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Gtowne tezy

Opowiesci o ,,paniistwie dziatajgcym tylko teoretycznie” czy , panistwie z kartonu” na dobre
zagoscity w polskiej debacie publicznej i maja w niej ugruntowany status, wzmacniany
kolejnymi przeciekami z niejawnych wypowiedzi politykdw. Tak byto w przypadku stynnych
stéw ministra Barttomieja Sienkiewicza o , kupie kamieni”, tak jest obecnie w przypadku afery
mailowej i ,udowodnienia obywatelom choéby przez dwa dni, ze panistwo dziata”. Choé
niewatpliwie sprawnos¢ panstwa i jego administracji w ostatnich 30 latach wzrosta (m.in. za
sprawg cztonkostwa w UE i koniecznosci dostosowania sie do unijnych standardéw), to wciaz
problematyka optymalnego modelu zarzgdzania publicznego czy efektywnosci dziatan
administracji publicznej stanowi przestrzen do powaznych dyskusji i wynikajacych z nich

dziatan.

Nie jest to zreszta wytgcznie problem naszego kraju. Koncepcja nowego zarzadzania
publicznego (new public management, NPM), zdobywajaca od lat 80. XX wieku popularnos¢
na catym Swiecie, zaktadajagca m.in. zaangazowanie podmiotéw prywatnych w proces
dostarczania ustug publicznych, pomimo licznych gtoséw krytyki wcigz stanowi inspiracje dla
wielu decydentéw politycznych. Jednym z przejawdw myslenia, a co za tym idzie dziatania
zakorzenionego w paradygmacie NPM, jest upowszechnianie sie w administracji publicznej
namystu w logice rynkowej, skoncentrowanej na maksymalizacji efektywnosci

podejmowanych dziatan.

Z tej perspektywy nie sposéb dziwi¢ sie procesowi wytaniania sie sui generis ,réwnolegtej
administracji” — réznych agencji publicznych czy firm-spoétek z wiekszosciowym udziatem
panstwa, dziatajacych bardziej wedtug modelu rynkowego niz modelu zorientowanego na
szeroko rozumiany interes publiczny, ktdre przejmujg odpowiedzialno$¢ za wdrazanie, a nieraz
nawet za kreowanie polityki publicznej. O ile bowiem tworzenie agencji wdrozeniowych nie
budzi jeszcze wiekszych kontrowersji, to wkraczanie tych podmiotéw w obszar regulacyjny
kaze zada¢ pytanie o mandat do tego rodzaju aktywnosci. Co prawda od dtuiszego czasu
jestesmy swiadkami przenoszenia kompetencji regulacyjnych na rzecz wtadzy wykonawczej
(w tym tez administracji publicznej w postaci szeregu urzeddw czy inspekcji), to jednak proces
ten odbywa sie na coraz mniej formalnych i sztywnych zasadach. Dodatkowo, wraz

z rozluznianiem istniejgcych zasad, rosnie ryzyko ,,przechwycenia” zaréwno starych, jak i tych
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nowych regulatoréw przez podmioty regulowane — czy to za sprawg bezposredniej dziatalnosci
lobbingowej, czy tez (i to zjawisko wydaje sie znacznie czestsze) poprzez narzucenie
okre$lonego paradygmatu myslenia. W efekcie ,przechwyceni” regulatorzy w wiekszym
stopniu troszczg sie o interes okreslonego podmiotu prywatnego (czy nawet branzy), tworzac

korzystne dla niego regulacje, niz o interes publiczny, co jest ich podstawowym obowigzkiem.

Niewatpliwie od kilku lat jestesmy w Polsce swiadkami intensyfikacji zjawiska wytaniania sie
»,rownolegtej administracji”, ktérego bodaj najwyrazniejszym przejawem jest powstawanie
nowych instytucji (jak np. Polski Fundusz Rozwoju i cata ,rodzina” PFR) lub kroczgca ewolucja
istniejgcych podmiotéw, takich jak choéby Urzad Komisji Nadzoru Finansowego. Waznym
elementem tej zmiany jest transfer menedzeréw z sektora prywatnego do ,réwnolegtej
administracji” — wiele oséb zarzgdzajacych tymi jednostkami ma bogate doswiadczenie
biznesowe i wprowadza do nich korporacyjng kulture organizacyjng. Jej symbolem jest
zdolno$¢ do ,,dowozenia tematéw”, czyli finalizowania projektédw i osiggania zatozonych
wskaznikéw — sformutowanie to byto obecne w niemal kazdym wywiadzie z przedstawicielami
analizowanych instytucji, przeprowadzonym na potrzeby niniejszego raportu. Zresztg takze ze
strony innych przedstawicieli/pracownikdéw administracji publicznej, z ktérymi jako autorzy
mamy kontakt przy réinych okazjach, da sie nierzadko ustysze¢ opinie, ze to wtasnie
zewnetrzne agendy i pracujgcy w nich menedzerowie dajg gwarancje ,,dowiezienia tematéw”.
Warto podkreslié, ze transfer kadry zarzadzajacej z sektora prywatnego do sektora
publicznego byt mozliwy tylko dlatego, ze w tych quasi rzadowych instytucjach nie funkcjonujg
sztywne ograniczenia wysokosci wynagrodzen, ktdre skutecznie odstraszajg najlepszych
specjalistéw od pracy w administracji publicznej. Nota bene zjawisko to samo w sobie moze
rodzi¢ dtugofalowe napiecia pomiedzy tradycyjng i tg ,nowa” administracjg. Zresztg juz dzi$
nie brakuje przyktadéw doswiadczonych urzednikéw, ktérzy predzej czy pdziniej przechodzg
z jednego do drugiego Swiata, tworzgc jeszcze wiekszg luke kompetencyjng po stronie

administracji publiczne;j.

Nalezy jednak podkredli¢, ze zagadnienie ,réwnolegtej administracji” nie ogranicza sie
wytgcznie do zmian, ktérym podlegajg instytucje publiczne. Od samego poczatku
transformacji, a zwfaszcza od 2015 roku, kiedy rozpoczeta sie opisana przez tukasza
Pawtowskiego ,druga fala prywatyzacji”, nastepuje wyrazny proces witgczania podmiotéw

prywatnych w proces dostarczania ustug publicznych. Pierwszym i sztandarowym przyktadem
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takiego rozwigzania jest procedura wykorzystana do realizacji programu ,,Rodzina 500 plus”,
w ktorym wnioski mozna sktadac¢ za posrednictwem bankowosci elektronicznej. Pandemia
COVID-19 dostarczyta kolejnych dowoddéw potwierdzajacych te teze — spdtki Skarbu Paristwa
wziety na siebie odpowiedzialno$¢ m.in. za budowe czesci szpitali tymczasowych, cyfryzacje
Panstwowej Inspekcji Sanitarnej czy wsparcie operacyjne Narodowego Programu Szczepien.
Kluczowg role w tym obszarze, poza Polskim Funduszem Rozwoju, petnigcym nieformalna role
koordynatora, odgrywaty takie firmy, jak PKO Bank Polski, Orlen, KGHM czy Exatel, co zresztg
niezbyt dobrze wpisuje sie w ich podstawowag, oficjalng misje. Jednoczesnie trudno sie dziwic,
ze w sytuacji quasi stanu wyjgtkowego rzad chciat wykorzystaé dostepne w tych podmiotach
zasoby finansowe i kompetencyjne. Nie zmienia to w niczym faktu, ze zaangazowanie firm
z wiekszosciowym pakietem Skarbu Panstwa do realizacji zadan publicznych musiato budzié

kontrowersje i pytania, przynajmniej ze strony akcjonariuszy tych spotek.

Niezaleznie od aspektu wdrozeniowego, cze$¢ z wymienionych podmiotéw, w tym spoétek
takich jak PFR, w czasie pandemii byta zaangazowana w prace powotanych ad hoc sztabéw
kryzysowych dziatajagcych w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow i Ministerstwie Rozwoju.
W ramach tego zaangazowania opracowywano zatozenia tarcz antykryzysowych czy samej
Tarczy Finansowej —w efekcie PFR nie tylko wdrazat to rozwigzanie, ale w praktyce w znacznej
czesci je zaprojektowat, stajgc sie de facto wspodtkreatorem polityki gospodarczej rzadu
(dotyczy to zreszta takze chociazby Krajowego Planu Odbudowy). W tym kontekscie nalezy
dodaé, ze wspomniane dziatania stanowia element polityki wsparcia panistwa wobec
przedsiebiorcow, ktore bylo przedmiotem naszego szczegdlnego zainteresowania
W niniejszym raporcie. W ramach mikrostudiéw przypadku réznych instytucji i ich dziatan
skierowanych wobec firm w trakcie pandemii staraliSmy sie bowiem pokazaé proces ewolucji
,rownolegtej administracji” w Polsce, ktdra w naszej opinii wpisuje sie w szersze zjawisko
upowszechniania sie wéréd szeroko rozumianych elit politycznych
proprzedsiebiorczosciowego paradygmatu, opisanego we wczesniejszym raporcie
zatytutowanym ,Rynek pracownika w panstwie przedsiebiorcow”?!. Stad tez w tym raporcie

przeanalizowano nie tylko ,nowe” instytucje, ale takze ,tradycyjne” podmioty, takie jak

1 https://politykipubliczne.pl/wp-content/uploads/2021/08/26 Rynek-pracownika-w-panstwie-
przedsiebiorcow.pdf.
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Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych, ktére w trakcie pandemii zaangazowaty

sie (lub zostaty zaangazowane) do wsparcia przedsiebiorcéw.

