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ANALIZA ZALOZEN I REZULTATOW INTERWENCJI
PUBLICZNEJ NA PRZYKEADZIE PRZESTRZENNEGO
ROZKEADU WYKORZYSTANIA POKL 2007—-2013
NA POZIOMIE LOKALNYM

Streszczenie: Celem niniejszego artykutu jest eksploracyjna analiza przestrzennej alokacji $rod-
kow na kapitat ludzki na poziomie lokalnym w Polsce. W szczegolnosci analiza ta dotyczy prze-
strzennej dystrybucji srodkéw Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki (POKL 2007-2013). Ko-
lejne etapy badania obejmuja: ekstrapolacj¢ na poziom lokalny (gminny) zastosowanego w POKL
algorytmu podziatu funduszy migdzy regiony; poréwnanie alokacji bazujacej na danych sprzed
rozpoczecia programu z analogiczna alokacja tych samych srodkow w oparciu o wskazniki z okre-
su po zakonczeniu programu (metoda ,,przed—po”’); poréwnanie intencjonalnej alokacji srodkéw
POKL z obserwowana, faktyczng absorpcja funduszy na poziomie lokalnym w latach 2007-2015.

Analiza przeprowadzona w niniejszym artykule dowodzi, Zze ostateczny efekt alokacji POKL
na szczeblu lokalnym nie jest prostym ,,przedluzeniem” rzadowej wizji podzialu wyrazonej za
pomoca algorytmu. Absorpcja srodkdOw w ujeciu per capita byta bardzo zréznicowana miedzy gmi-
nami w ramach poszczegdlnych wojewodztw, przy czym niekoniecznie wigcej Srodkow trafito do
obszaréw szczegodlnie obcigzonych strukturalnie (w rozumieniu rzadowego algorytmu). Analiza
,przed—po” prowadzi do wniosku, ze w badanym okresie dysproporcje rozwojowe w wymiarze
terytorialnym ulegly poglebieniu. Dotyczy to zar6wno rosnacego dystansu mi¢dzy wschodnig i za-
chodnig Polska, jak i zapasci rozwojowej obszardw tzw. wewngtrznych peryferii.

Stowa kluczowe: kapital ludzki, polityka spdjnosci, rozwoj lokalny.

INTENTIONS VS. OUTCOMES OF PUBLIC INTERVENTION.
SPATIAL DISTRIBUTION OF FUNDS WITHIN THE COHESION
roLicY POKL PROGRAMME (2007—2013) AT THE LOCAL
LEVEL

Abstract: The goal of this article is to investigate the spatial allocation of human capital investment
at the local level in Poland. In particular, this analysis refers to the funds within the Human Capital
Operational Programme (POKL 2007-2013). The study is divided into the following parts:
extrapolation of the algorithm for allocating the POKL funds between regions to the local level;
comparison of the allocation based on the data from the period before the programme with the
hypothetical allocation of the same funds based on the measurement done after the end of the
programme (the ,,before-after” method); and a comparison of the intentional allocation of POKL
funds with the observed actual absorption of funds at the local level in 2007-2015.
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The analysis carried out in this article proves that the final effect of POKL allocation at the local
level is not a simple extension of the government’s plan of division expressed by an algorithm.
The absorption of funds per capita differed between municipalities within individual voivodships,
but more funds did not necessarily go to the areas that were particularly structurally burdened
(according to the governmental algorithm). The ,,before-after” analysis leads to the conclusion that,
in the period under study, development disparities increased, and development gap between eastern
and western Poland deepened. The situation is particularly difficult in the territories of the so-called
internal peripherals.

Keywords: human capital, cohesion policy, local development.

1. Wprowadzenie

Jednym z aspektow polityki rozwoju regionalnego jest przestrzenna redy-
strybucja §rodkoéw finansowych przeznaczonych na rozwoj, zorganizowana na
szczeblu centralnym'. Dla zachowania bezstronnosci i transparentnosci dziatania
administracji panstwowej alokacja tych srodkéw miedzy poszczegodlne jednostki
powinna by¢ oparta na przejrzystym i jednoznacznym mechanizmie, ktéry moze
przyjac¢ forme algorytmu. Konstrukcja algorytmu ustanawia warunki wdrazania
zaplanowanej interwencji, lecz jej faktyczny rozklad przestrzenny zalezy takze
od innych czynnikow, w tym potencjatu absorpcyjnego poszczegdlnych jedno-
stek terytorialnych. Mozemy zatem wyroznic¢ kolejne stadia analizy przestrzen-
nej dystrybucji srodkow rozwojowych — od politycznej koncepcji definiujacej
potrzeby regionow, przez ich operacjonalizacje w ramach algorytmu, az po ob-
serwowany, faktyczny poziom dofinansowania zadan jednostek.

Rozwazania te zyskuja szczegoélne znaczenie w kontekscie skali transferu
finansowego dokonywanego za sprawa polityki spdjnosci. Laczna kwota alo-
kacji dla Polski w okresie programowania 2007-2013, a pozniej takze 2014—
2020 osiagneta rekordowy w historii Unii Europejskiej poziom, odpowiednio
68 1 83 mld euro (odpowiednio wg cen z 2007 1 2015 roku). O ile regionalna alo-
kacja tych srodkow jest relatywnie tatwa do przesledzenia, to diagnoza tego, jak
srodki z funduszy unijnych sg dystrybuowane na poziomie lokalnym, pozostaje
istotnym wyzwaniem. Poznanie przestrzennej dystrybucji tych srodkow migdzy
gminy czy powiaty w Polsce ma jednak istotne znaczenie dla zrozumienia me-
chanizmow rozwoju lokalnego i ewaluacji efektywnosci interwencji publiczne;.
Dotyczy to szczegdlnie inwestycji w kapital ludzki, kluczowy czynnik rozwoju
nowoczesnej gospodarki opartej na wiedzy.

Celem niniejszego artykutu jest eksploracyjna analiza przestrzennej aloka-
cji srodkow na kapitat ludzki na poziomie lokalnym w Polsce. W szczego6lno-
$ci analiza obejmie przestrzenng dystrybucje srodkéw Programu Operacyjnego
Kapitat Ludzki (POKL 2007-2013) — najwi¢ckszego w historii Unii Europejskiej
zakonczonego programu realizowanego w ramach Europejskiego Funduszu
Spotecznego (EFS).

! Artykut powstal w ramach finansowanego przez Narodowe Centrum Nauki projektu badaw-
czego ,,Inwestowanie w kapitat ludzki a lokalny rozwdj spoleczno-gospodarczy. Analiza empi-
ryczna skutkéw interwencji publicznej na przyktadzie wykorzystania funduszy strukturalnych
UE w Polsce” (2015/17/B/HS5/00462).
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2. Metoda i dane

Zastosowana w niniejszym artykule procedura badawcza jest trojfazowa.
Kolejne etapy polegaja na:

* ckstrapolacji na poziom lokalny (gminny) zastosowanego w POKL algorytmu
podziatu funduszy migdzy regiony?;

* poroéwnaniu uzyskanej w ten sposob hipotetycznej alokacji lokalnej, opar-
tej na danych sprzed rozpoczecia programu, z analogiczng alokacja tych sa-
mych §rodkow, jaka miataby miejsce, gdyby podzialu dokonano na podstawie
wskaznikow z okresu po zakonczeniu programu;

* porownaniu hipotetycznej lokalnej alokacji srodkéw POKL z obserwowang,
faktyczng absorpcjg funduszy na poziomie lokalnym w latach 2007-2015.
Pierwszy z powyzszych etapéw zaklada oszacowanie hipotetycznej alokacji

srodkdw z komponentu regionalnego POKL miedzy gminy w Polsce. Nalezy

podkresli¢, ze polityka spdjnosci oddziatuje przede wszystkim na zréznicowania
regionalne, podczas gdy dystrybucja srodkow na poziomie lokalnym zalezy od
réznych czynnikdéw, w tym od priorytetoéw regionalnych wtadz oraz sprawno-
$ci instytucjonalnej samorzadow lokalnych i podmiotéw gospodarczych ubiega-
jacych si¢ o $rodki. Jednak w ramach naukowego eksperymentu proponuje si¢
sprawdzenie, jak wygladataby dystrybucja srodkéw POKL na poziomie gmin,
gdyby algorytm dzielacy te $rodki miedzy wojewddztwa zostat przez wiadze re-
gionalne potraktowany jako sugestia sposobu podziatu srodkéw wewnatrz woje-
wodztw. W tym celu skonstruowany zostat algorytm analogiczny do narzedzia
faktycznie wykorzystanego przez rzad, oparty jednak na danych dostepnych na
poziomie lokalnym. Jest to zatem proba przeniesienia intencji regulatora w zakre-
sie wsparcia rozwoju kapitalu ludzkiego na poziom lokalny, dokonana przy zato-
zeniu, ze kryteria (wskazniki) w algorytmie podziatu pozwalaja zidentyfikowac
jednostki terytorialne, ktore stanowig obszary problemowe i jako takie powinny
by¢ szczegolnie uprawnione do korzystania ze sSrodkow POKL stuzgcych niwelo-
waniu réznic w pozycji spoteczno-gospodarczej 0sob i grup spotecznych. Jeszcze
raz warto zaznaczy¢, ze autorzy nie sugeruja, ze intencja wtadz centralnych bylo
powielanie przez poszczegodlne wojewoddztwa kryteridw podziatu komponentu
regionalnego POKL migdzy regiony. Proponowany eksperyment ma raczej na
celu sprawdzenie, jak daleko odbiegaty kryteria lokalnej dystrybucji od tych,
ktorymi kierowat si¢ rzad, szacujac zapotrzebowanie wojewodztw na inwestycje

w kapitat ludzki.

