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Streszczenie. Polska z chwilg wejscia do Unii Europejskiej stata si¢ najwazniejszym, sposrod
nowych cztonkéw Unii, beneficjentem systemu dotacyjnego. Znaczna czgs$¢ wsparcia dotyczyta
modernizacji i rozbudowy systemu ochrony $rodowiska. Pozyskane na inwestycje $srodowiskowe
srodki finansowe moga potencjalnie stanowi¢ bodziec do rozwoju przedsigbiorczosci, poprawy kon-
dycji finansowe;j jednostek publicznych, poprawy wskaznikow jakos$ci zycia oraz rozwoju rynku
ustug ochrony $rodowiska. W artykule przeanalizowano mozliwos¢ oddziatywania systemu dotacji
unijnych na wybrane aspekty spoteczno-gospodarcze: demografig, rynek pracy, kondycje finansowa
jednostek terytorialnych w skali mikroregionu. Badano tez, czy istnieje zwigzek pomigdzy kwota
pozyskanych na inwestycje $srodkow finansowych a zmiana wartosci statystyk podawanych przez
Glowny Urzad Statystyczny. Pomiar dokonywany byt na poziomie mikroregionow.

Stowa kluczowe: fundusze europejskie, ekonomiczne i spoteczne oddziatywanie systemu do-
tacji unijnych, inwestycje srodowiskowe, wspotczynnik korelacji

1. Zarys systemu dotowania inwestycji Srodowiskowych w Polsce
i wskazanie potencjalnych oddzialywan

Wstapienie Polski do Unii Europejskiej byto wydarzeniem, dajacym Polsce wie-
le korzysci, ale takze stawiajacym wyzwania spoteczne, prawne, infrastrukturalne
i gospodarcze. W powszechnej, najczesciej entuzjastycznej, aprobacie procesu ak-
cesji umykat powszechnej uwadze fakt, iz Polska zostata zobowigzana do wypet-
nienia bardzo rygorystycznych norm infrastrukturalnych i prawnych. Szczegdlnie
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wyraznie wyzwania te zarysowaly si¢ w sferze ochrony $rodowiska oraz ogrom-
nych, jak na tamten czas, zapdznien w sferze gospodarki komunalnej, odpadowe;j,
utylizacji 1 recyklingu oraz ochrony $rodowiska. Wéro6d najwazniejszych wyzwan
dla Polski, jakie postawiono w chwili wejscia do UE, byto zapewnienie odpowied-
niego poziomu oczyszczania SciekdOw komunalnych i przemystowych, zapewnienie
odpowiedniej gospodarki odpadami, podniesienie efektywnosci energetycznej, po-
zyskanie alternatywnych Zrodet energii, dostosowanie przemystu do norm ochrony
powietrza oraz dziatania na rzecz ochrony ekosystemow, krajobrazu, gleby i klimatu.
Polska administracja rzagdowa podeszta do zagadnienia systemowo, czego odzwier-
ciedleniem jest na przyktad Krajowy Program Oczyszczania Sciekéw Komunalnych
(KPOSK), Krajowy Plan Zagospodarowania Odpadéw czy sie¢ Natura 2000. Tego
typu dziatania polegaja na wprowadzeniu rozwigzan catosciowych i systemowych,
wyczerpujacych potrzeby srodowiskowe kompleksowo. Istniejg takze oddolne ini-
cjatywy, wynikajace ze wzrostu $wiadomosci samorzadow, przedsigbiorstw i 0sob
prywatnych, regulacji prawnych. Podmioty te podejmujg dziatania polegajace na re-
waloryzacji!, rekultywacji, odzysku surowcow wtornych, wprowadzaniu technologii
energooszczednych, jak rowniez pozyskiwaniu energii z no$nikoéw odnawialnych.
Takie dziatania mozna okresli¢ mianem punktowych, odpowiadajacych konkretnej
potrzebie danego podmiotu, jednak ich liczba i dystrybucja na obszarze kraju po-
woduja, ze odnotowuje si¢ wymierne, zauwazalne korzysci srodowiskowe w skali
ponadregionalnej. Wymagania srodowiskowe dla Polski stawiane przez UE zostaly
powigzane z finansowa pomocg ze strony Wspdlnoty. Utworzono rowniez fundusze
srodkow krajowych, przeznaczone na wsparcie inicjatyw zwigzanych z ochrona $ro-
dowiska i rozwojem infrastruktury. Polska, jako najwickszy w UE beneficjent dotacji
na srodowisko, dysponuje srodkami finansowymi, realizujgc tzw. programy opera-
cyjne. W zakresie ochrony $rodowiska mozna wymieni¢ najwazniejsze: Program
Operacyijny Infrastruktura i Srodowisko (POIiS), Program Europejskiej Wspotpracy
Terytorialnej (EWT), Regionalne Programy Operacyjne (RPO), Program Rozwoju
Obszaréw Wigjskich (PROW) oraz inne. Polska utworzyta takze odrebny fundusz
srodkow krajowych, udzielanych jednostkom samorzadowym, przedsigbiorstwom,
fundacjom, stowarzyszeniom itd. w formie dotacji, a niekiedy instrumentéw zwrot-
nych: Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSiGW 2.
Jest on obecnie najwazniejszym zrodlem finansowania inwestycji srodowiskowych

! Rewaloryzacja polega na przywroceniu danemu obiektowi lub przestrzeni pierwotnej funkcji.
Pojecie to odnosi si¢ rowniez do przywrocenia wlasciwej rownowagi i funkceji obszaréw zielonych.

2 Programy operacyjne podlegaja tzw. demarkacji, jest to ,,zestaw kryteriow wskazujacych dla
okreslonych typow projektow miejsce (Program ) ich realizacji, w celu uniemozliwienia wielokrot-
nego finansowania ze srodkéw réznych funduszy UE. Dokument stanowi tabelaryczne zestawienie
zidentyfikowanych na etapie programowania wspolnych obszaréw interwencji funduszy UE. Poprzez
zawarte w nim kryteria demarkacyjne, rozdziela interwencje pomi¢dzy Programami. Kryteria odnosza
si¢ do zasiggu terytorialnego/charakteru projektow, wartosci (kosztow kwalifikowanych) projektow,
rodzaju beneficjenta” — por. Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju, www.mir.gov.pl [12.04.2014].
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w zakresie gospodarki wodnej i odpadowej, rowniez w zakresie efektywnosci ener-
getycznej 1 odnawialnych Zzrodet energii. Wymienione programy finansowania ochro-
ny $rodowiska sg w istocie planami operacyjnymi wydatkowania publicznych $rod-
kow finansowych, okreslajg cele podejmowanych dziatan oraz sposob pomiaru ich
efektow. Kazdy z programéw operacyjnych oparty jest na badaniach ewaluacyjnych
ex ante’, to znaczy na ocenie potrzeb, stanu wyjsciowego i oczekiwanych efektow
realizacji programow. Ewaluacja ex ante, stanowigc baze analityczng dla programow
operacyjnych, miata na celu takze okreslenie posrednich, oczekiwanych oddziaty-
wan w takich sferach jak gospodarka, rynek pracy, a nawet demografia*. Na przyktad
w programie POIIS znalazly sie takie oczekiwane efekty realizacji inwestycji $rodo-
wiskowych jak: poprawa atrakcyjnosci inwestycyjnej regionéw, poprawa warunkow
zycia ludno$ci, wzrost atrakcyjnosci zamieszkania, poprawa warunkéw prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej, poprawa jakosci turystyki’. Wptyw zrealizowanych
dotychczas projektow srodowiskowych na ochrone srodowiska jest wyrazny, udo-
kumentowany i dyskutowany. Do roku 2013 podjeto wiele badan ewaluacyjnych
analizujacych oddziatywanie projektow infrastrukturalnych na stan ochrony $rodo-
wiska, stopien realizacji celow strategicznych stawianych w programach operacyj-
nych i poziom dostosowania do wymogow prawa unijnego zar6wno na poziomie
regionalnym, jak i krajowym?®.

Proces realizacji inwestycji wspartych dotacja publiczng rozpoczyna si¢ ztoze-
niem wniosku o dofinansowanie. Dokument ten jest takze podstawa oceny inwe-
stycji rzeczowych oraz podstawg dla ewaluacji oddzialywan inwestycji. Potencjalni
beneficjenci’ programoéw, ubiegajac si¢ o srodki unijne oraz $rodki krajowe, oprocz
wielu szczegdtowych informacji o projekcie, uzasadniajg potrzebg realizacji inwe-
stycji oraz formuluja potencjalne oddziatywania. We wnioskach o dofinansowanie
powszechnie postuluje si¢ pozytywny wplyw realizacji dziatan na sytuacj¢ finan-
sowa, jak rowniez dochody beneficjenta (gminy i przedsigbiorstwa wskazuja taka

3 Wyrdzniamy trzy typy ewaluacji: ex ante, czyli prognoza oddziatywan, on-going: analiza
dotychczasowych kierunkéw, ocena perspektyw wypetnienia celow strategicznych oraz ewaluacja
ex post: ocena efektow po wykonaniu wszystkich dziatan. W obecnym czasie realizowane sg ewa-
luacje ex post dla perspektywy 2007-2013 oraz ex ante dla perspektywy finansowej 2014-2020.