Podsumowujgc, pandemia COVID-19 niewatpliwie doprowadzita albo do poszerzenia zakresu
kompetencji badanych instytucji czy spétek (a nieraz wrecz nieformalnej zmiany ich mandatu),
albo przynajmniej do istotnego zwiekszenia skali ich dotychczasowych dziatan w poréwnaniu
do sytuacji sprzed 2020 roku. W efekcie mozna zaryzykowac teze, ze w trakcie pandemii
mieliSmy do czynienia z postepujgcg ewolucjg w kierunku panstwa dziatajgcego troche jak
spotka z ograniczong odpowiedzialno$cia — z jednej strony efektywnego i ,,dowozgcego
tematy”, ale z drugiej strony charakteryzujgcego sie matg jawnoscig i niska przejrzystoscia oraz

brakiem realnej odpowiedzialnosci w sytuacji, w ktérej cos idzie niezgodnie z planem.

Trudno jednoznacznie okreslié, czy ten nadzwyczajny tryb, wedtug ktérego w dobie pandemii
funkcjonowato (i czesto nadal funkcjonuje) wiele urzedéw czy agencji publicznych, a takze
spotek Skarbu Panstwa, wraz z jej zakonczeniem odejdzie w zapomnienie, czy tez bedziemy
Swiadkami trwatej zmiany instytucjonalnej polegajacej na wzmocnieniu roli regulacyjnej
podmiotéw ,,réwnolegtej administracji” w ramach nowej formuty — ,panfistwa z 0.0.”. Zmiana
taka mogtaby mie¢ niewatpliwe zalety w postaci zwiekszenia efektywnosci polityki publicznej.
Doswiadczenia z cyfryzacjg inspekcji sanitarnej, opisane w jednym z wczesniejszych raportow

"2 s3 tego $wietnym dowodem — bez

Centrum Polityk Publicznych UEK ,,Sanepid w ogniu
zaangazowania PFR, PKO BP, PZU czy Exatela pewnie nie udatoby sie ,dowiezé” cyfryzacji

Sanepidu albo statoby sie to z jeszcze wiekszym opdznieniem.

Nie mozna jednak zapomina¢ o potencjalnych zagrozeniach zwigzanych z takim procesem —
mowa tu przede wszystkim o problemie demokratycznej kontroli nad tymi podmiotami, ale
takze ich zdolnosci do zbalansowania efektywnosci oraz sprawiedliwosci dziatan, czyli
w praktyce rownego traktowania wszystkich podmiotéw. Naginanie, omijanie albo tworzenie
procedur dostosowanych pod siebie (ale takze pod dominujgcych w danym sektorze graczy)
moze bowiem przyspieszy¢ wiele procesow i utatwic ,,dowiezienie” tematdw, ale jednoczesnie
doprowadzi¢ do pogtebienia istniejgcych nierownosci, chocby w zakresie pozycji negocjacyjne;j

poszczegblnych podmiotéw na szeroko rozumianym rynku.

2 https://sg-cdn.uek.krakow.pl/file/root/aktualnosci/raporty-cpp/19-sanepid-w-ogniu.pdf.
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Oddajemy w Panstwa rece raport, ktorego zadaniem jest z jednej strony przyjrzenie sie
teoretycznym uwarunkowaniom procesu agencyfikacji zarzadzania publicznego, a z drugiej
strony proba zobrazowania tego zjawiska na przyktadzie instytucji szczebla centralnego
i samorzgdowego, jak rowniez spdtek Skarbu Panstwa, z uwzglednieniem dynamiki zmian
instytucjonalnych wynikajacych z reakcji na pandemie COVID-19. Szczegdlnym obszarem
naszego zainteresowania jest analiza wsparcia dla przedsiebiorcéw, oferowanego w przerézny
sSposob przez szereg instytucji — poczgwszy od Polskiego Funduszu Rozwoju odpowiedzialnego
za tzw. Tarcze Finansowg PFR (1.0 i 2.0), przez Bank Gospodarstwa Krajowego (Fundusz
Przeciwdziatania COVID-19) i Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, po Fundusz
Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych. Warto podkresli¢, ze analizie poddano nie tylko
podmioty dziatajgce na szczeblu centralnym, ale takze te funkcjonujgce na szczeblu
samorzgdowym — w tym celu przeprowadzono studium przypadku Matopolskiego Centrum
Przedsiebiorczosci. Nalezy zaznaczy¢, ze wiedze o funkcjonowaniu wspomnianych instytucji
czerpalismy nie tylko z ogdlnodostepnych zrédet, ale takze z wywiaddéw przeprowadzonych
z przedstawicielami ich kierownictwa, ktére stanowig w naszym przekonaniu istotng wartosé

dodang raportu.

ChcieliSmy w niniejszym opracowaniu odpowiedzie¢ na pytania, na ile zachodzi zjawisko
wytaniania sie ,panstwa z o0.0.”, funkcjonujgcego dzieki rozwojowi ,réwnolegtej
administracji”, czy proces ten ma charakter trwaty, jakie sg jego zalety i wady, czy wreszcie —
jakie czynniki sprawiajg, ze nastepuje on szybciej i na znacznie wiekszg skale na poziomie
centralnym. Mamy nadzieje, ze tezy postawione w raporcie bedg stanowié inspiracje do
dalszych dyskusji o ksztatcie ewolucji modelu zarzgdzania publicznego zaréwno w Polsce, jak

i na Swiecie.
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Tradycyjnie dziatania podejmowane przez organizacje publiczne w demokratycznych
panstwach w duzym stopniu sg oparte na swoiscie rozumianej racjonalnosci proceduralnej
(procedural rationality; Simon 2001), w ktdrej legitymizacja jakiej$s decyzji zalezna jest od jej
umocowania w przyjmowanych powszechnie regutach, zwykle zawartych w normach
ustrojowych (np. ordynacji wyborczej) oraz kodeksach postepowania (np. Kodeks
Postepowania Administracyjnego, KPA). Ten sposéb postepowania odrdznia je od podmiotéw
funkcjonujgcych w oparciu o logike rynkowa, ktore w wiekszosci podejmujg decyzje w oparciu
o reguty racjonalno$ci materialnej (substantive rationality; tamze). Legitymizacja decyzji
rynkowych, choé czesciowo uzasadniana zgodnoscig z obowigzujgcymi regutami i normami
wyznaczajgcymi granice srodkéw dopuszczalnych do wykorzystania w dziataniach organizacji,

silnie bazuje na efektach funkcjonowania danego podmiotu (output legitimacy).

Reformy struktur publicznych obserwowane w wiekszosci krajow $wiata od lat 80. XX wieku —
co najmniej do czasow kryzysu finansowego 2008 roku, w ramach nurtu zwanego nowym
zarzgdzaniem publicznym (NPM) — polegaty na zastgpieniu w wielu obszarach logiki
racjonalnosci proceduralnej racjonalnoscig materialng. Podstawowym celem takiego kierunku
zmian strukturalnych byto dostosowanie wzglednie powolnego ,zegara” sektora publicznego
(metafora zaczerpnieta z opracowania Cichocki i in. 2022), silnie obcigzonego zapewnianiem
zgodnosci swojego funkcjonowania z rozlicznymi normami i regutami, do tempa
funkcjonowania podmiotow rynkowych, w ktérych decyzje z reguty sg podejmowane szybciej.
Ponadto stosunkowa trwato$é i trudnos¢ zmian norm wyznaczajgcych granice racjonalnosci
proceduralnej moze generowad, i czesto generuje, wyniki odmienne od oczekiwan podmiotow
rynkowych. Specyficzng cecha dziatania sektora publicznego w jego tradycyjnej formie jest
bowiem podejmowanie decyzji w sposéb jawny lub w wyniku zbiegu okolicznosci

niekorzystnych dla rynkowej logiki efektywnosci i akumulacji.

Reformy w nurcie NPM skupiaty sie gtdwnie na prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych
oraz tworzeniu rozlicznych podmiotéw czesciowo ,uwolnionych” od wymogdw
proceduralnych w celu usprawnienia podejmowania decyzji administracyjnych. Te drugie
podmioty, faczone nieraz z nurtem tzw. agencyfikacji, powotywane sg zwykle w celu

Swiadczenia ustug publicznych lub dystrybucji Srodkéw posréd podmiotéw rynkowych.
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Pozostawia to sfere regulacyjng w obszarze dziatania tradycyjnie zorientowanej administracji
(Polidano 1999). Agencje s3 powotywane do wykonywania pewnych, konkretnie
zdefiniowanych typdéw dziatani. Nieco upraszczajgc wywdd, w warunkach polskich za agencje
mozna uzna¢ podmioty uwolnione za pomocg specjalnej ustawy od spetniania czesci
wymogoéw proceduralnych i finansowych obowigzujgcych w administracji publicznej, ktére
jednak petnig specyficzne funkcje publiczne wykraczajgce poza generowanie zysku. W tym
ujeciu za takie podmioty mozna uznaé zaréwno agencje sensu stricto funkcjonujgce na
poziomie krajowym (np. Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci, Narodowe Centrum
Nauki), quasi-agencyjne jednostki organizacyjne na poziomie samorzgdowym
(np. Matopolskie Centrum Przedsiebiorczosci), jak i przedsiebiorstwa panstwowe realizujgce
funkcje w ramach tzw. administracji Swiadczacej (np. Polski Fundusz Rozwoju, Bank

Gospodarstwa Krajowego).