Kolejnym krokiem byto zastosowanie analizy ,,przed—po” pozwalajacej na po-
roOwnanie sytuacji wyjsciowej z rezultatami zarejestrowanymi po zakonczeniu
wdrazania interwencji (Olejniczak 1 in. 2008; Khandker i in. 2010). Celem byta
odpowiedz na pytanie, jak ponowna alokacja srodkow — wykorzystujaca iden-
tyczny algorytm, ale nowsze dane, pochodzace z okresu po zakonczeniu progra-
mu —réznitaby si¢ od alokacji pierwotnej, opartej na danych sprzed uruchomienia
POKL. Cwiczenie to dotyczyto zaréwno alokacji na poziomie regionalnym, jak

2 W szczegoblnosci analiza bedzie dotyczyta tzw. komponentu regionalnego POKL, obejmu-
jacego priorytety VI-IX catego programu i stanowigcego 68% catkowitej wartosci programu.
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i lokalnym?, i dotyczyto dwoch punktow w czasie, tj. lat 2005* i 2016. Pozwolito
to oceni¢ stopien konwergencji jednostek terytorialnych w Polsce pod wzgledem
wskaznikow wykorzystanych w algorytmie, tj. odpowiedzie¢ na pytanie, na ile
przestanki decydujace o redystrybucji srodkow rozwojowych zostaly wzmocnio-
ne lub ostabione po zakonczeniu wdrazania POKL.

Trzecie zadanie polegato na poréwnaniu hipotetycznej (algorytmicznej) alo-
kacji srodkow z POKL na poziomie gminnym z warto$cig projektow faktycznie
zrealizowanych na terenie poszczegdlnych gmin. Podejécie to mozna traktowac
jako niestandardowa odmiang analizy kontrfaktycznej (por. Levy 2015), w kto-
rej zestawiono hipotetyczny scenariusz — kazda gmina otrzymuje tyle srodkow
z POKL, na ile ,,zastuzyta” na podstawie algorytmu — z rzeczywistg przestrzenng
dystrybucja srodkéw. Analiza pomaga zatem zrozumie¢, w jakim stopniu i w ja-
kim uktadzie przestrzennym realna dystrybucja $rodkéw z POKL odpowiada po-
litycznej intencji zawartej] w algorytmie. Wymaga to przyjecia nastepujacych
zatozen: (1) zaproponowany przez rzad RP w 2005 roku algorytm odpowiada
reprezentowanej przez niego wizji polityki redystrybucyjnej; (2) mozemy odtwo-
rzy¢ t¢ wizje na poziomie lokalnym, dokonujac ekstrapolacji danych algorytmu
z poziomu wojewddzkiego na gminny.

Oszacowanie faktycznego poziomu absorpcji sSrodkéw POKL na poziomie lo-
kalnym samo w sobie jest wyzwaniem badawczym. Na uzytek niniejszej pracy
po raz pierwszy wykorzystano metode rozszacowania wartosci pojedynczych
projektdow miedzy poszczegdlne gminy na podstawie miejsca zamieszkania
uczestnikow projektow. Doktadniejsze informacje o tej metodzie sg przedstawio-
ne w dalszej czesci artykutu.

Zrédta danych

Dane o kontekscie instytucjonalnym i procesie politycznym stojacym za
przyjeciem obowigzujacych w POKL algorytmow zebrano w ramach czgscio-
wo ustrukturyzowanych indywidualnych wywiadow pogtebionych z urzednika-
mi administracji centralnej zaangazowanymi w zarzadzanie polityka spojnosci.
Respondent 1 jest ekspertem ds. polityki regionalnej, w okresie przygotowawczym
do perspektywy finansowej 2007-2013 pehit funkcje kierowniczg w departa-
mencie odpowiedzialnym za strategi¢ wdrazania polityki spojnosci. Respondent 2
pemit funkcj¢ kierownicza w departamencie odpowiedzialnym za realizacj¢
programu POKL, nast¢pnie zostal cztonkiem kierownictwa tego ministerstwa.
Respondent 3 i 4 pelnig funkcje kierownicze w departamencie odpowiedzial-
nym za realizacj¢ programu POKL. Celem wywiadow byta analiza sfery regula-
cji wydatkowania §rodkow na kapitat ludzki w Polsce, a w szczego6lnosci zasad
podziatu alokacji, tj. wszelkich regulacji i polityk, ktore na to wptywatly, oraz

3 Analiza na poziomie lokalnym wykorzystywata hipotetyczng warto$¢ alokacji dla gmin,
wynikajacg ze skonstruowanego w pierwszym etapie badania algorytmu.

4 Wybor 2005 roku podyktowany byt zachowaniem spdjnosci z faktycznym procesem roz-
dziatu srodkéw POKL migdzy wojewddztwa. Obliczenia decydujace o podziale srodkéw kompo-
nentu regionalnego zostaty wykonane na danych dla 2005 roku.
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ewolucji tych regulacji. Dzigki respondentom udato si¢ takze uzyska¢ dostep do
dokumentow pozwalajacych przesledzi¢ proces ustalania algorytmu podziatu
srodkéw POKL.

Rozszacowanie wykorzystanych srodkéw na poziom lokalny oparte zostato
na danych o adresach kontaktowych osob uczestniczacych w projektach POKL?
dzieki wykorzystaniu bazy Podsystemu Monitorowania Europejskiego Funduszu
Spotecznego 2007 (PEFS). Dane w niej zawarte zbierane byly obligatoryjnie
w momencie rozpoczgcia udzialu uczestnika w projekcie, aktualizacji podlegaty
tylko dane teleadresowe. Dane byly gromadzone dla dwoch typow uczestnikow®:
indywidualnych (udziat w projekcie z wtasnej inicjatywy) oraz instytucjonalnych
(wsparcie realizowane na rzecz danej instytucji obejmowalo jej pracownikow).
Zanonimizowana baza PEFS wedtug stanu na koniec 2014 roku zostata udostep-
niona autorom przez Ministerstwo Rozwoju odrebnie dla 39 instytucji posredni-
czacych we wdrazaniu POKL. Laczna liczba rekordow indywidualnych w bazie
wynosi 8,78 mln, z czego uczestnicy indywidualni stanowia 83%, a instytucjo-
nalni — 17%.

W badaniu wykorzystano takze dane z Banku Danych Lokalnych GUS — do
obliczenia wskaznikéw gminnego algorytmu podziatu srodkow. Rozszacowanie
warto$ci dofinansowania z POKL na poziom gmin wymagato potaczenia da-
nych o lokalizacji uczestnikow poszczegdlnych projektow (baza PEFS) z dany-
mi o warto$ci uzyskanego przez projekty dofinansowania (baza KSI SIMIK).
W przypadku projektow POKL, dla ktorych nie wykazano w bazie PEFS zad-
nych uczestnikéw’, podziat srodkdéw miedzy gminy zostal dokonany proporcjo-
nalnie wedhug liczby ludnosci.

3. POKL jako element polityki regionalnej

Latwo znalez¢ argumenty, ze przestrzennie ukierunkowana polityka rozwoju
jest zjawiskiem rownie starym, jak sprawowanie wladzy nad zréznicowanymi
gospodarczo i spotecznie obszarami. Jednak systematyczna debata nad reguta-
mi takiej polityki i jej skutecznos$cig jest niewatpliwie zwigzana z dzialaniem

5 Wedtug zasad zbierania danych w systemie PEFS adres kontaktowy to taki adres, ktory
umozliwi dotarcie do danej osoby w przypadku, kiedy zostanie ona wylosowana do udziatu w ba-
daniu ewaluacyjnym. Mozna przypuszczaé, ze czg$¢ uczestnikow instytucjonalnych (17% bada-
nej populacji) podata adres instytucji, a nie faktycznego miejsca zamieszkania.

