STUDIA REGIONALNE I LOKALNE
Nr 3(61)/2015
ISSN 1509-4995
DOoI: 10.7366/1509499536102

Dominika Wojtowicz, Tomasz Kupiec

Akademia Leona Kozminskiego, Sustainable Development Center, Katedra Ekonomii,
ul. Jagiellonska 57/59, 03-301 Warszawa; email: dominika.wojtowicz@kozminski.edu.pl;
t.kupiec@evaluation.pl

F'UNDUSZE UNIJNE SZANSA NA WZROST GOSPODARCZY?
STUDIUM PRZYPADKU WOJEWODZTWA LUBELSKIEGO

Streszczenie: Artykut odpowiada na pytanie, czy wsparcie unijne w wojewodztwie lubelskim moze
wzmocni¢ rozwoj na poziomie lokalnym i regionu. Odpowiedzi udzielamy, poréwnujac faktyczna
strukture wsparcia w latach 2007-2013 z wynikajacymi z literatury warunkami, ktorych spetnienie
jest nieodzowne, aby moc mowic o trwatym, pozytywnym efekcie wykorzystania pomocy finanso-
wej. Dodatkowo zrealizowano studia przypadku badajace mechanizmy wykorzystania wsparcia na
poziomie lokalnym. Przeprowadzona analiza pokazata, ze w wojewodztwie dominujg wydatki na
inwestycje infrastrukturalne i wsparcie obszarow wiejskich przy niewielkich wydatkach na kapitat
wiedzy 1 gospodarczy oraz praktycznie przy braku wsparcia kapitatu spotecznego i jakosci admi-
nistracji. Fundusze wykorzystywane na poziomie lokalnym sprowadzaja si¢ czgsto do roli srod-
kow o charakterze socjalnym. Zaobserwowane kierunki wsparcia moga prowadzi¢ do petryfikacji
niekorzystnej struktury gospodarczej regionu, nie zapewniajac wzrostu ogdlnej produktywnosci
czynnikéw produkcji.

Stowa kluczowe: fundusze unijne, fundusze strukturalne, rozwdj lokalny, rozwoj regionalny, wo-
jewodztwo lubelskie.

ARE EUrROPEAN UNION FUNDS A CHANCE FOR ECONOMIC
GROWTH? A CASE STUDY OF THE LUBELSKIE VOIVODSHIP

Abstract: The paper examines whether EU funds may encourage local and regional development
in the Lubelskie voivodship. The authors compare the actual structure of support in 20072013
with the necessary conditions of a positive and sustainable result of financial assistance found in
the literature. In addition, six case studies were carried out to explore the mechanisms of support at
the local level. The analysis shows the dominance of infrastructure spending and support for rural
areas. Low expenditure on economic and knowledge capital is accompanied by virtually no support
for social capital and administration quality improvement. Funds at the local level are often used
purely as social aid. The observed ways of spending the funds may lead to petrifaction of an unfa-
vourable regional economic structure, and do not ensure growth of production factors productivity.

Keywords: EU funds, structural funds, local development, regional development, Lubelskie
voivodship.



24 DOMINIKA WOJTOWICZ, TOMASZ KUPIEC

Pomoc powinna spetniac role katalizatora wzrostu — sama w sobie nie zapewnia rozwoju,
ale pomaga w poszukiwaniu, odnajdywaniu, wyborze i podgzaniu wlasciwg sciezkq rozwoju.
(Pronk 2001, s. 627)

Wstep

Zewngtrzna pomoc finansowa moze stanowic istotny bodziec rozwojowy dla
regionow zacofanych. Przede wszystkim taka pomoc wspiera inwestycje sek-
tora publicznego, ktore — jak glosi teoria J.M. Keynesa — maja przelozenie na
poziom produkcji, zatrudnienia i dochodéw regionu. Utrzymanie stabilnego po-
ziomu inwestycji publicznych, rowniez w okresie spowolnienia gospodarczego,
jest szczegolnie wazne dla wzrostu stabiej rozwinietych gospodarek. Zewnetrzny
zastrzyk kapitatu pozwala na finansowanie inwestycji ponad poziom dostgpnych
w danej gospodarce oszczednosci (Chenery, McEvan 1966, za: Pronk 2001).
Nie brakuje publikacji dowodzacych pozytywnego wplywu pomocy zewngtrz-
nej na wzrost gospodarczy stabszych gospodarek (np. Hansen, Tarp 2000; Lima,
Cardenete 2008). Jednak wielu autoréw podkres$la, ze zapewnienie srodkow in-
westycyjnych nie przesadza o pozytywnym wplywie pomocy zewnetrznej na
rozwoj jednostek, ktorym jest ona przyznawana, co wigcej, moze nawet przy-
nosi¢ odwrotny do planowanego skutek (Griffin, Enos 1970; Mosley et al. 1992;
Boone 1995; Pronk 2001).

Szczegbdlng forma pomocy zewnetrznej sa fundusze asygnowane w ramach
polityki spojnosci. Od ponad dekady stanowig one najwazniejsze zrodlo pomo-
cy zewngtrznej dla Polski i powszechnie sg postrzegane jako gtowny katalizator
wzrostu regionow. Wsrod pozytywnych aspektéw ich dostepnos$ci wymienia si¢
fakt, ze majg one duze znaczenie dla mniej zamoznych gmin i powiatow, ktorych
mozliwosci inwestycyjne w przypadku braku funduszy bylyby bardzo ograni-
czone (Swianiewicz et al. 2008; Olechnicka, Wojtowicz 2014). Nie mozna tez
zaprzeczy¢, ze w Polsce fundusze pomocowe przyczynily si¢ do podtrzymania
poziomu inwestycji sektora publicznego i prywatnego, co odsungto w czasie i zla-
godzito skutki swiatowego kryzysu gospodarczego (Wojtowicz 2011). Niemniej
wraz ze wzrostem znaczenia polityki spojnosci, wyrazajacym si¢ w zwigkszaniu
naktadow na realizacje jej celow, intensyfikuje si¢ dyskusja na temat jej zasadno-
$ci i skutecznos$ci. Jak zaznaczaja Manzella i Mendez (2009), wielu analitykow,
profesorow akademickich, a takze cztonkdw rzadow panstw cztonkowskich kwe-
stionuje obecnie przestanki tej polityki oraz jej skuteczno$é¢, punktujac niejasng
misje polityki, jej niedostateczna koncentracje na wzroscie, brak odpowiednich
instrumentow politycznych, ztozonos¢ jej celdow oraz nadmierng biurokracje.
W debacie wykorzystuje si¢ wyniki licznych badan prowadzonych w panstwach
europejskich, ale nalezy wyraznie podkresli¢, ze nie daja one jednoznacznej od-
powiedzi na pytanie o rolg polityki spojnosci we wzroscie i konwergencji re-
giondéw biedniejszych. Czgs¢ autorow wskazuje na zdecydowanie pozytywny
wptyw polityki spojnosci na wzrost i proces konwergencji (np. Sosvilla, Murillo
2005; Baehr 2008; Becker et al. 2010; Beugelsdijk, Eijffinger 2005; Cappelen
et al. 2003), inni dowodza, ze $rodki pomocowe przekazywane regionom w jej
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ramach nie spetniajg swoich prorozwojowych funkcji lub funkcje te sg ograni-
czone do wybranych obszarow wsparcia (np. Bachtler, Gorzelak 2007; Ederveen
et al. 2006; Mohl, Hagen 2010; Puigcerver-Penalver 2007; Rodriguez-Pose,
Fratesi 2004). Istnieja takze badania wskazujgce na negatywny wptyw funduszy
(Fagerberg, Verspagen 1996; Dall’erba et al. 2009; Marina 2007). W czgsci tych
analiz dowodzi sie, ze skuteczno$¢ funduszy jest uwarunkowana zdolno$ciami
absorpcyjnymi regionow, ktore w wigkszosci panstw beneficjentow sa odpowie-
dzialne za zaprogramowanie i wdrozenie dzialan wspotinansowanych ze $rod-
kéw unijnych.