Powigzanym trendem jest tworzenie specjalnych agencji regulacyjnych — wytgczonych spod
codziennego funkcjonowania administracji rzadowej i powotywanych w celu interakcji
z regulowanym sektorem (Ennser-Jedenastic 2015). Przyktadami takich podmiotéw w Polsce
sg Urzad Ochrony Konkurencji i Konsumentdw, Komisja Nadzoru Finansowego czy Urzad

Regulacji Energetyki.

Uzasadnienie tworzenia czesciowo niezaleznych podmiotéw jest zwigzane z ich postrzegana
wiekszg elastycznoscig organizacyjng i kadrowg oraz z checig , odpolitycznienia” pewnych
typow dziatan, ktére powinny by¢ wykonywane dla realizacji celéw zapisanych w regulacjach
ustawowych. Zwykle jest wiec tak, ze agencja lub quasi-panstwowe przedsiebiorstwo sg
powotywane ustawg regulujgcg jakis obszar dziatalnosci panistwa, jednak majg one
stosunkowo duzo swobody w realizacji swojego mandatu. Przywotfane argumenty uzasadniaty
tworzenie na przestrzeni kilku ostatnich dekad wielu agencji i podmiotéw quasi-agencyjnych

zorientowanych celowosciowo, a nie proceduralnie.

Reformy w duchu NPM doprowadzity badaczy do sformutowania szeregu dylematéw (trade-
offs), ktére wigzg sie z decyzjami w zakresie reform aparatu administracyjnego. Trafnie

podsumowali je Pollitt i Bouckaert (2017, s. 191), wskazujac na nastepujgce kontrowersje:

1) zwiekszenie kontroli politycznej nad biurokracjg vs. uwolnienie menedzeréw w celu

zarzadzania vs. umocnienie konsumentow ustug;
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2) priorytetowe traktowanie oszczednosci vs. poprawianie jakosci ustug publicznych;

3) promocja elastycznosci i innowacyjnosci vs. zwiekszanie zaufania obywateli, a tym samym
legitymizacji politycznej panistwa;

4) motywowanie pracownikéw i promowanie zmian kulturowych vs. ostabianie wagi stazu
pracy, zwiekszanie ,elastycznosci” zatrudnienia i zmniejszanie zatrudnienia;

5) zmniejszanie obcigzen zwigzanych z kontrolg wewnetrzng i zwigzang z nig biurokracjg
vs. wzmacnianie odpowiedzialno$ci kierowniczej oraz systemdw audytu i oceny;

6) rozwijanie wiekszej liczby partnerstw i zlecanie na zewnatrz vs. ulepszanie koordynacji
horyzontalnej (,,potaczony rzad”, ,zintegrowane sSwiadczenie ustug”);

7) poprawa efektywnosci vs. zwiekszenie odpowiedzialnosci kierowniczej;

8) promocja otwartego rzadu i przejrzystosci vs. ochrona prywatnosci.

Powyzsze dylematy sprowadzajg sie w istocie do podstawowego problemu z reformami
zorientowanymi z jednej strony na elastycznos¢, a z drugiej — na nastawienie celowosciowe,
ktory to problem polega na ostabieniu demokratyczno-instytucjonalnej kontroli nad
funkcjonowaniem rozlicznych czesci panstwa, bedgcym naturalng konsekwencjg uwalniania

ich od scistego gorsetu regulacyjnego.

Majac to na uwadze, nalezy poczynié¢ obserwacje, ze w ostatniej dekadzie — ze wzgledu na
ujawnienie sie rozlicznych problemdéw zwigzanych z koordynacjg dziatan powstatych wczesniej
w krajach rozwinietych agencji — uwidocznit sie odwrotny proces, polegajacy na konsolidacji
wyspecjalizowanych podmiotéw poprzez ich tgczenie lub ponowne wcielanie do tradycyjnej

administracji publicznej (Szescito 2020).

Jednocze$nie w kilku krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, miedzy innymi w Polsce, mozna
zaobserwowac jeszcze inny proces pogtebiajgcy hybrydyzacje form organizacyjnych sektora
publicznego. Polega on na zwiekszeniu zakresu interwencji panstwa w oparciu
o funkcjonowanie przedsiebiorstw panstwowych. U jego podstaw lezy przekonanie, ze wobec
zmniejszajacej sie skali kontroli dziatania firm, szczegdlnie tych z udziatem kapitatu
zagranicznego, konieczne jest stworzenie w strategicznych sektorach przeciwwagi w postaci
duzych przedsiebiorstw panstwowych, moggcych realizowaé cele wykraczajgce poza wasko
rozumiang efektywnos¢ ekonomiczng (Kozarzewski 2021). Obserwowana konsolidacja

dotyczy gtéwnie sektora finansowego, co ma swoje korzenie w doswiadczeniu globalnego
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kryzysu finansowego (Naczyk 2021), ale rowniez w renesansie koncepcji ,panstwa
rozwojowego” (developmental state — Singh i Chen 2017). Wychodzac z zatozenia
wystepowania strategicznych koalicji panstw i firm w realizacji réwnoczesnie celéw
narodowych oraz akumulacji kapitatu (Riain 2000), panstwo rozwojowe ma za zadanie
konsolidacje krajowych zasobdw w celu umozliwienia wsparcia tworzenia lokalnych , koalicji
rozwojowych” i w konsekwencji generowania wyzszej wartosci dodanej oraz wiekszej
stabilnosci finansowania. Cze$ciowo ,unarodowione” banki i ,hybrydowe” instytucje

finansowe oraz duze koncerny panstwowe majg stanowié wsparcie w realizacji tych celéw.

W Polsce proces agencyfikacji datowany jest na pierwszg pofowe lat 90. XX wieku, czyli de
facto poczatek okresu transformacji ustrojowej (Agencja Rozwoju i Modernizacji Rolnictwa
zostata utworzona w 1993 roku). Od tego czasu proces organizacyjnego przeksztatcania
wybranych obszaréw funkcjonowania sektora publicznego w Polsce przyspieszyt, cho¢ nieco
zmienit swoje oblicze. Tworzenie agencji sensu stricto wytracito impet w drugiej dekadzie XXI
wieku (nastgpit w tym okresie nawet okres konsolidacji, widoczny np. w potaczeniu Agencji
Nieruchomosci Rolnych i Agencji Rynku Rolnego w ramach Krajowego Osrodka Wsparcia
Rolnictwa, czy tez agencji wsparcia przedsiebiorczosci pod auspicjami Grupy PFR).
Jednoczesnie jednak samo powstanie PFR w potaczeniu z repolonizacjg czesci sektora
bankowego z wykorzystaniem srodkéw publicznych otworzyto nowy okres w interwencji
sektora publicznego, ktdry mozna okresli¢ jako kontrole przeptywow finansowych w stuzbie
rozwoju. Oznaczato to silniejsze wtgczenie panstwa w regulowanie dziatania sektora
prywatnego, przy jednoczesnym zwiekszeniu wptywu politycznego instytucji publicznych

zorientowanych na wsparcie przedsiebiorstw.

Nowo uzyskana sita i potwierdzona elastycznos$é dziatania spowodowaty, ze w trakcie kryzysu
wywotanego pandemig COVID-19 to wfasnie na strukturach ,,agencyjnych” spoczat ciezar
finansowego wsparcia gospodarki i technologicznego usprawnienia tradycyjnych podmiotéw
administracyjnych. W zwigzku z tym, ze zasoby tych typdw organizacji (a przynajmniej
niektérych z nich) wzrosty wielokrotnie, mozna postawi¢ hipoteze, ze ich wptyw polityczny
réwniez sie zwiekszyt (cho¢ by¢ moze nieproporcjonalnie). Oznacza to, ze oprécz przesuniecia
w strone agencji (lub quasi-agencji) realizacji ustug publicznych, a z czasem takze decyzji
regulacyjnych, mozemy spodziewac sie, ze w przysztosci bedg one petnié wiekszg role

w ustalaniu agendy politycznej. Ze wzgledu na ich specyficzny mandat, czesto zwigzany
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z dziataniem na rzecz konkretnej grupy spotecznej lub ekonomicznej, istnieje jednak obawa
ostabienia motywacji do uwzgledniania w procesie podejmowania decyzji przez panstwo

interesu publicznego (zob. tabela 1).

Tabela 1: Ewolucja rél podstawowych typow podmiotéw w realizacji funkcji publicznych

Role* typdw organizacji (modelowo
Model zarzadzania [Obszar zarzgdzania Tradvevina yp Pogdmiotj ( )
publicznego publicznego . eyl . Y Podmioty rynkowe
biurokracja hybrydowe
Ustalanie agendy 4 1 1
Model tradycyjny Regulacja 4 1
Wdrazanie 3 2 2
Ustalanie agend 4 1 1
Model g Y
. Regulacja 4 3 1
urynkowiony —
Wdrazanie 3 3 3
. Ustalanie agendy 4 3 2
Mozliwy model -
. Regulacja 4 3 1
postpandemiczny ——
Wdrazanie 3 4 3

* 1 —marginalna, 2 — dostrzegalna, 3 — istotna, 4 — kluczowa/podstawowa
Zrédto: opracowanie wiasne.