® Formy wsparcia udzielonego w ramach POKL sa bardzo zréznicowane i obejmuja m.in.
doradztwo, pomoc prawna, pozyczki, staze zawodowe, studia podyplomowe, stypendia, szkole-
nia, tworzenie i funkcjonowanie ztobkoéw, uruchomienie nowego kierunku studiow, zatrudnienie
subsydiowane. Typologia przyznanego wsparcia rézni si¢ w zaleznos$ci od priorytetu programu
i od kategorii uczestnika.

7 Wedtug zalozen PEFS dane osobowe nie byly zbierane w projektach o charakterze badaw-
czym i informacyjno-promocyjnym oraz dla uczestnikow w wieku ponizej 12 lat. Zidentyfikowa-
ne braki danych dotycza jednak takze innych dzialan i maja relatywnie duza skale (brak informa-
cji o uczestnikach dotyczylt 25,7% projektéw, jednak ponad potowe tej liczby stanowia projekty
z poddziatania 9.1.1 i 9.1.2 dotyczace edukacji przedszkolnej i szkolnej). Wytlumaczeniem moze
by¢ takze przesunigcie czasowe migdzy datg pobrania danych z systemu PEFS (31.12.2014) i da-
nych o liczbie projektéw (31.03.2017).
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Unii Europejskiej, a wezesniej Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej. Polityka
spojnosci UE stata si¢ laboratorium badawczym dla analiz wptywu polityk pu-
blicznych na rozwdj regionéw oraz czynnikow warunkujacych ten wptyw. Philip
McCann (2015) wskazuje, ze sposrod ponad 50 artykutdéw naukowych opubli-
kowanych na przestrzeni ostatnich dwoch dekad, analizujacych oddzialywanie
polityki spdjnosci, ponad ¥4 wskazuje na pozytywny wptyw w obszarach korzy-
stajacych z transferow, a tylko % na wptyw negatywny lub pomijalny. Bardziej
szczegOtowe analizy ujawniajg jednak szereg zastrzezen. Podnoszone sg argu-
menty, ze pozytywny wplyw widoczny byt tylko w przypadku srodkow kierowa-
nych w ramach celu 1 polityki spojnosci (Mohl i Hagen 2010; Becker i in. 2010;
Pellegrini i in. 2013), ze skuteczno$¢ oddziatywania jest ograniczana przez efekt
crowding out, czyli wypierania $rodkow prywatnych przez inwestycje publiczne
(Ederveen i in. 2006), a dtugotrwaty efekt interwencji jest nieistotny statystycz-
nie (Barone i in. 2016). Osiagane wyniki zaleza takze od potencjatu absorpcyj-
nego (Rodriguez-Pose i Garcilazo 2015), wynikow osiaganych przez sgsiadujace
obszary (Le Gallo i in. 2011) czy kontekstu krajowego (Percoco 2013). Czgsto
przytaczany jest argument, ze pozytywne i dtugotrwate znaczenie majg tylko in-
westycje w edukacje i kapitat ludzki (Rodriguez-Pose i Fratesi 2004). Artykut
Andrésa Rodrigueza-Pose i Ugo Fratesiego (2004) uruchomit dyskusj¢ o roli in-
westowania w kapitat ludzki jako skutecznego czynnika rozwoju. Cz¢s¢ badaczy
wskazywala, ze w ramach UE wzmiankowany efekt jest ograniczony do obsza-
row powyzej pewnego putapu rozwoju (Sterlacchini 2008; Guastella i Timpano
2016), natomiast inne analizy sugerowaly, ze znaczenie kapitatu ludzkiego
W procesie rozwoju jest szczegdlnie widoczne w nowych panstwach cztonkow-
skich UE — gdzie istnieje wigkszy potencjat ,,nadganiania” (Paci i Marrocu 2013;
Konopczynski 2014).

W Polsce rosnaca §wiadomo$¢ znaczacej roli kapitatu ludzkiego jako czynnika
rozwoju regionalnego i lokalnego (por. np. Churski i in. 2018), a takze odmienne
zasady wdrazania specyficzne dla EFS przetozyly si¢ na powotanie Programu
Operacyjnego Kapitat Ludzki (POKL), zagospodarowujacego catos¢ funduszy
z EFS przyznanych Polsce w perspektywie finansowej 2007-2013. Na realizacje¢
programu przeznaczono srodki z EFS w wysokosci 9 707,2 mln euro, w toku
realizacji Programu zwiekszono t¢ kwote do 10 007,4 mln euro. Przyjeto podziat,
wedhug ktorego 68% $rodkow zostato skierowanych na komponent regionalny
POKL, a pozostate 32% przeznaczono na dzialania sektorowe, realizowane przez
instytucje centralne (SZOP POKL 2015). Cele Programu zostaly rozpisane na
10 priorytetow, z ktorych cztery wpisuja sic w komponent regionalny (por. tab. 1).

Podobnie jak w przypadku wielu innych polityk panstwa, dystrybucja teryto-
rialna srodkow zwigzanych z POKL odbywata si¢ z wykorzystaniem formalnego
wzoru (algorytmu podziahu). Algorytm podzialu srodkéw finansowych migdzy
jednostki terytorialne jest podstawowym narzedziem polityki publicznej, wy-
kraczajacym poza zakres polityk regionalnych. Moze on stuzy¢ realizacji przez
lokalne jednostki zadan zleconych przez rzad lub realizacji zadah wtlasnych
podmiotow lokalnych, na ktore nie posiadaja one wystarczajacych $rodkow.
W Polsce przyktadem algorytmicznego finansowania dziatan pierwszego rodzaju



ANALIZA ZALOZEN I REZULTATOW INTERWENCJI PUBLICZNEJ... 11

Tab. 1. Priorytety Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki 2007-2013

) Wktad wspoélnotowy
Priorytet - Komponent
(w min euro) (% alokacji)

I.  Zatrudnienie i integracja spoteczna 372,0 3,7 centralny

Il.  Rozwdj zasobdw ludzkich i potencjatu 622,5 6,2 centralny
adaptacyjnego przedsigbiorstw
oraz poprawa stanu zdrowia oséb
pracujgcych

IIl.  Wysoka jakos¢ systemu oswiaty 607,7 6,1 centralny

IV.  Szkolnictwo wyzsze i nauka 844,3 8,4 centralny

V. Dobre rzadzenie 375,0 3,7 centralny

VI.  Rynek pracy otwarty dla wszystkich 23139 23,1 regionalny
VIl.  Promocja integracji spotecznej 1392,6 13,9 regionalny
VIIl.  Regionalne kadry gospodarki 1391,9 13,9 regionalny

IX.  Rozwoj kompetencji i wyksztatcenia 1706,2 17,0 regionalny

w regionach

X. Pomoc techniczna 381,2 3,8 centralny

OGOLEM POKL 10 007,4 100,0 -

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie: POKL 2015.

jest dotowanie ewidencji ludno$ci oraz wydawania dowodoéw osobistych przez
gminy. Natomiast przyktadem finansowego wspierania realizacji zadan wlasnych
samorzadu przez budzet centralny jest czg$¢ oSwiatowa subwencji ogolnej, po-
krywajaca w skali kraju okoto % catkowitych wydatkoéw na o§wiate, ponoszonych
przez samorzady terytorialne (Herbst i in. 2009). Elzbieta Malinowska-Misiag
iin. (2016) wyrozniaja cztery typy procedur podziatu srodkéw publicznych po-
migdzy regiony: (1) podziat transferowanej kwoty miedzy wojewddztwa ustala-
ny jest z gory (ustawa, rozporzadzeniem, wewnetrznymi regulacjami), w opar-
ciu o formalne kryteria wyboru beneficjentow, np. Fundusz Pracy, $rodki unijne;
(2) istnieja formalne kryteria wyboru beneficjentéw, ale kwota dla poszczeg6l-
nych wojewddztw nie jest ustalana z gory, np. dotacje na dziatalnos¢ statutowa
i dydaktyczng udzielane panstwowym uczelniom; (3) nie ma sformalizowanych
kryteriow wyboru beneficjentéw, wyznaczonej z gory kwoty transferu ani do-
konywania wstepnego podziatu §rodkdéw na wojewoddztwa, np. preferencyjne
pozyczki NFOSIGW; (4) podziat $rodkéw migdzy wojewoddztwa odbywa sie
bez formalnych zasad, np. przy ustalaniu limitu wydatkéw budzetu panstwa dla
wojewodow.