4 Na przyktad w badaniu ewaluacyjnym jednoznacznie identyfikuje si¢ oczekiwane oddziaty-
wania programu w sferze gospodarczej i rynku pracy. Zob. J. Bradley, J. Zaleski, P. Tomaszewski,
M. Zembaty, A. Wojtasik, Ocena wptywu Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia i wybranych
Programow Operacyjnych na lata 2007-2013 na gospodarki polskich wojewodztw przy pomocy mode-
li regionalnych HERMIN KJO, Wroctawska Agencja Rozwoju Regionalnego, Wroctaw 2006.

5 Zob. www.pois.gov.pl [12.04.2014].

¢ Pelng baze¢ ewaluacji mozna znalez¢ na stronach www.ewaluacja.gov.pl.

" Beneficjent jest podmiotem wystepujacym z wnioskiem o dofinansowanie. Beneficjentem
systemu dotacji dziatan srodowiskowych moga by¢ gminy i ich jednostki zalezne (szkoty, domy
pomocy spotecznej, przedsigbiorstwa komunalne itd.), jednostki administracji publicznej, osoby
fizyczne i przedsigbiorstwa, uczelnie, organizacje pozarzadowe, fundacje, zwiazki, ZOZ, podmioty
zarzadzajace terenami zieleni itd.
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opcje¢ w przypadku realizacji inwestycji wodno-kanalizacyjnych i odpadowych),
mozliwos¢ reinwestycji oszczedzonych srodkow w inne dziatania Srodowiskowe
w krétkim horyzoncie czasowym, stymulowanie lokalnego rynku poprzez zaan-
gazowanie lokalnych firm, pobudzenie rynku produktéw i ustug, poprawe jakosci
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, co docelowo ma zwigksza¢ liczbe przedsie-
biorstw w mikroregionie. Gminy dodatkowo jednoznacznie wskazujg na poprawe
jakosci zycia, a w konsekwencji na poprawe bilansu demograficznego. W przypadku
wielu projektow wskazywana jest zaleznos$¢ poprawy jakosci sSrodowiska od wzrostu
atrakcyjnosci turystycznej mikroregionu. Niektore z tych postulatow sg uzasadnione:
na przyktad gminy powszechnie uzbrajajg w infrastruktur¢ wodno-§ciekowg dziatki
budowlane i strefy przedsigbiorczosci, co bezposrednio oddziatuje na atrakcyjnosc
tych terenow. Lokacja zaktadow oczyszczania i ich rozbudowy zwykle sprzyjaja po-
wstaniu nowych miejsc pracy w sektorze srodowiska. Niektore postulaty wydajg sie
jednak mato realne, na przyktad prawo zaméwien publicznych wyklucza promowa-
nie lokalnych firm przy realizacji przedsigwzie¢, cho¢ z pewnoscia lokalni dostawcy
surowcow 1 materiatow budowlanych majg szanse na odniesienie korzysci. Nalezy
w tym miejscu podkresli¢, ze problemem w analizie oddziatywan jest czas powstania
danego efektu od chwili rozpoczgcia inwestycji. Popyt na ustugi i materiaty budow-
lane pojawia si¢ w trakcie realizacji, efekt srodowiskowy po zakonczeniu inwestycji
rzeczowych, efekty gospodarcze lub demograficzne mogg pojawic si¢ w dalszym
horyzoncie czasowym. Aspekt ten omawiany bedzie w dalszej czeSci opracowania.
Realizacja inwestycji ze srodkow UE wymaga wkladu wiasnego, czyli zaanga-
zowania $rodkéw wlasnych w przeprowadzenie inwestycji. Relacja dotacji do $rod-
kéw wihasnych jest zroznicowana i zwykle wyraza si¢ ja jako poziom dofinansowania
(procentowy udzial dotacji w calkowitej wartosci projektu). Podkre§lmy jednak, ze
dotacja stanowi tutaj finansowanie zewnetrzne, srodki wiasne sg niejako kwotg cha-
rakteryzujaca lokalne uwarunkowania. Poziom dofinansowania w programach ope-
racyjnych jest rozny, zalezny od programu beneficjenta, dziatania itd. Gminy, jako
niedochodowe jednostki samorzadowe, mogg uzyska¢ nawet 85% dofinansowania,
podczas gdy przedsigbiorstwa komercyjne do kilkunastu procent. Srodki wiasne sta-
nowia znaczacy udzial w finansowaniu inwestycji Srodowiskowych: przecietny po-
ziom dofinansowania w inwestycjach srodowiskowych w przypadku POIIS wynosi
okoto 48%, a na przyktad w RPO okoto 60%. Analiza badan ewaluacyjnych w zakre-
sie inwestycji srodowiskowych sktania do postawienia tezy, ze o ile oddziatywania
srodowiskowe programéw dotacyjnych sa stale badane (ich realny wptyw jest udo-
kumentowany), to zwykle nie podejmuje si¢ prob oceny oddziatywania inwestycji
srodowiskowych na wybrane sfery gospodarcze czy spoleczne. Jak bowiem oceniac¢
mozliwe spoteczno-gospodarcze oddzialywanie projektow srodowiskowych, majac
na uwadze ich przesunigcie w czasie i trudny do pomiaru efekt? Dotacje, w odniesie-
niu do lokalnego rynku, mozna traktowa¢ jako swoisty ,,zastrzyk gotowki”. W niniej-
szej analizie wychodzimy z zalozZenia, ze na skutek realizacji dotowanych inwestycji
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srodowiskowych, na lokalny rynek zostaje przetransferowana okreslona kwota fun-
duszy zewngtrznych oraz zaangazowane srodki wiasne beneficjentow. Bezzwrotne
wsparcie UE ,,uruchamia” wtasne $rodki finansowe w dziatania srodowiskowe, ktore
mogly by¢ wydatkowane na inna, alternatywng aktywnos¢ podmiotéw, na przyklad
w odniesieniu do jednostek samorzagdowych na wsparcie przedsigbiorczosci, cele spo-
feczne czy rewitalizacje, w przypadku przedsiebiorstw na rozwoj, badania, wdroze-
nia itd., a wigc na bardziej celowe dziatania zwigzane z rozwojem gospodarki czy
poprawg warunkow zycia. Czy zatem mozna jednoznacznie stwierdzi€, ze dziatania
srodowiskowe wplywajg na rozwdj spoleczno-gospodarczy, czy jedynie na jakos¢
ochrony $rodowiska? Te watpliwosci podnoszone sg w niektorych badaniach ewa-
luacyjnych®. Mozna zaryzykowac hipotezg, ze konieczno$¢ angazowania Srodkow
wlasnych moze prowadzi¢ do przeciwnych niz oczekiwane efektow w sytuacji, gdy
beneficjent nie dysponuje wystarczajacymi zasobami finansowymi (na przyktad pra-
widlowo$¢ ta moze dotyczy¢ stosunkowo ubogich gmin czy firm dostosowujacych
produkcje do $rodowiskowych norm prawnych). Oznacza¢ to moze, iz dotacja na
dziatania srodowiskowe ,,drenuje” zasoby finansowe podmiotow, uniemozliwiajac im
bardziej efektywne oddziatywania spoteczno-gospodarcze. Glowng cechg inwestycji,
jaka oddziatuje na otoczenie spoteczno-gospodarcze mikroregionow, powinna by¢
w tym $wietle warto$¢ dotacji w projektach realizowanych na obszarze danego mikro-
regionu. Wyzwaniem jednak jest wskazanie zmiennych statystycznych opisujacych
czynniki spoteczno-ekonomiczne, powigzane ze sfera inwestycji srodowiskowych.
Nie mozna tego zrobi¢ bez analizy realizowanych inwestycji, rozpoznania struktury
beneficjentow i dziatan, jakie s podejmowane w ramach projektow. W dalszej czgsci
opracowania przedstawiamy gtéwne cechy badanych inwestycji, podamy takze pro-
pozycje zmiennych statystycznych oraz dokonamy analizy potencjalnych zaleznosci.

2. Charakterystyka dotowanych inwestycji Srodowiskowych

W ramach badania przeanalizowano wszystkie srodowiskowe projekty infra-
strukturalne i miekkie’®, realizowane w ramach programéw POIiS, PROW, RPO,

8 Por. R. Dyjak, I. Krok-Basciuk, M. Nadolny, A. Puzio-Literska, Szacowanie i ocena efektow
gospodarczych projektow wodno-sciekowych i odpadowych na przyktadzie wybranych projektow
Funduszu Spéjnosci 2000-2006, Ministerstwo Srodowiska, Warszawa 2009; R. Dyjak, I. Krok-Ba-
$ciuk, M. Nadolny, A. Puzio-Literska, Komplementarnos¢ przedsiewzigé dotyczgcych ochrony sro-
dowiska w PO IiS (priorytety I-V) z projektami srodowiskowymi realizowanymi w ramach 16 RPO,
WPR, WPRyb, Ministerstwo Srodowiska, Warszawa 2012.

