2007 36,7 471 1,04
2013 38,1 43,0 0,93

Zrodta: European Commission, “The Community Budget: Facts in Figures”, 2000, Euro-
pean Navigator at www.ena.lu, “The Future of EU Regional Policy” 19 Report
of Session 2007-2008, House of Lords European Union Committee at: www.
publications.parliament.uk
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Udziat wydatkow przeznaczonych na polityke regionalng w budzecie UE
stale rosnie. W obecnie realizowanym budzecie (2007-2013) przeznaczono
na finansowanie polityki regionalnej kwote 348 miliardow euro, co stanowi
36,7% wydatkow w roku 2007 oraz 38,1% wydatkow w roku 2013. Tabela 1
pokazuje, ze szczegdlnie szybki wzrost udziatu polityki regionalnej w wydat-
kach budzetu nastapit w latach 1988-2000, towarzyszyl mu spadek wydatkow
na finansowanie doptat do rolnictwa. Po roku 2000, mimo zwi¢kszenia rdznic
w rozwoju poszczeg6lnych regiondw bedacego skutkiem rozszerzenia UE
o kraje Europy Srodkowej i Wschodniej, wzrost udziatu w budzecie §rodkow
przeznaczonych na polityke regionalng jest znacznie wolniejszy.

Tabela 2
PKB na 1 mieszkanica w krajach czlonkowskich UE, 2005
. Data mieszizlj’llzg 1 (PPS mieszilzfﬁ]i/; (PPS migggzg’lca
Kraj akcees;ji UE27=100) | UE27=100) (UE27=100)
do UE srednia krajowa na]bogatszy na]bleine]szy

region region
Butlgaria 2007 35,3 52,2 26,9
Rumunia 2007 35,4 52,2 24,2
Yotwa 2004 49,9 n.a. n.a.
Polska 2004 51,3 81,2 35,0
Litwa 2004 53,2 n.a. n.a.
Stowacja 2004 60,6 1479 431
Estonia 2004 62,9 n.a. n.a.
Wegry 2004 64,3 104,9 40,9
Portugalia 1986 75,4 106,3 59,8
Czechy 2004 76,6 160,3 59,8
Malta 2004 77,4 n.a. n.a.
Stowenia 2004 86,9 104,7 71,6
Cypr 2004 92,6 n.a. n.a.
Grecja 1981 96,4 131,1 59,1
Hiszpania 1986 103,0 133,9 69,7
Wiochy 1958 104,8 136,7 66,9
Francja 1958 111,9 172,6 50,5
Finlandia 1995 115,1 139,5 85,3
Niemcy 1958 115,2 202,1 74,2
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Tabela 2. cd.
Data . PRB/ mieszilzfr’]lgc/al (PPS migglligica

Kraj akeesji mli’jﬁ%‘ljégf S| UE27=100) | (UE27=100)

do UE srednia krajowa najbogatszy najbiedniejszy
region region
WIk. Brytania 1973 119,3 302,7 77,4
Belgia 1958 121,1 240,5 79,5
Szwecja 1995 123,8 172,2 105,4
Dania 1973 126,7 161,0 94,9
Austria 1995 128,8 142,7 88,7
Holandia 1958 131,1 164,0 96,3
Irlandia 1973 1437 158,1 104,3
Luksemburg 1958 264,3 n.a. n.a.

Zrédlo: Eurostat News Release, 12 February 2008, “Regional GDP per Inhabitant in the
EU27”.

Dane tabeli 2 pokazuja, ze dwie ostatnie decyzje o rozszerzeniu UE (2004
i 2007) spowodowaly wzrost nierdwnos$ci zardwno na poziomie poszczego6l-
nych krajow, jak i regiondw. Mimo naktadow ponoszonych przez wiele lat
na polityke spdjnosci nadal utrzymujq sie do$¢ znaczne rdéznice w poziomie
PKB na 1 mieszkanca miedzy najbogatszymi i najbiedniejszymi regionami
UE-15.

Czy oznacza to, ze dotychczasowa polityka regionalna UE byta nieefek-
tywna? OdpowiedZ na to pytanie nie jest tatwa. Istnieje oczywiScie bardzo
wiele publikacji podejmujacych probe oszacowania efektow polityki regional-
nej. Komisja Europejska nalezy do lideréw w tej dziedzinie, produkujac caly
szereg raportOw i analiz; wszystkie s3 w zasadzie optymistyczne i podkreslaja
pozytywny wplyw polityki spojnosci na poziom PKB oraz wielkoS$¢ zatrudnie-
nia, mniej oczywiste s wyniki w zakresie innowacji i konkurencyjnosci — dwdch
glownych celi strategii lizbonskiej. Niemniej liczne i rownie optymistyczne sa
publikacje krajow cztonkowskich, zwtaszcza gléwnych beneficjentdéw polity-
ki spojnosci. Rzady tych krajow odpowiedzialne za wykorzystanie funduszy
strukturalnych zobowiazane sa przez Komisje Europejska do sporzadzania
oceny efektdéw kazdego z realizowanych projektow. Warto pamigtac jednak,
ze rzady na ogot dziataja w warunkach silnej presji opinii publicznej pi¢tnu-
jacej przypadki opOznien w wykorzystaniu przyznanych Srodkoéw. W efekcie
raporty stuza bardziej realizacji celéw politycznych, koncentruja si¢ bowiem
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na tym, jak szybko wydawane sg Srodki niz na realizacji celow ekonomicznych.
Bardziej krytyczne opinie i oceny sa formutowane przez niektorych ekspertow
zatrudnionych w niezaleznych instytutach czy miedzynarodowych organiza-
cjach, zaangazowanych w proces reformy polityki regionalne;j.

JAK EFEKTYWNA JEST POLITYKA REGIONALNA UE?

W raportach przygotowywanych przez Komisje Europejskg skutecz-
nos¢ polityki regionalnej jest oceniana na poziomie krajow czionkowskich
i poszczegolnych regiondw UE, a nast¢pnie wyniki tej oceny poréwnywane
sg ze Srednig dla calej Unii. Wnioski wigkszoSci raportéw sg raczej optymi-
styczne. Przyktadem moze by¢ nastepujace stwierdzenie KE: ,,W ostatnich
latach obserwowana jest silna konwergencja w poziomie rozwoju europej-
skich regionow, prowadzaca do wyraznego zmniejszenia r6znic w wielkoSci
PKB na 1 mieszkanca i poziomie bezrobocia™. Niestety, raport nie wyjasnia,
w jaki sposdb wyizolowano wktad polityki spdjnosci sposrdéd wkiadu innych
czynnikow oddziatujacych na proces wyrOwnywania poziomow rozwoju. Fakt
ten zostal zauwazony przez profesora Bachtlera, ktory wskazuje, ze ,,istnieje
caly szereg innych niz polityka spdjnosci, czynnikow, ktore mogly oddzia-
fywa¢ w tym kierunku, na przyktad zwigkszenie otwartoSci gospodarki na
zagranice”. Jednocze$nie w innej czgSci tego samego raportu KE przyznaje:
,bezwzgledne roznice w rozwoju regiondw sg nadal znaczne. Wynikajg one
czeSciowo z ostatniego rozszerzenia Unii, czeSciowo za$ sg efektem procesu
koncentracji wzrostu w najbogatszych krajach”’. Dane zamieszczone w tabeli
2 w pelni potwierdzaja t¢ opinig.