Oczywiscie nie ma jednej recepty, ktorej zastosowanie gwarantowaloby, ze ze-
wnetrzne $rodki pomocowe przyspiesza rozwoj spoteczno-gospodarczy. Istnieja
jednak co najmniej trzy warunki, ktérych spehienie jest nieodzowne, aby moc
mowic o trwatym, pozytywnym efekcie wykorzystania pomocy finansowej. Po
pierwsze, $rodki powinny finansowa¢ dziatania wspierajace pozytywne zmiany
trzech czynnikow, ktoére wplywaja na niskie dochody regionéw zacofanych.
Programy czy projekty muszg wigc przyczyniaé si¢ do wzrostu ogdlnej produk-
tywnosci czynnikéw produkcji, zwickszania zatrudnienia i zmniejszania udzia-
ha rolnictwa w dochodach gospodarki (Boldrin, Canova 2001; Gorzelak 2009,
s. 18). Po drugie, skuteczno$¢ pomocy zewnetrznej jest uwarunkowana zastgpie-
niem krotkookresowych efektow popytowych (przypadajacych na okres realiza-
cji projektow dofinansowanych ze srodkéw pomocowych) efektami podazowy-
mi, trwale wzmacniajacymi potencjat gospodarki regionalnej. Efekty popytowe
wystepuja wraz z przejsciowym wzrostem potencjatu produkcyjnego gospodar-
ki, ktéry wynika z koniecznos$ci zaspokojenia dodatkowego popytu wywotanego
przez transfery w ramach pomocy zewngtrznej, 1 znikajg z chwilg zaprzestania
wydatkowania §rodkow UE. Natomiast efekty podazowe — bardziej pozadane
w kontekscie dtugookresowego rozwoju regionow — wystepuja wtedy, gdy wy-
datkowanie funduszy podnosi zdolnosci produkcyjne gospodarki w sposdb trwa-
ty (poprzez wzrost jej produktywnosci), czyli taki, jaki gwarantuje utrzymanie si¢
pozytywnych efektow nawet po zaprzestaniu wydatkowania srodkéw pomoco-
wych. Efekty podazowe sg bowiem wynikiem poprawy infrastruktury techniczne;j
regionoéw, podwyzszenia jakosci kapitatu ludzkiego oraz ,,zwrotow” z inwestycji
w obszary B+R (zob. Bradley et al. 2007). Wreszcie po trzecie, wykorzystaniu
srodkéw pomocowych muszg towarzyszy¢ dzialania wtasne, podejmowane w in-
nych sferach. W tym przypadku niezmiernie wazne jest otoczenie instytucjonal-
ne: jako$¢ administracji, stanowionego przez nig prawa i prowadzonych poli-
tyk (towarzyszacych dzialaniom finansowanym w ramach pomocy zewnetrzne;j)
(Burnside, Dollar 2000; Cox, Healey 2000; Pronk 2001), jak réwniez istnienie
funkcjonalnych sieci wspolpracy miedzy instytucjami (Ramalingam 2013).

Lata 20072013 to pierwsza perspektywa finansowa UE, w ktorej Polska
w pelni uczestniczy, a polskie wojewodztwa sa najwiekszymi beneficjentami
funduszy unijnych. Cho¢ z funduszy korzystaja wszystkie regiony, to wydaje
sie, ze najwicksze nadzieje na skuteczne wsparcie rozwoju dzigki dostepnym
srodkom maja najbiedniejsze, wschodnie regiony Polski. To one maja do dys-
pozycji najwigksze kwoty w przeliczeniu na mieszkanca i to na ich terytorium
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wdrazany jest specjalny, adresowany tylko do nich Program Operacyjny Rozwoj
Polski Wschodniej. Dlatego tak istotne pozostaje pytanie o to, czy regiony te
odpowiednio rozporzadzaja funduszami unijnymi i czy — jak zaktada donor Unia
Europejska — owe fundusze przyczynig si¢ do przyspieszenia procesow rozwo-
jowych 1 wzmocnienia konkurencyjno$ci polskich regionéw. Warto zaznaczy¢,
ze modelowanie makroekonomiczne z wykorzystaniem modelu HERMIN poka-
zuje, ze implementacja samych Regionalnych Programow Operacyjnych bedzie
miala istotnie korzystny wptyw na poziom regionalnego PKB oraz wzrost liczby
nowych miejsc pracy w stosunku do scenariusza bez realizacji RPO (Zaleski et
al. 2007). Nalezy jednak bra¢ pod uwage podkreslany w literaturze fakt ,,nie-
doskonatosci” tego rodzaju analiz, wynikajacych ze zbyt ogoélnych (Cappelen
et al. 2003; Ederveen et al. 2006) i tautologicznych zatozen modeli (Gorzelak
2009), ktore podaja w watpliwosé szczegblnie popytowe elementy wnioskowa-
nia (Bachtler, Gorzelak 2007). Sam tworca modelu J. Bradley (2006) zaznacza,
ze cho¢ modele ekonometryczne potencjalnie sa w stanie uchwyci¢ wplyw netto
funduszy strukturalnych na gospodarke, to wyniki modelowania nie sg precyzyj-
ne i trzeba je uzupetnia¢ analizami na poziomie mikro.

W niniejszym artykule koncentrujemy si¢ na analizach zwigzanych z wyko-
rzystaniem funduszy unijnych w najbiedniejszym z polskich regionow: woje-
wodztwie lubelskim', ktérego PKB per capita w momencie wstapienia Polski do
UE wynosito jedynie 44% $redniej unijnej. Ze wzgledu na strukture gospodarcza
regionu nasze rozwazania nie ograniczaja si¢ jedynie do analizy wsparcia w ra-
mach polityki spojnosci — pod uwage wzigliSmy takze pomoc, na jaka mogto
liczy¢ wojewodztwo z tytutu wspolnej polityki rolnej UE.

Artykut nie udziela jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, czy sposob wyko-
rzystania pomocy unijnej w wojewodztwie lubelskim wplynat na wzmocnienie
trendéw rozwojowych obserwowanych na poziomie lokalnym i regionalnym, po-
niewaz udzielenie takiej odpowiedzi jest w praktyce niemozliwe z kilku powo-
dow. Po pierwsze, jak zaznaczyt J.P. Pronk (2001, s. 614), teoretyk i praktyk zaj-
mujacy sie efektywnoscia programéw pomocowych, cho¢ niezmiernie pozadane
byloby doktadne okreslenie wplywu udzielanej pomocy na wzrost gospodarczy,
wigze si¢ to ze zbyt wieloma trudnosciami metodycznymi. Porownywany po-
winien bowiem by¢ obecny poziom rozwoju (uwzgledniajacy realizowane pro-
gramy pomocowe) i hipotetyczny stan gospodarki, ktora nie korzystala z takiej
pomocy (por. Riddell 2008). Podobnie uwaza P. Holden (2009, s. 29), ktory pisze,
7e ,,ocena pomocy jest zawsze problematyczna, nawet w czysto ekonomicznym
wymiarze, poniewaz niemiernie trudno jest oddzieli¢ role pomocy od endogen-
nych i egzogennych czynnikow”. Po drugie, skuteczno$¢ projektéw i progra-
moéw finansowanych z pomocy zewnetrznej w duzej mierze zalezy od postaw
i szerszych, podejmowanych przez wtadze regionalne dziatan wtasnych (Pronk
2001; Ramalingam 2014, s. 11), ktére ze wzgledu na zakres naszych badan nie

! Badania zostaty przeprowadzone w ramach ekspertyzy pt. Ocena wykorzystania srodkéw
UE w rozwoju regionu 2004—2013 przygotowanej na zlecenie Urz¢du Marszatkowskiego Woje-
wodztwa Lubelskiego.
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zostaty uwzglednione w niniejszym opracowaniu. Po trzecie, moment realizacji
badania uniemozliwia uchwycenie efektow wszystkich projektow perspektywy
2007-2013, ktorych realizacja skonczy sie dopiero w 2015 roku.