2 Projekt migkki” jest powszechnie stosowang nazwa dla projektow, w ramach ktoérych dominu-
jacym dziataniem nie jest inwestycja rzeczowa. Zalicza sie do nich szkolenia, edukacj¢, wsparcie tech-
niczne, opracowanie planéw, metod, promocj¢ itp. Maja one jednak wptyw na ochrong srodowiska.
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PO Ryby, EWT oraz LIFE+. Lacznie w badaniu uj¢to 10 024 projekty o tacznej
warto$ci ponad 55,4 mld zt. Bazg danych sg opracowania wtasne autora oraz in-
formacje publiczne, w tym bazy KSI. Poza analizg znalazto si¢ kilkanascie in-
westycji, dla ktorych nie bylo mozliwe jednoznaczne zidentyfikowanie danych
ilosciowych i jakosciowych. Projekty miaty zroznicowany charakter oddzialywa-
nia: od lokalnego, koncentrujacego si¢ na waskich obszarach gmin Iub powiatow,
do oddziatywan ogdlnokrajowych i miedzynarodowych. Dominowaty inwestycje
o charakterze lokalnym (84%), pozostale inwestycje miaty charakter ponadregio-
nalny lub krajowy (niespetna 16%), 35 inwestycji dotyczyto oddzialywan trans-
granicznych. W badaniu skoncentrowano si¢ na oddziatywaniach na poziomie mi-
kroregiond6w wyznaczonych granicami powiatow, dlatego w dalszej analizie nie
uwzgledniono projektow ponadregionalnych!®. Pierwsze projekty byty rozpoczete
juz w czerwcu 2008 r., jednak najwigkszg liczbe inwestycji rozpoczeto w roku
2011. W badaniu ujeto okres 2009-2012 ze wzgledu na znikomg liczbe inwestycji
rozpoczetych w roku 2008 (por. rys. 1). Wydaje sie, ze jakiekolwiek oddziatywa-
nie dla roku 2008 bedzie znikome nawet w skali pojedynczych gmin.
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Rys. 1. Rozktad liczby rozpoczetych inwestycji srodowiskowych w czasie
716 dto: opracowanie whasne.

Najwiekszym kwotowo programem jest POIiS, na ktory przeznaczono ponad
45% kwoty przyznanych dotacji na inwestycje srodowiskowe w Polsce (rys. 2).
Dodajmy, ze jest to takze najwigkszy w Europie program infrastrukturalny, a jego
efekty sg szeroko dyskutowane na forum migdzynarodowym. POIiS dotyczy in-
westycji stosunkowo mato licznych (7,5% projektéw), jednak bardzo istotnych
srodowiskowo, kosztownych, kompleksowych, rozwigzujacych problemy $rodo-
wiskowe w sposob systemowy i wyczerpujacy na poziomie lokalnym. Bardzo
istotny jest takze NFOSiGW, stanowiacy 24,4% alokacji przyznanych w Polsce

19 Nie mozna byto jednoznacznie wskaza¢ obszaru oddziatywania w ujeciu mikroregionalym.
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Rys. 2. Udzial ilo$ciowy oraz partycypacja w systemie dotacji

Zr6dto: opracowanie whasne.

srodkow bezzwrotnych, nastepnie PROW i RPO. Trzy ostatnie programy obejmu-
ja wsparciem mniejsze, ale liczne projekty o roznym oddziatywaniu: PROW na
obszarach wiejskich, RPO na obszarach miejskich. Naczelng zasadg jest taka kon-
strukcja systemu finansowania, by programy uzupetniaty si¢ przy ograniczeniu
wystepowania wspolnych obszaréw wsparcia (linia demarkacyjna: jeden projekt
nie moze by¢ finansowany z kilku programow).

Realizowane na terenie Polski inwestycje srodowiskowe dotycza wielu aspek-
tow ochrony $rodowiska, jednak w perspektywie finansowej 2007-2013 dominuja
dziatania w zakresie oczyszczania $ciekow (rys. 3). Inwestycje kanalizacyjne sa
specyficzng grupa projektow oddzialujaca wyraznie na niektore sfery niezwiazane
bezposrednio z ochrong srodowiska. W ocenie tych oddziatywan warto podeprze¢
si¢ badaniem ewaluacyjnym ,,Ocena osiagni¢tych efektow ekologicznych w ra-
mach osi IV Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko 2007-2013 oraz
porownanie naktadow finansowych poniesionych na ich osiggnigcie z podobnymi
przedsigwzigciami realizowanymi z innych zrodet finansowych™!'. Potencjalne, lo-
kalne oddziatywanie moze ujawniac si¢ w zwigkszonym popycie na ustugi budow-
lane, materialy i surowce budowlane, rynek pracy, a przede wszystkim na wzrost
atrakcyjno$ci zamieszkania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. W niektdrych
przypadkach odnotowuje si¢ wzrost atrakcyjnosci turystycznej regionu. Rozbudowa

' R. Dyjak, I. Krok-Basciuk, M. Nadolny, A. Puzio-Literska, Spoleczne, gospodarcze i sro-
dowiskowe efekty projektow realizowanych w ramach IV osi priorytetowej POILS, Ministerstwo
Srodowiska, Warszawa 2010.
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systemow kanalizacyjnych oznacza przytaczenie nowych uzytkownikéw systemow,
co moze mie¢ wplyw na bilans finansowy operatoréw tych systemow.
Doswiadczenia powodzi w latach 90. XX w. oraz bardzo zly stan infrastruktu-
ry ochrony przed zagrozeniami (ochrona przeciwpowodziowa, przeciwpozarowa,
sprzet ratowniczy, gasniczy, systemy wczesnego ostrzegania, monitoring itd.) spo-
wodowaty, ze bardzo istotng rol¢ petnig takze inwestycje z zakresu ochrony przed
zagrozeniami. Do tego typu dziatan zalicza si¢ zwykle zakup sprzgtu ratowniczego,
doposazenie jednostek strazy pozarnej, systemy monitorowania stanu wod, opadow,
temperatury, systemy ostrzegania przed pozarami, ale takze opracowanie i wdroze-
nie spojnego systemu logistycznego dla materialow niebezpiecznych. Realizacja
takich projektow zwykle sprzyja powstaniu popytu na urzadzenia specjalistyczne,
ustugi budowlane, rynek surowcéw, jednak rzadko obserwowany jest wptyw na
lokalne uwarunkowania spoleczne. Wspolnym mianownikiem dziatan w zakresie
efektywnosci energetycznej, ustug szkoleniowych i edukacyjnych oraz wsparcia
grup docelowych jest wysoki potencjat oddziatywania lokalnego. Projekty infra-
strukturalne: gospodarka odpadowa, energia odnawialna, efektywnosc¢ energetyczna
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1 termomodernizacja mogg sprzyja¢ powstaniu specjalistycznych firm, sprzedaw-
cow lub posrednikow, co takze moze przektadaé si¢ na sytuacje na rynku pracy. Pro-
jekty migkkie: wsparcie grup docelowych oraz szeroko rozumiane ustugi specjali-
styczne 1 szkoleniowe mogg prowadzi¢ do aktywizacji, wzmocnienia lub powstania
podmiotow posredniczacych w tego typu ustugach, nie nalezy jednak spodziewaé
si¢ oddzialywania w sferze poprawy jakosci zycia czy wzrostu atrakcyjnosci inwe-
stycyjnej, gdyz sa to zwykle ustugi kierowane do waskiego grona odbiorcow. Ina-
czej jest w przypadku miekkich dziatan polegajacych na promocji, edukacji i ksztal-
towaniu postaw kierowanych do ludno$ci. Dziatania te przynosza przeswiadczenie
odbiorcow dziatan (lokalne spotecznosci, uczniowie, przedsiebiorcy) o korzysciach
ptynacych z podejmowania dziatan na rzecz ochrony srodowiska, stanowig takze
wazny element wsparcia trwatosci takich inwestycji, jak: ochrona wod, gospodarka
odpadowa, ochrona ekosystemow, oszczedno$¢ energii 1 inne. Ostatnig kategorie
dziatan stanowig specjalistyczne inwestycje charakteryzujace si¢ bardzo szerokim
zakresem dziatan w infrastrukture hydrotechniczna, gospodarke wodng, inwestycje
oczyszczania powietrza i inne, w tym dziatania na rzecz ochrony ekosystemow,
zalesienia, gospodarka lesna, wsparcie dziatalnosci takich podmiotow, jak: parki na-
rodowe 1 krajobrazowe, rewaloryzacja i rekultywacja czy wprowadzenie systemow
finansowania zwrotnego w inwestycjach srodowiskowych.