Z drugiej strony nie ulega watpliwosci, ze w polityce spojnosci osiagnieto
tez pewne sukcesy. Przyktadem moze by¢ Irlandia, ktora w latach 1995-2005
rozwijata si¢ w tempie o 4 punkty procentowe szybciej niz Srednia stopa
wzrostu krajow UE, dzieki czemu charakteryzuje si¢ obecnie jednym z wyz-
szych, wsrod krajow cztonkowskich, poziomem PKB na 1 mieszkanca. Takze
tempo wzrostu Hiszpanii i Grecji byto do roku 1999 o odpowiednio 0,7 i 1,5
punktu procentowego wyzsze niz Srednia dla catej Unii, po roku 1999 jednak
w obu krajach nastapito zwolnienie tempa wzrostu. Niejednoznaczne sg takze

5 ,Growing Regions, Growing Europe”, Fourth Report on Economic and Social Cohe-
sion, European Commission 2007, s. 8.

6, The Future of EU Regional Policy”, 19th Report Session 2007-2008, House of Lords,
www.parliament.the-stationery-office.co.uk, s. 35.

7 ,Growing Regions, Growing Europe”, op. cit.
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efekty polityki spojnoSci na poziomie regionow: w roku 1995 w UE 50 regio-
néw odnotowato poziom PKB/mieszkanca nizszy niz 75% Sredniego poziomu
PKB/mieszkanca w UE-15. W roku 2004 12 z tych regionéw przesun¢to sie
do grupy o PKB na glowe¢ wyzszym niz 75% Sredniego dla UE-15 PKB na
glowe, a 5 wypadio z tej grupys.

Znaczne rOznice miedzy regionami utrzymujg si¢ w dziedzinie innowa-
cji. Wydatki na badania i rozw0j stanowily 1,9% PKB UE-27 w roku 2003,
ale 27 regionoéw osiggneto poziom 3%, a w ponad 100 regionach wskaznik
ten ksztattowat si¢ na poziomie nizszym niz 1%. Bardziej szczeg6towe dane
wskazuja na wyrazng korelacje miedzy wysokim poziomem PKB na 1 miesz-
kanca a wysokim udziatem wydatkow na badania i rozw6j w PKB. Wszystkie
regiony nowych krajow cztonkowskich UE znajdujace si¢ w grupie regionow
o PKB/mieszkafica ponizej 75% Sredniego poziomu UE, wydaja mniej niz 1%
PKB na badania i rozw6j. W strukturze ich inwestycji publicznych dominuja
wydatki przeznaczone na rozwdj infrastruktury transportowej. Optymistyczna
jednak w tej sytuacji wydaje si¢ byC informacja o bardziej dynamicznym niz
Srednia dla catej UE, wzroScie wydatkow R&D w niektorych relatywnie ubo-
gich regionach Hiszpanii, Finlandii Niemiec i Wioch®. Oznacza to, ze w ich
strategiach rozwoju zmienita si¢ hierarchia celow, edukacja i nauka staly si¢
wazniejsze niz bardziej tradycyjne cele, w latach 2000-2006 regiony wzgled-
nie ubogie koncentrowaly si¢ przede wszystkim na finansowaniu tradycyjne;j
infrastruktury, ograniczajac tym samym mozliwosci zmniejszenia dystansu
dzielacego je od najbardziej rozwinigtych regionowl?,

W ramach doskonalenia metod szacowania wptywu polityki regionalnej
na wyréwnywanie roznic w poziomie rozwoju regionOw Komisja Europejska
wprowadzita analiz¢ oceny makroekonomicznych skutkéw polityki regional-
nej w oparciu o 3 modele: model HERMIN, model EcoMod oraz model
QUEST II.

Rezultaty analizy wykorzystujacej model HERMIN!! sg bardzo optymi-
styczne: polityka spdjnoSci moze doprowadzi¢ do wzrostu PKB w nowych
krajach cztonkowskich o 5-15%. Krytycy tego modelu wskazuja jednak, ze
model ten pomija efekt ,,wypychania” (crowding out) inwestycji prywatnych
przez inwestycje publiczne finansowane z budzetu UE. W zwiazku z tym rze-
czywiste efekty w polityce spojnoSci moga by¢ znacznie mniejsze niz wynika

8 Ibidem, s. 5.

9 Ibidem, s. 76.

10 Tbidem, s. 93.

11 J. Bradley, G. Untiedt and Mitze ,,Analysis of the Impact of Cohesion Policy Using
the Cohesion System of Hermin Models, 2007.
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to z prognozy modelu HERMIN. Drugim czynnikiem zawyzajacym efekty
polityki spdjnosci liczone na podstawie modelu HERMIN jest koncentracja
wylacznie na popytowej stronie wydatkow i przyjecie zatozenia o ich mnoz-
nikowym wplywie na poziom PKB!2. Efekt ten okreslany jest czasem jako
»crowding in”, ktory powoduje zwickszenie wagi efektow popytowych we
wzroscie PKB.

Krytyczne uwagi pod adresem modelu HERMIN sktonily Komisj¢ Euro-
pejska do sformutowania alternatywnego modelu oceny makroekonomicznych
skutkow polityki spojnosci w postaci wielosektorowego modelu EcoMod ana-
lizujacego przede wszystkim efekty po stronie podazy oraz zmiany w struktu-
rze gospodarki. Prognozy przeprowadzone w oparciu o ten model sg réwnie
optymistyczne, szczegblnie dla nowych krajow cztonkowskich, gléwnych bene-
ficjentow polityki spdjnoscil3. I tak szacunki wykorzystujace model EcoMod
wskazuja, ze PKB Stowacji, Bulgarii, Litwy i Lotwy wzro$nie do roku 2020
o 15% w wyniku wydatkowanych w ramach polityki spojnosci srodkow!4.
Trzeci model to model QUEST II oparty o analiz¢ jednego sektora w kilku
krajach, jego autorem jest jeden z departamentdéw Komisji Europejskie;.
W przeciwiefistwie do modelu HERMIN, uwzglednia silne oddzialywanie
efektu ,,wypychania” oraz niewielki wptyw zwigkszonego przez wzrost wydat-
kéw publicznych popytu. Znacznie wigksze natomiast efekty wydatkow na
poziom PKB widoczne sg po stronie podazowe;.