Malinowska-Misiag 1 in. (2016) szacuja, ze okoto 35-40% wszystkich $rod-
kéw publicznych w Polsce podlega rozdysponowaniu na podstawie ksztaltowa-
nych przez decydentdéw algorytmow podziatu. Opréocz funduszy przeznaczonych
na realizacje polityki spojnosci dotyczy to m.in. $§rodkéw Funduszu Pracy,
Narodowego Funduszu Zdrowia, Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Osob
Niepelnosprawnych, dotacji dla uczelni publicznych czy wspomnianej wyzej
subwencji oswiatowej. Bioragc pod uwage skale srodkow przekazywanych na
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podstawie algorytmoéw terytorialnych, zaskakuje relatywnie mata liczba badan
poswieconych mechanizmom odpowiedzialnym za obserwowany rozktad tych
transferow. Co wiecej, dotychczasowe badania koncentruja si¢ na transferze $rod-
kow z poziomu centralnego na regionalny (por. Misigg i Tomalak 2010; Misiag
i1in. 2013; Malinowska-Misiag i in. 2016), brakuje natomiast rozszerzenia analiz
o poziom lokalny.

4. Regulowanie przestrzennego aspektu wydatkowania §rodkéw na
przykladzie POKL

Mechanizmy przestrzennej alokacji srodkow polityki spdjnosci mozna rozpa-
trywac¢ przez pryzmat kolejnych szczebli administracji terytorialnej lub kolejnych
faz wdrazania interwencji. W pierwszym ujeciu przestrzenna dystrybucja $rod-
kéw polityki spdjnosci rozpoczyna si¢ na poziomie miedzynarodowym, gdzie
funkcjonuje tzw. metodologia berlinska, przyjeta przez Rade Europejska w 1999
roku, by zapewni¢ przejrzysty mechanizm wsparcia regionow. Wielkos¢ alokacji
z funduszy strukturalnych UE dla poszczegolnych panstw cztonkowskich opar-
ta jest o algorytm obliczany na poziomie NUTS 2 wedtug odrgbnych zasad dla
regiondw konwergencji, phasing-out 1 konkurencyjnosci (Bachtler i in. 2007).
W przypadku regionow konwergencji algorytm dla okresu 2007-2013 obliczany
byt w czterech krokach:

1. Obliczenie roznicy PKB per capita danego regionu i $redniej unijnej wyrazo-
nej w euro.
2. Przemnozenie wyniku przez wspotczynnik dobrobytu, wyzszy dla biedniej-
szych regionow.
. Przemnozenie wyniku przez populacje danego regionu.
4. Dodanie 700 euro na kazdg osobg¢ bezrobotng ponad $redni poziom bezrobo-
cia regiondw konwergencji.

Nastepnie, juz na szczeblu krajowym, dokonano podziatu przyznanej alokacji
pomiedzy poszczegdlne regiony®. W przypadku Polski powstaty odrebne algoryt-
my decydujace: (1) o ilosci srodkow z EFRR przyznanych wojewddztwom w ra-
mach Regionalnych Programow Operacyjnych oraz (2) o alokacji srodkéw z EFS
w ramach komponentu regionalnego POKL (Malinowska-Misiag i in. 2016).
Algorytm regionalny dla srodkéw EFS w okresie programowania 2007-2013 zo-
stanie szczegdtowo oméwiony w kolejnym podrozdziale. Srodki z komponentu
centralnego POKL byly w wigkszos$ci dystrybuowane w ramach otwartych nabo-
row, bez predefiniowanych, terytorialnych kryteriow alokacji.

Na szczeblu wojewodzkim, w przypadku $rodkéw z komponentu regional-
nego POKL, nie istnialy spojne algorytmiczne mechanizmy podziatu §rodkow
miedzy powiaty lub gminy. Niemniej wladze wojewddzkie mogly mie¢ wplyw
na rozktad przestrzenny interwencji poprzez ksztaltowanie kryteriow selekcji

98]

8 Metodologia berlinska wprowadza obostrzenia dotyczace realokacji sSrodkow migdzy regio-
nami danego panstwa cztonkowskiego, tylko jesli reprezentuja one inng kategori¢. W przypadku
Polski w okresie 20072013 wszystkie wojewodztwa stanowity regiony konwergencji.



ANALIZA ZALOZEN I REZULTATOW INTERWENCJI PUBLICZNEJ... 13

projektow, np. uwzgledniajac w ocenie aplikacji upowszechnienie opieki przed-
szkolnej lub poziom bezrobocia. Propozycja takich rozwigzan byta przedstawia-
na przez marszatka i akceptowana decyzja Komitetu Monitorujacego. Jak zwra-
cajg uwage respondenci wywiadow, nie ma dotychczas zbiorczego opracowania
dokumentujacego stosowane na tym szczeblu kryteria, trudno zatem przesledzi¢
ich wptyw na rozktad przestrzenny srodkow.

W perspektywie etapow wdrazania interwencji kluczowe decyzje w odniesie-
niu do POKL zapadty na etapie programowania, kiedy to ustalono kwote kom-
ponentu regionalnego oraz algorytm jego dystrybucji miedzy wojewodztwa.
Kolejnym etapem, ktory mogt mie¢ wplyw na przestrzenng dystrybucje srodkow,
byly wspomniane wyzej kryteria selekcji stosowane w poszczegolnych naborach
wnioskow. Przechodzac od planowanej alokacji do wykorzystania srodkéw, po-
jawia si¢ pytanie o rolg potencjatu absorpcji. Respondenci wskazywali, ze moze
to mie¢ pewien wptyw ze wzgledu na r6zng wielkos¢ istotnych grup docelo-
wych (np. mtodzi mieszkancy wsi — grupa relatywnie mata we wschodniej czgséci
woj. podlaskiego). Dodatkowo, $rodki z krajowej rezerwy wykonania® zostaty
w 2012 1. rozdzielone migdzy wojewddztwa na podstawie tempa wydatkowania,
czyli podstawowego wskaznika absorpcji.

Algorytm regionalny dla srodkow EFS w Polsce

Ministerstwo Rozwoju Regionalnego przedstawilo w 2006 roku na forum
Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego trzy wersje algorytmu po-
dzialu srodkéw komponentu regionalnego POKL pomiedzy wojewoddztwa. Na
poszczegolne warianty sktadaty si¢ nastepujace wskazniki:

1. liczba mieszkancow w wojewodztwie (40% wagi), liczba MSP (15%), liczba
bezrobotnych zarejestrowanych (25%), liczba 0so6b utrzymujacych si¢ z rol-
nictwa na 100 ha ziem uprawnych, korygowana liczba 0so6b utrzymujacych
si¢ z rolnictwa w regionie (10%), poziom PKB na 1 mieszkanca (10%);

2. liczba mieszkancow w wojewodztwie (80% wagi), liczba bezrobotnych zare-
jestrowanych (10%), poziom PKB na 1 mieszkanca (10%);

3. liczba mieszkancow w wojewodztwie (60% wagi), liczba bezrobotnych zare-
jestrowanych (40%).

Wariant 1 i 3 otrzymaty identyczng liczbe pozytywnych opinii na forum
Komisji, wigc decyzjg Ministerstwa wybrano wariant 1. Glownym uzasadnieniem
wyboru byto relatywnie duze zréznicowanie wysokos$ci wsparcia w przeliczeniu
na mieszkanca, tj. 1,7-krotna réznica migdzy najwyzsza i najnizsza wartoscig
w gronie 16 wojewodztw (w wariancie 2 byto to 1,4, a w 3 — 1,3). Zwrocono tak-
ze uwagg, iz algorytm ten uwzglednia wskazniki dotyczace bezrobocia, przedsie-
biorczosci 1 udziatu rolnictwa w rynku pracy, odpowiadajace obszarom wsparcia
planowanego w ramach POKL, a takze wskaznik PKB, nawigzujacy do stopnia

® Krajowa rezerwa wykonania w okresie 2007-2013 skupiata 3% ogolnej kwoty srodkow
przyznanej danemu krajowi cztonkowskiemu z funduszy europejskich. Jej dystrybucja migdzy
programy, priorytety lub regiony miata stuzy¢ wsparciu liderow wykorzystania §rodkow. Krajo-
wa rezerwa wykonania dla POKL wyniosta 0,3 mld euro.
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spojnosci spoteczno-ekonomicznej 1 przyczyniajacy si¢ do redystrybucyjnego
charakteru planowanej interwencji. Jeden z respondentéw ocenit, ze wybodr tego
wariantu byt podyktowany jego ,,zrownowazeniem”, wynikajacym z zastosowa-
nia wigkszej liczby sktadowych. Dodat, Ze nie udato si¢ znalez¢ jedynie wiary-
godnego miernika powigzanego ze sferg edukacji — istotnym obszarem wsparcia
EFS' — bowiem nie istniat jeszcze wskaznik Edukacyjnej Warto$ci Dodane;j.