Gléownymi beneficjentami programu dotacji inwestycji $rodowiskowych sg
gminy, jednostki zalezne (zwykle przedsiebiorstwa komunalne) oraz zwigzki gmin.

Jednostka samorzadowa, jednost- ] 55,0
ka zalezna lub zwiazek gmin | 488
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Rys. 4. Rodzaj beneficjenta oraz partycypacja w systemie dotacji

Zr6dto: opracowanie wlasne.
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Podmioty te realizowaly glownie inwestycje wodno-kanalizacyjne i w zakresie go-
spodarki odpadami, dos¢ czgsto takze w zakresie termomodernizacji budynkow lub
ograniczeniazuzyciaenergii elektrycznejicieplnej. Prowadzone inwestycje wynikaja
z dziatalno$ci statutowej jednostek samorzadowych i z zadan nadanych na gmi-
ny ustawowo. W przywotywanych badaniach wiclokrotnie wskazuje si¢, ze brak
dotacji uniemozliwitby wypetnienie srodowiskowych wymogéw stawianych przez
Uni¢ Europejska, dlatego dotacja jest glownym zrodlem finansowania inwestycji
przez gminy. Dodajmy, ze mozliwo$¢ pozyskania dotacji wymusza jednocze$nie
inwestycje srodkow wiasnych, to zas wptywa na kondycje finansowa gminy. Jak
wskazuje wiele indywidualnych przypadkow, wplywa takze na wzrost zadluzenia
gmin, zwlaszcza tych mniej zamoznych. Wydaje si¢ zatem naturalna koniecznos¢
analizy dotacji udzielonych na kondycj¢ finansowa gmin oraz na sposob wydat-
kowania $rodkow finansowych na ochron¢ §rodowiska. Druga grupa pod wzgle-
dem alokacji dotacji sa przedsigbiorstwa, jak rowniez osoby fizyczne. Podmioty
te koncentruja si¢ na inwestycjach termomodernizacyjnych, instalacji urzadzen
pozyskiwania odnawialnych zrodet energii, w grupie przedsi¢biorstw dodatkowo
realizuje si¢ inwestycje w wysoce wyspecjalizowane technologie: systemy oczysz-
czania spalin 1 §ciekow przemystowych, utylizacji odpadow, zmniejszenia energo-
chtonnosci proceséw produkeyjnych i inne. Z zatozenia, dziatania te majg sprzyja¢
produkcji ekologicznej, ale takze tworzy¢ warunki bardziej konkurencyjnej pro-
dukcji. Interesujacy jest takze aspekt wsparcia badan, ocen, analiz i ekspertyz. Te
dziatania podejmuja zwykle przedsigbiorstwa oraz jednostki nauki. Jednostki sa-
morzadowe, administracyjne 1 ZOZ powszechnie korzystajg z dotacji na dziatania
w mniejszej skali: termomodernizacje i energooszczednosé. Srodki przeznaczone
na te dzialania mogg sprzyja¢ rozwojowi drobnych ustug budowlanych i instalator-
skich w ujeciu mikroregionalnym. Lasy Panstwowe i parki narodowe, stowarzysze-
nia i fundacje z reguty realizujg projekty szkoleniowe, edukacyjne i propagatorskie;
mozliwe jest ksztattowanie rynku szkolen, rozwdj rynku pracy oraz turystyki.

3. Analiza oddzialywan

Zmienng liczbowg opisujaca potencjat oddziatywania inwestycji sSrodowisko-
wych realizowanych z wykorzystaniem $srodkéw publicznych jest kwota udzielo-
nych dotacji. Nie ujeto tutaj wielkos$ci wkiadu wlasnego beneficjentow dla kazde-
go z projektow realizowanych na danym terenie, gdyz $rodki te stanowia raczej
specyficzna ceche danej jednostki terytorialnej. W ujeciu mikroregionalnym dota-
cja pelni specyficzng role: jest finansowaniem zewngetrznym konkretnego profilu
dziatalno$ci podmiotéw, dodatkowo angazuje Srodki wiasne jednostek w inwesty-
cje okreslonego typu. Realizacja tych dziatah wywotuje powstanie okreslonych
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efektow: srodowiskowych, spotecznych, demograficznych i gospodarczych. Na-
lezy jednak podnie$¢ problem czasu powstania efektow. Niektore z nich sg ge-
nerowane natychmiast, inne wymagaja czasu. W pomiarze oddziatywan dotacji
srodowiskowych przyjeto interpretacje i sposob pomiaru efektow przyjety przez
instytucje zarzadzajace funduszami. Okres programowania funduszy unijnych
jest czasem'? finansowania i realizacji dotowanych inwestycji. Szczegdlnie istot-
ny jest okres zamknigcia programow finansowania, jest on czasem oceny uzy-
skanych efektow inwestycji. Oddzialywania projektow unijnych rozpoczynaja si¢
niemal natychmiast w momencie rozpoczecia realizacji inwestycji. Za przyktad
moze stuzy¢ budowa sortowni odpadow: pierwsze efekty, takie jak popyt na ustu-
gi doradcze, konsulting, sporzagdzanie dokumentacji technicznej pojawiajg si¢ juz
na etapie przygotowania wniosku. W chwili rozpoczgcia inwestycji rzeczowej
wzrasta popyt na surowce 1 ustugi budowlane. Efekty te wygasaja po zakoncze-
niu budowy, lecz zastepuja je inne: powstajg systemy zbiorki i obrotu odpadow,
korzystaja dostawcy urzadzen i akcesoriow (na przyktad pojemnikoéw na odpa-
dy), pojawia si¢ ,,rynek” surowcow wtornych. Mozna oczekiwaé, ze w dalszej
perspektywie powstanie zapotrzebowanie na ustugi modernizacyjne i remontowe
itd. Trudno jest jednak jednoznacznie wskazaé, kiedy dane efekty sie pojawiaja,
a kiedy wygasaja, gdyz kazda inwestycja ma swoje indywidualne uwarunkowa-
nia. Dlatego w procesie ewaluacji programéw operacyjnych przyjmuje si¢ (przy-
najmniej z punktu widzenia instytucji zarzadzajacych funduszami), Ze istotny jest
bilans efektow powstatych na skutek dofinansowania: przed wdrozeniem systemu
dotacji do ,,teraz”. Oceniane jest to, o ile zmienita si¢ sytuacja w danym obsza-
rze funkcjonowania jednostki statystycznej, nie analizuje si¢ jednak chwilowych
fluktuacji 1 zmian w trakcie okresu programowania. Nastepnie identyfikowane sg
czynniki sprzyjajace osiagnigciu efektow, jak rowniez je uniemozliwiajgce. Bar-
dzo wazna jest takze identyfikacja tych obszarow, dla ktérych nie ma Zzadnych
oddzialywan. Swiadczy to o koniecznosci weryfikacji oczekiwan w nastgpnym
okresie programowania. Przyjmujac takie podejscie, celem opracowania nie jest
ocena samego mechanizmu dotacji i doktadny pomiar efektow, lecz proba weryfi-
kacji, czy inwestycje srodowiskowe oddziatuja obecnie tak, jak to planujg benefi-
cjenci i w sposob wyartykutlowany w programach operacyjnych.

W analizie jednostka statystyczna jest powiat, badanym okresem sg lata 2009-
-2012. Rok 2009 jest w istocie poczatkiem realizacji inwestycji'® (zob. rys. 1).
Dobor cech statystycznych, opisujacych wlasnosci jednostek nie jest przypadko-
wy, zmienne dobrano w taki sposob, aby odzwierciedlaly sfery, ktore wskazywa-
ne s3 w przywotywanych ewaluacjach ex ante oraz dokumentach strategicznych.

