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Wstep

Wspolczesne problemy ekonomiczne stanowig interesujacy poznawczo obszar ba-
dan prowadzonych od kilku lat przez trzy zespoty naukowe z uczelni ekonomicz-
nych Katowic, Szczecina i Wroctawia. Wybor rozwoju zréwnowazonego na temat
przewodni tomu, ktory trafia do rak czytelnika, potwierdza aktualnos$¢ i niestabna-
ce znaczenie tego zagadnienia w odniesieniu do teorii ekonomii (a zwlaszcza roz-
woju regionalnego) i jej praktycznych zastosowan. Zebrane w tym tomie opracowa-
nia wskazuja na rosngce zainteresowanie rozwojem zréwnowazonym, ktory staje
si¢ zagadnieniem inter- i multidyscyplinarnym. Kryterium doboru artykutéw do
biezacego tomu stanowi rozwdj zrownowazony w jego wymiarze przestrzennym
(krajowym 1 regionalnym, w tym lokalnym), ktory jest analizowany w réznych
aspektach, np.: ekonomicznym, spotecznym, ekologicznym i instytucjonalnym.

Naukowy oraz aplikacyjny charakter rozwoju zréwnowazonego, postrzeganego
wspotczesnie jako wyzwanie, znajduje potwierdzenie w dokumentach strategicz-
nych formutowanych przez aktoréw rozwoju na poziomie krajowym, regionalnym
i lokalnym. Analiza takich dokumentow na tle strategii Europa 2020 potwierdza, ze
rzady, samorzady czy przedsigbiorcy, a takze spoteczenstwo sa w rézny sposob od-
powiedzialni za osigganie celow rozwoju zrownowazonego; znajduje to odzwiercie-
dlenie w opracowaniach zebranych w niniejszym tomie. Autorzy koncentruja swoja
uwagg na analizie polityki spojnosci jako narzedziu wdrazania celéw rozwoju zrow-
nowazonego na szczeblu regionalnym i krajowym, z pozycji r6znych beneficjentow
tej polityki — wladz regionalnych, przedsigbiorcéw, samorzadow terytorialnych.
W badaniach przewija si¢ zagadnienie czynnikow rozwoju (takze nowoczesnych,
takich jak wiedza czy klasa kreatywna) oraz instrumentéow (SSE, instrumenty
finansowe) i sity ich wplywu na poszczegolne wymiary rozwoju zrownowazonego:
gospodarczy, spoleczny i sSrodowiskowy. Analizie poddaje si¢ tez problemy rozwoju
regionalnego w odniesieniu do catego kraju (polaryzacja przestrzeni gospodarcze;j),
obszarow przygranicznych, miejskich oraz poszczegolnych regionow (Opolszczy-
zna, Dolny Slask).

Wieloaspektowos¢ podejscia do rozwoju zrownowazonego sprawia, ze kazdy
czytelnik moze znalez¢ tu interesujacg go problematyke oraz warto§ciowe wnioski
i konkluzje.

Urszula Zagora-Jonszta, Ewa Pancer-Cybulska, Bernadeta Baran
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Streszczenie: Celem artykutu jest ustalenie, w jakim stopniu polityka rozwoju prowadzona
za pomocg $rodkoéw unijnych zostata przeorientowana w stron¢ zwigkszenia efektywnosci,
ktére mozna zapewni¢ poprzez zastosowanie form zwrotnych wsparcia (w opozycji do sys-
temu dotacyjnego). W opracowaniu podjeto analize wykonalnosci zatozen okreslonych przez
Komisj¢ Europejska przez pryzmat 1) doswiadczen we wdrazaniu instrumentéw zwrotnych
dotychczas oraz 2) obecnego stanu przygotowan do wdrazania IF w Polsce w okresie 2014—
—2020. Zaréwno wola, jak i regulacje unijne na lata 2014-2020, a takze przestanki teore-
tyczne przemawiaja za znaczacym zwickszeniem roli instrumentéw finansowych jako formy
wsparcia z funduszy strukturalnych. Tymczasem istnieje duze ryzyko, iz system wsparcia
zwrotnego, ktory obecnie jest ksztaltowany, nie zaadresuje niedoskonatosci rynku w sposob
komplementarny i wyczerpujacy. Filozofia wykorzystywania funduszy strukturalnych nie
zmienila sig, a instrumenty finansowe, chociaz nalezy dostrzec ich rosnaca role (co przedsta-
wiono w publikacji), stanowia wciaz margines wsparcia w ramach polityki kohezji.

Stowa kluczowe: instrumenty finansowe, IF, fundusze strukturalne, programy operacyjne,
ocena ex-ante.