W zwigzku z tym podjete tu rozwazania maja na celu krytyczng refleksj¢ nad
dotychczasowym wykorzystaniem znaczacych $rodkow pomocy zewngtrznej
dla Lubelszczyzny w kontek$cie wymienionych wcze$niej warunkow niezbed-
nych do zaistnienia trwatych, pozytywnych efektow wykorzystania pomocy fi-
nansowej oraz wczesniejszych badan nad skutecznosciag wybranych obszarow
interwencji publicznych. Analiza stuzy zatem odpowiedzi na pytanie, w jakim
stopniu dotychczasowa struktura wsparcia unijnego w wojewddztwie lubel-
skim daje perspektywy osiagniecia prorozwojowych efektow dla gospodarki
regionu.

Dodatkowo, zgodnie z zaleceniem Bradleya (2006), podejmujemy probe okre-
$lenia roli funduszy w rozwoju lokalnym (poziom gmin). Dostarczajac dowo-
dow, mamy nadzieje wnies¢ wktad w dyskusje na temat sposobow wykorzysta-
nia pomocy unijnej przez region w rozpoczynajacym si¢ okresie programowania
2014-2020.

Artykul podzielony zostat na kilka czesci. W pierwszej analizujemy obszary
wsparte funduszami unijnymi w wojewodztwie (okres 2007—2013) w ujeciu ilo-
$ciowym na tle catego kraju. Nastepnie staramy si¢ przedstawic¢ strukture wspar-
cia przez pryzmat czynnikoéw rozwoju lokalnego i regionalnego oraz wystepo-
wanie efektow popytowych i podazowych. Kolejna cze$¢ tekstu poswigcona
jest wykorzystaniu funduszy na poziomie lokalnym. W ramach szesciu studiow
przypadku poglebiamy kwestie zwiazane ze skalg i kierunkami wydatkowanych
funduszy, starajac si¢ zrozumie¢, czy w badanych jednostkach naptyw $rodkow
stworzyt potencjal dla wzmocnienia wzrostu gospodarczego. Na zakonczenie
przedstawiamy konkluzje i rekomendacje.

Fundusze unijne dla Lubelszczyzny na tle Polski

W badaniach nad wykorzystaniem funduszy unijnych przeanalizowano
dane dotyczace programéw i projektow realizowanych w wojewodztwie lu-
belskim w perspektywie finansowej 2007—2013. Wykorzystano dane ilo$cio-
we pochodzace z baz danych instytucji wdrazajacych poszczegdlne programy
operacyjne, m.in.: dane dotyczace projektow realizowanych w ramach nasteg-
pujacych Programéw Operacyjnych (PO): Infrastruktura i Srodowisko (POIS),
Innowacyjna Gospodarka (POIG), Kapitat Ludzki (POKL), Rozwdj Polski
Wschodniej (PO RPW), Zrownowazony rozwdj sektora rybolowstwa i nadbrzez-
nych obszaréw rybackich (PO RYBY), a takze w Programie Rozwdj Obszarow
Wiejskich (PROW) oraz Regionalnym Programie Operacyjnym Wojewodztwa
Lubelskiego (RPO WL). Por. tab. 1, s. 29.

Do potowy 2012 r. realizacja Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia
(NSRO)? oraz PROW i PO RYBY spowodowata, ze do wojewodztwa trafito

2 Bez programéw EWT.
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17 892 mln ztotych wsparcia (dofinansowanie UE i krajowe)’. Jest to 6,4% kwo-
ty rozdysponowanej w catym kraju. Kwota ta stanowi ok. 8,8% PKB wojewodz-
twa lubelskiego wypracowanego w poroéwnywalnym okresie*. W przeliczeniu na
glowe mieszkanca do wojewddztwa trafito 8286 zlotych i jest to kwota wyraznie
wyzsza od $redniej krajowej — 6802 ztotych.

Pomijajac zarzadzany na poziomie wojewodztwa RPO, z programoéw krajo-
wych wojewddztwo lubelskie uzyskato dotychczas 9 617 min ztotych, co sta-
nowi 5,5% kwoty na caty kraj. Trzeba jednak pamigta¢, ze wsrod programow
zarzadzanych na poziomie kraju jest PO RPW, przeznaczony jedynie dla pieciu
wojewodztw ,,Polski wschodniej”, oraz POKL, ktorego znaczng cze$é stanowig
komponenty regionalne z alokacjami przypisanymi na etapie programowania do
poszczegbdlnych wojewddztw. Totez miarg faktycznej konkurencyjnosci woje-
wodztwa (beneficjentow z jego obszaru) w staraniach o dofinansowanie dostgpne
dla podmiotéw z catego kraju jest udziat w wykorzystaniu $rodkéw POIG, POIS
i komponentu centralnego POKL. Z tak okreslonej puli wojewodztwo lubelskie
w badanym okresie otrzymato 6 087 mln ztotych, co stanowi 4,3% kwoty na
caly kraj. Oznacza to, ze do wojewédztwa lubelskiego trafia zdecydowanie
mniej Srodkow z programéw krajowych niz $rednio do innych wojewodztw.
Najmniej korzystna sytuacja dotyczy POIG, poniewaz w tym przypadku woje-
wodztwo lubelskie osiggneto jedynie 47% S$redniej krajowej kwoty dofinanso-
wania. W przeliczeniu na jednego mieszkanca do Lubelskiego z POIG trafito
dotychczas 422 ztotych, podczas gdy w calym kraju jest to 820 ztotych (dla POIS
te kwoty wynosza odpowiednio 2222 ztotych i 2609 ztotych, a dla komponentu
centralnego POKL 176 zlotych i 289 zlotych).

Do potowy 2012 r. najwiecej srodkoéw unijnych, 4798 min zlotych, trafito do
wojewddztwa lubelskiego za posrednictwem POIS. Nieco mniejszg kwotg do-
finansowania zapewnit PROW, a dopiero na trzecim miejscu plasuje si¢ RPO
z 3814 min zlotych. RPO zapewnia jedynie 21% $rodkéw unijnych, co pokazuje,
jak ograniczona jest swoboda samorzadu wojewddztwa w ksztattowaniu polityki
rozwoju na swoim terytorium’. Zaledwie na szostej, ostatniej wsrod liczacych si¢
programéw operacyjnych pozycji, uplasowat si¢ POIG, z kwotg ponizej 1 mld
ztotych. To ostatnie jest miarg aktywnosci i konkurencyjno$ci podmiotoéw dziata-
jacych w sferze innowacyjnosci, B+R®.

Analiza przestrzennego wykorzystania srodkow polityki spojnosci i polityki
rolnej wskazuje, ze ponad polowa warto$ci wsparcia unijnego w wojewodztwie

3 Warto$¢ dofinansowania w podpisanych umowach. Dane NSRO na 30 czerwca 2012 r.,
PROW na 31 maja 2012 r., PO RYBY na 18 maja 2012 r.

4 Faktyczna realizacja polityki spdjnosci w obecnym okresie programowania rozpoczeta sie
w 2008 r. a wige trwa ok. 4 lata. Dla porownania jako kwote PKB przyjeto produkt wypracowany
w 2009 r. pomnozony przez cztery.

5 Wprawdzie komponent regionalny POKL jest rowniez wdrazany w wojewodztwie, ale sa-
morzad nie mial swobody formulowania priorytetow tego programu na etapie programowania,
a takze w fazie wdrazania, poniewaz to w duzej mierze zalezy od decyzji centralnie ulokowanej
1Z.

® Trzeba zauwazy¢ jednak, ze przynajmniej cze$¢ projektow, ktore mogtyby konkurowac
w POIG, zostata zrealizowana w ramach PO RPW.
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— w badanym okresie ok. 7,3 mld ztotych — trafia do podregionu lubelskiego’.
Podregion, w ktorym zlokalizowana jest stolica wojewodztwa wyrdznia si¢ row-
niez wyraznie pod wzgledem kwoty dofinansowania przypadajaca na jednego
mieszkanca, wynoszacej 10 412 zlotych. Mimo ze wojewodztwo lubelskie ma
trzeci najnizszy wskaznik urbanizacji w kraju i jest jednym z czterech woje-
wodztw, w ktorych liczba mieszkancow wsi przewyzsza liczbe mieszkancow
miast, z zestawienia projektow dofinansowanych w ramach polityki spojnosci
wynika, iz jedynie co piata ztotowka trafia do gmin wiejskich, a prawie potowa
srodkdw wspiera obszary miejskie. Jednak proporcje znaczaco si¢ zmieniaja po
uwzglednieniu srodkow w ramach polityk rolnej i rybackiej, niemal zréwnujac
wydatki na obszary wiejskie i miejskie (odpowiednio 47% i 53%)).