12 Obecny okres programowania dotyczy lat 2007-2013, w chwili obecnej rozpoczyna si¢
proces oceny uzyskanych efektow inwestycji.
13 Badanie prowadzono w roku 2013, dlatego ten rok nie zostal wiaczony do analizy.
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Zasadne jest rowniez uwzglednienie w badaniu podstawowych cech gtéwnych
grup beneficjentow: JST oraz przedsigbiorstw (por. rys. 4). W badaniu uj¢to na-
stepujgce zmienne statystyczne'*:

— taczna kwote dotacji przyznanych w ramach przedsiewzie¢ Srodowisko-
wych [mln zl] realizowanych na terenie powiatu w latach 2009-2012;

— zmienng opisujaca 0godlng polityke ochrony srodowiska gmin, jako domi-
nujacego beneficjenta dotacji, jest nig suma wydatkow gminnych dokonanych
w latach 2009-2012 na: materialy i ushugi zwiazane z ochrong Srodowiska, in-
westycje Srodowiskowe, zielen, gospodarke wodno-$ciekowa i ochrone powie-
trza [min z}l]. Nie uwzgledniono wydatkow na wynagrodzenia i biezace wydatki,
jak rowniez pozyskanych na ten cel dotacji. Zmienna ta jest zmienng pomocnicza,
ktorej nie uwzgledniono w analizie korelacji, postuzy ona do kategoryzacji jedno-
stek statystycznych;

— zmienng okreslajaca oddzialywanie systemu dotacji na polityke ochrony
srodowiska gldwnej grupy beneficjentow, czyli JST: réznica wydatkéw na go-
spodarke komunalng i ochrone Srodowiska gmin w 2012 r. w odniesieniu do
roku 2009 [mln zl]. Zmienna ta opisuje zmiang postaw beneficjentow w odnie-
sieniu do ochrony $rodowiska;

— zmienng opisujgca wpltyw inwestycji Srodowiskowych na poziom docho-
doéw gmin z tytutu ochrony $rodowiska i gospodarki komunalnej. Wiele inwe-
stycji takich jak budowa kanalizacji, budowa systemdw recyklingu i gospodarki
odpadowej moze sprzyja¢ zwigkszeniu dochodow gmin (rosnie liczba uzytkowni-
koéw systemu), to za$ poprawia 0golng kondycje finansowa. Zmienng tg w niniej-
szej analizie jest przyrost dochodéw gmin w roku 2012 w odniesieniu do 2009
w dziale ochrona $rodowiska i gospodarka komunalna [mln z}].

Druga grupg zmiennych sg dane opisujace glowne wskazniki ekonomiczne,
niezwigzane bezposrednio z ochrong §rodowiska:

— zmienna reprezentujaca gminy jako gtdéwnych beneficjentow programow:
zmiane poziomu dochodéw gmin z tytulu handlu, ushug, gastronomii, hoteli
i przetworstwa przemyslowego jako zmiane wartosci w 2012 r. w odniesieniu
do 2009 [mln z1]; zmienna opisujaca 0ogolny poziom dochoddéw gmin i powiatéw
z wylaczeniem dotacji w latach 2009-2012, warto$¢ zagregowana do poziomu
powiatu jako jednostki terytorialnej;

— zmienne opisujace zmiang poziomu dochodow i inwestycji przedsigbiorstw
w sektorach $cisle zwigzanych z realizacjg inwestycji srodowiskowych's: sekcja
C dziat 33 PKD: instalacja maszyn, konserwacja, naprawa, budownictwo, D — wy-
twarzanie 1 zaopatrywanie w energi¢ elektryczng, gaz, par¢ wodng, gorgcg wode

4 Wszystkie dane liczbowe, z wyjatkiem kwoty dotacji, pochodza z publicznych baz GUS
BDL 2012.
15 Petng klasyfikacje PKD mozna odnalez¢ na stronach GUS, www.stat.gov.pl.



Analiza oddzialywania systemu dotacji publicznych w inwestycjach $rodowiskowych... 283

i powietrze do uktadoéw klimatyzacyjnych, E — gospodarka komunalna, F — bu-
downictwo, I — gastronomia i zakwaterowanie, M — nauka, technika, badania do-
radztwo, P — edukacja, R — kultura rozrywka, S — dzialalno$¢ organizacji. W bada-
niu ujeto dwie zmienne: zmiane poziomu produkcji sprzedanej wymienionych
sektoré6w oraz zmiane¢ poziomu nakladéw inwestycyjnych przedsiebiorstw
w roku 2012 w odniesieniu do 2009 [mln zl]. Zmienne te maja na celu opisanie
zmian koniunkturalnych oraz zmian w poziomie rozwoju przedsigbiorstw poten-
cjalnie zaangazowanych w realizacj¢ inwestycji oraz stanowigcych gtowne grupy
beneficjentdw w sektorze przedsiebiorstw. Uwzglednienie w analizie tych zmien-
nych jest odpowiedzig na postulat, iz inwestycje Srodowiskowe moga wpltywaé na
jako$¢ 1 dochodowo$¢ przedsiebiorstw dziatajacych na danym obszarze, z tytutu
zaangazowania w realizacj¢ 1 obstuge inwestycji;

— wazng sktadowg programow operacyjnych jest stworzenie lepszych warun-
kow dla prowadzenia przedsigbiorczosci oraz rozwoj przedsicbiorczosci, atrak-
cyjnosci inwestycyjnej jednostek terytorialnych. Zmienne opisujace ten czynnik
to: zmiana liczby przedsiebiorstw w sektorach powiazanych z realizacja dzia-
lan Srodowiskowych [jedn.] (wymienione powyzej), zmiana liczby podmiotow
w sekcjach G — handel, H — transport i gospodarka magazynowa [jedn.]
(potencjalnie istotny czynnik w konteks$cie uzbrajania terenéw przemystowych
1 wzrostu potrzeb logistycznych regionéw), N — dzialalno$¢ w zakresie ustug ad-
ministrowania i dzialalno§¢ wspierajaca, opisujaca generalnie zmiany na rynku
nieruchomosci.

Ostatnig grupe czynnikow stanowia cechy opisujace zmiany demograficzne,
w ruchu turystycznym oraz zmiany atrakcyjnosci osiedlania i rozwoju urba-
nistyki regionéw. Do czynnikow!® tych zaliczono:

— zmiang liczby ludnosci [o0s.],

— zmiang salda migracji [0s.],

— zmiang¢ poziomu wykorzystania miejsc noclegowych [szt.],

— zmiang udzielonych noclegéw na 1000 mieszkancow [szt],

— zmiang liczby wydanych pozwolen na budowe mieszkan i innych obiektow,
w tym przemystowych i ustugowych [jedn.],

— zmian¢ poziomu stopy bezrobocia [%].

Nalezy zwrdci¢ uwagg, ze nawet pobiezna ocena mozliwosci oddziatywania
dotacji srodowiskowych na wymienione powyzej czynniki demograficzne i od-
noszace si¢ do rozwoju budownictwa mieszkaniowego czy obiektow turystycz-
nych sktania do stwierdzenia, ze takich oddziatywan nie bedzie. Mozliwe, Ze beda
one znacznie przesunigte w czasie w stosunku do realizacji projektu, przez co
nie ujawnig si¢ w badanym horyzoncie czasowym. Aktualne jest wigc pytanie

16 Zmiana wartosci oznacza przyrost w roku 2012 w odniesieniu do 2009.
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o0 shuszno$¢ postulatu'’, iz takie oddziatywania pojawig si¢ w omawianym okresie
programowania funduszy.

Powyzsze wielkosci wyznaczono dla gmin, a zagregowano je do poziomu po-
wiatow. Takie podejs$cie uzasadnione jest przyjeta w badaniach ewaluacyjng reguta,
ze najmniejszg badang jednostka terytorialng jest powiat, cho¢ jednostka statystycz-
ng jest gmina. W badaniu oddzialywan i pomiarze efektow wskazane jest wyzna-
czenie proby kontrolnej, pozwalajacej realnie oceni¢ oddziatywanie danego czyn-
nika, oddzielajac je od szerszych trendow i koniunktury gospodarczej'®. Inwestycje
srodowiskowe byly realizowane we wszystkich powiatach na terenie Polski (380
jednostek), dlatego nie mozna wskaza¢ klasycznej proby kontrfaktycznej dla syste-
mu dotacji publicznych. W mysl zasady, ze im wigksza dotacja, tym oddziatywania
powinny by¢ wicksze, proponujemy wprowadzenie pomocniczej cechy ilosciowej,
opisujacej udziat dotacji w catkowitych wydatkach na gospodarke komunalng danej
jednostki terytorialnej. Jak wspomniano powyzej, najwigkszym beneficjentem dota-
cji sg jednostki samorzadowe 1 jednostki administracji rzadowej. Podmioty te maja
réwniez statutowy obowigzek prowadzenia wlasciwej gospodarki srodowiskowe;.
Dokonamy zatem rozroznienia jednostek statystycznych pod wzgledem wartosci
ilorazu wielkosci pozyskanych dotacji w latach 2009-2012 i catkowitych wydat-
kow na ochrone srodowiska i gospodarke komunalng w tym okresie’. Do takiego
wyboru sktania przekonanie, iz w gminach lub miastach, gdzie miernik ten bedzie
niski, moze dojs¢ do ,,rozmycia” oddzialywan systemu dotacyjnego, zatem wszel-
kie zmiany wynikaja z ogolnych trendéw rynkowych i wewngtrznych uwarunko-
wan. Grupa tego typu jednostek o niskim mierniku bedzie stanowita rodzaj proby
kontrfaktycznej dla jednostek o mierniku wyzszym. Proponujemy takze, aby oprocz
grupy kontrolnej wyr6zni¢ dodatkowo dwie: o $redniej 1 wysokiej wartosci ilorazu
dotacji do ogotu srodkow wydatkowanych na ochrone srodowiska.