Kazdy z modeli dostarcza innej prognozy co do skali zmian w poziomie
PKB w danym kraju, wywolanej interwencja w postaci okreSlonych wydat-
kow publicznych pochodzacych z budzetu UE. Dobrym przyktadem jest tutaj
symulacja dokonana przez Bradley’a i Untiedta dla Polski. Dane zawarte
w tabeli 3 pokazuja, o ile wzrdst by ponad tzw. poziom bazowy (liczony dla
wielkosci funduszy = 0) PKB Polski szacowany zgodnie z zalozeniami przy-
jetymi w kazdym z 3 omawianych modeli.

Widoczne w tabeli roznice migedzy 3 r6znymi prognozami nie powinny
dostarcza¢ argumentOw na rzecz zaniechania tego rodzaju szacunkéw. Nale-
zatoby je raczej interpretowac jako wskaznik niedoskonaloSci dostepnych
metod mierzenia makroekonomicznych efektow polityki spojnosci. Trzy rozne
wyniki pozwalajg ocenié, w jakim przedziale szuka¢ nalezy efektow interwen-
cji w postaci funduszy europejskich, stanowig tez wyzwanie do doskonalenia
metod pomiaru tych efektow.

12 Growing Regions, Growing Europe”, op. cit., s. 96.
13 EcoMod. The Economic Impact of Converegence Interventions 2007-13, 2007.
14 Growing Regions, Growing Europe”, op. cit., s. 96.
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Tabela 3

Wyniki symulacji wptywu funduszy UE na wzrost PKB w Polsce w latach 2007-2013
Wzrost PKB (w %) ponad poziom bazowy (scenariusz bez funduszy europejskich)

Rok EcoMod | HERMIN | Quest II
2006 0 0 0
2010 2,6 2,6 1,9
2015 8,2 4,6 5,0
2020 10,4 35 4,2

Zrédlo: J. Bradley, G. Untiedt, Do Economic Models Tell us Anything Useful about
Cohesion Policy Impact, GEFRA Working Papers, July 2007, No 3.

Jednym z najtrudniejszych i dotychczas nierozwigzanych problemow
w badaniach dotyczacych polityki regionalnej jest znalezienie metody
wyizolowania efektow wydatkowania funduszy europejskich z obserwowa-
nego wzrostu PKB. Podwazana jest takze stosownoS$¢ wykorzystania PKB/
mieszkafica jako jedynego wskaznika rozwoju regionu. Rozwazana jest na
przyktad przydatnoS¢ mierzenia poziomu inwestycji prywatnych. Wskaznik
ten odzwierciedla stopien zaufania inwestoréow do danego kraju czy regionu,
istotny z punktu widzenia nowych krajow cztonkowskich. Cz¢$¢ z ekspertow
dostrzega takze potrzebe uwzglednienia miernikdw spolecznych efektow poli-
tyki spojnosci w postaci poziomu zdrowotnosci spoteczenstwa stopy bezrobo-
cia, jakosSci edukacji czy poziomu wykluczenia spolecznego?!s.

Warto zauwazyC, ze zgodnie z teorig endogenicznego rozwoju regional-
nego stopa wzrostu ekonomicznego w regionach peryferyjnych zalezy nie tyle
od bezwzglednej wielkoSci wydatkowanych Srodkéw, ale przede wszystkim od
umiejetnosci ich wykorzystania, czyli tego, jak regiony spozytkuja potencjalne
mozliwoSci tworzone przez dostep do Srodkdéw europejskich. Wsrod istotnych
czynnikow lepszego wykorzystania tego potencjalu wymienia si¢ jakoS¢ lokal-
nych instytucji, poziom kapitatu spotecznego, a takze kreatywnoS¢ w poszu-
kiwaniu sposobu uzyskania konkurencyjnej przewagi regionu. Skuteczna
polityka regionalna to taka polityka, ktéra umiejetnie taczy egzogeniczne
bodzZce w postaci funduszy europejskich z zasobami wewnetrznymi dla danego
regionu. To podejscie do polityki regionalnej widoczne jest w najnowszym rapor-
cie Komisji Europejskiej poswigconym spdjnosci ekonomiczno-spoteczne;jlo,

15 The Future of EU Regional Policy”, op. cit., s. 25.

16 Communication from Commission to the European Parliament and the Council,
Fifth Progress Report on Economic and Social Cohesion, Growing Regions, Growing
Europe, s. 2, www.ec.europa.eu
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w ktorym koncentracja na endogenicznych czynnikach rozwoju danego regionu
traktowana jest jako jeden z waznych celow polityki spojnosci UE. Dotychcza-
sowa praktyka uprawiania polityki regionalnej wydaje si¢ przeczy¢ stanowisku
zawartym w tym raporcie. W wigkszoSci krajow cztonkowskich UE widoczna
jest nadprodukcja r6znego rodzaju programow sektorowych, tworzonych na
szczeblu rzadu centralnego i niedobdr programéw ,,skrojonych na miare”,
uwzgledniajacych specyficzne cechy regiondw o nizszym od Sredniego dla UE
poziomie PKB/mieszkafica. Nadal wérod projektow finansowanych ze srodkow
europejskich dominujg projekty z zakresu tradycyjnej infrastruktury kosztem
inwestycji w szeroko rozumiany kapital ludzki i spoteczny. Jako przyktad
podawany jest przypadek Irlandii i Portugalii. Portugalia rozwija si¢ znacznie
wolniej niz Irlandia, a za jedng z przyczyn uwaza si¢ roznice w strukturze inwe-
stycji finansowanych z funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci. Irlandia
przeznaczala je przede wszystkim na inwestycje w rozwoj edukacji, w Por-
tugalii finansowano gtéwnie budowe autostrad, mimo ze poziom wyksztal-
cenia spoteczefistwa jest nizszy niz w pozostalych krajach cztonkowskich!”.

Zmiany dokonane w Programie Finansowym UE na lata 2007-2013
powinny przynajmniej czeSciowo wplynaé na odejscie od tradycyjnych prio-
rytetow w polityce regionalnej UE. Polityka spdjnoSci stanowi obecnie inte-
gralna czgS¢ strategii lizbonskiej. Oznacza to zmiang w strukturze wydatkow
krajow cztonkowskich: 60% —75% wydatkéw powinno by¢ przeznaczone na
realizacj¢ celow zapisanych w strategiil8. W efekcie zwigkszeniu powinien ulec
udzial projektéw zwigzanych z innowacyjnoscig gospodarek regiondw, eduka-
cja, nowoczesnym Srodkom komunikacji. We wczesniejszych latach realizacji
polityki spojnoSci, w tym takze w latach 2004-2006, Komisja Europejska
silnie wspierata projekty w obszarze tradycyjnej infrastruktury, podkreslano
zwlaszcza, ze tatwiej nimi zarzadzac oraz, ze ich efekty sg bardziej widoczne,
a wigc sprzyjaja wzmocnieniu pozytywnego wizerunku UED.

17 J. Bradley, G. Untiedt, Economic Modelling and Development Systems, Dublin 2006,
s. 122.

18" The Future of EU Regional Policy”, op. cit., s. 28.

