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ANALIZA Fundusze UE nie zastapia
potrzebnych reform w Polsce

Nie istnieje zaden przykiad kraju czy regionu w Unii Europejskiej, ktory dotgczyt do grona
najbogatszych tylko dzieki wykorzystaniu funduszy unijnych. Znaczenie polityki spéjnosci dla
dtugookresowego rozwoju jest znacznie mniejsze, niz wynikatoby z wypowiedzi polskich politykow
i brukselskich urzednikow. Sama kwota 500 mid zt w nowej perspektywie UE na lata 2014-2020
moze robi¢ wrazenie, ale w relacji do tacznego PKB Polski w tej ,siedmiolatce” stanowi tylko
ok. 4%." Wielokrotnie wieksze znaczenie dla gospodarki maja inwestycje przedsiebiorstw, ktére
w perspektywie 7 lat wyniosg ponad 1900 mld zt, mimo ze stopa inwestycji w Polsce jest jedna
z najnizszych w regionie.

Polska gospodarka posiada wcigz znaczne rezerwy, ktére mogg by¢ zrédtem poprawy dobrobytu
miliondw osdb. W raporcie FOR (2015) ,Nastepne 25 lat: Jakie reformy musimy przeprowadzi¢ by
dogoni¢ Zachdéd” zdiagnozowano najwazniejsze rezerwy, ktére bez reformatorskiego wysitku
pozostang tylko zbiorem polskich niewykorzystanych szans. Sg to:

e duzo nizszy odsetek pracujgcych niz w krajach takich jak Niemcy czy Szwecja;

e wcigz wysoki odsetek pracujgcych w rolnictwie, ktére charakteryzuje sie bardzo niska
wydajnoscig;

e najwieksza sposrdd krajéw UE rola firm panstwowych w gospodarce;

o wysoki odsetek mikroprzedsiebiorstw, ktérych wydajno$¢ odstaje od wydajnosci pozostatych
firm bardziej niz w ktérymkolwiek kraju UE i ktére niewiele inwestujg;

e wyraznie nizszy udziat inwestycji w PKB niz w krajach regionu oraz tych, ktdre startujac
z dochodu na mieszkanca podobnego do tego, ktéry ma Polska, zdotaty dotgczyé do paristw
najzamozniejszych.’

W ostatnich latach politycy praktycznie wszystkich opcji przekonywali, ze wydatki z funduszy UE s3
panaceum na wszelkie problemy gospodarcze i gtdéwnym motorem rozwoju Polski. W efekcie wokot
polityki spojnosci narosto wiele mitéw, na czele z tym, ze jest to gtdéwna korzys¢ z cztonkostwa w UE
(a nie jednolity rynek ze swobodg przeptywu oséb, kapitatu, débr i ustug).

Powyzisza teza silnie kontrastuje z doswiadczeniami innych panistw-beneficjentow oraz wynikami
badan empirycznych. Ten dysonans moze mie¢ przynajmniej 2 przyczyny. Po pierwsze, politykom
tatwiej jest chwali¢ sie wynegocjowanymi kwotami wsparcia z UE oraz uruchamiaé programy
operacyjne, niz szukaé poparcia spotecznego dla reform. Po drugie, w Polsce brakuje rzetelnych
i obiektywnych opracowan dotyczacych efektywnosci funduszy UE. Wiekszos¢ autoréow ogranicza
sie do cytowania wynikéw symulacji zleconych przez Komisje Europejska lub polski rzad, ktére stoja
w sprzecznosci z szeregiem innych badan i rzeczywistymi procesami ekonomicznymi, jakie miaty
miejsce np. w Portugalii czy Grecji.