W toku dalszych prac podjeto polityczng decyzje o wydzieleniu 3% kwoty
komponentu regionalnego i rozdzieleniu jej, proporcjonalnie do liczby ludnosci,
pomiedzy wojewoddztwa Polski Wschodniej. Preferencja dla tego regionu wyni-
kata z checi przeciwdziatania jego marginalizacji spoteczno-gospodarczej oraz
dodatkowego wsparcia dziatan ukierunkowanych na wykorzystanie potencjatu
mieszkancow, zwlaszcza w procesie budowania gospodarki opartej na wiedzy.
Ostateczny ksztalt algorytmu regionalnego POKL jest nastgpujacy (POKL 2015):

EFS,, =97% * EFSyz * Ay + EFS;,

gdzie:

EFS,, — kwota $rodkow EFS przypadajacych na wojewodztwo w ramach
komponentu regionalnego POKL

EFS: — kwota §rodkoéw EFS na finansowanie priorytetow komponentu regio-
nalnego POKL

EFS;,y — 3% $rodkéw EFS na finansowanie komponentu regionalnego POKL
przeznaczone dla Polski Wschodniej

Apg — warto$¢ wspotczynnika wynikajaca z algorytmu regionalnego POKL,
obliczonego wg ponizszego wzoru:

Ag= (W, * 0,4) + (w, * 0,15) + (w, *0,25) + (w, * 0,1) + (Wpgy * 0,1)

gdzie:

w, — stosunek liczby ludnosci w wojewddztwie do catkowitej liczby ludnos$ci
w kraju

w, — stosunek liczby matych i $rednich przedsigbiorstw (wg liczby pracujg-
cych od 10 do 249 os6b) w wojewddztwie do catkowitej liczby tych
przedsiebiorstw w kraju

w, — stosunek liczby bezrobotnych zarejestrowanych w wojewddztwie do cat-
kowitej liczby bezrobotnych w kraju

w,  — nizej opisany wskaznik liczby osob utrzymujacych si¢ z rolnictwa na

100 ha ziem uprawnych, korygowany liczba oséb utrzymujacych sig
z rolnictwa w regionie

Wprp — hizej opisany wskaznik zroznicowania regionalnego poziomu PKB na 1
mieszkanca

19 Vide 4 Cel Strategiczny POKL: Upowszechnienie edukacji spoteczenstwa na kazdym eta-
pie ksztalcenia przy réwnoczesnym zwigkszeniu jakosci ustug edukacyjnych i ich silniejszym
powiazaniu z potrzebami gospodarki opartej na wiedzy oraz Priorytet III POKL: Wysoka jakos¢
systemu o$wiaty.
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R 2
Rk Z w

w,=—r
' 216 Ri
R=1Rka

R, — liczba 0s6b utrzymujacych si¢ z pracy we wlasnym gospodarstwie rolnym
w danym wojewodztwie

R, — liczba 0s6b utrzymujacych si¢ z pracy we wlasnym gospodarstwie rolnym
w kraju

Z,, — liczba hektarow ziem uprawnych w wojewodztwie (w setkach)

2L, PKB,
L, PKB,

le 2LW_PKBW
kR=I\L,  PKB,

Wpip =

PKB, — warto$¢ PKB w danym wojewodztwie
PKB, — warto$¢ PKB w kraju

L, — liczba ludno$ci w danym wojewodztwie
L, — liczba ludnosci w kraju

Nalezy doda¢, ze czgs¢ srodkow komponentu regionalnego POKL zostata
alokowana wedtug innych algorytmoéw. W ramach Dzialania 6.1 ,,Poprawa do-
stepu do zatrudnienia oraz wspieranie aktywnosci zawodowej w regionie” zaan-
gazowano $rodki z Funduszu Pracy — zasady ich podziatu migdzy wojewodztwa
okresla oddzielne rozporzadzenie do ustawy o promocji zatrudnienia. Ostatnia
wersja rozporzadzenia zostala przyjeta w 2014 roku (w trakcie wdrazania POKL)
i jest oparta na trzech ztozonych algorytmach, wykorzystujacych dane o bezro-
bociu zbierane przez urzedy pracy (por. Malinowska-Misiag i in. 2016). W opinii
respondentdw trudno ocenié, czy odmienne reguly podziatu $rodkow Funduszu
Pracy wplyngly istotnie na rozktad przestrzenny alokacji komponentu regional-
nego POKL. Zwrocono réwniez uwage, ze algorytmy Funduszu Pracy miaty zna-
czenie dla decyzji alokacyjnych podejmowanych przez marszatkow wojewodztw.
Odrgbny algorytm dotyczyt takze 150 mln euro przeznaczonych na projekty z za-
kresu indywidualizacji nauczania, dzielonych miedzy regiony na podstawie da-
nych o liczbie szk6t matych i liczbie uczniéw klas I-11I w pozostatych szkotach.

W 2012 roku dokonano podzialu Krajowej Rezerwy Wykonania. W przypad-
ku POKL zdecydowano si¢ przeznaczy¢ catg dodatkowa pule (300 mIn euro)
na komponent regionalny i oprze¢ podziat srodkéw miedzy wojewodztwa na
kryterium tempa wydatkowania (POKL 2015). W efekcie dodatkowe fundusze
otrzymato osiem wojewddztw wedtug wartosci dodatkowej alokacji: warminsko-
-mazurskie, zachodniopomorskie, opolskie, podkarpackie, kujawsko-pomorskie,
swigtokrzyskie, lubelskie, pomorskie.
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W ocenie respondentow zastosowany w POKL algorytm okazal si¢ efektyw-
ny, bowiem wigksza intensywno$¢ wsparcia zostala odnotowana w obszarach
problemowych, czyli spelnione zostato kryterium redystrybucyjne. Niemniej
w kolejnym okresie programowania zmienity si¢ reguly alokacji przestrzen-
nej srodkow z EFS, ze wzgledu na wiaczenie ich w zakres Regionalnych PO.
Decentralizacja odpowiedzialnosci za zarzadzanie §rodkami EFS doprowadzita
do wypracowania w toku negocjacji ministerstwa z regionami uproszczonego al-
gorytmu, opartego na metodologii berlinskiej. W opinii respondentow pojawit si¢
jednak problem braku spojnosci bardziej szczegdélowych regulacji dotyczacych
wydatkowania $rodkéw EFS w poszczegdlnych regionach, oceniany negatywnie
ze wzgledu na ograniczenie przejrzystosci i rownosci warunkow udziatu poten-
cjalnych beneficjentow.

5. Przestrzenna alokacja komponentu regionalnego POKL:
algorytm i faktyczne wykorzystanie funduszy

Alokacja regionalna

Omowiony w poprzednim rozdziale algorytm zastosowany do podziatu $rod-
kéw z komponentu regionalnego POKL migdzy wojewddztwa faworyzowat re-
giony stabiej rozwinigte 1 wymagajace glebokiej restrukturyzacji rynku pracy.
Znalazto to odzwierciedlenie w alokacji funduszy w przeliczeniu na jednego
mieszkanca. Najwieksze kwoty per capita — przekraczajace 1000 zt, przyzna-
no wojewodztwom: swietokrzyskiemu, lubelskiemu, warminsko-mazurskiemu
i podlaskiemu. Na drugim krancu znalazty si¢ wojewodztwa: $laskie, opolskie,
dolnoslaskie i pomorskie, gdzie komponent regionalny POKL wynidst okoto
800 zt per capita. Cho¢ polityka podziatu srodkéw w ramach komponentu re-
gionalnego POKL zaktadata wsparcie przede wszystkim wojewodztw o nizszym
poziomie kapitatu ludzkiego, pomoc osiagneta znaczaca skale we wszystkich
regionach. Alokacja dla wojewodztwa §wigtokrzyskiego, najwicksza w przeli-
czeniu na jednego mieszkanca, byta wyzsza od srodkow per capita przyznanych
wojewodztwu $laskiemu o okoto 63%. Fundusze przyznane poszczegdlnym wo-
jewodztwom w ramach komponentu regionalnego POKL w przeliczeniu na jed-
nego mieszkanca sg przedstawione na ryc. 1 (kolor ciemnoszary).