Przecigtna wartos$¢ ilorazu dotacji i catkowitych wydatkéw na ochrone $rodo-
wiska na poziomie powiatow wynosi 0,73, przy czym mediana wynosi 0,55, a mo-
dalna®® okoto 0,43. W przypadku 20% (6smy decyl) powiatow iloraz ma warto$¢
wyzszg niz 1, zatem dotacja stanowi dominujgce zroédto finansowania dziatan $ro-
dowiskowych (wydatki wlasne sa nizsze niz wielko$¢ pozyskanych dotacji). Nalezy
podkresli¢, ze ta grupa powiatow stanowi takze bardzo wyraznie odstajgce obser-
wacje w stosunku do catej analizowanej grupy jednostek statystycznych (rys. 5).
W omawianej podgrupie powiatow znajdujg si¢ takze te, dla ktorych wartos$c

17 Stawianego zarowno w dokumentach strategicznych, jak i wnioskach o dofinansowanie.

18 Taki wymog stawiany jest takze w wytycznych dla prowadzenia badan ewaluacyjnych:
MRR 2009,

19 Warto$¢ ilorazu rowna jeden oznacza, ze wydatki wlasne i kwota pozyskanych dotacji
w okresie 2009-2012 sa réwne, 2 oznacza, ze pozyskano dwa razy wiecej dotacji niz wydano wias-
nych pieniedzy itd.

2 Wyznaczona dla szeregu z dziewigtnastoma przedziatami klasowymi.
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Zr6dto: opracowanie wiasne.

omawianego tutaj miernika jest bardzo wysoka (na przyktad w powiecie szczeci-
neckim, Gdansku czy Koninie sigga on 3, a w powiecie grudzigdzkim nawet 5),
w tej podgrupie znajduje si¢ takze 23% miast na prawach powiatu (sg to miasta
srednie i duze), w tym np. Poznan 1 Warszawa (dla poréwnania, miast na prawach
powiatu w calej badanej grupie jest 17%). T¢ podgrupe powiatow nazywacé be-
dziemy grupg C. Kontrapunktem dla powiatéw o najwyzszym udziale dotacji s
powiaty, dla ktérych analizowany miernik jest nizszy niz 0,3. Stanowig one 20%
jednostek statystycznych (drugi decyl). Ta podgrupa bedzie traktowana jako swo-
ista proba kontrfaktyczna w badaniu oddziatywan. Brakuje w niej duzych miast,
jednak odsetek miast na prawach powiatow jest wyzszy, wynosi on niemal 30%.
Przyjmijmy okreslenie dla tego podzbioru: grupa A. Trzecig analizowang podgrupa
powiatéw (grupa B) beda te, dla ktorych poziom dotacji mozna uznaé za przecigt-
ny i typowy. Rozktad zmiennej jest asymetryczny, dlatego grupe t¢ beda stanowic¢
w badaniu powiaty zawierajace si¢ pomigdzy 35. a 65. percentylem. Dazymy przy
tym do uwzglednienia w tym podzbiorze wartosci, ktore zawierajg si¢ pomigdzy
moda (relacja dotacji do srodkow wiasnych wynosi 0,43) a wartoscia $rednig (0,73),
gdyz one oddaja najbardziej ,,przecietne” i najliczniej reprezentowane w kontekscie
relacji dotacji do $srodkow wilasnych powiaty. Zauwazmy, ze w przedziale tym za-
wiera si¢ takze mediana. W tej podgrupie miasta na prawach powiatu majg okoto
10% udziatu. Nalezy w tym miejscu przywota¢ ciekawe wyniki badan ewaluacyj-
nych. Wartos¢ pozyskanych dotacji 1 wielkos¢ naktadow wlasnych w mikroregio-
nach zaleza od dwoch czynnikoéw: potrzeb wyrazonych wielko$cia danej jednostki
samorzadowej (systemy gospodarki komunalnej sg tym bardziej rozlegte, im gg-
sto$¢ zaludnienia jest wyzsza, a struktura urbanizacyjna ztozona i r6znorodna) oraz
skuteczno$cig w pozyskiwaniu §rodkéw UE, wyrazonych analizowanym tutaj ilo-
razem dotacji do srodkow wiasnych. Mikroregiony sg statutowo zobowigzane do
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gospodarki komunalnej o odpowiednich parametrach (ilosciowych i jakosciowych)
wymuszonych regulacjami prawnymi. Wielko$¢ srodkow wiasnych wydawanych
na ochrong srodowiska odzwierciedla zwykle (proporcjonalnie) potrzeby danego
mikroregionu. Iloraz wartosci pozyskanych dotacji do $rodkéw wiasnych jest za-
tem miarg skuteczno$ci pozyskiwania §rodkéw unijnych. To naturalne, Zze miasta
pozyskuja z programow wsparcia wigksze kwoty, maja jednak wigksze potrzeby
niz obszary wiejskie. Dlatego omawiany w tym miejscu miernik jest niejako unor-
mowany skalg potrzeb. Jednostki, ktore charakteryzuja si¢ wysokim stopniem ab-
sorpcji srodkoéw unijnych, cechujg si¢ takze ponadprzecigtnym poziomem rozwoju
gospodarczego i infrastrukturalnego. Stagnacja, a nawet regres to czeste cechy mi-
kroregionow o bardzo niskiej relacji pozyskanych dotacji do $rodkéw wiasnych.
Taki stan w znacznej mierze odzwierciedla skuteczno$¢ samorzadu, jego przedsig-
biorczos¢ i umiejetnosé realizacji szerszej wizji rozwoju?!.

W badaniu postuzono si¢ pomocniczym miernikiem, opisujacym iloraz wiel-
kosci dotacji i kwoty wydatkéw wiasnych na $rodowisko i1 gospodarke komu-
nalng. Warto$¢ ta postuzyta do zidentyfikowania trzech podgrup mikroregionéw
o réznej zdolnosci pozyskiwania srodkéw UE przy ustalonym poziomie wlasnych
potrzeb. W tym momencie koncentrowac si¢ bedziemy na ocenie wpltywu kwoty
dotacji pozyskanej w latach 2008-2012 w ramach dotowanych projektow $rodo-
wiskowych na wybrane czynniki koniunkturalne 1 demograficzne.

Analiza zaleznoSci zostata przeprowadzona dwuetapowo. W pierwszej kolej-
nosci w kazdej grupie powiatow dokonano obliczenia wspotczynnika Pearsona ko-
relacji liniowej zmiennej ,,warto$¢ dotacji” z kazdg z wymienionych (czternastu)
cech lokalnego rynku. Wystapienie istotnej?? korelacji w jednej grupie i brak kore-
lacji w innych moze sktania¢ do tezy, ze wielko$¢ dotacji sprzyja powstaniu istot-
nej statystycznie zaleznosci (dodatniej lub ujemnej). Miarg zaleznosci pomigdzy
zmiennymi jest tutaj wspotczynnik korelacji liniowej Pearsona®. Wydaje si¢ on
wlasciwy w przypadku analizy w poszczegolnych grupach A, B, C, gdyz poza
nielicznymi, wymienionymi ponizej, przypadkami rozktadow zmiennych, mamy
do czynienia z rozktadami zblizonymi do normalnych:

— w grupie A, w ktdrej tacznie usunigto 4 obserwacje wpltywowe, asymetrie roz-
ktadu wykazujg: suma dofinansowania, zmiana liczby podmiotéw gospodarczych,

21 Zob. R. Dyjak, I. Krok-Basciuk, M. Nadolny, A. Puzio-Literska, Ocena jakosci i potencjal-
nego wplywu projektow konkursowych oraz wybranych projektow z listy indywidualnej z zakresu go-
spodarki wodno-Sciekowej (dz. 1.1) na osiggniecie zaktadanych wskaznikow docelowych Programu
Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko, Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2009.

22 W analizie grupy A i C maja po 77 obserwacji, grupa B 111 obserwacji.

3 Jest to uproszczone podejscie majace na celu ocene tego, czy wystepuja bardzo wyrazne efekty
spoleczno-gospodarcze systemu dotacji srodowiskowych. Jak dalej zostanie wykazane, tak oczywi-
stych zaleznosci jednak nie mozna stwierdzi¢. W perspektywie dalszych badan bgdzie wigc zastosowa-
nie bardziej wyrafinowanych metod: danych panelowych i analizy wariancji. Waznym aspektem bedzie
takze badanie efektywnosci dotacji z wykorzystaniem metody DEA lub modeli stochastycznych.
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zmiana poziomu dochoddéw gmin ogotem oraz zmiana produkcji sprzedanej prze-
myshu w roku 2012 w odniesieniu do 2009,

—w grupie B (w ktorej usunigto dwie obserwacje nietypowe): asymetri¢
wykazujg suma dofinansowania, zmiana liczby podmiotéw gospodarczych oraz
zmiana liczby udzielonych noclegow,

—w grupie C (usuni¢to dwie nietypowe i dwie wpltywowe obserwacje): za
asymetryczne mozna uzna¢ sum¢ dofinansowania, zmiang poziomu dochodow
JST ogdtem oraz zmiang wartosci sprzedanej przemystu.