Summary: This article aims to determine to which extent development policy carried out
through the EU funds was redirected towards the efficiency increase which can be achieved
with the use of renewable forms of support (in opposition to the grant system). The article
analyses if the objectives concerning the use of the financial instruments set out by the
European Commission can be achived through the prism of 1) experience in implementing
such support so far, and 2) the current state of preparations for the implementation of the IF
in Poland. Both the will and EU regulations for 2014-2020, as well as theoretical background,
support enhancement of the financial instruments as a delivery tool for the structural funds.
However, there is a risk that the regional policy system which is being now formed, will
not address market failures in a complementary and comprehensive way. The philosophy of
the use of structural funds has not changed and financial instruments, although one should
recognize their increasing role (as shown in the paper), are still on a margin of support under
cohesion policy.
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Keywords: financial instruments, FI, structural funds, operational programmes, ex-ante
assessment.

1. Wstep

W dniu 26 listopada 2014 roku Komisja Europejska (KE) przyjeta Plan Inwestycyj-
ny dla Europy, tzw. plan Junckera, w ktorym obok zapowiedzi utworzenia Europej-
skiego Funduszu na rzecz Inwestycji Strategicznych, projektu flagowego, pojawito
si¢ m.in. wezwanie panstw cztonkowskich do dwukrotnego zwigkszenia wykorzy-
stania instrumentow finansowych (IF) ze $rodkow unijnych juz zakontraktowanych
w ramach umoéw partnerstwa na lata 2014—2020 [Komisja Europejska 2014a]. Co
wiecej, KE wskazata obszary oraz udziat IF w ogdlnej alokacji przewidzianej
w danym obszarze: 50% w dziedzinie wsparcia MSP, 20% w ramach $rodkéw doty-
czgcych redukeji emisji CO,, 10% — technologii informacyjnych i komunikacyjnych,
10% — transportu, 5% na rzecz badan, rozwoju i innowacji oraz 5% w dziedzinie
efektywno$ci srodowiskowe;.

Zgodnie z Komunikatem KE w catym okresie programowania 2014—2020 po-
wyzsze podejscie ma zapewnic blisko 30 mld EUR na IF i dodatkowe inwestycje
w gospodarce realnej o wartosci od 40 do 70 mld EUR, wygenerowanych za pomo-
ca tzw. efektu dzwigni [Komisja Europejska 2014a).

W artykule podj¢to analiz¢ wykonalno$ci powyzszych zatozen w Polsce
w swietle 1) doswiadczen we wdrazaniu IF w latach 2007-2013 oraz 2) stanu przy-
gotowan do wdrazania IF w regionach i na szczeblu krajowym w okresie 2014-2020.

Autor artykutu stwierdza, iz mimo mozliwos$ci, jakie dajg regulacje unijne na
lata 20142020, przestanek teoretycznych potwierdzajacych zasadno$¢ zmiany for-
my wsparcia unijnego z dotacyjnej na zwrotng i wreszcie pomimo powyzej przed-
stawionego impulsu politycznego, wykorzystanie IF w Polsce w latach 2014-2020
nie zwiekszy si¢ znaczgco. Dodatkowo, chociaz dotychczasowe doswiadczenia we
wdrazaniu instrumentéw w Polsce sg stosunkowo bogate, istnieje duze ryzyko, iz
system wsparcia zwrotnego, ktory obecnie jest ksztattowany, nie zaadresuje nie-
doskonatosci rynku w sposob komplementarny i wyczerpujacy. Znaczenie mecha-
nizméw zwrotnych w kontekscie polityki spojnosci zostato dostrzezone, ale nie na
tyle, aby moc stwierdzi¢, ze filozofia wykorzystywania funduszy strukturalnych si¢
zmienita.

2. Interwencja w formie zwrotnej: uzasadnienie podejscia

Literatura przedmiotu zgodnie wskazuje przestanki, ktérych zaistnienie uzasadnia
interwencj¢ publiczng — zdefiniowano réwniez ryzyka, ktore si¢ z nig wigza [Prono-
bis 2011], co w konsekwencji prowadzi do prostych zasad — interwencj¢ nalezy pod-
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jae, jesli: 1) zdiagnozowana zostaje (,,duza” i trwata) niedoskonato$¢ rynku i co
wiecej, jego funkcjonowanie ocenia si¢ nie tylko jako niedoskonale, ale roéwniez
jako niewystarczajaco dobre, 2) istnieje duze prawdopodobienstwo, ze podjete dzia-
lania okaza si¢ skuteczne, a rezultat zostanie osiagnigty przy pozytywnym bilansie
korzysci 1 kosztow (efektywnosc), 3) narzgdzia nalezy dobiera¢ w taki sposob, aby
nie zastgpowac, a uzupetnia¢ lub korygowaé¢ mechanizm rynkowy.