Podziat srodkéw w ramach komponentu regionalnego POKL, podobnie jak
cata polityka spojnosci, ma charakter redystrybucyjny. Nasuwa si¢ pytanie, na ile
ta polityka przyczynita si¢ do zniwelowania réznic rozwojowych, w tym takze
roznic w poziomie kapitatu ludzkiego migdzy wojewodztwami.

Zastosowanie algorytmu podziatu POKL jako narzedzia analizy ,,przed—po”
na poziomie regionalnym

Skutecznosci polityki spojnosci poswigcona jest bogata literatura empirycz-
na z pogranicza ekonomii i geografii spoleczno-ekonomicznej (por. czes¢ 3).
Badanie konwergencji regionalnej i jej zaleznosci od polityki spojnosci nie jest
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Ryc. 1. Alokacja srodkéw komponentu regionalnego POKL 2007-2013 per capita jako
wynik algorytmu obliczonego dla lat 2005 i 2016 (PLN)

Zrédio: obliczenia wiasne.

gldownym celem tego artykutu. Jednak jako prosty sposob analizy efektywnosci
POKL zastosowano tutaj symulacj¢ podziatu komponentu regionalnego wedtug
algorytmu faktycznie zastosowanego na poczatku okresu programowania 2007—
2013, ale przy wykorzystaniu danych z 2016 roku. Innymi stowy, zbadano, jaki
bylby hipotetyczny podziat tych samych srodkow, ktore faktycznie alokowano na
podstawie algorytmu wykorzystujacego dane z 2005 roku, gdyby dokonano go
juz po zakonczeniu programu, w oparciu o nowsze dane!!, przy zachowaniu tych
samych kryteriow. Metoda ta zaktada, ze jesli kryteria podziatu odzwierciedla-
ja zapotrzebowanie na interwencje publiczng w poszczegdlnych regionach, to
skuteczna interwencja bedzie miata miejsce wtedy, kiedy symulacja ponownego
podziatu srodkoéw po zakonczeniu programu przyniesie alokacje mniej zréznico-
wang regionalnie i taka, w ktdrej zapotrzebowanie najwigkszych beneficjentow
na pomoc finansowa bedzie nizsze, niz to faktycznie miato miejsce przy praw-
dziwym podziale funduszy.

1 Nie dotyczy to jednak danych o liczbie utrzymujacych si¢ z rolnictwa. Ze wzgledu na brak
analogicznych, nowszych miernikow zdecydowano si¢ zachowa¢ dane spisowe z 2002 roku.
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Efekt symulacji przedstawiono na ryc. 1 (kolor jasnoszary). Ponowne zasto-
sowanie algorytmu po zakonczeniu programu POKL co do zasady zwigksza alo-
kacje dla tych wojewddztw, ktore faktycznie otrzymywaty najwicksze fundusze
w przeliczeniu na jednego mieszkanca, za§ zmniejsza $rodki dla wojewodztw
najlepiej rozwinigtych. Oznacza to, ze z punktu widzenia kryteriow stosowanych
przy podziale komponentu regionalnego POKL w okresie jego realizacji nasta-
pita raczej dywergencja niz konwergencja, gdyz przestanki dla redystrybucji
w ramach programu nasility si¢, zamiast si¢ zmniejszy¢. Innymi stowy, w woje-
wodztwach o niskim potencjale kapitatu ludzkiego potencjal ten ulegt dalszemu
relatywnemu pogorszeniu. Istniejg jednak wyjatki od tej reguty. Wojewodztwo
warminsko-mazurskie, bgdace jednym z najwickszych beneficjentow POKL
W ujeciu per capita, w hipotetycznym ,,nowym rozdaniu” dostaloby mniejsze
fundusze, co oznacza, ze w regionie tym w relatywnie duzym stopniu udato si¢
poprawi¢ wskazniki wykorzystywane w algorytmie. Z kolei wojewddztwo opol-
skie, drugie od konca pod wzgledem przyznanych $rodkéw, wedlug symulacji
opartej na danych z 2016 r. znalaztoby si¢ az o szes$¢ pozycji wyzej.

Hipotetyczny podziat i faktyczne wykorzystanie POKL na poziomie gmin

Poziom absorpcji $srodkow z POKL na szczeblu lokalnym jest wypadkowa
algorytmicznego podzialu komponentu regionalnego miedzy wojewodztwa,
wlasnych polityk alokacji $rodkow przez samorzady wojewodzkie i instytu-
cjonalnej sprawnosci beneficjentow z roznych gmin w pozyskiwaniu wsparcia
(Swianiewicz 1 in. 2008). Jesli jednak ksztatt algorytmu dzielagcego komponent
regionalny POKL potraktowac¢ jako operacjonalizacj¢ polityki regionalnej pan-
stwa w zakresie rozwoju kapitatu ludzkiego, mozna si¢ zastanowi¢, jak wygla-
databy ekstrapolacja tej polityki na poziom gminny. Innymi slowy, ile sSrodkow
przyznano by poszczegdlnym gminom, gdyby do podziatu wykorzystano algo-
rytm zblizony do tego, ktory postuzyt do alokowania funduszy w wojewodztwach.
Naturalnie, w rzeczywistosci reguty przyznawania dotacji z POKL samorzadom
lokalnym, czy tez innym beneficjentom zlokalizowanym w poszczego6lnych gmi-
nach, byly odmienne w kazdym wojewddztwie i mogty by¢ odrebnie definiowane
dla réznych instrumentéw. Znaczna cze$¢ srodkow byta tez rozdzielana w trybie
konkursowym, gdzie waznym kryterium byta jako§¢ samego wniosku. Jednak
dla celow pogladowych warto przesledzi¢, jak wygladataby dystrybucja srodkow
z komponentu regionalnego POKL migdzy gminy, gdyby odbywata si¢ na pod-
stawie tego samego algorytmu, ktory zastosowano na poziomie wojewddzkim.

Cwiczenie to wymagato dokonania dwoch modyfikacji metodologicznych
w samym algorytmie. Zamiast wskaznika PKB per capita, niedostepnego
na poziomie gmin, wykorzystano dane o poziomie dochodéow wiasnych gmin
w przeliczeniu na mieszkanca. Jest to powszechnie przyjety w badaniach spo-
sOb zastgpienia na poziomie lokalnym wskaznika PKB (por. Gorzelak i in. 2009;
Ciotek 2017). Z kolei wskaznik liczby o0so6b utrzymujacych si¢ z rolnictwa na
100 ha ziem uprawnych, korygowany liczbg 0sob utrzymujacych si¢ z rolnic-
twa w regionie, zastagpiono miernikiem obliczonym w oparciu o dane o liczbie
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pracujacych w gospodarstwach rolnych (AWU) i o powierzchni uzytkow rolnych
z Powszechnego Spisu Rolnego 2010.

Symulacja miala charakter dwustopniowy: najpierw rozdzielane byly $rodki
dla wojewodztw, przy uzyciu oryginalnego zestawu wskaznikoéw i1 danych pocho-
dzacych z 2005 r., tak aby alokacja wojewodzka byta zgodna z faktyczna, a na-
stepnie przeprowadzono hipotetyczny podzial migdzy gminy w ramach poszcze-
gblnych wojewodztw, wykorzystujac zmodyfikowany algorytm. Mialto to na celu
skorygowanie potencjalnych systematycznych odchylen, wynikajacych z uzycia
innych danych w algorytmie regionalnym i gminnym. Przedmiotem podziatu
bylta calkowita kwota alokacji w komponencie regionalnym POKL 2007-2013,
czyli 34 391 milionow ztotych.

Wyniki rozszacowania zostaly przedstawione na ryc. 2. Widoczny na niej wy-
razny podziat na Polske wschodnia (wysoka alokacja) 1 zachodnig (niska alo-
kacja) jest oczywiscie konsekwencja zachowania faktycznego podzialu POKL
migdzy wojewodztwa. Na poziomie subregionalnym widzimy jednak znaczne
zroznicowanie alokacji migdzy gminami. Oznacza to, ze w ramach jednego woje-
wodztwa gminy w bardzo réznym stopniu spetniaja kryteria wystgpujace w algo-
rytmie. Szczegdlnie wysoki poziom wspotczynnika zmiennos$ci dla hipotetycz-
nej alokacji obserwujemy w wojewddztwie matopolskim, a w dalszej kolejnosci
podkarpackim oraz 16dzkim. Tymczasem w wojewodztwach: podlaskim, lubel-
skim, warminsko-mazurskim i §wietokrzyskim niemal wszystkie gminy spetniaja
kryteria algorytmu w wysokim stopniu.