19 Autorka artykutu w latach 2001-2003 petnita funkcje podsekretarza stanu odpo-
wiedzialnego za negocjacje obszaru ,polityka regionalna”. W trakcie nieoficjalnych
rozméw urzednicy Komisji Europejskiej niejednokrotnie zwracali uwage na potrzebe
zwigkszenia srodkéw przeznaczonych na finansowanie projektéw wspierajacych rozwoj
kapitatu ludzkiego oraz popierali dazenie administracji samorzadowej do samodziel-
nego decydowania o strukturze wydatkéw w regionach. Oficjalne stanowisko Komisji
bylo jednak inne. W efekcie w pierwszym Narodowym Planie Rozwoju, dominowaty
duze projekty na rozw6j infrastruktury i budowe oczyszczalni $ciekdédw nad niewielkimi
projektami w obszarze kapitatu ludzkiego i rozwoju przedsigbiorczosci. Zgodnie z silng
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Wprowadzono réwniez nowy termin w postaci ,,spojnosci terytorialne;j”. Ta
zmiana z kolei oznacza umieszczenie wSrdd priorytetow polityki regionalnej
takich celow, jak: ochrona Srodowiska, tacznie z przeciwdzialaniem zmianom
klimatu, badania naukowe, zwlaszcza w obszarze innowacyjnych technologii,
uwzglednienie w polityce spotecznej faktu starzenia si¢ ludnosci, podkreslona
zostaje takze waga wspoOtpracy na szczeblu regionalnym i lokalnym, potrzeba
zastgpienia logiki subwencji udzielanych z budzetu krajowego logika zachet
stymulujacych rozwdj lokalnego potencjalu rozwojowego?0. Pojawiajg si¢
obawy, Ze realizacja niektorych z tych celdéw sprzyja¢ moze jeszcze szybszemu
rozwojowi regiondw i terytoriOw najsilniejszych, pogtebiajac tym samym ist-
niejace dysproporcje mi¢dzy regionami. Wydaje si¢ jednak, ze jest jeszcze za
wczesnie by ocenié, jak propozycja dziatania w kierunku uzyskania ,,spojnosci
terytorialnej” wplynie na istniejace dysproporcje w rozwoju zaré6wno admi-
nistracyjnych jednostek w postaci regionow, jak i geograficznych terytoriow.
Pewien niepokoj wsrdd ekspertow budzi szczegblnie fakt braku umiejetnosci
koordynacji r6znych instrumentow i réznych rodzajow interwencji w ramach
polityki spdjnosci przez najstabsze kraje i regiony UE spowodowany staboscig
ich instytucji.

Wigkszos$¢ dotychczasowych propozycji reformy polityki spojnoSci zwia-
zana jest z tym, ze obecnie 81% wydatkow jej budzetu skoncentrowana jest
na projektach majacych za zadanie zmniejszenie rdznic w rozwoju regionow.
W zwiazku z powyzszym bogate kraje UE-15 wykazuja coraz mniejsze zain-
teresowanie dalszym wzrostem budzetu polityki spdjnosci. Podkresli¢ jednak
warto, ze wielko$¢ alokacji funduszy UE stymuluje wzrost inwestycji prywat-
nych w danym regionie. Czynnik ten oslabia nieco presj¢ ze strony krajow
wiodacych w UE na redukcje budzetu polityki spojnosci.

Polityka regionalna UE nalezy do najbardziej zdecentralizowanych poli-
tyk UE2l. Komisja Europejska cze$¢ swoich obowigzkéw w tym obszarze
rozdzielita mi¢gdzy Rade¢ Europejska, Parlament Europejski oraz Trybunat
Audytoroéw. WiekszoS$¢ decyzji dotyczacych sposobu rozdzialu srodkéw na
poszczegOlne projekty jest podejmowana na szczeblu krajow cztonkowskich.
Niemniej istniejacy od momentu wprowadzenia polityki regionalnej konflikt
miedzy Komisjg Europejska a krajami cztonkowskimi dotyczacy zakresu
odpowiedzialnoSci nadal trwa. Kraje cztonkowskie oczekuja zwigkszenia ich

rekomendacja Komisji Europejskiej podjeto decyzje o centralnym zarzadzaniu pro-
gramami operacyjnymi 16 polskich regionéw mimo duzego oporu przeciwko takiemu
rozwigzaniu ze strony samorzadow.

20 The Future of EU Regional Policy”, op. cit., s. 36.

21 Ibidem, s. 38.
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samodzielnoSci w procesie podejmowania decyzji, w tym zwlaszcza mniej zcen-
tralizowanych procedur regulujacych wykorzystanie Srodkow europejskich.

Kwestia decentralizacji sprowokowata dyskusje na temat nacjonalizacji
polityki spdjnosci. Regiony o dochodzie/mieszkafica wyzszym niz 75% Sred-
niego poziomu dochodu/mieszkanca w catej UE zglaszajg propozycje repa-
triacji decyzji o podziale tych Srodkéw na poziom rzaddéw poszczeg6lnych
krajow w celu zmniejszenia zakresu nadzoru i kontroli sprawowanych obecnie
przez Komisj¢ Europejska. Intencja tych propozycji jest poprawa efektywno-
Sci polityki regionalnej przez obnizenie kosztow prowadzenia polityki oraz
sprawniejsza jej regulacje. Pojawiaja si¢ jednak coraz czesciej obawy, ze nacjo-
nalizacja polityki regionalnej oSmieli kraje cztonkowskie do koncentrowania
sie wylacznie na wlasnych narodowych celach, czesto znacznie odbiegajacych
od celow sformutowanych na poziomie calej Unii. Stosowana w UE metoda
otwartej koordynacji przyjeta do realizacji strategii lizbonskiej potwierdza
stusznos¢ tych obaw opartych na wystepowaniu relatywnie silnego konfliktu
interesOw wewnatrz UE oraz dostarcza argumentow za silnym przywodztwem
1 jasnym rozdziatem kompetencji mig¢dzy kraje cztonkowskie i Bruksele,

W ocenie efektow polityki spojnoSci istotne jest takze uwzglednienie
stosunkowo wysokich obcigzefi kosztami administracyjnymi natozonych na
beneficjentéw funduszy UE. Regulacje UE w tym obszarze s3 nadmierne
i zbyt sztywne, o czym $wiadczy¢ moze cz¢sto cytowany przyktad o obowigzku
przechowywania przez 12 lat dokumentacji kazdego projektu, niezaleznie czy
dotyczy on zalozenia matej kawiarni czy tez budowy autostrady. Powaznym
problemem jest tez korupcja oraz bledy w zarzadzaniu projektami. Euro-
pejski Trybunal Audytorow stwierdzil, iz w roku 2006 wydano co najmniej
4 miliardy euro niezgodnie z przepisami, a wsrod projektow sprawdzonych
przez audytoréw tylko 31% nie zawieralo zadnych biedéw, w pozostatych
za$ zawyzono koszty wykonania projektu oraz akceptowano wydatki na cele
niekwalifikujace si¢ do finansowania ze srodkow europejskich?2.