Tabela 1. Wybrane zalety wykorzystania instrumentow zwrotnych w ramach polityki regionalnej UE

Stosunkowo stabilny system
tworzony dtugoterminowo

Charakter odnawialny (rewolwingowy) IF zapewnia staty doptyw
srodkow, ktore moga by¢ przeznaczone na ten sam cel w okresie zna-
czaco wykraczajagcym poza ramy perspektywy finansowej, z ktorej
srodki pochodzg. Stwarza to szans¢ wybudowania stabilnego syste-
mu, ktory bedzie si¢ finansowat z przychodéw wiasnych, tj. odsetek
z pozyczek czy prowizji od porgczen — szczegodlnie jesli beda one
udzielane na zasadach rynkowych, a nawet z pewnymi preferencjami.

Zwigkszona skala
oddziatywania

Zauwazalnie lepsze wskazniki ilosciowe wynikaja przede wszystkim
z zaangazowania dodatkowych zasobow prywatnych i tym samym
wykorzystania efektu dzwigni.

W przypadku instrumentéw dla sektora MSP adresujacych luke finan-
sowa, zwigkszona skala odddziatywania wynika takze ze stosunkowo
szybkiej cyrkulacji srodkdw w systemie i w konsekwencji mozliwosci
ich ponownego wykorzystania w niedtugim czasie®.

Stworzenie szerokiej i efek-
tywnej siatki dystrybucyjnej
W regionie

Zaangazowanie istniejgcych struktur i aktoré6w na rynku jako posred-
nikéw finansowych w sprzedazy IF pozwala w sposob efektywny
dotrze¢ z podaza do podmiotéw ulokowanych na terenie catego woje-
wodztwa, rowniez peryferyjnie.

Dotacje przyznawane sg zwykle w tzw. trybie konkursowym. O otrzy-
maniu wsparcia decyduje profesjonalna analiza ekonomiczno-finan-
sowa wykonywana przez instytucje finansowa.

Ograniczanie efektu
»psucia rynku”

Jesli istnieje mozliwo$¢ otrzymania dotacji na inwestycjg, podmio-
ty rozpatrujace jej zasadno$¢ kieruja si¢ zaburzong analiza korzysci
i kosztow. Pod uwagg jest bowiem brana tylko czes$¢ kosztow, ktorej
nie pokrywa dotacja — przy jednoczesnym internalizowaniu wszyst-
kich korzysci. Punkt rownowagi zmienia wigc swoje potozenie.
Dzigki koniecznosci zwrotu wsparcia analiza optacalnosci przedsie-
wzig¢ nie jest zaburzona w sposob tak znaczacy. Przy utrzymaniu wa-
runkow rynkowych (ewentualnie pewnych preferencji) efekt jatowe;j
straty bedzie znaczaco zniwelowany.

Mozliwo$¢ finansowania
inwestycji 0 wyzszym
poziomie ryzyka

W ramach instrumentarium o charakterze zwrotnym dostepne sa fun-
dusze VC i inne produkty kapitatlowe stuzace finansowaniu przed-
siewzie¢ zalazkowych oraz wysoce niepewnych, ale jednocze$nie
ambitnych i innowacyjnych, pozwalajacych nierzadko na wykonanie
,,skokowych” postepow spotecznych i gospodarczych.

* Przyktadowo, w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego dla Wojewddztwa Pomorskiego
na lata 2007-2013 w celu bezposredniego wsparcia sektora MSP (Dziatania 1.1 i 1.2) zakontraktowa-
no 279,6 min EUR, na Inicjatywe JEREMIE (Dziatanie 1.3) przeznaczono niemal taka sama kwote
(287,5 mln EUR). Na koniec czerwca 2015 r. wsparcie dotacyjne trafito do 887 przedsigbiorstw, pod-
czas gdy pozyczki i porgczenia JEREMIE otrzymaty 4783 podmioty (ponad pigciokrotnie wigcej).

Zrodto: opracowanie wiasne.
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Myslenie o instrumentach finansowych zaczyna si¢ w ostatnim z powyzej wy-
mienionych krokow; sa one alternatywa dla dotacji. Komisja Europejska, ustanawia-
jac inicjatywy wprowadzajace instrumenty inzynierii finansowej (IIF) w okresie
2007-2013 (w tym JESSICA, JEREMIE), podkreslata, Ze jest to ,,odnowione po-
dejsécie” w polityce spojnosci stuzace zwickszeniu wartosci dodanej poprzez wpro-
wadzenie form wsparcia trwatych, elastycznych i o zwigkszonym efekcie dzwigni
[Komisja Europejska 2012, s. 2-3]. W tabeli 1 zaprezentowane sa kluczowe pola
przewagi wsparcia zwrotnego w poréwnaniu z systemem dotacyjnym.