Jak wyglada relacja migdzy przedstawiona na ryc. 2 hipotetyczng alokacja
funduszy na poziomie gmin a faktyczng absorpcja srodkow POKL przez po-
szczegolne jednostki? Oszacowanie tej absorpcji nie jest tatwe. Mozna oczy-
wiscie przesledzi¢ sprawozdania budzetowe gmin (sa one dostgpne na stronach
Ministerstwa Finansow) i przy pomocy klasyfikacji budzetowej zidentyfikowac
srodki pochodzace z funduszy UE!'2 Jednak nie da si¢ w prosty sposob oddzieli¢
wydatkow finansowanych z POKL od tych, ktorych zrédlem sg inne programy
operacyjne. Co wigcej, tylko w czesci finansowanych projektéw bezposrednim
beneficjentem jest samorzad gminny (albo w ogole samorzad jakiegokolwiek
szczebla). Znaczna cze$¢ srodkow trafia do organizacji pozarzadowych lub firm
1 0s0b fizycznych i nie pojawia si¢ w budzetach JST. Jednocze$nie te organizacje,
firmy i osoby dziatajg w okreslonej spolecznosci i gospodarce lokalnej, zatem
posrednio beneficjentem otrzymanego przez nich wsparcia jest cata gmina i trud-
no poming¢ w analizach ten posredni wptyw wsparcia.

W niniejszym artykule po raz pierwszy — wedtug najlepszej wiedzy autorow —
zastosowano dane z systemu PEFS do oszacowania wielkosci srodkéw z POKL
zaabsorbowanych przez poszczegélne gminy. Rozszacowanie opiera si¢ na za-
lozeniu, ze udziat gminy w catkowitej wartosci dofinansowania dla danego pro-
jektu jest rowny udziatowi jej mieszkancow w catkowitej liczbie uczestnikow

12 Klasyfikacja budzetowa opisuje dochody i wydatki sektora publicznego za pomoca dziatow,
rozdziatéw i paragrafow. Srodki pochodzace z funduszy europejskich sa wyrdznione w klasyfi-
kacji budzetowej za pomoca specjalnego kodu (czwartej cyfry paragrafu).
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Legenda
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Ryc. 2. Hipotetyczny podziat srodkéw POKL (komponent regionalny) przy zastosowaniu
miedzywojewddzkiego algorytmu podziatu na poziomie gminnym (equal count) —w PLN
per capita

Zrédto: opracowanie wiasne.

projektu. Taka metoda daje jedynie pewne przyblizenie faktycznej absorpcji
srodkow przez gming (rozumiang jako lokalna spotecznos¢, nie jako jednostka
samorzadu terytorialnego), poniewaz nie kazdy uczestnik uzyskuje wsparcie o ta-
kiej samej wartosci. Jest to jednak oszacowanie znacznie precyzyjniejsze od tego
dokonanego w ramach KSI SIMIK 07-13. Stosowana tam dezagregacja prze-
strzenna opiera si¢ bowiem na prostej zasadzie proporcjonalnosci: wojewodztwa
majg proporcjonalne udzialty w ramach projektu (udzial wojewodztwa = kwota
projektu dzielona przez liczbe wojewodztw); powiaty majg udziaty proporcjonal-
ne w ramach swojego wojewodztwa (udziat powiatu = kwota udziatu wojewodz-
twa dzielona przez liczbg powiatow w ramach danego wojewddztwa); gminy
maja udziaty proporcjonalne w ramach swojego powiatu (udziat gminy = kwota
udziatu powiatu dzielona przez liczbe gmin w ramach danego powiatu).

Wyniki oszacowania absorpcji komponentu regionalnego POKL przez gminy
s przedstawione na ryc. 3a.
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Ryc. 3a. Oszacowanie wartosci projektéw POKL per capita (komponent regionalny)
w latach 2007—-2015, realizowanych na terenie poszczegdlnych gmin, na podstawie
miejsca zamieszkania uczestnikow projektéw (w PLN per capita)
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Ryc. 3b. Réznica miedzy wartoscig projektow zrealizowanych per capita a hipotetyczng
alokacjg przedstawiong na ryc. 2 (w PLN per capita)

Zrédio: opracowanie wiasne.
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W poréwnaniu do symulacji opartej na algorytmie podziatu funduszy faktycz-
ne wykorzystanie przez gminy $rodkow z POKL, wynikajace z metod alokacji
stosowanych w poszczeg6lnych wojewddztwach, charakteryzuje sie wigksza
koncentracja przestrzenng'?. Sposrod regionow o relatywnie wysokim udziale
w catej puli srodkow jedynie w wojewodztwie $wigtokrzyskim wigkszo§¢ gmin
pozyskata podobne, wysokie kwoty w przeliczeniu na jednego mieszkanca (prze-
kraczajace 1000 zt). W wojewodztwie lubelskim szczegolnie wysoka absorpcja
srodkow z POKL (w ujeciu per capita) miata miejsce we wschodniej czesci re-
gionu, np. w Dorohusku, Zmudzi, Podedworzu i Chelmie. Z kolei na Podkarpaciu
najwicgksze $rodki w przeliczeniu na jednego mieszkanca pozyskano w gminach
bieszczadzkich (np. Lutowiska, Czarna, Cisna) oraz w okolicach Przeworska.
Analiza faktycznego wykorzystania srodkéw POKL kaze takze zwroci¢ uwage
na pasmo gmin w §rodkowej czg¢éci wojewodztwa zachodniopomorskiego, ktore
nalezg do 20% jednostek o najwyzszej absorpcji funduszy per capita.

Réznice migdzy alokacja hipotetyczna, wynikajaca z zastosowania miedzy-
regionalnego algorytmu podziatu do oszacowan na poziomie gmin, a faktycz-
nym wykorzystaniem $rodkow POKL w gminach obrazuje w sposob bezposredni
ryc. 3b. Potwierdza ona do$¢ znaczne zr6znicowanie absorpcji funduszy POKL
miedzy gminami o podobnych uwarunkowaniach spoleczno-gospodarczych,
a zatem w podobnym stopniu ,,uprawnionych” do korzystania z tych srodkow'.

Zastosowanie algorytmu podzialu POKL jako narzedzia analizy
»Przed—po” na poziomie gminnym

Podobnie jak w przypadku analizy na poziomie regionalnym, przedstawio-
nej we wczesniejszej czesci artykutu, mozna probowac oceni¢ oddziatywanie
POKL na rozwoj lokalny (na poziomie gmin) za pomoca podejscia ,,przed—po”.
W tym celu zestawione zostaty wyniki dwoch estymacji (scenariuszy). Pierwsza
zaktada, ze fundusze z komponentu regionalnego POKL byly na poczatku okresu
programowania 2007-2013 przyznawane gminom za pomocg algorytmu, kto-
ry w rzeczywistos$ci stuzyt do alokowania §rodkow na poziomie wojewddzkim.
Druga estymacja polega na wykorzystaniu tego samego algorytmu w odniesieniu
do danych z 2016 roku, a wigc juz po zamknigciu programu. W obu przypadkach
zastosowano te samg dwustopniowa symulacje, najpierw dokonujac podziatu
migdzy wojewddztwa, a nastgpnie — w ramach ustalonych kwot — miedzy gminy.

13 Dla tatwiejszego pordéwnania przedziaty wartosci funduszy per capita przedstawione na
ryc. 2 i 3 zostaty okreslone metoda rownej liczebnosci (equal count). Oznacza to, ze pig¢ odcieni
na kazdej z map jest odzwierciedleniem przynaleznos$ci gmin do odpowiednich kwintyli z uwagi
na hipotetyczne (ryc. 2) lub faktyczne wykorzystanie (ryc. 3a) funduszy z komponentu regional-
nego POKL przypadajacych na jednego mieszkanca.

14 Roznica miedzy absorpcja hipotetyczng a rzeczywista moze by¢ podana z niewielkim ble-
dem wynikajacym z faktu, ze na podstawie liczby uczestnikéw nie udalo si¢ rozszacowac calej
kwoty faktycznie wykorzystanej w ramach komponentu regionalnego POKL. O ile symulacja
hipotetycznej alokacji wedtug algorytmu dotyczyta catkowitej kwoty 34 391 mln ztotych, o tyle
suma kwot wykorzystanych i przypisanych do gmin wyniosta 34 354 mln ztotych.
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Porownanie dotyczy zatem (przedstawionej wczesniej na ryc. 2) alokacji be-
dacej ekstrapolacjg na poziom gminny krajowej polityki podziatu POKL oraz
analogicznej alokacji dokonanej przy uzyciu doktadnie tych samych kryteriéw,
ale w czasie, kiedy powinny si¢ juz ujawni¢ efekty dzialania programu. Wynik
tego poréwnania, w formie roznicy w alokacji per capita (w ztotych) migdzy
symulacjami opartymi na danych z 2016 r. i z 2005 r., jest przedstawiony na
ryc. 4. Kolorem czerwonym zaznaczono gminy, ktére w przypadku ponownego
zastosowania algorytmu otrzymatyby obecnie nizsze srodki w przeliczeniu na
jednego mieszkanca.
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Ryc. 4. Roznica miedzy hipotetyczng alokacjg per capita komponentu regionalnego
POKL na poziom gminny (na podstawie ekstrapolacji algorytmu stosowanego do
podziatu Srodkoéw miedzy wojewddztwa) przeprowadzong na podstawie danych z 2005
i 2016 .