Jedna czwarta wsparcia udzielonego beneficjentom z wojewddztwa lubelskie-
go pochodzi z PROW i PO RYBY i zostala skierowana na rozwoj sektorow rol-
nego, lesnego i rybackiego — 19% oraz rozwdj obszaréw wiejskich® — 6%. Jest
to znacznie wyzszy udziat niz na poziomie kraju ogdétem, gdzie na ten typ inter-
wencji wykorzystano 17% dofinansowania’. Na tle kraju wojewodztwo lubelskie
wyroznia si¢ stosunkowo wysokimi wydatkami na infrastrukture spoteczna (6%,
przy 4% w kraju) oraz niewielkim udziatlem projektow w zakresie ochrony $ro-
dowiska (5%, przy 11% w skali kraju).

Tab. 1. Warto$¢ dofinansowania dla wojewddztwa lubelskiego w podziale na kierunki
interwencji (%)

Kierunki interwencji Lubelskie Polska
Transport 30 29
Rolnictwo, lesnictwo, rybotéwstwo 19 13
B+R, innowacje i przedsiebiorczos¢ 13 15
Infrastruktura spoteczna 6 4
Rozwdj obszaréw wiejskich 6 4
Ochrona srodowiska 5 11
Poprawa dostepu do zatrudnienia 4 4
Spoteczenstwo informacyjne 4 4
Poprawa jakosci kapitatu ludzkiego 3 4
Inne 10 13

(Inne: turystyka — 2%; zwigkszanie zdolnosci adaptacyjnych — 2%; integracja spoteczna — 1%; kultura
- 1%; energia — 1%; rewitalizacja miast i wsi — 1%); pomoc techniczna - 1%; wzmacnianie zdolnosci
instytucjonalnych — 0%; stymulowanie reform w zakresie zatrudnienia oraz integracji — 0%).

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z KSI i ARIMR.

7 Dalsze akapity sa oparte na danych dotyczacych NSRO oraz 3 i 4 osi priorytetowej PROW,
dla ktorych pozyskano dane na poziomie gmin i powiatow.

8 Celem uzyskania wickszej przejrzystosci zdecydowano sie na wydzielenie tej kategorii,
mimo iz w jej ramach realizowane sa rowniez projekty o zakresie zbieznym z innymi kierunkami
wsparcia, m.in.: infrastruktura turystyki, kultury, wsparcie przedsigbiorczosci.

9 Katalog kierunkow interwencji zostat opracowany na podstawie grup kategorii interwencji
tematycznych polityki spojnosci wskazanych w Rozporzadzeniu Komisji (WE) 1828/2006, uzu-
petnionych o dwa typy interwencji charakterystycznych dla filaru rozwojowego WPR.
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Warto tez zwroci¢ uwagg na to, do jakich podmiotow trafiaja srodki. Wsparcie
w ramach polityki spojnosci w lubelskim ma trzech podstawowych odbiorcow.
Jednostki samorzadu terytorialnego wraz ze swoimi jednostkami organizacyjny-
mi konsumuja prawie jedng trzecig srodkow, natomiast administracja rzadowa
kolejne 26%. W sumie podmioty administracji absorbuja ponad 57% s$rodkow
(realizujac projekty przede wszystkim w obszarze transportu — 63%, spote-
czenstwa informacyjnego — 7%, ochrony $rodowiska — 5%). Kolejna kluczowa
grupa odbiorcoéw to przedsigbiorcy, do ktérych trafia 27% dofinansowania. Na
poziomie kraju te same trzy typy podmiotow pozyskuja najwiecej srodkow, ale
to przedsi¢cbiorcy sg najwickszym beneficjentem, absorbujac az 37% dofinanso-
wania, o 10 p.p. wigcej niz w Lubelskiem. Jednostki samorzadu terytorialnego
i administracja rzadowa uzyskujg wyraznie mniej niz potowe §rodkéw, a — nieja-
ko ich kosztem — wigcej dofinansowania trafia do przedsi¢biorcow i organizacji
pozarzadowych.

Wykorzystanie funduszy a wybrane czynniki rozwoju regionalnego

Jak wspomniano we wstepie, sukces polityki spdjnosci i filaru rozwojowego
WPR wymaga ukierunkowania wsparcia na odpowiednig kombinacj¢ czynnikow
warunkujacych mozliwos$ci trwalego rozwoju regionalnego i lokalnego oraz za-
pewnienie zastgpienia efektow popytowych efektami podazowymi. Dalej przed-
stawiamy analiz¢ wykorzystania funduszy w podziale na czynniki, ktore sg istot-
ne dla rozwoju regionow, cho¢ ich wptyw jest mocno zréznicowany (zob. ryc. 1).
Tymi czynnikami sg: kapital gospodarczy, kapital ludzki, kapitat innowacji, ka-
pitat spoteczny, kapital finansowy, zintegrowane podejscie do rozwoju obszaréw
wiejskich, rozwoj infrastruktury komunikacyjnej, rozwdj miast, jako$¢ admini-
stracji publicznej (good governance) oraz kapitat naturalny (za: Mackiewicz et
al. 2011). Aby sprowadzi¢ czynniki rozwoju i dziatania realizowane w ramach
polityki spojnosci i WPR do wspdlnego mianownika, postrzegamy czynniki jako
obszary wsparcia. W kazdym z obszaréw zidentyfikowano typy interwencji'’,
ktore przynajmniej w zalozeniach powinny stuzy¢ zwigkszeniu potencjatu roz-
wojowego wojewodztwa. Dopasowujac typy interwencji do czynnikéw rozwoju,
zastosowano podejscie dyskretne 1 wyczerpujace, tzn. zadbano, by poszczegdlne
typy interwencji zostaly przypisane tylko do jednego czynnika rozwoju oraz by
kazdy typ interwencji zostat przypisany do ktoregos z czynnikéw (poza dziata-
niami pomocy technicznej).

W obrgbie tak skonstruowanej klasyfikacji najwigcej srodkow unijnych — po-
nad 5,5 mld ztotych — jest przeznaczane na rozwoj infrastruktury komunikacyj-
nej, co potwierdza, ze region ,,postawil” na rozwoj sieci transportowych. Jest to
zatozenie co do zasady stuszne, poniewaz odpowiednio zaplanowane inwestycje
w infrastrukture transportowa powinny pozytywnie oddzialywac na rozwoj spo-

10 Przez typ interwencji rozumiano dziatanie programu operacyjnego. Jednak aby uzyskac
jak najwigksza zgodnosé, w uzasadnionych przypadkach dodatkowo dzielono typy interwen-
cji ze wzgledu na kategorie tematyczne wsparcia — zgodnie z Rozporzadzeniem Komisji (WE)
1828/2006 — oraz obszar realizacji (miejski/wiejski).
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Ryc. 1. Wsparcie czynnikéw rozwoju regionalnego i lokalnego przez projekty realizowane
w wojewodztwie lubelskim

Zrédio: opracowanie wtasne na podstawie danych z KSI i ARIMR.

teczno-gospodarczy (w tym trendy demograficzne, rozwdj przestrzenny dziatal-
nosci gospodarczej, wzrost produktywnosci sektoréw gospodarki i mobilnosci
gospodarczej i indywidualnej) (zob. np. Alvarez-Herranz, Martinez-Ruiz 2012).
Jednakze skutecznos$¢ ponoszonych wydatkéw na rozwoj infrastruktury komu-
nikacyjnej obwarowana jest wieloma warunkami. Przede wszystkim ukierunko-
wanie inwestycji w tym zakresie powinno bazowac na rozpoznaniu przysztych
potrzeb regionu, nie powinno za$ by¢ determinowane jego biezacymi trendami
(Spoehr et al. 2012). Ponadto istnieje ryzyko, ze rozwdj infrastruktury transpor-
towej bedzie prowadzi¢ do poglebiania rdéznic miedzy regionami centralnymi
a peryferyjnymi (jakim jest Lubelskie) z powodu pogorszania si¢ pozycji kon-
kurencyjnej firm z regionéow peryferyjnych (Puga 2002). Dlatego warto zasta-
nowi¢ si¢ nad rozwojem sieci wewnatrzregionalnej. Nasze analizy pokazuja, ze
warto$¢ projektow zwiazanych z rozwojem sieci transportowych o charakterze
migdzyregionalnym niemal pigciokrotnie przekracza warto$¢ projektow rozwi-
jajacych sie¢ wewnatrzregionalng (odpowiednio 4 113 079 633 i 839 705 950
ztotych). Wynika to z faktu, ze do tej pierwszej grupy kwalifikuja si¢ najbardziej
kosztochtonne inwestycje budowy autostrady (w sieci TEN-T). Warto réwniez
wzig¢ pod uwagg fakt, ze w przypadku zapewnienia podstawowego poziomu sie-
ci transportowych dalsze inwestycje w tym obszarze nie bedg spetniaty funkcji
katalizatora rozwoju (Crescenzi, Rodriguez 2012).