! Przy zatozeniu, ze PKB w 2014 r. wynidst 1600 mld zt i rést w kategoriach nominalnych 4% rok do roku.
2 Wedtug danych Ministerstwa Gospodarki, w 2014 r. naktady brutto w sektorze przedsiebiorstw stanowity
15,1% PKB.
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Wszystkie obszerne przeglady literatury ekonomicznej wskazujg na istotng rozbieznosé
w oszacowaniach wptywu polityki spdjnosci na tempo wzrostu PKB per capita lub innych zmiennych
— np. produktywnosci. Rozbiezno$é¢ dotyczy nie tylko sity wptywu, ale takze kierunku. Zbiorczy
przeglad badan ekonometrycznych prowadzi jednak do wniosku, ze oddziatywanie polityki spéjnosci
na tempo wzrostu PKB nie rdzni sie istotnie od 0 (Ederveen i in., 2003; Marzinotto, 2012). Ten
rezultat kontrastuje z wynikami symulacji modeli makroekonomicznych (np. HERMIN), zlecanych
przez Komisje Europejska lub rzady, gdzie srednio 1 pkt. proc. wzrostu wydatkdw w ramach polityki
spojnosci (mierzonych w % PKB) przyspiesza wzrost gospodarczy o 0,18 pkt. proc. (Ederveen
iin., 2003).

Symulacje modeli makroekonomicznych mierza maksymalny mozliwy wptyw wydatkdw polityki
spdjnosci, co wynika z przyjmowanych zatozen — np. ze wszystkie inwestycje sg trafione (tzn. nie ma
marnotrawstwa), czy tez ze gospodarka zawsze reaguje na impuls w postaci funduszy UE wzrostem
produktywnosci. Tymczasem wiele badan na poziomie mikroekonomicznym pokazuje, ze te wydatki
majg w duzej czesci charakter redystrybucyjny, a wiec finansujg konsumpcje, wynagrodzenia, a takze
“rente” przechwytywang przez administracje i firmy zajmujace sie obstugg funduszy.

W przeciwienstwie do symulacji, badania ekonometryczne pozwalajg lepiej szacowac faktyczny efekt
wydatkdw ex post, cho¢ i one nie sg wolne od metodologicznych stabosci. W przypadku oszacowan
ekonometrycznych powaznym utrudnieniem jest niedostepnosé lub niska jakos¢ danych na poziomie
regionalnym. W zwigzku z tym, wsréd badaczy wytania sie konsensus, ze najbardziej wiarygodna
metodg oceny efektywnosci funduszy UE jest zbadanie poszczegélnych projektéw w oparciu
o wskazniki, a nastepnie zsumowanie otrzymanych wynikéw (Varga, in't Veld, 2010; Barca, 2009;
Sapir, 2003).

Obecnie nie jest to jednak mozliwe, ze wzgledu na wielo$¢ réznorodnych typdéw projektow.
Nie istnieje na poziomie catej UE jednolity system zbierania informacji, raportowania czy zestaw
stosowanych wskaznikow do oceny efektywnosci poszczegélnych projektdow, co uniemozliwia
np. porownanie efektywnosci podobnych projektéw w Bawarii i Galicji (Borgloh i in., 2012).
W zwigzku z powyzszym, konsensus odnosnie wptywu polityki spéjnosci na wzrost PKB ogranicza sie
tylko do krétkiego okresu, w ktorym tatwo jest zmierzyé efekty wydatkow publicznych. Trzeba jednak
podkresli¢, ze krotkoterminowe ,stymulowanie” koniunktury nie jest celem polityki spdjnosci
— W zamierzeniu ma ona sie przyczynia¢ do trwatego przyspieszania rozwoju ubozszych regionéw
i catych gospodarek.

W dtugim okresie ujawnia sie jednak szereg kosztéw posrednich w postaci znieksztatcen rynkoéw,
instytucji oraz polityki gospodarczej, ktére czesto s3 pomijane w debacie publicznej.’ Nie sg to
abstrakcyjne pojecia — przyktadem mogg by¢ np. silne, przejSciowe, wzrosty cen materiatéw
budowlanych, jakie miaty miejsce w czasie nasilenia inwestycji publicznych przed turniejem Euro
2012. W potaczeniu ze ztymi regulacjami dotyczacymi zamowien publicznych, problemami
w egzekwowaniu kontraktéw itp., przyczynity sie do zapasci sektora budowlanego po 2012 r.