W pozostatych przypadkach rozktady zmiennych mozna uznaé za normalne.
Takze zaleznosci korelacyjne zmiennych wykazujg zaleznos¢ liniows, jak wspo-
mniano, ze zbiorow danych usuni¢to obserwacje wptywowe i nietypowe. W sytu-
acji gdy w minimum dwoéch grupach stwierdzona zostata istotna zaleznos$¢ kore-
lacyjna®, konieczne byto zbadanie, czy kierunek zmian i ich przecigtna warto§¢*
w okresie 2009-2012 sa takie same w obu zbiorach. W przypadku gdy $redni
poziom zmian cechy w grupach jest statystycznie identyczny?®, mozna sgdzic,
7e zmiana wynika raczej z ogdlnego trendu i nie musi by¢ efektem skutecznosci
pozyskania dotacji (notabene roznej wielkosci w badanych podgrupach). Tabela 1
przedstawia wynik analizy wspotczynnika korelacji Pearsona.

Jak wykazuje analiza, prézno szuka¢ zaleznosci realizacji inwestycji srodowi-
skowych (dotowanych ze srodkow publicznych) na takie sfery jak turystyka, rozwoj
inwestycyjny przedsigbiorstw i rynek pracy. Takze sytuacja na rynku budownicta
mieszkaniowego wydaje si¢ niezalezna od wsparcia inwestycji srodowiskowych. Bar-
dzo powszechnie formutowanym we wnioskach o dofinansowanie oraz dokumentach
strategicznych oddziatywaniem projektow Srodowiskowych (zwlaszcza w zakresie
gospodarki wodno-kanalizacyjnej) jest rozwdj budownictwa mieszkaniowego, roz-
woj malej przedsigbiorczosci 1 handlu czy ksztattowania rynku pracy. Wydaje sig, ze
taka argumentacja we wnioskach o dofinansowanie jest chybiona, gdyz nie ma istot-
nej zaleznosci pomiedzy wymienionymi sferami a faktem pozyskania dotacji.

Jak sie¢ okazuje, rola dotacji z punktu widzenia gtownej grupy beneficjen-
tow (jednostki samorzadowe i administracja) istotnie wptywa na niektore uwa-
runkowania funkcjonowania tych podmiotow. Szczegdlnie wyrazna jest korela-
cja pomigdzy wielko$cig pozyskanych dotacji a dochodami gmin ogdtem: jest
ona tym wigksza, im wyzsza jest aktywno$¢ gmin w pozyskiwaniu funduszy.

24 Wspotcezynnik korelacji Pearsona moze dawa¢ btgdng informacj¢ o zaleznosci w przypadku,
gdy nie mamy do czynienia z dwuwymiarowym rozktadem normalnym. Jak wykazuje analiza, takie
zaleznos$ci powstaja wiasnie w przypadku cech o asymetrycznych rozktadach, dlatego wspotezynnik
ten nie jest jedynym kryterium zaleznos$ci cech.

2> Analizowane cechy jednostek statystycznych zostaty dobrane tak, aby odzwierciedla¢ zmia-
ny, jakie odnotowano w roku 2012 w odniesieniu do roku 2009. Stad mowa o ,,kierunku zmian” czy
przecigtnej zmianie wartosci”.

26 Test ¢ dla hipotezy o rownosci srednich w grupach niezaleznych.
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Tabela 1. Zestawienie wartosci wspotczynnika korelacji Pearsona
(wartosci nieistotne istotne statystycznie oznaczono 0)

Wartos$ci udzielonych dotacji
w projektach §rodowiskowych

Nazwa zmienne;j 2009-2012
grupa A | grupa B | grupa C
Zmiana poziomu dochodoéw gmin ogdtem 0,48 0,57 0,73
Zmiana poziomu wydatkéw gmin na gospodarke komunalna 0 —-0,40 0,46

i ochrong $rodowiska

Zmiana poziomu dochoddéw gmin z dziatalno$ci komunalnej 0 0 0
i ochrony $rodowiska

Zmiana poziomu dochodéw gmin z handlu, rolnictwa, prze- 0 0 0
tworstwa, gastronomii i turystyki

Zmiana poziomu naktadow inwestycyjnych w przedsiebiorstwach 0 0 0

Zmiana warto$ci sprzedanej przemystu w sektorach zwigzanych 0,48 0,47 0,39
z realizacjg projektow srodowiskowych

Zmiana liczby podmiotéw w sektorach zwiazanych z realizacja 0 0,68 0,74
projektéw srodowiskowych

Zmiana liczby podmiotow w sektorach G, H, N 0 0,31 0

Zmiana liczby wydanych pozwolen na budowe 0 0 0

Zmiana poziomu stopy bezrobocia 0 0 0

Saldo migracji 0,39 0,39 0

Zmiana liczby ludnosci 0,34 0,21 0

Zmiana poziomu wykorzystania miejsc noclegowych 0 0 0

Zmiana liczby udzielonych noclegow 0 0 0

Zr6dto: opracowanie whasne.

Co interesujace, dotacja nie generuje wptywow z tytutu gospodarki komunalnej
i ochrony $rodowiska. Zauwazmy tez, ze gminy o wyzszym przyroscie dochodow
(badamy przyrosty, por. tab. 2) znacznie skuteczniej pozyskuja dotacje (w gru-
pie C warto$¢ ilorazu dotacja/wydatki wiasne jest wysoka). Mozliwe jednak, ze
istnieje tutaj takze czynnik niezalezny od systemu dotacji: rozwoju gospodarcze-
go Polski. Okazuje sig, ze w tescie ¢ dla wartosci Sredniej w grupach niezaleznych
istotne roznice wystepuja przy poziomie istotnosci 0,24. W probie 71 podmiotow
ta warto$¢ wydaje si¢ niedostateczna (zob. tab. 2), dlatego trudno stwierdzi¢, ze
poziom dochodow jednoznacznie zalezy od wartosci dotacji na srodowisko.
Bardzo istotna, z punktu wiedzenia dotacyjnego systemu finansowania dzia-
tan srodowiskowych, jest mozliwo$¢ wystapienia efektu deadweight (jatowe;j stra-
ty) polegajacego na tym, ze dotacja niejako zastepuje srodki finansowe, dostep-
ne w danym czasie na realizacj¢ tych samych dziatan. W przypadku inwestycji
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Tabela 2. Wartosci przecigtne cech statystycznych o niezerowej korelacji z wartoscig udzielonych
dotacji w latach 2008-2012

. . Grupa | Grupa | Grupa "
Nazwa zmiennej A B C p-value
Zmiana poziomu dochodéw gmin ogoétem [min zt] 48 52 61 0,24
Zmiana poziomu wydatkéw gmin na gospodarke komu- - -0,2 5 0,11
nalng i ochrong $rodowiska [mln zt]
Zmiana warto$ci sprzedanej przemystu w sektorach 387 582 359 0,18
zwigzanych z realizacja projektow srodowiskowych
[mln zt]
Zmiana liczby podmiotow w sektorach zwigzanych - 302 266 0,47
z realizacjg projektéw srodowiskowych [szt.]
Saldo migracji [0s.] —65 39 - 0,25
Zmiana liczby ludnosci [o0s.] 784 1292 - 0,28

* Warto$¢ p-value stanowi maksymalng wartos¢, dla ktorej wystepuja istotne roznice dla testu £ o dwoch
$rednich. Na przyktad w przypadku zmiennej ,,Zmiana poziomu dochodéw gmin ogétem” warto$¢ p=0,24 ozna-
cza, ze przy takim lub nizszym poziomie istotnosci mozemy mowic o istotnych réznicach.

Boldem oznaczono warto$ci statystycznie rowne, czarnym kolorem wartosci istotnie rézne od pozostatych
na podanym poziomie istotnosci p, a szarym — warto$¢ istotnie r6zna od pozostatych na okre$lonym poziomie
istotnosci p.