Zrédto: opracowanie wtasne.

Podobnie jak wczesniejsza analiza na poziomie regionalnym, symulacja na
poziomie gmin wykazuje, ze wzgledna sytuacja gmin w Polsce Wschodniej
w zakresie wskaznikéw uzytych do obliczania alokacji ulegta w okresie realiza-
cji POKL pogorszeniu. Gdyby obecnie przeprowadzi¢ podzial funduszy wedtug
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tych samych kryteriow, ktore byly stosowane na poczatku poprzedniego okresu
programowania, wigkszo$¢ gmin we wschodnich wojewddztwach otrzymataby
wyzszg alokacje. Obserwowany wzrost hipotetycznej alokacji w ramach POKL
dotyczy w najwigkszym stopniu gmin, ktére mozna okresli¢ jako wewnetrzne
peryferia — potozone w relatywnie stabo rozwinietych regionach, i w dodatku
odlegle od centrum regionu. Przyktadem jest grupa gmin w potudniowo-wschod-
niej czesSci wojewddztwa lubelskiego (np. Dubienka, Horodlo, Hrubieszow), pas
gmin przygranicznych w wojewodztwie podlaskim (np. Michalowo, Grodek,
Krynki), a takze gminy na styku wojewodztw kujawsko-pomorskiego, todzkiego
i mazowieckiego (np. Izbica Kujawska, Lubien Kujawski).

Z kolei wsrod gmin, ktorych sytuacja, wedtug kryteriow uwzglgdnionych w al-
gorytmie, ulegta poprawie, wyrdznia si¢ grupa jednostek w wojewodztwie po-
morskim (np. Gléwczyce, Damnica, Czarna Dabrowka), a takze obszar przygra-
niczny na styku wojewodztw dolnoslaskiego i lubuskiego. Te jednostki stracityby
czes¢ funduszy, gdyby komponent regionalny POKL byt dzielony na podstawie
wskaznikoéw rozwojowych z 2016 r., a nie z 2005 r. (oczywiscie przy zalozeniu,
ze podziat za pomocg centralnego algorytmu siegalby poziomu gminnego, a nie,
jak to byto w rzeczywisto$ci, poziomu regionalnego).

6. Dyskusja wynikow

Program Operacyjny Kapitat Ludzki, realizowany w latach 2007-2015, moze
by¢ postrzegany zarazem jako narzedzie sluzace wzmacnianiu kapitatu ludzkie-
go w Polsce oraz jako instrument polityki regionalnej. Zastosowany na poczat-
ku okresu programowania algorytm podziatu srodkow POKL (a konkretnie tzw.
komponentu regionalnego) miedzy wojewddztwa odzwierciedlat §wiadomos¢
panstwa w zakresie przestrzennego zréznicowania potrzeb zwigzanych z ,,migk-
kimi” kapitatami. Zdecydowano, ze skala interwencji powinna zaleze¢ dodatnio
od populacji wojewodztwa, liczby osob bezrobotnych i poziomu uzaleznienia
rynku pracy od rolnictwa, a ujemnie — od udziatu PKB wojewodztwa w catkowi-
tym produkcie krajowym.

Algorytm podziatu komponentu regionalnego POKL stanowil punkt wyjscia
dla dalszej alokacji tych §rodkow przez samorzady wojewodztw. Wojewodztwa
z kolei stosowaty rozne podejscia i kryteria przyznawania dotacji dla konco-
wych beneficjentoéw — samorzaddw, organizacji pozarzadowych, przedsigbiorstw
1 0séb fizycznych. Absorpcja funduszy w poszczegolnych gminach zalezata tez
w naturalny sposob od kreatywnosci i sprawnosci administracyjnej podmiotow
z tych gmin — niejako wbrew pierwotnej intencji, zeby wspiera¢ najstabiej roz-
winigtych. Metody stosowane do podzialu $srodkow w ramach wojewodztw sa
zagadnieniem zastugujacym na odrebng analizg. Jednak takie rozszerzenie ni-
niejszego badania oznaczaloby znaczne wykroczenie poza zakres prac mozliwy
do uwzglednienia w jednym artykule naukowym.

Analiza przeprowadzona w niniejszym artykule dowodzi, ze ostateczny efekt
alokacji POKL na szczeblu lokalnym nie jest prostym ,,przedtuzeniem” rzadowej
wizji podziatu wyrazonej za pomoca algorytmu. Absorpcja srodkéw w ujeciu
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per capita byta bardzo zréznicowana miedzy gminami w ramach poszczego6l-
nych wojewodztw, przy czym niekoniecznie wigcej srodkow trafito do obsza-
row szczegolnie obcigzonych strukturalnie (w rozumieniu algorytmu). Nalezy
przy tym podkresli¢, ze wniosek ten nie oznacza krytyki mechanizmoéow podziatu
funduszy POKL w ramach wojewddztw. Nie jest wcale oczywiste, ze podziat
proporcjonalny do skali problemoéw strukturalnych i deficytow w zasobach ka-
pitatu ludzkiego byltby efektywny. Jest prawdopodobne, ze wigkszy wpltyw na
efektywna dystrybucje funduszy pomocowych miatyby na przyktad odmienne
instrumenty wsparcia, zaprojektowane zgodnie z indywidualnymi deficytami
poszczegdlnych regiondw i mniejszych obszarow. Takze i t¢ hipotezg nalezy po-
traktowac¢ jako punkt wyjscia do dalszych badan.

Analiza ,,przed—po”, poréwnujaca skutki alokacji algorytmicznej przy uzyciu
danych ilustrujgcych stan rozwoju gmin w 2005 i 2016 r., prowadzi do wnio-
sku, ze w badanym okresie dysproporcje rozwojowe, wyrazone wskaznikami
wykorzystanymi w algorytmie, ulegly pogtebieniu. Dotyczy to zarowno rosng-
cego dystansu migdzy wschodnig 1 zachodnig Polska, jak i zapasci rozwojowe;j
obszarow tzw. wewnetrznych peryferii. Zatem z punktu widzenia celow POKL
mamy do czynienia z dywergencja rozwoju, a nie z konwergencja. Ta obserwacja
rodzi istotne implikacje: jesli uznamy, ze kryteria uwzglgdnione w algorytmie
podziatu komponentu regionalnego POKL sg adekwatne, to znaczy, ze dobrze
odzwierciedlaja potencjat kapitatu ludzkiego regionow, stanowiacy wazny czyn-
nik rozwoju regionalnego. Zatozenie o trafnosci konstrukcji algorytmu nie byto
w toku prac nad niniejszym artykutem podwazane, gdyz autorom przyswiecaty
inne cele. Jednak niewatpliwie sam algorytm zastuguje na odrebna refleksje i od-
rebny artykut naukowy.

Powyzsze, dos¢ pesymistyczne obserwacje kaza jednak zastanowi¢ sig, na ile
programy majace na celu rozwoj kapitatu ludzkiego moga odnosi¢ sukces w wy-
miarze terytorialnym. Znaczna cze$¢ dziatan finansowanych w ramach POKL —
szkolenia zawodowe, kursy, wspieranie innowacyjnych projektow biznesowych
i temu podobne, moze wptywac korzystnie nie tylko na dobrobyt jednostek, ale
takze na ich mobilno$¢, zgodnie z zasada, ze osoby o wyzszym kapitale ludzkim
sg bardziej sktonne do migracji (Faggian i in. 2017). W dalszych badaniach nad
efektywnos$cig interwencji publicznych wspierajacych rozwoj kapitatu ludzkiego
nalezatoby zatem uwzgledni¢ dane o mobilnosci beneficjentéw programéw po-
mocowych i ich ewentualnych losach pomigracyjnych. Pozwolitoby to uzyskac
petiejszy obraz skutkéw wspierania kapitalu ludzkiego w regionach stabo roz-
winigtych.
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