Ten przyktad jest kolejnym potwierdzeniem wniosku z wielu badan: fundusze UE s3g bardziej
efektywne tam, gdzie sg sprawniejsze rynki i administracja publiczna. Fakt dysponowania wysokim

3 Najpowazniejsze znieksztatcenia rynkowe, jakie generujg interwencje w postaci projektéw z funduszy UE to
ograniczenie efektéw aglomeracji (koncentracji produkcji i zatrudnienia), ktére sg waznym Zzrédtem wzrostu
produktywnosci w rozwinietych gospodarkach. Wiecej na ten temat w opracowaniu Banku Swiatowego (2009).
Do znieksztatcen polityki gospodarczej mozna zaliczy¢ np. rezygnacje z potrzebnych reform, wskutek samego
dysponowania przez rzad funduszami UE, lub tez bezzasadne podporzadkowanie catej polityki gospodarczej
maksymalizacji absorpcji funduszy UE.
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budzetem $rodkéw z UE powinien zatem sktania¢ rzady do zwiekszenia, a nie zmniejszenia skali
reform strukturalnych. Ma to szczegdlne znaczenie dla stabiej rozwinietych regionéw, ktére — ze
wzgledu na przecietnie stabiej rozwiniety sektor prywatny, nizszg jakos$¢ instytucji i kapitatu ludzkiego
— wykorzystujg gorzej srodki unijne.

Jak pokazuje historia gospodarcza UE oraz USA, proces skracania dystansu rozwojowego przez
ubozsze regiony jest mozliwy, ale jego wystgpienie w znacznie wiekszym stopniu zalezy od sit
rynkowych, takich jak naptyw kapitatu prywatnego, niz pomocy finansowej w ramach polityki
regionalnej. Zgodnie z zaleceniami Banku Swiatowego (2009), rolg polityki regionalnej powinno by¢
przede wszystkim usuwanie barier dla sit rynkowych. Takich dziatan zabrakto w krajach
srodziemnomorskich, gdzie skoncentrowano sie na usuwaniu barier komunikacyjnych, pozostawiajgc
krepujace sektor prywatny regulacje.

W latach 1994-1999 sredni roczny naptyw funduszy UE wynidst ok. 3% $redniego PKB Grecji
i Portugalii, a w nastepnej perspektywie finansowej 2000-2006 zmalat do odpowiednio 1,75% i 2,3%.
W przypadku Polski, przecietna roczna skala wsparcia ze strony UE siegneta 1,6% PKB w latach
2004-2013, a wiec znacznie mniej niz w przypadku iberyjskiego kraju. Zgodnie z szacunkami
zleconymi przez MIR we wskazanym okresie polityka spdjnosci przyspieszyta wzrost PKB Polski
o okoto 0,7-0,8 pkt. proc. (IBS, 2014). Biorgc pod uwage $rednig wielko$¢ wsparcia (1,6% PKB
rocznie), oznacza to, ze Srednio 1 mld zt funduszy unijnych podnosit PKB o 0,45-0,5 mid zt.
Zestawiajac te wartosci z wynikami innych badan mozna stwierdzi¢, ze wystgpienie tak silnego efektu
w postaci przyspieszenia wzrostu PKB jest bardzo mato prawdopodobne.*

Te same wnioski ptyng z doswiadczen krajéw UE: mimo ogromnych zewnetrznych transferow
z budzetu UE Portugalia doswiadczyta tzw. straconej dekady w latach 2000-2010, kiedy z powodu
stagnacji produktywnosci realny PKB per capita wzrdst zaledwie o 7%. Fundusze unijne nie zapobiegty
stagnacji, gdyz niska dynamika produktywnosci byta spowodowana m.in. barierami ograniczajgcymi
konkurencje, wzrostem udziatu w PKB mikro i matych przedsiebiorstw (z powodu barier
ograniczajacych wzrost firm), regulacjami krepujagcymi rynek pracy i kapitatowy oraz niska
efektywnoscig wydatkoéw publicznych, ktére szybko rosty. Co ciekawe, autorzy cytowanego raportu
FOR zdiagnozowali niemal identyczna liste gtdwnych barier, ktére ograniczajg wzrost produktywnosci
— a przez to PKB Polski.