Drugim najmocniej wspieranym obszarem jest zintegrowany rozwoj obsza-
row wiejskich. Program Rozwoju Obszarow Wiejskich finansowany w ramach
Wspdlnej Polityki Rolnej odpowiada za niespetna 95% dofinansowania UE
wspierajacego rozwoj rolnictwa, lesnictwa oraz przeksztatcenia obszarow wiej-
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skich. W tym kontekscie bardzo skromnie wygladaja wydatki na rozwdj miast:
kwota 1,2 mld ztotych stanowi jedynie 26% wydatkow na rozwoj obszaréw wiej-
skich. Wsparcie rozwoju miast jest finansowane glownie jako element RPO. Tak
istotna nier6wnowaga wydatkow na rozwoj wsi 1 miast moze niekorzystnie od-
dziatywa¢ na mozliwos$ci rozwojowe tych drugich i obniza¢ konkurencyjnosé¢
wojewoddztwa. Dodatkowo, mozna si¢ spodziewaé, ze sytuacja ta nie bedzie po-
ciggata za sobg pozadanych zmian w strukturze gospodarczej, tj. nie doprowadzi
do zmniejszenia udziatu rolnictwa w wartosci dodanej brutto wojewo6dztwa oraz
udziatu zatrudnionych w rolnictwie, co —jak wskazaliSmy we wstepie — jest istot-
ne z punktu widzenia trwatego wzmocnienia rozwoju regionalnego przy wyko-
rzystaniu §rodkéw zewnetrznych.

Kapital wiedzy zajmuje trzecie miejsce w rankingu z kwota dofinansowania
ok. 2 mld ztotych. Wydatki w tym zakresie, szczegdlnie na dziatania B+RT, majg
pozytywny wplyw na wzrost tempa rozwoju gospodarczego regionow peryfe-
ryjnych (Rodriguez-Pose 2001), generowanie i utatwianie absorbcji innowacji
oraz wzrost produktywnosci (Crescenzi, Rodriguez 2012). Istotny dla wzrostu
gospodarczego jest takze rozwdj technologii teleinformacyjnych na rzecz inno-
wacji (Olechnicka, Smetkowski 2007). Coraz czesciej podwazana jest argumen-
tacja sugerujaca, ze inwestycje w infrastrukture B+RT oraz rozwoj spoteczen-
stwa informacyjnego powinny by¢ poprzedzone inwestycjami w infrastrukture
podstawowa (zob. Smetkowski, Gorzelak 2005; Olechnicka 2004). W przypadku
Lubelszczyzny zrealizowano ok. 250 projektow klasyfikujacych si¢ do tej katego-
rii. Wigkszo$¢ srodkow (prawie 90%) wykorzystanych na wsparcie tego obszaru
jest zapewniana przez programy zarzadzane na poziomie kraju. Znaczacg cze$¢
projektéw przypisanych tej kategorii kapitalu stanowig inwestycje o charakterze
innowacyjnym i projekty B+R w przedsigbiorstwach oraz projekty wspolpracy
sektora prywatnego z naukg (w ramach dziatania 8.2 POKL). Niestety, nalezy
zwroci¢ uwage na niefortunne — z perspektywy widzenia potencjalnego pozy-
tywnego wplywu na trwaty rozwdj regionu rozwoju — zatozenia wytycznych
dotyczacych uzyskania wsparcia przez wyzsze uczelnie i jednostki badawcze
w ramach PO RWP. O ile srodki RPO WL wspieraty projekty dotyczace rozwoju
specjalistycznej bazy laboratoryjnej wykorzystywane byly wytacznie do badan
komercyjnych prowadzonych na rzecz przedsiebiorstw zainteresowanych pozy-
skaniem nowych rozwigzan technologicznych oraz do $wiadczenia ustug specja-
listycznych o udokumentowanym popycie rynkowym, o tyle takiego wymogu
nie przewidywal PO RWP, ktory dodatkowo oferowal wiekszy putap wsparcia
(85% w poréwnaniu z 50% w obrgbie RPO WL). W wickszos$ci uczelnie wyzsze
i jednostki badawcze skorzystaly z funduszy PO RWP, nie realizujac projektow
wzmacniajacych sieci uczelnie—sektor prywatny, ktorych dofinansowanie prze-
widziano w ramach RPO WL. Dodatkowo, pozytywne efekty wsparcia, jakie
w tym obszarze moze w przysztosci uzyskac region, beda zaleze¢ od co najmnie;j
dwoch kwestii. Po pierwsze, rodzaj wparcia sfery B+RT powinien by¢ dostoso-
wany do poziomu rozwoju, ilosci i jakosci kapitatu ludzkiego oraz mozliwosci
absorpcyjnych podmiotow zlokalizowanych na terenie danego regionu (Gorzelak
2009). Po drugie, podobnie jak w przypadku wszystkich dziatan finansowanych
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w ramach otrzymywanej pomocy zewngtrznej, wsparcie sfery B+RT powinno
stanowi¢ cz¢$¢ dziatan ukierunkowanych na zmiany strukturalne i instytucjonal-
ne (Cappelen et al. 1999).

Stosunkowo mocno wsparty zostal obszar zwigzany ze zwickszeniem kapi-
tatu ludzkiego (czwarte miejsce w rankingu), kluczowym czynnikiem trwate-
go — cho¢ odroczonego w czasie — wzrostu regiondw (Rodrigues-Poze, Fratezi
2004). Wysoka pozycja udzialu wydatkéw w tym zakresie napawa optymizmem,
tonowanym jednak przez kilka faktow. Znaczne wsparcie kapitatu ludzkiego
— co oczywiste — jest zapewnione przez funkcjonowanie dedykowanego temu
czynnikowi programu POKL. Po pierwsze, wsparcie kapitatu ludzkiego nie jest
wyrazem determinacji i przekonania aktoréw regionalnych, a przede wszystkim
odgornych decyzji podjetych na poziomie centralnym i europejskim. Po drugie,
cho¢ potencjalnie wickszos¢ dziatan POKL wspiera kapitat ludzki, dotychczaso-
we doswiadczenia pokazuja, ze w rzeczywistosci efektywnos¢ dofinansowanych
projektow jest watpliwa.

Ostatnie dwa czynniki rozwoju wsparte znaczaca kwotg to kapitat natural-
ny i kapital gospodarczy. W kapitale naturalnym kluczowymi (przynajmnie;j
w sensie finansowym) projektami sg inwestycje w infrastrukture wodno-ka-
nalizacyjng, cieptowniczg i zaktady zagospodarowania odpaddéw finansowane
z RPO 1 POIS. Najwickszym projektem jest Rozbudowa i modernizacja systemu
zaopatrzenia w wode i odprowadzania sciekow w Lublinie z dofinansowaniem
ponad 200 mln ztotych. Wsrdd projektéw o znaczacym dofinansowaniu (dofi-
nansowanie ok. 20 mln ztotych) znalez¢ mozna réwniez przedsiewzigcia dosto-
sowujace przedsigbiorstwa do wymogow ochrony srodowiska. Wsparcie kapitatu
gospodarczego ma posta¢ dotacji inwestycyjnych dla nowo powstatych i funk-
cjonujacych przedsiebiorstw oraz wsparcia doradczego. Uwage zwraca fakt, iz
jedynie 3% wsparcia kapitatu gospodarczego w wojewodztwie pochodzi z POIG,
co moze $wiadczy¢ o niewielkiej zdolnosci oraz motywacji podmiotow z woje-
wodztwa lubelskiego do konkurowania o wsparcie na poziomie kraju.