Powyzsze rozwazania nie sg wystarczajace do peinej oceny wptywu polity-
ki spojnosci na proces konwergencji regionalnej w UE. Jej przeprowadzenie
wymaga bardziej doskonatych narze¢dzi analizy, niestety, postep w tej dziedzi-
nie dokonuje si¢ dos¢ wolno.

22 Zdaniem Gordona Browna: ,istnieje wiele celéw, ktore chcielibySmy osiagnaé za
pomocy Srodkdéw przeznaczonych na finansowanie polityki spojnosci UE, takich jak:
podniesienie kwalifikacji i umiejetno$ci mieszkaficow mniej rozwinigtych regionéw,
wspieranie badan naukowych na szczeblu lokalnym, promocja lokalnych firm, niestety,
wickszo$¢ z nich nie udaje si¢ zrealizowaé z powodu zbyt sztywnych regulacji, BBC,
6 marca 2003”.
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OCENA POLITYKI SPOJNOSCI UE w POLSCE

W pierwszym okresie programowania 2004-2006 Polska otrzymata 12,8
miliarda euro i zajmowala czwarta pozycje¢ na liscie krajow korzystajacych ze
Srodkow budzetu polityki spojnosci, a 6smg pod wzgledem wielkoSci Srod-
kow w przeliczeniu na 1 mieszkanca. W obecnych ramach finansowych UE
(2007-2013) Polska uzyska 67 miliardéw euro, co stanowi 20% budzetu
polityki spojnosci. Wszystkie regiony Polski sa uprawnione do korzystania
z tych funduszy, a wielkoS¢ alokacji przyznanej Polsce czyni ja najwickszym
wsrod krajow cztonkowskich beneficjentem Srodkow europejskich. Z tego
wzgledu Komisja Europejska czesto podkresla, ze Polska jest rodzajem labo-
ratorium dla europejskiej polityki spojnoSci, a wyniki osiagniete przez Polske
beda decydowaly o efektywnosci polityki spojnosci calej UE i jej przysztym
ksztalciez3. Polska dopiero w roku 1999 zaczegta prowadzi¢ polityke regio-
nalng, rownoczeSnie z podjeciem staran o czlonkostwo w UE. Negocjacje
w sprawie czlonkostwa przyspieszyly reform¢ administracyjng (utworze-
nie 16 duzych regionéw) oraz zmiany w przepisach regulujacych polityke
spOjnosci.

Tabela 4

Podzial §rodkéw europejskich miedzy poszczegélne programy operacyjne w Polsce
w latach 2004-2006 (jako % calkowitej alokacji §rodkow)

Program operacyjny Procent alokacji
Fundusz Spojnosci 41%
Transport 8%
Kapitat ludzki 9%
Konkurencyjno$¢ przedsigbiorstw 8%
Program Regionalny 22%
Rolnictwo 9%
Rybotoéwstwo 1%
Program Equal 1%
Program Interreg 1%

Zrodlo: Raport o rozwoju i polityce regionalnej, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego,
Warszawa 2007.

23 OECD Territorial Reviews. Poland, OECD 2008, s. 10.
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Tabela 5

Podzial §rodkéw europejskich mi¢dzy programy operacyjne w Polsce
latach 2007-2013 (jako % alokacji)*

Program Operacyjny Procent alokacji
Infrastruktura i Srodowisko 41,50%
Kapital ludzki 14,40%
Innowacyjna gospodarka 12,30%
Programy regionalne (16 oddzielnych programdw) 24,60%
Program Europejskiego Rozwoju Terytorialnego 1,10%
Program Rozwoju Polski Wschodniej 3,40%
Program Pomocy Technicznej 0,80%
Rezerwa 1,90%

* Fundusze na rozwoj obszaréw wiejskich (Rozwdj rolnictwa i ryboldéwstwa w latach
2004—-2006) sa obecnie poza Funduszem Spdjnosci.

Zrédlo: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego 2007; OECD Territorial Reviews. Poland,
OECD 2008.

W obu analizowanych okresach 2004-2006 oraz 2007-2013 najwicksza
cze$¢ przyznanych Polsce funduszy europejskich przeznaczono na rozwdj
transportu oraz ochron¢ Srodowiska. Istnieja co najmniej trzy powody, dla
ktorych zdecydowano traktowa¢ te dwa obszary jako priorytetowe: 1. Sie¢
transportowa Polski pilnie wymaga rozbudowy i modernizacji, podobna
sytuacja wystepuje w dziedzinie inwestycji z zakresu ochrony Srodowiska;
2. Koszty zarzadzania duzymi projektami sg nizsze od kosztow wdrazania
tysiecy matych projektow; 3. Efekty duzych projektow w obszarze infrastruk-
tury transportowej sg znacznie bardziej widoczne i fatwiej mierzalne niz efek-
ty inwestycji w kapitat ludzki?4.

Struktura pierwszych programéw operacyjnych w duzej mierze zalezna
byta od rekomendacji Komisji. W trakcie negocjacji z rzadem Polski zwracano
uwage, ze powaznym zagrozeniem dla sprawnego wykorzystania przyzna-
nych funduszy jest brak dostatecznej ilo§¢ dobrze przygotowanych projektow
wynikajacy ze zbyt matego dosSwiadczenia i niedostatecznych umiejetnosci
polskich firm i polskiej administracji, w tym zwlaszcza samorzadow. Z tego

24 Strategia rozwoju regionu opierajaca si¢ giéwnie na rozwoju infrastruktury okazuje si¢
czesto strategia tatwa w realizacji i pozbawiong ryzyka, a wigc szczegllnie atrakcyjna
dla lokalnych politykéw”, R. Pose and R. Crescsnzi w R&D Spillovers Innovation Sys-
tems and the Genesis of Regional Growth In Europe, 2006, OECD paper, www.oecdor/
dataoecd/23/28/37618122.pdf
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wzgledu, zdaniem ekspertow i wysokich urzednikow Komisji, nalezy skoncen-
trowa¢ wydatki na duzych projektach. Zgodnie z zaleceniami Komisji podjeto
decyzje o utworzeniu jednego dla wszystkich 16 regionow Zintegrowanego
Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego, zarzadzanego centralnie
przez Ministerstwo Gospodarki. Umieszczenie nadzoru i kontroli wdraza-
nia projektu na szczeblu ministerstwa traktowano jako gwarancje sprawnego
wykorzystania zalokowanych w programie Srodkow.

Zadna z wyzej wymienionych przeszkod nie pojawila sie w trakcie realiza-
cji programow operacyjnych w latach 2004 -2006. Okazalo sig, ze: 1. Warto$§¢
wstepnie zakwalifikowanych do finansowania projektéw kilkakrotnie prze-
kroczyta wielkos$¢ zalokowanych Srodkow; 2. Duze projekty byly projektami
najbardziej trudnymi w realizacji; 3. Administracja samorzagdowa znacznie
sprawniej i madrzej wydawata Srodki UE niz administracja centralna. W okre-
sie programowania 2007-2013 zrezygnowano z centralnego zarzadzania pro-
gramami regionalnymi tworzac 16 oddzielnych programéw. Odpowiedzialno$é
za ich realizacj¢ spoczywa na wladzach samorzadowych, poszczeg6lne regiony
uczestniczyly takze bardziej aktywnie niz poprzednio w ustalaniu priorytetow
i dzialah w ramach 16 regionalnych programdw operacyjnych.