Bezsprzecznie dostepnos¢ funduszy UE pozwala zwiekszy¢ ilosé i jakos¢ infrastruktury, ale ,same”
drogi czy lotniska nie generujg bezposrednio PKB — tworzg jedynie otoczenie, w ktérym moze
funkcjonowaé wydajnie gospodarka.”> W latach 1992—-2010 Portugalia wydawata $rednio 1,2% PKB na
inwestycje w infrastrukture, przy sredniej dla panstw OECD (bez Japonii) na poziomie 0,8% ich PKB.
W rezultacie, w 2010 r. Portugalia posiadata 0,26 km autostrad w przeliczeniu na 1000 mieszkaricow,
przy $redniej w UE 0,12 km (OECD, 2013).

Przystuchujac sie dyskusjom dotyczgcym funduszy UE mozna odnie$¢ wrazenie, ze wielu uczestnikéw
nie rozréznia naktadéw od wynikéw, lub tez traktuje samo poniesienie naktadéw (lub procent
wykorzystania srodkéw UE) jako gtdwny cel. Wynika to prawdopodobnie z rozumowania opartego na
btednym zatozeniu, ze kazide wydatki (inwestycyjne) wytworzg warto$¢ dodang w gospodarce.

4 Przyktadowo, wedtug oszacowania dla 17 gospodarek w latach 1961-2005 1 mld USD inwestycji prywatnych
przyspieszat wzrost PKB o0 0,27 mld USD, a w przypadku sektora publicznego analogiczna elastycznos¢ wyniosta
tylko 0,02 mid zt (Afonso, Aubyn, 2008). Ta druga wielkos¢ jest zbiezna z wynikami zbiorczych przegladdow
literatury, ktore wskazuja, ze dtugookresowy efekt polityki spdjnosci jest bliski 0.

> Ponadto, znaczne zwiekszenie zasobu infrastruktury w relatywnie krotkim okresie wigze sie z silnym wzrostem
kosztéw utrzymaniowych w nastepnych latach.
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Wartosci ekonomicznej danej inwestycji nie okreslajg jednak same naktady (np. wartosé zuzytej stali
i cementu), ale przede wszystkim generowane dzieki tej inwestycji przeptywy finansowe
w przysztosci. Te ostatnie zalezg od wielu czynnikdw, przede wszystkim od zasobnosci i preferencji
uzytkownikéw — a wiec firm i gospodarstw domowych. W przypadku ztej lokalizacji lotniska, rzad czy
samorzad nie jest w stanie zmusié¢ sektora prywatnego do korzystania z niego — moze go jedynie
obcigzy¢ wyzszymi podatkami, by pokry¢ straty lotniska. Taka inwestycja prowadzi zatem do spadku,
a nie zwiekszenia spotecznego dobrobytu.

Kryzys w Portugalii po 2009 r. ukazat bezcelowos¢ ogromnych naktadéw na autostrady i drogi
szybkiego ruchu. Po wprowadzeniu optat na autostradach (wczesniej koszty prywatnych inwestorow
w ramach PPP pokrywali podatnicy poprzez budzet) ruch na niektérych odcinkach spadt nawet o 65%
— co Swiadczy o ogromnym przeszacowaniu rynkowego popytu, a zatem przeszacowaniu
ekonomicznej wartosci inwestycji. W Polsce symbolem marnotrawstwa staty sie np. wydatki na
aquaparki i szkolenia dla bezrobotnych, ale jest tylko kwestig czasu, kiedy procesy rynkowe
zweryfikujg rzeczywistg efektywnosc¢ innych inwestycji i programow.

Realizacja ambitnego celu w postaci doganiania najbardziej rozwinietych gospodarek wymaga
postawienia wifasciwej diagnozy i wyboru odpowiednich srodkéw. Polska moze czerpac lekcje nie
tylko z niepowodzen panstw Europy Potudniowej, ale takze z sukceséw gospodarki irlandzkiej przed
2007 r. Irlandia — w przeciwienstwie do Hiszpanii i Portugalii — ukierunkowata srodki UE przede
wszystkim na rozwdj kapitatu ludzkiego (Shankar, Shah, 2009). Oczywiscie bez stabilizacji
makroekonomicznej i polityki ukierunkowanej na przycigganie zagranicznych inwestycji prywatnych,
polityka spdjnosci UE w Irlandii bytaby rdwnie nieskuteczna, co w krajach $rédziemnomorskich.