Znikome wsparcie kapitatu finansowego stanowi odzwierciedlenie przyjete-
go w perspektywie finansowej 2007—2013 podejscia do finansowania rozwoju
przedsigbiorczosci w ramach funduszy strukturalnych, tzn. skoncentrowanie
zdecydowanej wigkszosci §rodkéw na wsparciu bezzwrotnym — dotacyjnym.
Fundusze pozyczkowe i porgczeniowe w ramach inicjatywy JEREMIE i poza
nig, cho¢ promowane przez KE i obecne w wigkszosci wojewodztw — takze
w wojewodztwie lubelskim — zarzadzaja niewielka pula srodkéw. Nie jest to
korzystna sytuacja z punktu widzenia efektywno$ci wsparcia przedsigbiorstw
i nalezy oczekiwac, ze proporcje wsparcia dotacyjnego i zwrotnego odwroca sie
w nadchodzacej perspektywie finansowej UE!.

Martwi¢ moze niskie wsparcie kapitatu spotecznego 1 jakosci administracji,
a sg to przeciez jedne z wazniejszych — jesli nie najwazniejsze — czynniki wpty-

' Mowa o tym m.in. w: Komunikacie Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Euro-
pejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, Komitetu Regionow oraz Europejskiego Banku
Inwestycyjnego: Wnioski z pigtego sprawozdania w sprawie spojnosci gospodarczej, spotecznej
i terytorialnej: przysztosc polityki spojnosci, Bruksela, COM(2010) 642/3
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wajace na rozwoj regionu w dhuzszej perspektywie czasowej (zob. np. Acemoglu
et al. 2005; Putnam et al. 1995). Jak zaznacza Pronk (2001), jako$¢ administracji
powinna by¢ postrzegana nie tylko jako warunek wstepny rozwoju i wykorzy-
stania pomocy zewng¢trznej, ale tez jako cel rozwojowy sam w sobie. Kapitat
spoteczny i jako$¢ administracji publicznej to czynniki, ktorych rozwdj w zasa-
dzie nie jest finansowany z funduszy unijnych w wojewodztwie lubelskim (do-
finansowanie ponizej 0,5% kwoty ogdtem). Tylko czgsciowo mozna to wyjasnié
faktem, iz koszty realizacji tego typu projektow sg stosunkowo mate w porow-
naniu z kosztownymi inwestycjami infrastrukturalnymi. Mozna przypuszczac,
ze nie§wiadomos¢ koniecznosci podnoszenia potencjatu w tych obszarach nega-
tywnie wptywa na efektywno$¢ prowadzenia publicznych polityk rozwojowych
w wojewodztwie lubelskim.

Wykorzystanie funduszy w wybranych gminach —
wnioski z badan poglebionych

Podczas badan przeprowadzono pogtebione badania jakosciowe w szeSciu
wybranych gminach. Studia przypadkdéw opracowano na podstawie wywiadow
poglebionych z przedstawicielami wtadz samorzadowych (wojtami i burmistrza-
mi) oraz rolnikami z wybranych do badan gmin, oraz analizy wybranych wskaz-
nikow BDL GUS dotyczacych kondycji gospodarki lokalnej. Metoda pozwolita
na zbadanie opinii wladz lokalnych oraz mechanizméw stojacych za decyzjami
o ubieganie si¢ o fundusze unijne, a takze na oceng, na ile realizowane w danych
gminach przedsiewzigcia w sposob trwaly 1 znaczacy mogg przyczynic si¢ do
wzmocnienia rozwoju lokalnego. Kryterium doboru jednostek samorzadu tery-
torialnego do studiow poglebionych byta stosunkowo wysoka liczba zrealizowa-
nych projektow (do 2012 r.) oraz ich znaczgca warto$¢, przy czym uwzgledniono
wszystkie projekty realizowane na terenie danej gminy (bez wzgledu na rodzaj
beneficjenta). Jednostki biorace udzial w badaniu zostaty zré6znicowane ze wzgle-
du na typ (miejskie, miejsko-wiejskie, gminy wiejskie) 1 potozenie (peryferyjne
lub nieperyferyjne). Przy rozstrzygnieciu kryterium peryferyjnosci postuzono si¢
blisko$cia (mierzona srednim czasem dojazdu) miast spetniajacych wazne funk-
cje uslugowe o znaczeniu subregionalnym oraz Lublina.

Whioski z opracowanych studiow przypadku wskazuja, ze zdecydowana wiek-
szo$¢ inwestycji majatkowych w badanych gminach (szczegdlnie tych mniej-
szych) jest realizowana przy wsparciu funduszy zewngtrznych, przede wszystkim
unijnych. W znacznie mniejszym stopniu gminy korzystaja tez ze srodkow fun-
duszy szwajcarskich, EOG/NMF, Funduszu Ochrony Gruntéw Rolnych, a takze
Programu Wspotpracy Transgranicznej Polska—Biatorus—Ukraina 2007-2013.
Co istotne, realizacja konkretnych przedsiewzig¢ jest warunkowana biezaca do-
stepnoscia funduszy — wiadze samorzadowe podejmuja decyzje o realizacji ko-
lejnych inwestycji w zalezno$ci od mozliwosci uzyskania dofinansowania z fun-
duszy zewnetrznych (nie tylko unijnych). Badane samorzady realizujg wytacznie
projekty poprawiajace stan infrastruktury podstawowej — przewazaja projekty
zwigzane z modernizacja drog, rozwojem kanalizacji, wodociagow. Gminy decy-
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duja sie rowniez na inwestycje w infrastrukturg spoleczna: domy kultury, $wie-
tlice. Brakuje dziatan bezposrednio przekladajacych si¢ na wzmocnienie sektora
gospodarczego. W duzej mierze wynika to z jednego z najnizszych w kraju pozio-
mu rozwoju infrastruktury podstawowej i checi ,,nadrobienia” przez wtadze sa-
morzadowe dystansu mi¢dzy gminami Lubelszczyzny a innymi wojewodztwami.
Podejmowaniu bardziej innowacyjnych przedsigwzie¢ (zwigzanych gtownie ze
sferg gospodarcza) nie sprzyjaja takze ograniczone budzety gmin oraz nieprzy-
chylna takim przedsigwzigciom postawa mieszkancow, ktorzy od swoich wladz
oczekuja, w pierwszej kolejnos$ci, inwestycji zwigzanych wilasnie z infrastruktura
podstawowa.

Realizowane w badanych gminach projekty nie wywotuja efektow podazo-
wych. Samorzady nie realizujg inwestycji przekladajacych si¢ bezposrednio na
rozwoj sfery produkcyjnej. Efekty podazowe inwestycji wspotfinansowanych ze
srodkow unijnych sg posrednie: znaczna poprawa infrastruktury podstawowej,
w szczegblnosci transportowej, moze zwigksza¢ atrakcyjnos¢ gmin dla przed-
sigbiorcow. Jednakze wzrost inwestycji bezposrednich oraz liczby nowo za-
ktadanych przedsigbiorstw nie stanowi bezposredniej konsekwencji tego typu
przedsiewzig¢. Warunkiem koniecznym jest tu aktywna postawa wladz samo-
rzagdowych w poszukiwaniu inwestorow oraz korzystne potozenie gminy, na co
moze wskazywac przyktad gminy Piaski, w ktorej nawigzywane sg kontakty
z potencjalnymi inwestorami i sukcesywnie przygotowuje si¢ tereny pod nowe
inwestycje. Innym sposobem na kreowanie efektow podazowych przy wsparciu
srodkéw unijnych moze by¢ realizowanie przez samorzady lokalne tzw. projek-
tow hybrydowych, a wiec w ramach PPP. W planach inwestycyjnych niektérych
badanych gmin przewiduje si¢ tego typu przedsiewzigcia, zwlaszcza w zakresie
inwestycji w bioenergig, co jest kierunkiem jak najbardziej pozadanym.