Tabela 6

Struktura wydatkéw w ramach regionalnych Programéw Operacyjnych
w latach 2007-2013 (jako % ogo6tu zalokowanych srodkow)

Cel Narj:;%iffzy Najggﬁ)‘:jﬂszy Polska | UE
R&D, przedsigbiorczosé 15,92 14,02 17,07 | 16,89
Spoteczenstwo informacyjne 11,63 4,54 5,77 3,75
Transport 36,15 43,27 35,53 | 24,50
Energetyka 1,77 3,28 3,46 2,50
Ochrona Srodowiska 14,73 7,09 13,44 | 15,00
Kultura i turystyka 3,12 4,86 3,27 3,10
Rozw0j zasobéw ludzkich 12,25 13,29 13,00 | 23,00
Infrastruktura spoteczna 2,88 6,28 4,24 5,50
Spdjnos¢ terytorialna 0,68 1,74 2,58 2,50
i‘gsztl;lti‘é‘j’(‘)i‘:;:gtgczenla 0,87 1,65 1,66 | 1,70

* Mazowieckie (81,2% PKB/mieszkanca 2005 wediug PPS UE-27 = 100).
** Lubelskie (35,0% PKB/mieszkanca 2005 wedtug PPS UE-27 = 100).

Zrédlo: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, maj 2008.
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Dane w tabeli 6 pokazuja planowang alokacje SrodkOw w ramach regio-
nalnych programow operacyjnych w latach 2007-2013. Na transport oraz
ochrong Srodowiska przypada prawie 50% wszystkich funduszy. Udziat wydat-
kow przeznaczonych na realizacje 3 celow wskazywanych jako istotne przez
teori¢ endogenicznego rozwoju regionalnego (R&D oraz przedsigbiorczosé,
spoteczefistwo informacyjne i rozw6j zasobow ludzkich) wynosi 34%. Regiony
o relatywnie wysokim poziomie PKB/mieszkanca planuja wydaé wigcej niz
regiony ubogie na rozwdj spoleczefistwa informacyjnego oraz badania nauko-
we. W regionach biednych tradycyjnie pierwsze miejsce w wydatkach zajmuje
transport i ochrona Srodowiska.

Czy oznacza to, ze budowa drog i oczyszczalni Sciekdw jest nadal trak-
towana jako najbardziej efektywny rodzaj inwestycji oraz najlepsza metoda
wyrdéwnywania roznic w poziomie rozwoju regionéw? Dane zawarte w tabeli
6 potwierdzaja ten wniosek, ale nieco inna, bardziej optymistyczng konkluzje
mozemy postawi¢ analizujac propozycje zmian w pierwotnie przyjetym planie
alokacji Srodkow zgtoszonym przez poszczegOlne regiony. Niektore z regio-
now o niskim PKB/mieszkafnca deklaruja potrzebg zwigkszenia Srodkow
przeznaczonych na rozwdj spoleczefistwa informacyjnego (e-spoleczefistwo
wazniejsze niz autostrady). Tego rodzaju decyzje oznaczaja, ze dtugookreso-
we cele, takie jak wzrost innowacyjnosci, rozw0j spoteczenstwa opartego na
wiedzy stajg si¢ stopniowo rzeczywiScie wewnetrznymi celami rozwoju regio-
now. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego opublikowalo raport o przysztosci
polityki regionalnej oparty na odpowiedziach 13 z 16 regiondéw na rozestang
do nich ankiete. Wigkszos¢ regionow oczekuje, ze polityka regionalna wptynie
na wzrost wewnetrznego potencjalu regionow, przyspieszy rozwoj lokalnej
przedsigbiorczoSci oraz podwyzszy zasob kapitatu spotecznego przez popra-
we jakoSci otoczenia instytucjonalnego biznesu, utworzenie nowoczesnego
systemu edukacji i dobrej infrastruktury do badan naukowych?. Ta zmiana
jest dobrym przyktadem rozwoju regionalnego, ktérego strategia powstaje
wewnatrz regionu, przy wykorzystaniu kreatywnosci i energii lokalnych elit.
Jest tez pewng gwarancja tego, ze ,,zasilanie zewnetrzne”, tacznie z fundusza-
mi UE bedzie jedynie wspomagac proces rozwoju, bez wywotywania efektu
uzaleznienia od pomocy zewnetrznej. Jezeli zgodnie z ujawnionymi w bada-
niach Ministerstwa Rozwoju Regionalnego oczekiwaniami regionéw nastapi
transfer funduszy w kierunku wspierania innowacyjnosci, edukacji czy moder-

25 _Nowa koncepcja polityki regionalnej”, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, kwie-
cien 2008; E. Freyberg, Przyszlos¢ europejskiej i polskiej polityki regionalnej, Europejski
Doradca Samorzadowy 2008.
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nizacji instytucji, to polityka spdjnoSci przyniesie wazne, bo dtugookresowe
efekty w wyrbwnywaniu rdéznic rozwojowych.

Nadal jednak lista postulatéw pod adresem przysztej polityki regional-
nej jest do§¢ dltuga. Do najwazniejszych zaliczane sa:26 1. Wprowadzenie
zintegrowanego terytorialnie podejScia do polityki regionalnej, opartego
o sprawng koordynacje pracy poszczegOlnych instytucji; 2. Wymuszenie
rzeczywiScie strategicznego myslenia na wszystkich szczeblach administracji
rzadowej i samorzadowej; 3. Dbalos¢ nie tylko o szybka absorpcje funduszy
europejskich, ale przede wszystkim o ich racjonalne wykorzystanie; 4. Dalsza
poprawa jakoSci prawa regulujacego polityke regionalna.

Za szczegOlnie szkodliwy z punktu widzenia efektywnosci polityki regional-
nej uwazam deficyt strategicznego mySlenia, przejawiajacy sie¢ w dos¢ osobliwy
sposob. Do niedawna (1989-2006) w Polsce wspotistniato 406 roznych strate-
gii i dokumentéw o charakterze strategicznym?’, sektorowych, regionalnych,
resortowych, na ogol ztych i na og6t nierealizowanych. Dopiero ostatnio (2009)
rozpoczeto proces ich porzadkowania. Rzad przyjat dokument ,,Polska 2030.
Wyzwania Rozwojowe”, zawierajacy program rozwoju we wszystkich dziedzi-
nach zycia gospodarczego i spolecznego?8. Brak jednak w tym dokumencie
czesSci operacyjnej w postaci rozpisania dziatah na poszczegoOlne lata i odpowie-
dzialne za ich realizacj¢ instytucje. Brak jest tez ogdlnonarodowej dyskusji nad
zaprezentowang w strategii wizja dtugookresowego rozwoju Polski, niezbed-
nej dla wypracowania, wspolnego dla wszystkich sit politycznych, stanowiska.