Mimo owych zalet podstawowym narzedziem interwencji, wykorzystywanym
dotychczas w ramach polityki regionalnej UE, bylo jednak wsparcie bezzwrotne
(dotacyjne, grantowe). Europejski Fundusz Spoteczny (EFS) powstat blisko 60 lat
temu (1958 r.), Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR) — 40 lat temu
(1975 r.), ale instrumenty zwrotne pojawity si¢ w instrumentarium funduszy struk-
turalnych dopiero w okresie 2007—2013'. Byto to novum, ktore poczatkowo wigzato
si¢ z bardzo duzym ryzykiem prawnym. Rozporzadzenie ogdlne oraz wykonaw-
cze przyjete w 2006 r., ktore stanowity podstawe prawng wdrazania instrumentow
zwrotnych w latach 2007-2013, opisywaly wymogi w sposob bardzo ogdlny [Roz-
porzadzenie 1083/2006; Rozporzadzenie 1828/2006] — 1 byty cyklicznie precyzo-
wane notami wyjasniajagcymi w kolejnych latach [COCOF 2007, 2008, 2011 i 2012].
Mozna stwierdzi¢, ze finalowym dokumentem byt tzw. taryfikator korekt nalicza-
nych w sytuacji naruszenia zasad obowigzujacych przy wdrazaniu instrumentow
finansowych, ktory zostal wydany przez KE 6 czerwca 2014 r. [EGESIF _14-0015
06/06/2014]. Oznacza to, ze dopiero po osmiu latach po udostepnieniu instrumentow
zwrotnych panstwom cztonkowskim i regionom system zostat w petni uksztatto-
wany — dotad rozwijat si¢ razem z tymi, ktorzy podjeli ryzyko i zdecydowali si¢
uruchomi¢ ITF — mimo niepewnosci, jaka temu towarzyszytaZ.

3. Pozadotacyjne formy wsparcia z udzialem Srodkow
strukturalnych w Polsce i innych panstwach UE

W Polsce w latach 2007-2013 wsparcie zwrotne ze srodkow strukturalnych funk-
cjonowato w obszarze projektow miejskich (w tym rewitalizacyjnych) oraz w obsza-
rze wsparcia rozwoju MSP.

! Zalgzki nowego myslenia sg widoczne w okresie 2000-2006, w ktorym Polska, ze wzgledu
na swoje wejscie do UE w 2004 r., uczestniczyta jako pelnoprawne panstwo cztonkowskie w latach
2004-2006. W tym okresie wsparcie trafito do funduszy porgczeniowych i pozyczkowych jako in-
stytucji otoczenia biznesu — zostaly one dokapitalizowane i tym samym zwigkszyly swoje zdolnosci
do udzielania pozyczek i porgczen kredytowych przedsigbiorstwom. W zadnym innym obszarze poza
wsparciem przedsigbiorczo$ci takie mechanizmy dotychczas nie funkcjonowaty.

2 Szczegbtowo o trudnosciach, m.in. o wsparciu biezacej dziatalnosci 1 weryfikacji tzw. podwoj-
nego finansowania [Alinska 2014].
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Najczystszym modelem oferujagcym wsparcie o charakterze zwrotnym bylo w
latach 2007-2013 powotanie funduszy powierniczych, zarzadzanie ktoérymi prze-
kazano profesjonalnym menedzerom, bgdacym jednoczesnie beneficjentami pro-
gramu, z ktorego $rodki trafialty do funduszu (Inicjatywy JEREMIE i JESSICA).
Rozwigzanie to nie byto jednak w Polsce powszechne; tacznie z tego rodzaju me-
chanizmu skorzystato:

— siedem wojewddztw w ramach Inicjatywy JEREMIE (zachodniopomorskie, po-
morskie, mazowieckie, dolno$laskie, wielkopolskie, t6dzkie oraz kujawsko-po-
morskie),

— pie¢ wojewodztw w ramach Inicjatywy JESSICA (zachodniopomorskie, pomor-
skie, mazowieckie, wielkopolskie oraz $laskie).

Dodatkowo powstaly takze dwa fundusze krajowe: Krajowy Fundusz Kapita-
lowy (w ramach Dziatania 3.2 Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka)
oraz fundusz powierniczy Programu Rozwoj Polski Wschodniej. W pozostatych
przypadkach wsparcie przypominato po raz kolejny system dotacyjny i dokapitali-
zowanie regionalnych funduszy pozyczkowych i porgczeniowych.

Z tacznej liczby 69 funduszy powierniczych w catej Europie 20% (14 szt.) ma
swoje pochodzenie w Polsce, natomiast w siedmiu krajach UE w ogole nie zde-
cydowano si¢ taki model wdrozeniowy (Austria, Belgia, Niemcy, Dania, Estonia,
Finlandia, Szwecja).