Efekty podazowe sa generowane dzigki projektom realizowanym przez przed-
sigbiorcow prywatnych. Jednak ich skala, a wigc i szersze oddzialywanie na
gospodarke lokalng sg mato znaczace, co potwierdzaja wyniki analizy korelacji
warto$ci projektow i zmian w udziale w dochodach z podatku od oséb prawnych
w budzetach gmin. Gtownym problemem wydaje si¢ tu niski poziom kapitatu
wlasnego wigkszosci przedsigbiorcow zlokalizowanych w regionie, ktorych kon-
dycja finansowa nie pozwala na realizacje duzych, innowacyjnych przedsigwzigc,
wywierajacych wiekszy wptyw na gospodarke lokalng czy regionalng.

Doptaty bezposrednie i renty strukturalne traktowane sg przez gminy jako fun-
dusze o charakterze socjalnym, odcigzajace je finansowo w obowiazku zapew-
niania opieki spolecznej najubozszym mieszkancom, z ktorych wigkszos$¢ to wla-
Sciciele gospodarstw matorolnych. W opinii wladz samorzadowych ustanie tego
typu pomocy spowodowatoby wzrost wydatkéw samorzadowych na wsparcie dla
najbiedniejszych. Dotacje uzyskiwane przez rolnikow w ogromnej wigkszo$ci
przeznaczane sg przez nich na cele konsumpcyjne. Wyjatki stanowig gospo-
darstwa wielkoobszarowe, ktorych produkcja jest dochodowa. Sa to najczesciej
wyspecjalizowane przedsi¢biorstwa rolne zaopatrujace nie tylko rynek lokalny,
ale takze regionalny, krajowy i zagraniczny. Ich wlasciciele systematycznie inwe-
stujg czgs$¢ wypracowanego zysku, fundusze uzyskane z dotacji (inwestycyjnych
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i doptat bezposrednich) oraz kredytow w modernizacj¢ podnoszaca wydajnosé
pracy. Gospodarstw takich jest jednak niewiele — w badanych gminach ich licz-
ba nie przekraczata trzech. W tym przypadku rola funduszy pokrywa si¢ z rola
wskazang przez Griffina (1970) i Levy’ego (1987), mianowicie jest to pomoc,
ktora nie generuje inwestycji, zastgpuje oszczednosci i powoduje zwigkszenie
konsumpcji. Potwierdza to rowniez uwagi Boldrina i Canovy (2001) o socjalnym,
a nie prowzrostowym charakterze wsparcia uzyskiwanego z funduszy unijnych.

Wiadze samorzadowe realizujg projekty unijne w przekonaniu o koniecznosci
podwyzszania jakosci zycia mieszkancéw. W badanych przypadkach znikomy
jest procent inwestycji bezposrednio wspierajacych rozwdj gospodarczy (tylko
jeden z badanych samorzadow zdecydowat si¢ na realizacj¢ projektu przygoto-
wania terenow pod inwestycje w ramach dziatania 6.2.2 PO IG, cho¢ wszyscy
respondenci podkreslali, ze tego typu wsparcie jest istotne w kontekscie tworze-
nia warunkow dla rozwoju gospodarczego, szczegolnie przyciggania inwestycji
bezposrednich). Taka sytuacja czgsciowo wynika z przyjetych przez wtadze gmin
priorytetow inwestycyjnych (w znacznej mierze wynikajgcych z dostgpnosci fun-
duszy w danym momencie) oraz uwarunkowan lokalnych (pewne gminy nie po-
siadaja gruntow, ktore moglyby przeznaczy¢ pod tego typu inwestycje).

Wsrod badanych przedstawicieli wladz samorzadowych istniato przekonanie
o konieczno$ci koncentracji dziatan podejmowanych na rzecz rozwoju lokalnego
na rozwoju funkcji turystycznych, co wynika z potencjatu naturalnego (czes$¢
terenow badanych gmin jest objeta obszarami NATURY 2000). W planach in-
westycyjnych (mniej lub bardziej sprecyzowanych) zaklada si¢ m.in. budowe
zbiornikow retencyjnych, wsparcie rozwoju agroturystyki, promocje turystyczng
gmin. Jednak poziom infrastruktury turystycznej (obiekty zbiorowego zakwatero-
wania, baza gastronomiczna, infrastruktura okototurystyczna) na Lubelszczyznie
jest najnizszy w kraju. Niski jest takze potencjat turystyczny wojewddztwa na
tle konkurencji krajowej i migdzynarodowej (zob. Kozak 2005), dlatego mozna
przypuszczac, ze podejmowane przez gminy inwestycje w infrastrukture tury-
styczna i okoloturystyczng (tym bardziej gdy maja one charakter matych, rozpro-
szonych przedsiewzig¢) stuzy¢ bedg jedynie spotecznosci lokalnej i nie wplyna
na zwigkszenie ruchu turystycznego (turystyki zewnetrznej, catorocznej, a wigce
generujacej dochody), nie stang si¢ motorem rozwoju gospodarek lokalnych.

Podsumowanie i wnioski koncowe

Wsparcie finansowe UE trafiajace tak na Lubelszczyzne, jak i do innych pol-
skich wojewodztw za posrednictwem polityk spojnosci, rolnej i rybackiej, stano-
wi najwazniejszy instrument realizacji rozwoju regionu. Znaczenie wsparcia UE
dla rozwoju regiondéw istotnie wzrosto w perspektywie 2007-2013 zaréwno za
sprawg zwigkszonego strumienia srodkow, jak i przede wszystkim ze wzgledu na
zmian¢ systemu wdrazania poszczegolnych polityk, gwarantujacg samorzadom
wojewodztw znaczaca swobodg w zakresie wdrazania niektorych programow,
faktyczng mozliwos$¢ zarzadzania rozwojem regionu. Zwigkszony strumien $rod-
kow trafiajacy do wojewodztwa lubelskiego nie jest efektem jedynie wickszej
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alokacji przypadajacej Polsce, ale przede wszystkim wynika z korzystniejszego
podziatu srodkow w kraju — tzn. koncentracji dodatkowego wsparcia na regio-
nach ,,Polski wschodniej”. Mozna uznaé, ze tak jak Polska w obecnej perspek-
tywie traktowana jest jako swoisty poligon, na ktorym sprawdza si¢ zasadno$¢
realizacji polityki spdjnosci, tak Lubelskie'? bedzie obserwowane pod katem
uzyskania dowodow potwierdzajacych skuteczno$¢ ukierunkowania wsparcia na
obszary problemowe.

To, co zwraca uwage w kontekscie wsparcia UE w wojewodztwie lubelskim,
to ponadprzecietny udzial wsparcia rolnictwa i obszarow wiejskich oraz nizsze
od $redniej dla kraju dofinansowanie z Funduszu Spdjnosci. Do Lubelskiego
trafia zdecydowanie mniej $rodkow niz $rednio do innych wojewddztw z pro-
gramow krajowych, w ktérych trzeba konkurowa¢ z wnioskodawcami z calej
Polski (dysproporcja ta jest najbardziej widoczna w przypadku POIG), co moze
$wiadczy¢ o niewielkiej zdolno$ci i/lub motywacji podmiotow z wojewodztwa
do konkurowania o wsparcie na poziomie kraju. Odzwierciedla to rolniczy cha-
rakter Lubelszczyzny z niekorzystng strukturg wartosci dodanej brutto oraz jej
peryferyjnos¢ (tak w rzeczywistosci, jak i w $wiadomosci oso6b decydujacych
o ksztalcie list projektow indywidualnych). Takze w ujeciu przyjetych czynnikow
rozwoju lokalnego i regionalnego najwigcej $srodkéw w wojewddztwie (zaraz
po rozwoju infrastruktury komunikacyjnej) jest przeznaczana na zintegrowany
rozwoj obszaré6w wiejskich. Na drugim biegunie, ze znikomym dofinansowa-
niem, znajdujg si¢: kapitat finansowy, kapitat spoteczny i jako$¢ administracji.