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego dokonato przegladu i analizy wszyst-
kich dokumentdéw strategicznych w porozumieniu z wtaSciwymi ministrami.
W efekcie postanowiono uchylic 140 dokumentow ze wzgledu na to, ze
utracily one swg przydatnos¢, 146 dokumentdw przestalo obowigzywac ze
wzgledu na uplyw czasu, na jaki zostaly zaprogramowane, pozostate bedg
aktualizowane i konsolidowane. Zdaniem ministerstwa ,,nadal liczba obowia-
zujacych i proponowanych strategii sektorowych jest zbyt duza, a tematyka
czestokroC zbyt waska, przy jednoczeS$nie niewielkiej liczbie strategii hory-
zontalnych”?. Z tego punktu widzenia pozytywnie nalezy oceni¢ przygoto-
wanie przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego projektu nowej Krajowe;j
Strategii Rozwoju Regionalnego 2010-202039, dokument obecnie poddany

26 OECD Territorial Reviews. Poland, OECD 2008.

27 Porzadkowanie dokumentow strategicznych, MRR, www.mrrr.gov.pl/rozwoj

28 Polska 2030. Wyzwania rozwojowe, Kancelaria Prezesa Rady Ministrow 2009.

29 www.mrrr.gov.pl/rozwoj

30 Krajowa Strategia Rozwoju Regionalnego 2010-2020. Regiony, miasta, obszary wiejskie,
MRR, Warszawa, wrzesieni 2009.
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jest debacie spolecznej w poszczeg6lnych regionach. Strategia oparta jest na
nowej koncepcji polityki regionalnej i odnosi si¢ do wigkszosci postulatow
zgtaszanych pod adresem polskiej polityki regionalnej. Efektem braku spoj-
nosci dotychczasowych dokumentow strategicznych byt chaotyczny sposob
podejmowania decyzji, na przyktad w obszarze infrastruktury transportowe;.
Z tego powodu trudno oczekiwaé, by przeznaczone na rozwoj sieci transpor-
towej duze Srodki (przeszto 50% catkowitej alokacji w latach 2007-2013)
przyniosly najwyzsze z mozliwych efekty3!. Watpliwosci budzi zbyt niska wiel-
kos¢ funduszy na transport publiczny w miastach oraz rozwdj transportu
kolejowego, niezintegrowany plan przestrzennego zagospodarowania kraju
z planem modernizacji i budowy sieci transportowej. W ramach Programu
Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko 51,7% $rodkéw przeznaczono na
transport drogowy i prawie potowe mniej, bo 27,0% na modernizacj¢ trans-
portu kolejowego. W programach regionalnych rozwdj transportu drogowego
jest traktowany jeszcze bardziej priorytetowo: alokacja w wysokosci 69,8%,
transport kolejowy to tylko 13,3% funduszy32.

Powstaje pytanie, czy tak istotne decyzje podejmowane byly przy peinej
informacji o ich skutkach, czy raczej niedoskonata forma konsultacji spotecz-
nych organizowana w fazie tworzenia programow operacyjnych nie powinna
w tym przypadku byC zastapiona szeroka publiczng debata. Jeszcze wazniej-
szg jednak kwestig jest wybor okreSlonego wariantu alokacji Srodkow mie-
dzy poszczegodlne cele w oparciu o dobrze przeprowadzong analize kosztow
i korzysci. Niestety, polska administracja nie posiada jeszcze wystarczajacego
doswiadczenia w przygotowywaniu tego rodzaju rachunku. Z tego powodu
decyzje co do struktury naktadow podejmowane sg cz¢sto w oparciu o intuicje
a nie na podstawie rzetelnego poréwnania korzysci i kosztow alternatywnych
rozwigzan33,

Ministerstwo odpowiedzialne za przedstawienie programu operacyjnego
w danej dziedzinie ograniczato si¢ dotychczas do zebrania indywidualnych
propozycji poszczegolnych podmiotdw i polaczenia w catoS¢ niesprzeczng
z ogOlnymi priorytetami ustalonymi na szczeblu Komisji Europejskiej. Brak
odpowiednich narzedzi i umiejetnosci powoduje, zZe programy stawaly si¢ kon-

31 Wigcej niz 41% funduszy zalokowanych w centralnych programach operacyjnych oraz
26,1% budzetu regionalnych programéw operacyjnych (por. tabela 6).

32 Ministerstwo Transportu, 2007.

33 Analiza kosztéw i korzysci jest niezbedna dla dokonanie wyboru optymalnych pro-
jektow inwestycyjnych. Dotychczas w Polsce, zdaniem OECD, brak jest umiejetnosci
do prawidlowego przeprowadzenia takiej analizy. Economic Survey of Poland, OECD
Publications, Paris 2008; OECD Territorial Reviews, Poland, OECD 2008, s. 119.
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strukcja typu ,,patchwork” , mato spojna z dtugookresowym programem roz-
woju. Zmiana tej sytuacji wymaga doS$¢ radykalnej reformy pracy administracji
rzadowej, w tym zwlaszcza usprawnienia koordynacji pracy poszczegdlnych
resortOw miedzy innymi przez wzmocnienie pozycji premiera. Wyjasnienia
wymaga rOwniez zakres uprawnief ministra rozwoju regionalnego w stosunku
do nadzoru nad tworzeniem i realizacja strategii poszczeg6lnych ministerstw
w czeSci dotyczacej rozwoju regionalnego. Dotychczas ministerstwa te blo-
kuja wprowadzenia do istniejacych ustaw zapisow wzmacniajacych pozycje
ministra rozwoju regionalnego. Wydaje si¢, ze obecny system koordynacji
pracy poszczegOlnych resortow, oparty w znacznej mierze na procedurach
opracowanych jeszcze przed okresem transformacji, jest niezwykle odporny
na zmiany. Relatywnie niska sktonno$¢ do reform spowodowana jest gtownie
niestabilnoScig systemu politycznego oraz stabg presja ze strony sektora pry-
watnego, ktory w innych krajach, na przyktad w USA, wymusit podniesienie
jakosci ustug sektora administracji publicznej34. Jakos$¢ rzadzenia w Polsce
ilustruje tabela 7.