Rozszerzenie mandatu panstwa poprzez unaocznienie skali mozliwosci wsparcia podmiotéw
gospodarczych przez zdeterminowany rzgd niesie jednak rozliczne problemy zwigzane
z pewnymi ryzykami wynikajgcymi z utworzenia poteznej grupy interesu, charakteryzujace;j sie
silnym uzaleznieniem od panstwa (too big and connected to fail) i narazonej w zwigzku z tym

na pokuse naduzycia czy wrecz korupcje (Woo-Cumings 1999).

Podsumowujgc ten krotki wstep teoretyczny, mozna powiedzieé, wykorzystujgc wczesniejszg
metafore, ze reformy w duchu NPM i panistwa rozwojowego polegajg na stopniowym
dostosowywaniu, czy tez przyspieszaniu ,zegara” sektora publicznego w zgodzie
z wymaganiami rynku. Niesie to ze sobg pewne zagrozenia, ktére sprowadzajg sie do ryzyka

pozostawienia w tyle stabszych grup spotecznych.
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Polski Fundusz Rozwoju — ,w poszukiwaniu delikatne]
rownowagi”

Polski Fundusz Rozwoju (PFR) powstat w kwietniu 2016 roku na bazie istniejacej od 2013 roku
spotki ,,Polskie Inwestycje Rozwojowe” (PIR). Od samego poczatku swojego istnienia spdtka
PFR stanowi cze$¢ tzw. Grupy Polskiego Funduszu Rozwoju (Grupa PFR), w ktérej sktad
wchodzg: Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK), Agencja Rozwoju Przemystu (ARP),
Korporacja Ubezpieczen Kredytéw Eksportowych (KUKE), Polska Agencja Inwestycji i Handlu
(PAIH) oraz Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci (PARP). Sam PFR odgrywa jednak w tej
grupie decydujaca role, a prezes zarzgdu PFR jest na mocy ustawy o systemie instytucji
rozwoju kazdorazowo przewodniczagcym Rady Grupy PFR i odpowiada za przygotowania

strategii jej dziatania.

Warto podkresli¢, ze istnienie takiej instytucji, jak PFR nie jest rozwigzaniem unikatowym,
wystepujgcym wytgcznie w Polsce — jest ona wzorowana na bankach rozwojowych innych
panstw rozwinietych, takich jak niemiecka grupa KfW (Kreditanstalt fur Wiederaufbau) czy
francuska grupa CDC (Caisse des Dépéts et Consignation), cho¢ sam PFR bankiem nie jest,
a formalnie te funkcje wypetnia Bank Gospodarstwa Krajowego, nalezacy jednak do Grupy

PFR.

Wspomniana ustawa o systemie instytucji rozwoju wyznacza (art. 11) szereg zadan Polskiego

Funduszu Rozwoju (PFR), ktére uwzgledniajg:

= obejmowanie lub nabywanie udziatéw, akcji, warrantéw subskrypcyjnych lub obligacji oraz
przystepowanie do spétek osobowych;

» udzielanie pozyczek, gwarancji i poreczen;

= obejmowanie lub nabywanie jednostek uczestnictwa i certyfikatow inwestycyjnych
funduszy inwestycyjnych;

*» prowadzenie innej dziatalnosci inwestycyjne;j.

W kolejnych latach ustawowe zadania PFR zostaly poszerzone o wykonywanie zadan
zwigzanych z Pracowniczymi Planami Kapitalowymi. Prawdziwym przetomem okazata sie
jednak pandemia COVID-19, ktdora doprowadzita do istotnego poszerzenia zakresu dziatan tej

instytucji, m.in. o:
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= wykonywanie zadan powierzonych przez organy administracji rzgdowej, inne jednostki
wykonujgce zadania publiczne lub jednostki samorzadu terytorialnego, w szczegdlnosci
w zwigzku z sytuacjami kryzysowymi, w tym rozprzestrzenianiem sie choroby zakaznej
wywotanej wirusem SARS-CoV-2;

» podejmowanie dziatan stuzgcych zapobieganiu lub tagodzeniu skutkéw sytuacji
kryzysowych, w tym skutkdw rozprzestrzeniania sie COVID-19, poprzez: z jednej strony
udzielanie wsparcia finansowego przedsiebiorcom i innym podmiotom dotknietym tymi
sytuacjami, w tym wsparcia bezzwrotnego albo w formie gwarancji lub poreczen,
a zdrugiej strony naprawienie lub pokrycie, w catosci lub w czesci, szkdd lub strat

spowodowanych tymi sytuacjami.

Wspomniane przepisy zostaty wprowadzone na mocy ustawy o Tarczy Finansowej PFR
z 16 kwietnia 2020 roku, a samg Tarcze Finansowg PFR uruchomiono na podstawie uchwat
Rady Ministrow z 27 kwietnia 2020 roku (uchwata nr 50/2020 i 51/2020). Na bazie informacji
pozyskanych z wywiaddw przeprowadzonych na potrzeby niniejszej publikacji mozna
whnioskowac, ze powierzenie tak ogromnego narzedzia Polskiemu Funduszowi Rozwoju, jak
rowniez charakter samej Tarczy Finansowej PFR, zorientowanej na wsparcie dla
przedsiebiorcow, byt zdeterminowany gtéwnie uczestnictwem przedstawicieli tej instytucji
w obu sztabach antykryzysowych — jednego dziatajgcego w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw,
a drugiego przy Ministerstwie Rozwoju. Zresztg jak wspomniat jeden z naszych rozmdéwcow,
to wiasnie PFR byto instytucjg, ktéra jako pierwsza (lub jedna z pierwszych) zaalarmowata
Premiera i Ministra Rozwoju o nadchodzgcym zagrozeniu, a tym samym stata sie naturalnym
uczestnikiem waskiego, liczgcego 10 osdb sztabu dziatajgcego przy Prezesie Rady Ministrow.
Co istotne, w jego skfad, obok ministréw finanséw i pracy, weszty osoby z ,réwnolegtej
administracji”, tj. m.in. prezes PFR oraz prezes BGK. Oczywiscie czynnik ten nie wyklucza
innego waznego powodu przekazania tego zadania w rece PFR — mowa tu o ominieciu

nieelastycznego krajowego rezimu regut fiskalnych.

O skali wptywu PFR na proces decyzyjny, zwtaszcza w pierwszych tygodniach pandemii, moze
Swiadczy¢ wielkos¢ srodkéw przeznaczonych na tzw. Tarcze Finansowg 1.0 (100 mid zi),
zwtaszcza w poréwnaniu do wsparcia udzielonego w tamtym czasie innym podmiotom niz

przedsiebiorstwa. Ostatecznie w ramach tzw. Tarczy Finansowej pomoc objeta 348 tys.
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podmiotéw na taczng kwote niemal 61 mld zf, co stanowi rownowartos¢ sSrodkow
budzetowych przeznaczanych rocznie na funkcjonowanie edukacji publicznej w Polsce.
W kolejnej fali pandemii, w styczniu 2021 r., zostata uruchomiona druga, nieco skromniejsza
edycja programu w postaci Tarczy Finansowej 2.0, adresowanej do wybranych 40 branz, na
ktérg przeznaczono tacznie 38 mld zt (13 mld zt na wsparcie mikro, matych i srednich firm oraz
25 mld zt na pomoc dla duzych przedsiebiorstw), z czego wykorzystano niewiele ponad 7 mld
zt. Co istotne, zaangazowanie PFR w proces przygotowania ustawy o Tarczy Finansowej 1.0,
a potem Tarczy Finansowej 2.0, niewatpliwie utatwito ich wdrozenie w zycie. W przypadku
pierwszej tarczy, ktora ruszyta na poczatku maja 2020 roku, pienigdze zaczety trafia¢ do firm

juz nawet kilkadziesigt godzin po ztozeniu przez nie wniosku.

Warto jednak zauwazy¢, ze wybér PFR, czyli instytucji powotanej de facto do pomocy firmom,
jako operatora jednego z najwazniejszych (obok Funduszu Przeciw COVID-19 realizowanego
przez BGK) instrumentéw wsparcia w trakcie pandemii COVID-19 zdeterminowat charakter
programow pomocowych polskiego rzadu. Co warto podkreslic, w przeciwienstwie do
rzgdowych tarcz antykryzysowych, ktére budzity wiele watpliwosci, np. natury legislacyjne;j,
w dos¢ powszechnej opinii, potwierdzonej chociazby gtosami ze strony przedstawicieli
przedsiebiorcow, Tarcza Finansowa byta dobrym rozwigzaniem. Juz na etapie projektowania
zyskato ono wsparcie ze strony m.in. Konfederacji Lewiatan3, a poparcie to byto
kontynuowane w kolejnych miesigcach, zwtaszcza po ogtoszeniu decyzji o zaniechaniu poboru

podatku od umorzonej czesci dotacji przyznanej w ramach Tarczy Finansowej*.