Analiza wykorzystania $rodkow w podziale na wybrane czynniki rozwoju
regionalnego nie moze napawa¢ nadmiernym optymizmem. Przeznaczanie naj-
wigkszych sum na rozwoj infrastruktury komunikacyjnej moze by¢ uzasadnia-
ne konieczno$cig odrobienia zap6znien (region charakteryzuje si¢ najnizszym
w kraju poziomem rozwoju w tym zakresie) oraz znaczacymi kosztami takich in-
westycji. Jednak, jak wskazuja eksperci, w dtuzszym okresie nalezy odejs¢ od
inwestycji infrastrukturalnych i skoncentrowa¢ na rozwoju kapitatu ludzkiego
i wiedzy (Bachtler, Gorzelak 2007). Cho¢ obecnie trudno oceni¢ prorozwojo-
wy wplyw projektow inwestycji transportowych, w swietle literatury przedmiotu
mozna spodziewaé si¢ nizszych niz zaktadane zwrotow z tego typu inwestycji.
W kontekscie wspierania trwatego wzrostu zdecydowanie negatywnie nalezy
oceni¢ stosunkowo wysokie naktady w sferze ,,zintegrowanego rozwoju obsza-
row wiejskich”, ktore beda powodowaty petryfikacje niekorzystnej struktury go-
spodarczej regionu. Praktyczny brak wsparcia kapitatu spotecznego i jakosci ad-
ministracji rowniez nie moze by¢ przestanka do twierdzenia, ze fundusze unijne
wplynag na trwaty rozwdj regionu. Cho¢ wydatki na kapitat wiedzy i gospodarczy
nie sa niskie, to wynosza wspolnie wyraznie mniej niz wsparcie obszarow wiej-
skich, co zapewne nie prowadzi do wzrostu ogdlnej produktywnosci czynnikow
produkcji, zwigkszania zatrudnienia, czyli warunkow osiggania pozytywnych
efektow pomocy zewnetrznej (Boldrin, Canova 2001; Gorzelak 2009, s. 18).

12 A takze pozostate wojewodztwa ,,Polski wschodniej”.
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Fundusze unijne wykorzystywane na poziomie lokalnym sprowadzajg si¢
praktycznie do roli $rodkéw o charakterze socjalnym. Cho¢ sg one istotnym
bodzcem do realizacji inwestycji przez gminy, to jednak stuza przede wszyst-
kim rozwojowi infrastruktury spotecznej oraz podstawowej. W kwestii przyczyn
tego zjawiska mozna wysuna¢ szereg hipotez. Pierwszym ,,winnym” moze by¢
w duzej mierze transakcyjny proces decyzyjny zwigzany z zakresem programow
operacyjnych, w ktorym priorytetem byta konieczno$¢ uwzglednienia szerokiego
wachlarza interesoOw roznych $rodowisk, a nie racjonalne decyzje, prowadzace
np. do tematycznej koncentracji wsparcia na czynnikach rozwoju. Popularno$¢
inwestycji w infrastrukture spoteczng wynika rowniez z ich politycznej optacal-
nosci, ktorg kierowaé bedzie si¢ kazdy racjonalny wojt, burmistrz i prezydent,
mys$lacy o kolejnej kadencji. Ostatnim problemem, na ktéry warto zwrdci¢ uwa-
ge, jest sposob oceny projektdow — z mocy przepisow w oderwaniu od innych
projektow — co nie pozwala na mys$lenie w kategoriach portfela inwestycji, se-
kwencji dziatan. Ocena projektow takze koncentruje si¢ gtownie na kryteriach
technicznych oraz uzasadnieniu projektu przez pryzmat lokalnych potrzeb, a do-
konywana jest w oderwaniu od strategicznych potrzeb wojewodztwa.

Rowniez fundusze trafiajace do spoteczno$ci lokalnych w postaci doptat bez-
posrednich i rent strukturalnych zdajg si¢ niekorzystnie wptywac na rozwoj re-
gionu i w znikomym stopniu przyczyniajg si¢ do modernizacji sektora rolnego.
Sa traktowane jako pomoc o charakterze socjalnym, odcigzajagcym finansowo
wladze samorzadowe w obowigzku zapewniania wsparcia najubozszym wiasci-
cielom gospodarstw malorolnych. Dotacje bezposrednie uzyskiwane przez rol-
nikdw w ogromnej wigkszosci sg przeznaczane na cele konsumpcyjne. Zmiang
takiej sytuacji (niskiego przetozenia si¢ srodkow, ktore trafiajg do rolnikow, na
modernizacje i restrukturalizacj¢ sektora rolnego) mozna by uzyskaé poprzez
zastepowanie transferow bezposrednich oraz subsydiow obszarowych bardziej
efektywnymi instrumentami, takimi jak dotacje inwestycyjne. Jak pokazuja ba-
dania, ptatnos$ci bezposrednie sg mato efektywng forma wsparcia, a przeznacza-
jac te same fundusze na subsydia inwestycyjne, mozna byloby osiagna¢ wyzszy
wzrost gospodarczy, wyzsze zatrudnienie, mniejszg inflacje i poprawe w bilansie
handlowym (Zawalinska 2009, s. 237). Dodatkowo, wladze samorzadowe (lokal-
ne i regionalne) powinny wspiera¢ projekty wzmacniajace efekty mnoznikowe
w przedsigwzigciach ukierunkowanych na zawody, w ktorych ludnos¢ wiejska
moze tatwiej znalez¢ zatrudnienie. Tylko w dwoch sektorach efekty mnoznikowe
pokrywaja si¢ ze znaczacym zatrudnieniem ludnosci wiejskiej: w budownictwie
i transporcie. Nalezatoby przewidzie¢ realizacj¢ dziatan wspoétfinansowanych ze
srodkéw UE w taki sposob, aby efekty posrednie tych dziatan przejawiaty si¢
jeszcze wyrazniej w tych sektorach, w ktérych ludnos$¢ wiejska tradycyjnie znaj-
duje wicksze zatrudnienie: w sektorze przetworstwa przemystowego, w ustugach
handlowych i naprawczych czy w edukacji (ibidem, s. 240).
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Uwagi do zastosowanej metodyki analiz

Szacunki wykorzystania funduszy unijnych w wojewddztwie lubelskim
w okresie 2007—2013 poczyniono w odniesieniu do polityki spojnosci na pod-
stawie raportu z Krajowego Systemu Informatycznego, przyjmujac zalozenia
pozwalajace na rzetelng analizg¢ zjawiska. Na potrzeby obliczenia strumienia
srodkow, ktory trafit do wojewddztwa lubelskiego z przeznaczeniem na projek-
ty, ktorych obszar realizacji znajduje si¢ w tym wojewodztwie, dodano réwniez
projekty, ktorych obszar realizacji okreslono jako ,,caty kraj”, ale ich beneficjent
ma siedzib¢ w wojewodztwie lubelskim. Takie podejscie w wiekszym stopniu
odzwierciedla rzeczywistos¢, gdyz w przypadku wigkszosci projektow, ktorych
obszar realizacji okreslono jako caty kraj, faktyczne korzysci, pozytywne efekty
realizacji pojawiaja si¢ w wojewodztwie bedacym siedziba beneficjenta (doty-
czy to np. przedsiebiorcoéw, ktorzy w ramach POIG/RPO otrzymali wsparcie na
ochrone patentowa, realizacje projektow badawczo-rozwojowych, udzial w tar-
gach, wystawach).

W obliczeniach nie uwzgledniono pojedynczych projektoéw, ktore jako obszar
realizacji maja wskazane wojewodztwo lubelskie, ale sa finansowane z innych
RPO (RPO WiM), poniewaz wskazany w nich obszar realizacji budzi watpli-
wosci. Poza tym jest to zjawisko o bardzo matej skali, ktérag mozna zignorowac.

W bazie KSI, zwlaszcza w przypadku programow krajowych, czesto jako ob-
szar realizacji wskazuje si¢ kod 00 — ,,nie dotyczy”. Na potrzeby analizy wsze-
dzie tam, gdzie to mozliwe (szczegdlnie wtedy, gdy wskazano gmine miejska
badz wiejska jako lokalizacje projektu), zamieniano kod 00 na 01 — obszary miej-
skie badz 05 — obszary wiejskie.

W odniesieniu do WPR oparto si¢ na danych pozyskanych z Urzedu
Marszatkowskiego Wojewddztwa Lubelskiego i ARIMR.
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