Wynika to z prostego faktu, ze w niesprzyjajgcym srodowisku ekonomicznym inwestycje w kapitat
ludzki (np. studia, praktyki, szkolenia) przynoszg mniejsze korzysci jednostkom i catej gospodarce.
Umiejetnosci nabyte w trakcie szkolen bez ich wykorzystania w praktyce czesto ulegajg szybkiemu
zapomnieniu, co odpowiada amortyzacji w przypadku kapitatu fizycznego.6 Ponadto, istnieje
powazne ryzyko emigracji oséb, ktére byly beneficjentami srodkéw UE, jesli ich niedawno nabyte
umiejetnosci s znacznie wyzej wyceniane w bardziej konkurencyjnych gospodarkach.

Podsumowujac, fundusze UE mogg by¢ pomocnym narzedziem w przyspieszaniu rozwoju, ale
mozliwy pozytywny efekt jest relatywnie niewielki. Jego wystgpienie wymaga spetnienia wielu
warunkow — przede wszystkim sprawnych rynkéw i instytucji, dobrej alokacji srodkéw, wiarygodnej
ewaluacji i przestrzegania zasady subsydiarnosci, tzn. interweniowania tylko tam, gdzie zostanie
wykazana konieczno$¢ takiego rozwigzania. Irlandia spefnita wszystkie te warunki, co wiecej, nie
doszto tam do wzrostu zatrudnienia w administracji po uruchomieniu funduszy UE — czego nie mozna
powiedzieé o Polsce.

Podsumowujac, priorytetem dla polskich politykéw powinny by¢ reformy, ktére bedg skutkowac
poprawg dziatania panstwa w jego elementarnych funkcjach — tworzenia prawa i jego egzekwowania.
Dla polskiej gospodarki o wiele wieksze znaczenie ma poprawa w sferze podatkéw oraz wymiaru
sprawiedliwosci, niz tworzenie przez biurokracje kolejnych programdw interwencji ze strony ARP,
PARP czy BGK. Dlatego fundusze UE nie sg substytutem potrzebnych reform w Polsce i nie s3
warunkiem wystarczajgcym, by Polska dotgczyta do najbogatszych krajow sSwiata. Nie sg takze
warunkiem koniecznym dla awansu Polski, dlatego zamiast snucia czarnych wizji pod hastem

¢ Przyktadowo, segmentacja rynkéw pracy skutkujgca silniejszg ochrong niektérych grup przed zwolnieniem
moze skutkowac ograniczeniem mozliwosci awansu dla innych grup, mimo posiadania wystarczajgcej wiedzy
i umiejetnosci.
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,»a co bedzie po 2020 r., gdy skonczg sie fundusze UE” warto juz teraz zapoznac sie ze skutkami braku
reform w Grecji czy Portugalii, ktére miaty do dyspozycji ogromne Srodki europejskie.

*Artykut reprezentuje poglady autora
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Forum Obywatelskiego Rozwoju

FOR zostato zatozone w 2007 roku przez prof. Leszka Balcerowicza, aby skutecznie chroni¢ wolno$¢ oraz
promowaé prawde i zdrowy rozsadek w dyskursie publicznym. Naszym celem jest zmiana $wiadomosci
Polakéw oraz obowigzujgcego i planowanego prawa w kierunku wolnosciowym.

FOR realizuje swoje cele poprzez organizacje debat oraz publikacje raportow i analiz podejmujgcych wazne
tematy spoteczno-gospodarcze, a w szczegélnosci: stan finansow publicznych, sytuacje na rynku pracy, wolnos¢
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zwraca uwage na problem rosngcego zadtuzenia panstwa. Dziatania FOR to takze projekty z zakresu edukacji
ekonomicznej oraz udziat w kampaniach na rzecz zwiekszania frekwencji wyborczej.
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nas wazna. Potrzebujemy zwtaszcza regularnego wsparcia. Zachecamy do dokonywania nawet niewielkich, lecz
regularnych wptat.

Juz dzi$ pomdz nam chroni¢ wolnosé - obdarz nas swoim wsparciem i zaufaniem.

Wyslij przelew na konto FOR (w PLN): 68 1090 1883 0000 0001 0689 0629

KONTAKT DO AUTORA

Damian Olko
Ekonomista

e-mail: olko.damian@gmail.com
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