Podsumowujgc te cze$é rozwazan, mozna postawi¢ hipoteze, ze na kazdym etapie procesu —
planowania, wdrozenia, a po6zniej modyfikacji Tarczy Finansowej — zaangazowani byli
przedstawiciele Swiata biznesu, a PFR odgrywat niejako role gatekeepera. Przyczyny stojgce za
taka konstrukcja sg w jakims sensie zrozumiate: rzad nie powinien wchodzi¢ jednoczesnie
w role regulatora rynku i jego uczestnika, aby te role sie nie mieszaty. Inaczej sytuacja wyglada
w przypadku takiego podmiotu, jak PFR —zgodnie z zatozeniami, co zostato zapisane w statucie
i strategii dziatania, to instytucja niejako posredniczgca miedzy panstwem a rynkiem. Jak

stwierdzit nasz rozmdéwca, PFR musi caty czas poszukiwac delikatnej rownowagi miedzy

3 https://businessinsider.com.pl/gospodarka/przepisy/tarcza-antykryzysowa-20-maciej-witucki-ocenia-ja-
pozytywnie/ex2fgwl.
4 https://biznes.gazetaprawna.pl/artykuly/8200529,biznes-zaniechanie-umorzenia-poboru-podatku-pfr.html.
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interesem publicznym a interesem podmiotéw rynkowych, ktére zgodnie ze swojg misjg
Fundusz powinien wspieraé. Trzeba jednak mie¢ swiadomos¢, ze takg , delikatng réwnowage”

czasem trudno zachowac, zwtaszcza w sytuacji kryzysowej.

Mozna zaryzykowac stwierdzenie, ze z takg sytuacjg mielismy witasnie do czynienia w trakcie
pandemii — rozwigzania byly de facto wspoéttworzone przez ich pdzniejszych beneficjentéw.
Z jednej strony miato to dobre strony — przedsiebiorcy otrzymali takie wsparcie, jakiego
oczekiwali. Z drugiej jednak strony pojawia sie pytanie, czy przeznaczenie tak ogromnych
srodkéw publicznych do rozdysponowania podmiotowi funkcjonujgcemu na zasadach quasi-
rynkowych (a wiec poza bezposrednig kontrolg choéby parlamentu), w Scistej wspdtpracy
z podmiotami rynkowymi, jest rozwigzaniem optymalnym z perspektywy systemowej. Nie
mozna bowiem wykluczyé, ze tak wyrazne wzmocnienie jednego segmentu strony spotecznej
(przedsiebiorcy) mogto skutkowaé zachwianiem wspomnianej ,delikatnej rownowagi”.
Zresztg trudno nie odnies¢ wrazenia, ze PFR na to zachwianie byt niejako skazany ze wzgledu
na dominujgcy w tej instytucji sposdb myslenia — z perspektywy ponad 1,5 roku od wdrozenia
Tarczy Finansowej PFR 1.0 nasz rozmoéwca stwierdzit, ze firmy nawet jak dostang troche wiecej
(niz to konieczne — przyp. red.) tych pieniedzy, to jest jakis bodziec, ze wychodzqc z pandemii
bedqg w lepszej kondycji finansowej. Réwnie dobrze wspomniany sposéb postrzegania
rzeczywistosci obrazuje inny fragment rozmowy: Ta polityka (wsparcie firm — przyp. red.) byta
mniej inflacjogenna niz ta, ktora byta zaimplementowana w Stanach Zjednoczonych, bo tam
administracja poszta w strone bezposrednich czekdw dla konsumentow i te pieniqgdze od razu
trafiaty do kieszeni konsumentow, i byty w rozny sposéb wydawane. W Polsce te srodki giownie
trafity do firm, wzmacniajqc ich bilanse, a posrednio utrzymywaty zatrudnienie na normalnym

poziomie, ale tu nie ma takiego efektu inflacyjnego, jak dawanie ludziom pieniedzy do reki.

Niezaleznie jednak od problemu réwnowagi w relacjach pomiedzy réznymi podmiotami strony
spotecznej nie ulega najmniejszej watpliwosci, ze Polski Fundusz Rozwoju za sprawg
zarzadzania Tarczg Finansowag (1.0 oraz 2.0) urést do miana jednej z najwazniejszych instytucji
w Polsce, i to nie tylko w obszarze polityki rozwojowej. Stato sie to nawet pomimo faktu, ze
juz przed pandemia PFR byt postrzegany jako wainy osrodek uczestniczacy w procesie
prowadzenia, a przede wszystkim wdrazania polityki gospodarczej rzgdu, czego dowodem
moze byé zaangazowanie tej instytucji we wprowadzanie w zycie programu Pracowniczych

Planéw Kapitatowych. Z perspektywy niemal dwdch lat od wybuchu pandemii mozna z duzg
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dozg prawdopodobienstwa zatozy¢, ze jakiekolwiek nowe, duze inicjatywy rzadu w obszarze
gospodarczym, przynajmniej do konca trwania kadencji obecnej wtadzy, bedg wprowadzane

w porozumieniu z Grupg PFR, jesli nie wrecz bezposrednio przez instytucje jg tworzace.

W takiej ocenie nie sposéb pomingc¢ roli, jaka odegrat jeden z pomystodawcéw i — jak dotad
jedyny prezes Polskiego Funduszu Rozwoju — Pawet Borys. Na stronach PFR mozemy
przeczytac, ze od samego poczatku pandemii byt on zaangazowany w szereg dziatan na rzecz
przeciwdziatania skutkom COVID-19, w tym jako doradca ekonomiczny Premiera. Oficjalny
serwis internetowy PFR wskazuje, ze prezes tej instytucji ,wdrozyt najwiekszy w historii Polski
program pomocowy dla przedsiebiorstw i pracownikdw w postaci Tarczy Finansowej PFR,
ktéry chronit podczas pandemii 360 tysiecy firm oraz ponad 3,3 miln miejsc pracy;
a jednoczesnie uczestniczyt w projekcie cyfryzacji stuzb epidemiologicznych (GIS i SANEPID)
oraz budowie centralnego systemu szczepien przeciw COVID-19 opartego o technologie
chmurowe”. Ogromna rola, jaka odgrywa prezes Pawet Borys, kaze jednak zadac¢ pytac
o trwatosc¢ pozycji instytucjonalnej PFR: na ile jest ona warunkowana strukturalnie, a naile ma
charakter personalny. Tym bardziej, ze w przeciwienstwie do innych instytucji opisanych
W niniejszym raporcie, takich jak BGK czy KNF, Polski Fundusz Rozwoju ma bardziej ,,miekko”
okreslony zakres kompetencji. Odpowiedz na tak postawione pytanie bedzie mie¢ bowiem
fundamentalne znaczenie dla roli PFR w przypadku czy to dymisji prezesa Pawta Borysa, czy
tez utraty wiadzy przez PiS. Wydaje sie jednak, ze skuteczno$¢ PFR w radzeniu sobie
z zadaniami specjalnymi, zwtaszcza w dobie ogromu nowych wyzwan czyhajacych na nas
w trzeciej i kolejnych dekadach XXI wieku, bedzie stanowi¢ zachete do wykorzystywania tej
instytucji do prowadzenia polityki publicznej takze przez nastepne rzady. Niezaleznie od
ewentualnej zmiany na stanowisku prezesa PFR warto przemysle¢, czy nie powinno sie
wprowadzi¢ bardziej precyzyjnych zasad regulujgcych relacje miedzy PFR a podmiotami
regulacyjnymi. Innymi stowy, czy i na ile instytucja ta nie powinna ograniczac sie jednak do
wdrazania polityki, a jednoczesnie czy na wszelki wypadek nie powinna zosta¢ poddana

silniejszej demokratycznej kontroli.
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Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK) - ,skala jest
kompetencjq”

BGK jest jedng z najstarszych instytucji bankowych na terenie Polski. Powstat w 1924 roku
z inicjatywy Wtadystawa Grabskiego jako podmiot majgcy na celu wsparcie przedsiewziec
rozwojowych w ramach tworzonych wdéwczas zrebdw nowoczesnego systemu pienieznego
w Polsce. W okresie powojennym rola BGK systematycznie malata. W okres transformacji bank
wszedt w zasadzie jako urzad obstugujgcy rachunki budzetowe. Z czasem powoli BGK uzyskiwat
nowe kompetencje, rozszerzajac nieznacznie portfele pozyczek i gwarancji dla samorzadéw
i przedsiebiorstw oraz otrzymujgc w zarzadzanie rézne ,fundusze przeptywowe” obejmujace
fundusze celowe wykorzystywane przez rzagd do podejmowania specyficznych inwestycji
(np. Fundusz Poreczen Kredytowych, Krajowy Fundusz Mieszkaniowy), jak rowniez fundusze
unijne.