Na koniec 2013 r. niemal wszystkie 6wczesne kraje cztonkowskie — poza Luk-
semburgiem 1 Irlandig — zaraportowaty Komisji Europejskiej wykorzystanie IIF.
Srodki zakontraktowane siggaty 17,1 mld euro, w tym 9,6 mld euro z samych fundu-
szy strukturalnych — z czego blisko 85% zostalo przekazane do IIF (poziom posred-
nika finansowego) [Komisja Europejska 2014b]. Réznice w skali wykorzystania IIF
pomigdzy krajami sg widoczne na rys. 1.

Niedoscignionym krajem pod wzgledem zaangazowania $rodkéw struktural-
nych w formie IIF s3 Wtochy, ktore w ten sposob przekazaty do konca 2013 r. na
cele rozwoju miast i przedsigbiorczos$ci ponad 4 mld euro. Nastepna grupg stanowia:
Niemcy, Grecja oraz Wielka Brytania (1,7-1,8 mld euro), a dalej Polska (1,2 mld
euro) oraz Szwecja (1,1 mld euro). W czotéwce — poza Wielka Brytanig — pozostaja
wiec kraje, ktore otrzymaty najwiecej srodkow w ramach polityki spojnosci (s to
w kolejnosci: Polska, Hiszpania, Wtochy i Niemcy). Na tym tle wyroznia si¢ Grecja
(proporcjonalnie wigksze zaangazowanie w IIF niz we wczes$niej wymienionych
krajach) oraz Czechy (udziat IIF znaczaco mniejszy).

W obszarze wsparcia zwrotnego projektow miejskich Polska, obok Grecji, jest
trzecim (po Wtoszech i Wielkiej Brytanii) krajem pod wzglgdem wielko$ci zaan-
gazowanych w tg inicjatywe Srodkéw: jest to okoto 250 mln EUR (Yacznie $rod-
ki pochodzace z EFRR oraz $rodki krajowe — publiczne i prywatne). Sposrod
18 funduszy powierniczych JESSICA w 9 krajach UE, 5 funduszy (najwigcej) zosta-
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to zatozonych wtasnie w polskich regionach’. Tylko w Niemczech projekty miejskie
sa wspierane w modelu bez funduszu powierniczego.
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Uwaga: dane dla IT: 4 092,64 — wykraczaja poza zakres osi pionowej na wykresie.

Oznaczenia: AT — Austria, BE — Belgia, BG — Bulgaria, CY — Cypr, CZ — Czechy, DE — Niemcy,
DK — Dania, EE — Estonia, ES — Hiszpania, FI — Finlandia, FR — Francja, GR — Grecja, HU — Wegry,
IT — Wtochy, LT — Litwa, LV — Lotwa, MT — Malta, NL — Holandia, PL — Polska, PT — Portugalia, RO
— Rumunia, SE — Szwecja, SI — Stowenia, SK — Stowacja, UK — Wielka Brytania

Rys. 1. Wielkos¢ srodkéw przeznaczonych w ramach programow operacyjnych na IIF w panstwach
cztonkowskich UE (mIn EUR, 2013)

Zrodto: na podstawie danych [Komisja Europejska 2014b, s. 19].

Instrumenty finansowe w dziedzinie przedsiebiorczosci bylty w Europie zde-
cydowanie bardziej popularne. Zgodnie z danymi na koniec 2013 r. na ten cel
przeznaczono 8,1 mld (12,2 mld euro tacznie z wktadem krajowym), tj. 91% tacz-
nej wartosci IIF (projekty miejskie 6%, w obszarze efektywnosci energetycznej
i odnawialnych zrodet energii 3%). Ponad jedna trzecia srodkow zostata przekaza-
na za posrednictwem funduszy powierniczych (facznie powstato ich 46 — w tym
9 w Polsce). W siedmiu krajach (Niemczech, Danii, Estonii, Wloszech, na Litwie,
Lotwie oraz w Polsce) $rodki na wsparcie przedsigbiorczo$ci pochodzity z EFS.

Biorac pod uwage calg pule srodkow przeznaczonych na polityke regionalng
UE, w skali Europy okoto 3% $rodkéw trafia wiec do ostatecznych odbiorcow
W postaci instrumentéw zwrotnych.

3 Kalkulacje wedtug kursu z 10.10.2015 r. — na podstawie danych przedstawionych przez EBI,
www.eib.org/products/blending/jessica/funds/list.htm (10.10.2015).
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4. Instrumenty finansowe w prawie unijnym i w planach regio-
now na okres 20142020

Wsparcie zwrotne w latach 2014-2020 moze by¢ wykorzystywane we wszystkich
celach tematycznych, przy czym obowigzkiem instytucji zarzadzajacej jest udo-
wodnienie zasadnos$ci takiego rozwiazania — poprzez realizacje tzw. oceny ex-ante
(art. 37 rozporzadzenia ogolnego). Nalezy zwrdci¢ uwagg, Ze takie uzasadnienie nie
jest konieczne, jesli na ten sam cel kierowane jest wsparcie dotacyjne, czyli znacznie
bardziej ,,inwazyjne” niz IF. To pokazuje, jak niedojrzale jest jeszcze myslenie o IF
na poziomie samej Komisji Europejskie;j.