Zr6dto: opracowanie whasne.

srodowiskowych efekt wystapi, jesli zaoszczedzone srodki sg przeznaczane na inne
dziatania niz srodowiskowe. Jednym stowem deadweight pojawia si¢, gdy dotacja
jest sposobem na oszczg¢dzanie srodkow wiasnych kosztem §rodkow publicznych.
Zauwazmy, ze w grupie B wysoko$¢ dotacji jest ujemnie skorelowana z naktadami
wilasnymi, w grupie C wspdlczynnik korelacji jest dodatni. W tych dwoch gru-
pach jednostek statystycznych przecigtna zmiana poziomu naktadéw wilasnych na
ochrong §rodowiska w roku 2012 w odniesieniu do 2009 jest statystycznie rézna
na poziomie istotnosci 0,11 (tab. 2). Zatem pozyskanie dotacji w powiatach gru-
py B spowodowato spadek poziomu wydatkéw wiasnych na srodowisko, stato si¢
w takim razie sposobem na oszczedzanie. Inna sytuacja zarysowuje si¢ w przypad-
ku podgrupy C, gdzie sytuacja wydaje si¢ korzystna: wydatki wraz z pozyskanymi
dotacjami wzrosty. Efekt deadweight zatem nie wystepuje. Wydaje sie, ze w pod-
grupie C udato si¢ wyksztatci¢ pozadany mechanizm akceleracji dziatan srodowi-
skowych: mikroregiony poswigcaja wicksze srodki na ochrone §rodowiska.
Przejdzmy do zagadnienia stanowigcego jeden z najistotniejszych elementow
strategii wsparcia ochrony srodowiska oraz programoéw operacyjnych: zwicksze-
nie atrakcyjnos$ci inwestycyjnej regionéw oraz wsparcie przedsi¢gbiorstw. W ba-
danej grupie inwestycji 14% stanowia dziatania podejmowane przez przedsig-
biorstwa, jednak sfera przedsi¢biorczosci jest wspierana w szerszy sposob, na
przyktad poprzez tworzenie dogodnych warunkéw dla prowadzenia produkcji
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(uzbrajanie terenéw) oraz posrednio przez projekty migkkie. W analizie korela-
cji stwierdzi¢ mozna, ze wzrost wartosci pozyskanych dotacji w umiarkowanym
stopniu jest skorelowany ze wzrostem produkcji sprzedane;j.

Tabela 2 przedstawia przecigtny wzrost produkcji sprzedanej w roku 2012
w odniesieniu do roku 2009 (w mln ztotych). Wzrost ten w grupach A i C jest sta-
tystycznie identyczny. Wynika¢ to moze z trendéw gospodarczych i nie ma tutaj
zwigzku z systemem dotacji. Dodajmy, ze w przypadku grupy B zmiana warto$ci
sprzedanej przemystu jest statystycznie wyzsza niz w pozostatych grupach na po-
ziomie istotnosci 0,18.

Absorpcja dotacji sSrodowiskowych nie jest czynnikiem sprzyjajacym tworze-
niu nowych przedsiebiorstw. W przypadku cechy ,,zmiana liczby przedsigbiorstw
kluczowych” zwraca uwage wysoka korelacja w grupach B i C, w grupie A ko-
relacja jest nieistotna statystycznie. Zilustrowana zalezno$¢ wydaje si¢ jednak
przypadkowa, a najpewniej wynika z dosy¢ dynamicznego wzrostu liczby przed-
sigbiorstw, wynikajacego z trendu ogolnokrajowego. Okazuje si¢, ze przeciet-
na zmiana liczby przedsigbiorstw w grupach B i C jest statystycznie taka sama
(tab. 2). Dodajmy rowniez, ze warto$ci te nie r6znig si¢ istotnie od $redniej kra-
jowej obliczonej dla wszystkich powiatow. Ostatecznie oddziatywanie dotacji
w dziataniach srodowiskowych na zmiang liczby nowych przedsigbiorstw wynika
ze zbieznos$ci podazy $rodkéw UE oraz trendow ogolnokrajowych, nie jest nato-
miast realnym oddziatywaniem. Podobne wnioski mozna sformutowaé w przy-
padku zmiany warto$ci sprzedanej w sektorach kluczowych.

Zaréwno we wnioskach o dofinansowanie, jak i w dokumentach strategicz-
nych postuluje si¢, ze projekty srodowiskowe powinny wplywac roéwniez na ja-
ko$¢ zamieszkania i poprawe bilansu demograficznego. Zmiany demograficzne sg
jednak czynnikiem zachodzgcym ze znacznym opo6znieniem i trudno oczekiwac,
by ewentualne oddziatywania dotacji pojawily si¢ w okresie programowania srod-
kéw unijnych. Rzeczywiscie, do roku 2012 nie mozna stwierdzi¢ istotnej zalezno-
$ci pomigdzy poziomem dotacji wykorzystanych w mikroregionach a czynnikami
demograficznymi. Przecigtna zmiana tych cech w roku 2012 w odniesieniu do
2009 w kazdej podgrupie jest podobna.

Podsumowanie

W badaniach ewaluacyjnych potencjalne oddzialywania dotowanych ze $rod-
koéw publicznych inwestycji rodowiskowych dzieli si¢ na bezposrednie i posrednie.
Bezposrednie dotyczg efektow srodowiskowych i infrastrukturalnych. Wplyw syste-
mu dotacji na jako$¢ ochrony §rodowiska oraz rozwdj infrastruktury srodowiskowej
w Polsce jest fundamentalny. Inwestycje komunalne z zakresu ochrony obszarow
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1 przeciwdzialania powodziom i innym zagrozeniom byly realizowane niemal wy-
tacznie dzigki dostepnosci dotacii, siegajacych 85% wartosci projektu (w NFOSiGW
nawet 100%). Bez systemu dotacyjnego praktycznie nie byloby mozliwe zrealizo-
wanie wymagajacego planu modernizacji i rozwoju krajowego systemu ochrony
srodowiska. Oczekuje sig, ze system dotacji inwestycji Srodowiskowych bedzie od-
dziatywal na demografie, atrakcyjnos$¢ inwestycyjna, rynek pracy i rozwdj przed-
sigbiorczosci. Zalozenia stawiane przed wdrozeniem systemu dotacji perspektywy
finansowej 2007-2013 opieraly si¢ gltéwnie na funkcjonujacych od dziesigcioleci
mechanizmach wspierania ochrony srodowiska w innych krajach, takich jak Niemcy,
Francja czy Wielka Brytania. Stabilna, konsekwentna i roztozona na wiele lat polity-
ka ochrony §rodowiska w tych krajach pozwala oceni¢ jej efekty takze w innych niz
srodowiskowe sferach. Byt czas, aby te efekty zaobserwowaé. W opracowaniu stara-
my si¢ poszukiwaé zaleznosci inwestycji srodowiskowych 1 wybranych czynnikow
ekonomicznych i demograficznych. W analizie uwzgledniono wszystkie inwestycje
srodowiskowe realizowane w okresie 2008-1013 na terenie Polski, a oceny oddzialy-
wan dokonano na poziomie wszystkich powiatow. Generalnym wnioskiem z analizy
jest stwierdzenie braku oddzialywania projektéw $rodowiskowych na sfere przed-
sigbiorczosci, demografie, turystyke i rynek pracy w krotkim okresie 2007-2012.
O ewentualnych zmianach w wymienionych sferach decydujg trendy ogdlnokrajo-
we, niezwigzane z systemem dotacyjnym. Nie oznacza to, ze takie efekty nie pojawig
si¢ w przysztosci. Obecnie jednak nie mozna ich stwierdzi¢. Wyrazne oddziatywanie
jednak daje si¢ stwierdzi¢ w przypadku sytuacji ekonomicznej beneficjentow progra-
mow, zarysowujg si¢ takze specyficzne postawy wobec wykorzystania dotacji i ich
relacji do nakladow witasnych. System dotacji inwestycji srodowiska spetnit swoja
podstawowa role: zapewnit Polsce skok infrastrukturalny i wyréwnanie poziomu
rozwoju kraju do przecietnej europejskiej. Wydaje si¢ jednak, ze niestusznie oczeku-
je sie, by tak specjalistyczne inwestycje jak inwestycje komunalne, systemy monito-
ringu $rodowiska, ochrona przed zagrozeniami czy dbatos¢ o rownowage $rodowi-
skowg mogly ksztaltowac istotnie sytuacj¢ na rynku pracy, postawy przedsigbiorcoOw
czy rozwigzywac problemy demograficzne i to w krotkim horyzoncie czasowym.
Takich oddziatywan w analizie ex post nie mozna obecnie stwierdzic.
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The impact of the environmental public subsidies system
on selected demographic and economic factors
in the micro-region scale

Summary. From its accession to the European Union Poland became the most important ben-
eficiary of the grant system among the new EU countries. A significant part of the support concerned
the modernization and expansion of the system of environmental protection. Funds earned for en-
vironmental investments could potentially provide an impulse for the development of entrepreneur-
ship, improving the financial condition of the public entities, improving indicators of life quality and
development of environmental services market. In this paper we analyze the possibility of influenc-
ing of the system of EU subsidies on selected socio-economic aspects such as demographics, labor
market, and financial condition of territorial units in the micro-region scale. We analyze whether
there is a relationship between the amount of gained funds and the change of value of the statistics
provided by the Central Statistical Office of Poland, and the measurement is made for micro-regions.

Key words: European funds, economic and social impact of the system of EU subsidies, envi-
ronmental investments, the correlation coefficient