Z punktu widzenia roli, jaka BGK spetnit w okresie pandemii dwa wczesniejsze wydarzenia
wydajg sie mieé kluczowe znaczenie. Pierwszym byto wykorzystanie utworzonego w banku
w 2004 roku Krajowego Funduszu Drogowego (KFD) do wyemitowania na duzg skale dtugu na
rzecz finansowania dziatan panstwa podejmowanych w celu przeciwdziataniu skutkom kryzysu
finansowego 2008 r. oraz kryzysu w strefie Euro z ominieciem krajowych limitéw
konstytucyjnych oraz ustawowych. Drugim byto witaczenie w 2016 roku BGK do systemu
panstwowych instytucji rozwoju w ramach grupy PFR. Jak wskazywat nasz rozméwca: Do 2016
roku BGK sktadat sie z dwodch czesci: urzedu obstugujgcego budzet i kilku funduszy
przeptywowych oraz banku quasi-komercyjnego o bardzo niewielkiej skali dziatania. Od 2016
stalismy sie bankiem rozwoju sensu stricto, porownywalnym w zakresie dziatania do

analogicznych instytucji we Francji, Niemczech, Wtoszech czy Hiszpanii.

Oba te wydarzenia doprowadzity do wyraznego zwiekszenia skali dziatalnosci banku, co
odzwierciedla dynamika sumy bilansowe] (zob. wykres 1). Aktualnie BGK prowadzi dziatalnos¢
pozyczkowa i gwarancyjng. Zajmuje sie takze dotacjami jako instytucja posredniczaca

w ramach programoéw unijnych oraz obstugg kont i funduszy rzgdowych.



J

Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK) —,,skala jest kompetencjg’

Wykres 1: Ewolucja bilansu BGK od 1999 roku

Wybrane pozycje bilansu BGK (w tys. zt)
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pozostate pozycje bilansu BGK zobowigzania wobec sektora budzetowego B KFD Fundusz COVID

* dane za 3 kwartat, brak danych na temat wielkosSci zobowigzan wobec sektora budzetowego.
Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdar finansowych BGK.

Wybuch pandemii COVID-19 spowodowat dalszy wzrost znaczenia BGK — z jednej strony ze

wzgledu na zwiekszenie skali tradycyjnego dziatania, a z drugiej strony pojawienie sie nowych,

nadzwyczajnych narzedzi. W szczegdlnosci wyrazne zmiany objety:

1) istotne zwiekszenie odsetka kredytéw dla przedsiebiorstw objetych gwarancjami BGK

udzielanych w ramach uzupetniajgcych sie programow gwarancji: krajowego programu de

minimis oraz unijnego przedsiewziecia o nazwie COSME z okoto 14% na koniec 2019 r. do

okoto 20% w drugim kwartale 2021 roku (Departament Badan i Analiz 2021);

2) zwiekszenie wartosci kredytdw udzielanych przez BGK, w szczegdlnosci jednostkom

samorzadu terytorialnego (JST; udziat w rynku kredytdw komunalnych wzrést z 22,7%

w 2019 r. do 25,3% w 2020 roku — Sprawozdanie 2021), ale takze podmiotom prywatnym

w ramach szeregu programéw uruchomionych w odpowiedzi na kryzys;

3) przemodelowanie czesci programow dotacyjnych obstugiwanych przez bank;

4) rozszerzenie oferty ubezpieczen eksportowych w ramach Korporacji Ubezpieczen

Kredytéw Eksportowych (KUKE);

5) uruchomienie jednego 1z pierwszych w skali $wiatowej programoéw gwarancji

faktoringowych;
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6) uczestnictwo w akcji budowy przez spotki skarbu panstwa szpitali tymczasowych (BGK byt
odpowiedzialny za budowe szpitala w Siedlcach);

7) wreszcie przejecie w administracje ,,Funduszu Przeciwdziatania COVID-19”, ktéry powstat
na podstawie przepiséw konstytuujgcych tarcze antykryzysowa, a jego wartos¢ na koniec

[l kwartatu 2021 roku wynosita 135 mld zt.

Z perspektywy przedstawicieli banku wsréd wymienionych dziatan najwazniejsze byto
zwiekszenie skali programéw gwarancyjnych. Opinia publiczna skupiata sie przede wszystkim
na skali ,,Funduszu Przeciwdziatania COVID-19” — wykorzystanym, podobnie jak przed dekadg
KFD, do ominiecia ograniczen instytucjonalno-prawnych dla swobodnego zwiekszania dtugu
publicznego. Fundusz ten jednak, pomimo bezprecedensowej skali, z punktu widzenia BGK jest
jedynie kolejnym obstugiwanym ,funduszem przeptywowym”, ktéry nie wptywa na dostepne
bankowi instrumenty wsparcia podmiotéw gospodarczych (cho¢ bez watpienia jest wazny dla
oceny petnej skali i struktury prowadzonej przez rzad polityki fiskalnej). Nie jest on jednak
catkiem pozbawiony politycznego znaczenia. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze utrzymywanie
i zwiekszanie funduszu takze w 2021 roku, a juz zwtaszcza w 2022 roku, poszerza zakres decyzji
mozliwych do podejmowania w sposdb dyskrecjonalny, bez tradycyjnej kontroli
instytucjonalno-politycznej, choé oczywiscie decyzje te nie lezg w gestii BGK, a Prezesa Rady

Ministréow.

Rozmowa z przedstawicielem banku wskazata, ze przyczyny sukcesywnego przekazywania do
BGK obstugi réznych funduszy i zwigzanych z nimi zadan lezag w $Swiadomosci odmiennej
mentalnosci i kultury organizacyjnej panujacej w podmiocie zorganizowanym na ksztatt
korporacji, w poréwnaniu do tradycyjnej administracji publicznej. Chodzi wtasnie o kulture
,dowozenia tematéw”, w odrdznieniu od kultury proceduralnego gorsetu, ktéra powoduje, ze
obudowana regulacjami biurokracja rzagdowa dziata wolniej, a warunki oferowanego wsparcia
sg nieraz mniej intuicyjne dla odbiorcéw funkcjonujgcych w logice rynkowej. Jak wskazywat
nasz rozmoéwca: Urzednicy sq od zachowywania procedur, a menedzerowie od dowozenia.
Istotnym wymiarem w aspekcie réznic miedzy instytucjami, takimi jak BGK i administracja
rzgdowa, sg bardziej konkurencyjne ptace oferowane w sektorze przedsiebiorstw (w tym
publicznych), co pozwala na angazowanie pracownikdw o wysoko wycenianych przez rynek

kompetencjach zarzgdzania projektami. Kultura ,,dowozenia” jest dla takich oséb naturalna.
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Wydaje sie, ze rozwiniecie w ostatnich latach skali dziatania BGK oraz rozszerzenie portfela
produktéw pozwolito na zbudowanie zdolnosci organizacyjnych, ktére okazaty sie bardzo
przydatne w trakcie pierwszych tygodni kryzysu wywotanego COVID-19. Jak zauwazyt nasz
rozméwca, ,skala jest kompetencjg”, co oznacza, ze mozliwos$¢ realizacji zadan zleconych
w tym okresie i w wymaganej skali wynikata z wczesniej wprowadzonych zmian. Pandemia

byta wiec dla BGK swoistg probg ognia, ktérg jak sie wydaje instytucja przeszta z powodzeniem.

Pandemiczny test wymagat zastosowania opisanych w czesci teoretycznej mechanizmow
racjonalnosci materialnej (ktére metaforycznie nazywamy wiasnie kulturg , dowozenia”),
w ktorej rozbudowana analiza ex ante nie jest pozgdana. Doprowadzito to do wzmocnienia
roli instytucji, takich jak BGK, ktére podjety skoordynowane dziatania na rzecz, jak ujat to nasz
rozmowca: zalania kasq wszystkiego, co sie da. Przyniosto to rozliczne konsekwencje, nie tylko
jednoznacznie pozytywne (wystarczy wspomnieé o silnym wzroscie oszczednosci firm i cen na
rynku nieruchomosci), cho¢ z duzym prawdopodobiefdstwem uchronito polskie firmy i rynek
pracy przed skutkami silniejszej recesji. Bez watpienia istnieje jednak ryzyko, ze w dtuzszym
okresie utrzyma sie wsrdd rzagdzgcych che¢ omijania uciazliwych procedur przy podejmowaniu
decyzji przez naduzywanie specyficznych trybéw ,epidemicznej gospodarki” takze
w przysztosci. Bytoby to korzystne dla réznych panstwowych korporacji, w tym BGK, ktére
uzyskatyby wiekszy wptyw na ksztattowanie polityki gospodarczej. Nalezy jednak pamietaé, ze
sg to organizacje o konkretnym, proprzedsiebiorczym mandacie, nie dysponujgce
rozbudowanymi kompetencjami do podejmowania decyzji stricte politycznych, czyli takich,

ktore wymagaja Scierania sie rdoznych grup interesu.
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Ustawa o nadzorze nad rynkiem finansowym wyznacza (w art. 4) szereg zadan Komisji Nadzoru
Finansowego (KNF). Przed pandemig dziatania tego organu miaty jednak w praktyce charakter
prawie wytgcznie nadzorczy (art. 4 ust 1 pkt 1). Dziatania byty nakierowane na prawidtowe
funkcjonowanie rynku finansowego (art. 4 ust 1 pkt 2), co byto realizowane przede wszystkim
przez uniemozliwianie bankom podejmowania dziatan, ktdre bytyby oceniane jako nadmiernie
ryzykowne. Pandemia przesuneta jednak $rodek ciezkosci na dziatania o innym charakterze.
Odbyto sie to w ramach obowigzujgcego stanu prawnego. Ustawa przewiduje bowiem dla KNF
takze role prorozwojowa (art. 4 ust 1 pkt 3 i 3a). Dopiero jednak nadzwyczajna sytuacja
doprowadzita do tego, ze 0$ ostroznosciowa bedaca gtdéwnym mandatem KNF zostata

zrownowazona dziataniami nakierowanymi na takie wfasnie cele.