Tabela 7

Efektywnos$¢ rzadzenia w Polsce i w UE (ocena w skali -2.5 do 2.5)

1998 | 2000 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007

Polska 0,69 | 0,62 | 0,57 | 0,54 | 0,44 | 0,54 | 0,49 | 0,38
UE-15 1,32 | 1,33 | 1,40 | 1,38 - - - -
UE-25 - - - - 1,64 | 1,56 | 1,52 -

Dystans Polski
w stosunku do UE

Zrédlo: Governance Matters 2008. Worldwide Governance Indicators, 1996—2004, http://
info.worldbank.org/governance/wgi/

063 | 0,71 | 0,83 | 0,84 | 1,20 | 1,02 | 1,03 | 0,78

Konsekwencja niskiej jakoSci rzadzenia, w tym przepiséw regulujacych
polityke spojnosci, sg niskie efekty tej polityki, odbiegajace od tych, ktore
mozna by osiggnaé w przypadku lepszego otoczenia instytucjonalnego i lep-
szych regulacji. Nadmierna ilo$¢ niespoOjnych i sztywnych przepisow, praktyka
»pozlacania” prawa wspolnotowego, zbyt wolne wdrazanie programu reformy
regulacji, to tylko kilka przyktadéw ilustrujacych, jak mato przyjazne jest oto-
czenie instytucjonalne regiondw objetych polityka spojnosci. Ta niska jakoS¢

34 E. Freyberg, In Search for a Perfect Regulatory System, [w:] Growth versus Security. Old
and New EU Members’ Quest for a New Economic and Social Model, edit. W. Biefikow-
ski, J.C. Brada, M.J. Radlo, Palgrave Macmillan 2008.



Efektywnos¢ europejskiej i polskiej polityki regionalnej 49

prawa i instytucji odpowiedzialnych za realizacje polityki spojnoSci podnosi
koszt wdrazania tej polityki i sklania do koncentracji na szybkiej absorpcji
funduszy zamiast na ich racjonalnym wykorzystaniu. Zapoczatkowane w roku
2009 zmiany w systemie formalnoprawnym prowadzenia polityki regionalnej
wzmacniajace pozycje Ministerstwa Rozwoju Regionalnego w koordynacji
dziatan innych resortéw oraz prace nad Strategia Reformy Administracji
Publicznej 2008—-2015 zmierzaja w kierunku poprawy niekorzystnych wskazni-
kow sprawnosci instytucjonalnej w Polsce. Jest jeszcze za wezesnie, by ocenié
ich skuteczno$¢€. Nie ulega jednak watpliwosci, ze jednym z efektow europej-
skiej polityki spdjnosci w Polsce jest wzrost wrazliwoSci na jakoS¢ rzadzenia
oraz zwigkszenie sklonnosci do reformowania instytucji odpowiedzialnych za
polityke regionalna.

WNIOSKI

1. Efekty polityki spdjnosci UE sa nizsze niz oczekiwano, roznice w pozio-
mie rozwoju krajow cztonkowskich UE i poszczeg6lnych regiondéw nie
zmniejszaja si¢ (regiony) lub zmniejszajg si¢ bardzo wolno (kraje).

2. Istnieje potrzeba stosowania bardziej precyzyjnych narz¢dzi mierzenia
efektow polityki regionalne;.

3. Strategie regionOw objetych polityka spdjnosci powinny w wigkszej mierze
koncentrowac si¢ na wewnetrznych dla danego regionu czynnikach wzro-
stu.

4. Srodki wydatkowane w ramach polityki spéjnosci w nowych krajach czton-
kowskich powinny w wigkszym stopniu niz dotychczas wspiera¢ poprawe
jakosci administracji oraz jakoSci stanowionego prawa.

5. Debata na temat przysztosci polityki spojnosci UE powinna pomoc w roz-
wigzaniu konfliktu interesow migdzy bogatymi biednymi krajami UE.

6. Realizacja polityki spdjnoSci w Polsce jest traktowana przez Komisje
Europejska jako test skutecznoSci polityki spojnosci, wyniki tego testu
beda decydowac o ksztalcie przysztej polityki spojnosci UE.

7. Najwazniejsze elementy reformy polityki spojnosci w Polsce: a) sformu-
fowanie jednej, spojnej konsekwentnie wdrazanej strategii rozwoju kraju
zintegrowanej ze strategiami poszczegoOlnych regiondw; b) poprawa koor-
dynacji dziatan poszczeg6lnych szczebli administracji centralnej i lokalnej;
¢) poprawa jakoSci regulacji.

8. W realizacji reformy regulacji szczegOlnie wysokg wage nalezy przypisaé
podniesieniu jakoSci przepisow regulujacych polityke spojnosci. Obecnie
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brak jest koordynacji miedzy rzadowym programem reformy regulacji
a zmianami przepisOw wprowadzanymi do polityki spdjnosci.

9. Polskie regiony wydaja si¢ posiadac silng motywacje i dobre przygotowa-
nie do absorpcji Srodkdw oferowanych w ramach polityki spdjnosci. Ten
potencjal powinien by¢ wykorzystany do zwigkszenia wplywu Polski na
ksztalt przysztej polityki spdjnosci UE.
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STRESZCZENIE

Celem artykutlu jest analiza efektow polityki regionalnej UE w zakresie
wyrOwnywania poziomu rozwoju krajow czlonkowskich. W analizie tej wyko-
rzystano zaroOwno raporty Komisji Europejskiej, jak 1 badania prowadzone
przez europejskie instytuty naukowe, poszukujac odpowiedzi na pytanie,
dlaczego rdznice w poziomie rozwoju krajow czlonkowskich i poszczegol-
nych regiondéw nie zmniejszajg si¢ (regiony) lub zmniejszaja si¢ bardzo wolno
(kraje). Znalezienie odpowiedzi nie jest tatwe ze wzgledu na brak dostatecz-
nie precyzyjnych narzedzi mierzenia rezultatow polityki regionalnej. Prze-
prowadzona analiza pozwala na sformutowanie nast¢pujacych wnioskOw:
1. Srodki wydatkowane w ramach polityki spojnosci powinny, w wigkszym
niz dotychczas stopniu, wspiera¢ poprawe jakosci administracji oraz jakosci
stanowionego prawa; 2. Efekty polityki spojnosci w Polsce beda decydowaé
o ksztalcie przysztej polityki spojnosci UE. 3. Polskie regiony wydaja si¢
posiadac silng motywacj¢ i dobre przygotowanie do absorpcji Srodkéw ofero-
wanych w ramach polityki spdjnoSci. Ten potencjat powinien by¢ wykorzystany
do zwigkszenia wplywu Polski na przebieg reformy polityki regionalnej UE.

SUMMARY

The article is aimed at analyzing the effects of the European Union
regional policy to remove the disparities in the development of its member
states. The analysis makes use of both European Commission reports and
research carried out by the European scientific institutes in order to answer
the question why the differences in the level of the member states’ and
particular regions’ development do not decrease at all (regions), or decrease
at a very slow pace (countries). It is not easy to answer the question due to the
lack of tools accurate enough to measure the results of that regional policy.
The present analysis enables the author making the following conclusions:
1) Funds spent on the cohesion policy should support the improvement of
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the quality of administration and established law to a greater extent than they
have so far; 2) The effects of the cohesion policy in Poland will determine the
future cohesion policy in the European Union; 3) It seems that Polish regions
are strongly motivated and well prepared to absorb the funds offered within
the cohesion policy. This potential should be used to increase Polish influence
on the course of the European Union regional policy reform.