Dodatkowo, zgodnie z logika obowigzujacg w okresie 2014-2020, wykorzysta-
nie [F ograniczone bedzie do przedsiewzie¢ optacalnych (viable — wykonalnych),
czyli tych, ktore generuja zysk lub strumien oszczednosci pozwalajacy zbilansowac
naklady w okresie uzasadniajacym podjecie przedsigwzigcia [PWC 2014]. W ten
sposob mozna wskazac¢ kilka obszarow, ktore w sposob oczywisty beda si¢ nadawaé
do objecia IF (energetyka, inwestycje miejskie, inwestycje przedsigbiorstw, trans-
port, gospodarka odpadami).

Tabela 2 przedstawia zestawienie wszystkich dostepnych danych na temat pla-
nowanego wykorzystania IF z funduszy strukturalnych w Polsce w okresie 2014—
—2020.

W stosunku do przecietnego wykorzystania IIF w latach 2007-2013 w Europie
wskaznik ten zwigksza si¢ blisko dwukrotnie (do poziomu 5,7% w og6lnej kwocie
wsparcia kohezyjnego), przy czym zastosowanie IF ze §rodkéw EFS ma charak-
ter sporadyczny (dotyczy wsparcia dla osob zaktadajacych wiasng firme — prio-
rytet inwestycyjny 8iii w 11 wojewodztwach, jednak z niska alokacja, przecigtnie
9 mln euro na caty okres 2014-2020, oraz wsparcia dla podmiotow ekonomii spo-
lecznej i 0s6b mlodych — priorytet inwestycyjny 8v w ramach PO WER).

Nalezy zauwazy¢, iz wszystkie wojewodztwa deklaruja wykorzystanie IF
w dziedzinie wspierania przedsi¢gbiorczosci ze srodkow EFRR. Co wiecej, przeciet-
na alokacja w tym priorytecie inwestycyjnym (3c) jest najwieksza. W opinii autora
nie wynika to jednak wylacznie ze zdiagnozowania najwigkszych potrzeb w tym
zakresie, ale przede wszystkim z faktu, ze jest to tradycyjny i najmniej kontrower-
syjny obszar, gdzie [F moga zosta¢ wprowadzone.



Tabela 2. Wybrane zalety wykorzystania instrumentow zwrotnych w ramach polityki regionalnej UE

®P0 EFRR Priorytety Inwestycyjne 2014-2020 - EIIE RZR Fz |1F/(R)
(+FS) 1b 3a 3b 3c 4a 4b 4c 4g 8iii 8v 9b % EFS% | PO%
D 2252,5| 1618,9 - - - 85,1 13,0 19,4 20,7 - 11,0 - - 149,21 85 1,7 6,6
KP 1903,5| 1368,1| 21,1 16,5 21,60 103,5 6,5 38,4 25,9 - 1,0 - - 234,51 17,1 0,2 12,3
L 906,9| 651,8 - - - 98,0 19,6 - 39,2 13,1 7,1 - - 177,0| 26,1 2,8 19,5
L 2256,0| 16214 - - - 102,8 - - 22,0 - 7,0 - - 131,8 7,7 1,1 5,8
MP 2 878,2| 2 068,6 - 20,0 - 40,0 - 19,0 20,0 - 4,8 - 30,0 133,8 6,2 0,6 4,6
MZ 2 089,8| 1544,7 - - - 53,1 6,5 - 15,3 - - - 25,0 99.9| 6,5 0,0 4,8
O 945,0| 679,1| 14,5 - - 29,1 10,4 4,1 4,1 - 4.8 - - 67,0 9,2 1,8 7,1
PK 21142 1519,5 - - - 51,7 314 - 54 - 25,5 - 16,3 178,9| 10,1 43 8,5
PL 1213,6| 8722 - 10,0 - 100,0 - 65,0 89,0 - 8,0 - - 272,0| 30,3 2,3 22,4
PM 1864,8| 1340,2| 35,7 - - 48,51 12,9 - 27,9 - - - 16,5 141,5| 10,6 0,0 7,6
SL 3476,9| 2498,9 - - - 91 - 33,0 - - 6,2 - 48,0 178,2 6,9 0,6 5,1
Sw 1364,5| 980,7 - - - 50,1 - - - - 12,5 - - 62,6 5,1 33 4,6
WM 1728,3| 17283 - 10,9 - 49,4 - - - - - - 55,0 115,3 6,7 0,0 6,7
WP 2450,2| 1761,0 - - - 130 - - 75,0 - - - 40,0 245,01 13,9 0,0 10
Zp 1601,2| 1150,8 - - - 72,9 - - - - 13,6 - - 86,5 6,3 3,0 5,4
18 27 413,727 413,7 - - - - 150,0 | 150,3 | 225,6 - - - - 525,9 1,9 nd 1,9
IR 8613,9| 8613,9| 533,0 | 441,6 - 120,7 - - - - - - - 10953| 12,7 nd 12,7
WER | 4436,8 - - - - - - - - - - 35,6 - 35,6 nd 0,8 0,8
P 69 510,0(57 431,8| 604,3 | 499,0 21,0 12259 | 250,3 | 329,2 | 618,7 13,1 | 101,5 35,6 | 230,8 [3930,0| 5,7 0,3 6,2