Zatem klasyczny wektor dziatania KNF w pandemii byt rownowazony przez, w pewnym sensie,
przeciwny kierunek dziatan, ktére jednak rozpatrywane w dtugim okresie moga by¢ uznane za
komplementarne. W tym kluczu nalezy rozwazac¢ chociazby przyzwolenie na bardziej
ryzykowne dziatania sektora finansowego, ktory dzieki temu w krétkim okresie nie stat sie
przyczyng gtebszego kryzysu, a w Srednim — uniknat tez roli bycia jego ofiarg (w wyniku
probleméw gospodarki realnej). Taka redefinicja roli KNF nie wynikata jednak z jasnych
wytycznych jakiegokolwiek innego organu publicznego, ale z biezgcych interakcji z bankami.
Byto to przede wszystkim poktosiem pojawienia sie nieznanego w ostatnich latach w Polsce
ryzyka zapasci kredytowej (credit crunch), tj. odciecia przedsiebiorcow od finansowania,

w szczegolnosci w branzach najbardziej dotknietych epidemicznymi restrykcjami.

Odpowiedzig KNF byt pakiet impulséw nadzorczych, ktory miat stworzyé bankom mozliwosé
utrzymania finansowania dla sfery realnej oraz wdrozenia rozwigzan ostonowych (wakacji
kredytowych). Warto odnotowac, ze obawa o credit crunch byta przesadzona. Okazato sie
bowiem, ze wiekszym problemem jest popyt na kredyt niz jego podaz. Mozna wskaza¢ dwa
wyjasnienia tej sytuacji. Z jednej strony da sie to wyttumaczy¢ hojng Tarczg Finansowg PFR
(o ktorej szerzej piszemy w innej czesci tego raportu). Z drugiej zas strony jest to niewatpliwie
efekt spadku sktonnosci przedsiebiorcéw do inwestowania. Pogtebito to strukturalny problem
naszej gospodarki, gdyz w niepewnych czasach taka strategia byta czesciej wybierana przez

biznes.
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W ramach pakietu impulséw nadzorczych KNF wydawata stanowiska, ktore pozwalaty bankom
wykorzystywaé antykryzysowe gwarancje Banku Gospodarstwa Krajowego. Stanowiska te
dawaty takze szanse na niestandardowe ocenianie wiarygodnosci kredytowej matych
i Srednich przedsiebiorstw z najbardziej dotknietych branz. Byto to konieczne, poniewaz
tradycyjne reguty oceny wiarygodnosci kredytowych sprawityby, ze branze najbardziej
dotkniete pandemig (i przez to najbardziej potrzebujgce finansowania) bytyby go pozbawione,
a to dodatkowo pogtebiatoby kryzys. W przypadku wakacji kredytowych udato sie natomiast
ujednolici¢ oddolne inicjatywy tworzone przez banki i doprowadzi¢ do wypracowania

optymalnego ksztattu takich rozwigzan.

Jeszcze przed pandemia polski system bankowy wykazywat sie dos¢ duzg odpornoscia. Jak
zauwazyt nasz rozméwca, z punktu widzenia bankéw obnizka stép procentowych byta
sygnalizowana jako potencjalny czynnik ryzyka, zwtaszcza z punktu widzenia bankow
spotdzielczych. Szczesliwie okazato sie, Zze banki wykazaty sie duzq elastycznosciq, jesli chodzi
0 umiejetnos¢ zarzqdzania wynikiem i nie zmaterializowaty sie negatywne konsekwencje.
Pozwalato to przypuszczaé, ze banki wykazg sie takze wysoky zdolnoscig do adaptacji

w zwigzku z zawirowaniami pandemicznymi.

Warto odnotowaé, ze dziatania legislacyjne byty w ostatnich kilkunastu miesigcach traktowane
jako ostatecznos¢. Komisja Nadzoru Finansowego wolata bowiem eksplorowaé istniejgce
regulacje, co nalezy postrzegac jako wyrwanie sie z typowe] (po czesci stereotypowej) logiki
urzedniczej, ktéra do zmiany praktyki wymaga wpierw nowych przepiséw.
W konserwatywnym podejsciu zmiana kierunku dziatania organu publicznego musi by¢
poprzedzona dziataniem legislacyjnym. W skrajnie dynamicznej sytuacji pandemicznej
zjawisko ,gonitwy legislacyjnej” nabratoby jednak wyjgtkowo karykaturalnego ksztattu.
Nadmierna kazuistyka i powolnos$¢ procesu legislacyjnego w znacznym stopniu ostabityby

takze efektywnos¢ dziatan podejmowanych przez KNF.

Nie sposdb jednak nie dostrzec, ze pomijanie legislacji w zmianie dziatania organéw panstwa
niesie ze sobg takie zagrozenia. Istnieje bowiem niebezpieczenstwo, ze tymczasowe
i nadzwyczajne sposoby dziatania przerodzg sie w nowy standard funkcjonowania instytucji.
Jest to relatywnie korzystny modus operandi dla wiekszosci urzedéw, ale przy zatozeniu, ze
kierownictwo jest gotowe przyjmowaé wiekszg odpowiedzialnosé za dziatania podlegtych im

organdw. Oznacza to jednak zmniejszenie transparentnosci dziatania panstwa, a w efekcie
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takze spotecznej kontroli, poniewaz to wtasnie proces legislacyjny stwarza przestrzen dla tych

dziatan.

Warto tez odnotowaé zmiany w sposobie zatatwiania spraw przez KNF. W duzym stopniu
zrezygnowano z tradycyjnego, pisemnego, sformalizowanego sposobu dziatania. Z informacji
od naszych rozmoéwcédw wynika, ze w krytycznym okresie dwa razy w tygodniu odbywaty sie
telekonferencje z bankami w celu rozwigzywania zgtaszanych przez nie problemoéw.
Skutkowato to interesujacymi przesunieciami w zakresie ponoszonej odpowiedzialnosci, bo
z jednej strony prowadzito to do zwiekszenia jej po stronie KNF (z racji wspomnianego
zaniechania wykorzystywania S$ciezki legislacyjnej), ale z drugiej strony w tej logice
funkcjonowania takze banki oraz audytorzy musieli braé na siebie wiekszg odpowiedzialnosé,
poniewaz nie mieli czasu na tworzenie réznego rodzaju prawnych ,podktadek” na swoje

dziatania.

Opisane powyzej okoliczno$ci doprowadzity do tego, ze istotnie zmienito sie postrzeganie
Komisji Nadzoru Finansowego, ktéra wczesniej byta straznikiem ograniczajgcym swobode
dziatania sektora finansowego. W pandemii natomiast KNF przekonata banki, ze jest
reprezentantem sektora i ze banki mogg sie zwréci¢c do niego ze swoimi problemami.
W praktyce zatem nadzorca sektora bankowego w pewnym sensie stat sie jego partnerem.
Naturalnie, ostatecznym celem nie byto zapewnienie sektorowi finansowemu
nieskrepowanych warunkéw do prosperowania, ale utrzymanie jego dobrej kondycji w celu
dalszego osiggania wysokiej produktywnosci w gospodarce realnej. Na marginesie warto

odnotowad, ze pandemia nie miata duzego wptywu na pogorszenie sie aktywdéw bankowych.

Nie oznacza to jednak, ze KNF realizowata wszystkie postulaty sektora. Nie godzono sie
chociazby na luzniejsze podejscie do sprawozdan finansowych. Istniata bowiem obawa, ze jesli
w tym obszarze dojdzie do ,rozszczelnienia”, to KNF nie bedzie miata dostatecznej wiedzy,
jaka jest prawdziwa sytuacja w bankach, a wiec nie bedzie mogta realizowa¢ swojej

podstawowej funkcji.

Podsumowujgc, pandemiczna reinterpretacja mandatu KNF pozwolita nie tylko zachowaé
sektor finansowy w Polsce w dobrej kondycji. W efekcie uchronito to takze gospodarke realng
przed powazniejszym kryzysem. Istniejg jednak obawy czy ten nadzwyczajny sposdb dziatania

powinien by¢ zachowany takze w spokojniejszych czasach. O ile kwestia elektronicznego
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zatatwiania spraw czy wiekszego akcentowania prorozwojowych zadan KNF nie budzi

wiekszych kontrowersji, o tyle juz pomijanie dziatan legislacyjnych w przypadku wiekszych

zmian w dziataniu tego typu organu bytoby na dtuzszg mete trudne do zaakceptowania.