Oznaczenia: D — dolno$laskie, KP — kujawsko-pomorskie, L — lubuskie, £ — t6dzkie, MP — matopolskie, MZ — mazowieckie, O — opolskie, PK —
podkarpackie, PL — podlaskie, PM — pomorskie, SL — laskie, SW — éwietokrzyskie, WM — warmifisko-mazurskie, WP — wielkopolskie, ZP — zachod-
niopomorskie, IS — Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko, IR — Program Operacyjny Inteligentny Rozw6j, WER — Program Operacyjny
Wiedza Edukacja Rozwd;j.

W tabeli pomini¢to Program Operacyjny Polska Wschodnia, Program Operacyjny Polska Cyfrowa, Program Operacyjny Pomoc Techniczna ze
wzgledu na brak IF w tych programach. Analiza nie obejmuje programéw Europejskiej Wspolpracy Terytorialnej. Regionalny Program Operacyjny
Wojewddztwa Lubelskiego zostat pominigty ze wzgledu na brak wiarygodnych danych.

Zrodo: opracowanie wiasne na podstawie programéw operacyjnych, w tym Regionalnych, Szczegolowych Opisoéw Osi Priorytetowych Programéw
Operacyjnych oraz wynikow ocen ex-ante dla IF opracowanych dla Programéw Operacyjnych
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Wszystkie trzy wojewddztwa, ktére byly pionierami w ustanowieniu IIF
w formie funduszy powierniczych w ramach JEREMIE i JESSICA jednoczesnie
(tj. wielkopolskie, zachodniopomorskie oraz pomorskie), pozostang liderami w za-
kresie zastosowania IF w okresie 2014—2020 — do grupy tej nalezy zaliczy¢ rowniez
wojewodztwo $laskie (nie mniej niz 7,5% $rodkéw EFRR przeznaczonych na IF).

Tylko trzy wojewodztwa (Swictokrzyskie, warminsko-mazurskie oraz zachod-
niopomorskie) nie planuja wdrazania IF w szeroko pojetej energetyce (cel tema-
tyczny 4), przy czym interwencja w tym celu bedzie tam realizowana — w formie
dotacyjnej, co oznacza znaczace ryzyko relokacji inwestycji (w przypadku przed-
sigbiorstw) oraz duze niezadowolenie spoteczne (w przypadku sektora mieszkanio-
wego). Obecnie spdjnosci 1 komplementarnosci w tej dziedzinie nie mozna roéwniez
potwierdzi¢ migdzy wsparciem w regionach a wsparciem krajowym.

W zakresie wsparcia projektow miejskich (9b), w tym rewitalizacyjnych, tylko
jeden region z tych, ktére dotychczas wdrazaty Inicjatywe JESSICA, zdecydowat
si¢ na odstgpienie od IF w tym zakresie (zachodniopomorskie), do tego grona dotg-
czg natomiast: Matopolska, Podkarpacie oraz Warmia i Mazury (przecig¢tna dekla-
rowana alokacja to 33 mln euro).

Nalezy tez zauwazy¢, iz w trzech wojewodztwach (kujawsko-pomorskim, po-
morskim oraz opolskim) dostrzezono potrzebe wsparcia zwrotnego w dziedzinie
dziatalnosci B+R (la), tutaj w szczegdlnosci za pomoca wejs¢ kapitatlowych), przy
czym dostrzec trzeba, iz w tym zakresie bardzo duze zaangazowanie (533 mln euro)
widoczne jest na poziomie krajowym, tj. w PO IR, co réwniez moze skutkowac
brakiem demarkacji migdzy programami.

Obecne plany nie spetniajg oczekiwan KE: przyktadowo, w zakresie energety-
ki i przedsigbiorczosci IF powinny osiaggna¢ poziom odpowiednio 20 i 50% catej
alokacji na te cele; analizujac dostgpne dane* na temat poziomu IF, mozna jedno-
znacznie stwierdzi¢, ze w przypadku energetyki pulap ten jest osiagnigty w trzech
programach: PO IS (31%) oraz RPO wojewodztwa kujawsko-pomorskiego (30%)
i pomorskiego (blisko 20%), natomiast dla przedsiebiorczosci — w jednym, tj. RPO
wojewddztwa matopolskiego (48%, przy czym wskaznik ten jest juz skorygowany
W ocenie ex-ante). Warto zwroci¢ uwage na wojewodztwo Slaskie, ktore na gospo-
darke niskoemisyjna przeznaczy rekordowo wysoka kwote, tj. blisko 800 mln euro,
z czego jedynie 4% (33 mln euro) jako IF — jest to kwota zblizona do Matopolski
(28 mln euro), ktora ma drugg pod wzgledem wielkosci alokacj¢ na ten cel, ale juz
blisko dwukrotnie mniejsza niz Slask (420 mln euro).

* Dla przedmiotowych szacunkow dane pochodzg z programéw operacyjnych, przy czym sg to
informacje indykatywne i ulegaja na biezaco zmianom ze wzgledu na wyniki ocen ex-ante. W analizie
pomieto wojewddztwo lubelskie ze wzgledu na brak wiarygodnych danych. Jednak mozna zaobserwo-
waé, ze ewentualne korekty wielkosci alokacji polegaja zwykle na ich obnizaniu.
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5. Podsumowanie

Filozofia przyswiecajaca wydatkowaniu §rodkoéw unijnych w okresie 2014—-2020 nie
wyszta poza oczywiste ramy: wsparcie w formie IF trafi przede wszystkim do
przedsigbiorcow (faktycznie w wickszej skali niz dotychczas) oraz w dziedzinie
energetyki (chociaz w bardzo r6znym zakresie).

Zauwazy¢ mozna pewien globalny przyrost wsparcia zwrotnego w stosunku
do okresu 2007-2013. Dodatkowo regulacje i wytyczne unijne na lata 2014-2020
potwierdzaja duzo wieksze przygotowanie do wdrazania IF w biezagcym okresie w
poréwnaniu z op6znieniami, ryzykiem i brakiem rozstrzygni¢¢ prawnych w latach
2007-2013.

Niemniej jednak to wciaz zbyt malo, aby stwierdzi¢, ze nadszedt nowy para-
dygmat wsparcia unijnego.

W zZadnym z programéw operacyjnych, krajowych czy tez regionalnych, nie
mozna znalez¢ woli zastapienia dotacji w stopniu wigkszym niz ten, ktéry wyni-
ka z minimalnej realizacji (nieformalnych) wymogéw KE. Co wigcej, na podsta-
wie obecnych danych nie mozna potwierdzi¢, ze system wsparcia w skali kraju jest
ksztattowany w sposob komplementarny.

Okres referencyjny dla wyliczenia alokacji ze $rodkéw strukturalnych per-
spektywy 2014-2020 przypadt na lata 2008-2010, kiedy to wskaznik przecigtne-
go PKB per capita w jednostkach PPS w odniesieniu do $redniej UE, stanowiacy
baze tych obliczen, wynosil niecate 59 [Eurostat 2015]; jezeli przyjac, ze $rodki na
kolejng perspektywe beda alokowane wedtug tego samego wskaznika w okresie
20162018, bedzie si¢ on ksztattowat si¢ na poziomie 74, czyli de facto znaczaca
liczba regionow wykroczy poza limit 75% S$redniej unijnej kwalifikujacej je do re-
gionow stabiej rozwinietych i tym samym najintensywniej wspieranych ze srodkow
strukturalnych. W tej sytuacji warto si¢ zastanowi¢, czy jednak IF nie powinny
by¢ przewazajacym narzedziem wsparcia — przy utrzymaniu wielu mozliwosci ich
ksztattowania w zaleznos$ci od potrzeb i preferencji, nie ograniczajac si¢ do obsza-
row tradycyjnych i ,,wyprobowanych”, a nawet dopuszczajgc przedsigwzigcia, ktore
ewidentnie na siebie zarabiaja, jezeli podmiot, ktory z IF skorzysta, ma zdolnos¢ do
regulowania zobowigzan.

Podstawowa trudnoscia jest przetamanie roszczeniowej mentalnosci spoteczen-
stwa i rezygnacja z wykorzystania srodkoéw unijnych do popytowego stymulowania
gospodarki. Z drugiej strony nowe podejscie moze zapewni¢ regionom stabilne zro-
dta finansowania rozwoju, a w skali calego ,,funduszu funduszy celowych” nastapi
arbitraz, wzajemne finansowanie powstajacych ubytkow kapitatu ze wzgledu na po-
jawiajaca si¢ stratowo$¢ na poziomie ostatecznego odbiorcy. Programy operacyjne
ze $rodkow EFRR i EFS (oraz Funduszu Spdjnosci), przygotowane przez strong
polska i przyjete przez Komisje Europejska, nie stanowig wcigz zwrotu od tradycyj-
nego pojmowania §rodkow unijnych.
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