Tabela 2: Pandemiczna reinterpretacja mandatu KNF

KNF przed pandemia

KNF w pandemii

Dominacja funkcji nadzorczej

Rownowazenie funkcji nadzorczej dziataniami

prorozwojowymi

Postrzeganie organu gtdéwnie jako regulatora

Postrzeganie organu takze jako partnera sektora
finansowego

Pisemny sposéb zatatwiania spraw

Ustny i elektroniczny sposéb zatatwiania spraw

Paradygmat urzedniczy

Paradygmat menedzerski

Zmiany w dziataniach poprzedzane zmianami
legislacyjnymi

Zmiany w dziataniach z pominieciem zmian
legislacyjnych (w ramach reinterpretacji mandatu)

Konserwatywne podejscie do zarzadzania

ryzykiem w sektorze finansowym

Elastyczne  (pragmatyczne) podejscie  do
zarzadzania ryzykiem w sektorze finansowym

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych — ,od
ochrony pracownikow do wsparcia pracodawcow”

Przedmiotem analizy w niniejszej czesci raportu jest ewolucja funkcjonowania Funduszu
Gwarantowanych SwiadczeA Pracowniczych (FGSP, zwanego dalej funduszem) — instytucji,
ktorej zakres i skala dziatania bardzo sie poszerzyty w trakcie pandemii. Przyczyna tych zmian
byto wykorzystanie funduszu do wyptacania srodkdw pomocowych przedsiebiorcom
dotknietym skutkami pandemii. Analizie poddano przede wszystkim dziatania realizowane na
poziomie wojewddzkich urzedéw pracy (WUP), gdyz to te instytucje byly odpowiedzialne za
oferowanie niektorych instrumentéw w ramach tarcz antykryzysowych (finansowanych ze

srodkéw funduszu).

Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych zostat utworzony w 1994 roku.
W obecnej formie — jako panstwowy fundusz celowy nieposiadajgcy osobowosci prawnej —
funkcjonuje od 2012 roku. Podstawowym aktem prawnym regulujgcym organizacje i zadania
funduszu jest ustawa o ochronie roszczehn pracowniczych w razie niewypfacalnosci
pracodawcy z 2006 roku. Dysponentem srodkéw funduszu (od 2002 roku) jest minister
wiasciwy ds. pracy, zas za realizacje zadan wynikajacych z ustawy odpowiada minister
wiasciwy do spraw pracy oraz marszatkowie wojewddztw przy pomocy wojewddzkich
urzedéw pracy (WUP). W ramach WUP funkcjonuja wydzielone wydziaty lub zespoty FGSP.
Warto takze dodac, ze w trakcie pandemii w niektérych WUP (np. w wojewddztwie $lgskim,

matopolskim) zostaty wydzielone zespoty lub referaty ds. obstugi tarczy antykryzysowe;j.

Gtéwnym celem funduszu jest zaspokajanie roszczen pracowniczych w sytuacji
niewyptacalnosci pracodawcy. Z tego wynikajg dwa podstawowe zadania realizowane przez

fundusz (w ramach aktywnosci podejmowanej przez WUP):

» dokonywanie wyptaty $wiadczen naleznych pracownikom od niewyptacalnego
pracodawcy;
» dochodzenie zwrotu wyptaconych przez fundusz swiadczen od podmiotdéw i oséb do tego

zobowigzanych.
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Wyptata Swiadczen pracownikom jest mozliwa dzieki sSrodkom pochodzgcym gtéwnie ze

sktadek ptaconych przez pracodawcéw (pobieranych przez ZUS), z odsetek bankowych

i pozostatych odsetek, oraz innym przychodom (MRPiPS 2020, s. 3-5).

W ramach zadan wynikajgcych z ustawy o ochronie roszczen pracowniczych srodki funduszu

bylty przeznaczane (i nadal sg) przede wszystkim na ochrone roszczen pracowniczych,

obejmujgca nastepujgce elementy:

wynagrodzenia za prace;

wynagrodzenia za czas niezawinionego przez pracownika przestoju, za czas
niewykonywania pracy (zwolnienia od pracy) i za czas innej usprawiedliwionej
nieobecnosci w pracy;

wynagrodzenia za czas niezdolnosci do pracy wskutek choroby, o ktérym mowa w art. 92
Kodeksu pracy;

wynagrodzenia za czas urlopu wypoczynkowego;

sktadki na ubezpieczenia spoteczne nalezne od pracodawcéw na podstawie przepiséw
o systemie ubezpieczen spotecznych;

ekwiwalent pieniezny za urlop wypoczynkowy, o ktérym mowa w art. 171 § 1 Kodeksu
pracy, nalezny za rok kalendarzowy, w ktdrym ustat stosunek pracy;

odszkodowania, o ktdrych mowa w art. 361 § 1 Kodeksu pracy;

odprawe pieniezng przystugujacg na podstawie przepisow o szczegdlnych zasadach
rozwigzywania z pracownikami stosunkdéw pracy z przyczyn niedotyczacych pracownikéw;

dodatek wyréwnawczy, o ktérym mowa w art. 230 i 231 Kodeksu pracy.

Nalezy rownoczesnie wskazaé, ze juz przed pandemig fundusz byt zaangazowany w dziatania

wspierajgce przedsiebiorcow. Byly to zadania wynikajgce m.in. z ustawy o szczegdlnych

rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi z 2011 roku, a mianowicie:

udzielanie nieoprocentowanej pozyczki pracodawcom, ktérzy na skutek powodzi
przejsciowo zaprzestali prowadzenia dziatalnosci gospodarczej lub istotnie ograniczyli jej
prowadzenie;

dochodzenie zwrotu udzielonej pozyczki.
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Mozna wymienic takze zadania wynikajgce z ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych

z ochrong miejsc pracy z 2013 roku, czyli:

» wyptata $wiadczen na rzecz ochrony miejsc pracy przedsiebiorcom, u ktérych wystgpit
spadek obrotédw gospodarczych nie mniejszy niz o 15%;

» dochodzenie zwrotu wyptaconych $wiadczen.

Fundusz przed pandemig dysponowat relatywnie niewielkimi srodkami finansowymi, co
najlepiej jest obrazowane przez zmiany w wysokosci budzetu tej instytucji w ostatnich latach.
W 2010 roku przychody FGSP wynosity 538,5 min zi, natomiast w 2019 roku byto to...
521,1 mIn zt. Warto jednak podkresli¢, ze stan funduszu na koniec poréwnywanych lat byt
rowny odpowiednio: blisko 4,5 mld zt oraz prawie 1,9 mid zt (ponad 50% z tych kwot stanowity
srodki pieniezne, na reszte zas sktadaty sie gtéwnie naleznosci — przede wszystkim z tytutu

udzielonych pozyczek) (KBFGSP, 2011, s. 18; MRPiPS, 2020, s. 14-15).

Patrzac z kolei na finanse funduszu od strony wydatkowej (kosztowej), mozna zauwazyé, iz
poziom zrealizowanych wydatkéw w 2010 roku byt niski i wynosit blisko 195 min zt
(zdecydowang wiekszos¢ wydatkéw stanowity umorzenia), natomiast w 2019 roku koszty
realizacji zadan funduszu byty réwne az 2,3 mld zt. Wynikato to jednak z jednorazowego
»przejecia” przez fundusz obstugi kosztdw — pokrywanych wczesniej ze srodkéw Funduszu
Pracy — zwigzanych ze specjalizacjg oraz realizacjg na zlecenie Ministra Zdrowia stazy
podyplomowych lekarzy, lekarzy dentystow, pielegniarek i potoznych (ktére pochtonety blisko
2 mld zt) oraz kosztéw refundacji wynagrodzen mtodocianych pracownikéw realizowanych
przez Komende Gtéwng Ochotniczych Hufcow Pracy (230 min zt). W pozostatych kosztach

najwyzszy udziat miaty umorzenia naleznosci (106 min zt) (Ibidem).

Ze wzgledu na specyfike podstawowe;j (statutowej) dziatalnosci funduszu warto takze zwrdcié
uwage na skale wydatkéow z tytutu transferow na rzecz ludnosci (mieszczacych sie
w naleznosciach funduszu). W 2010 roku za pracodawcdw niewyptacalnych zostaty wyptacone
Swiadczenia (gtdwnie z tytutu wynagrodzen za prace i odpraw) w wysokosci blisko 150 min zt,

za$ w 2019 roku byta to kwota 124 min zt (KBFGSP 2011, s. 15; MRPiPS 2020, s. 11-12).

Z kolei wojewddzkie urzedy pracy — na podstawie ustawy z 2020 roku o szczegdlnych

rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
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innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, zwanej dalej ,,ustawg
COVID-19” — oferowaty nastepujgce instrumenty wspierajace pracodawcow, ktére byty

finansowane ze $rodkow FGSP:

= obnizenie wymiaru czasu pracy (art. 15g),

» przestdj ekonomiczny (art. 15g),

= ochrona miejsc pracy nieobjetych przestojem ekonomicznym (art. 15gg),
= ochrona miejsc pracy z okreslonych branz (art. 15gga),

= ochrona miejsc pracy — sklepiki szkolne (art. 15ggal).

Warto w tym miejscu wspomnie¢ o komplementarnym wsparciu oferowanym przez
powiatowe urzedy pracy (np. dotacje, niskooprocentowane pozyczki, dofinansowanie czesci
kosztéw wynagrodzen pracownikédw oraz naleznych od nich sktadek na ubezpieczenia

spoteczne), w tym jednak przypadku Zrédtem finansowania byty srodki Funduszu Pracy.

Przygladajac sie skali instrumentéw antykryzysowych finansowanych ze $rodkéw FGSP, mozna
wskazaé, ze od poczgtku pandemii do potowy listopada 2021 roku zostato ztozonych blisko
150 tys. wnioskdw, wartos¢ przyznanego wsparcia przekroczyta 16 mld zt, co pozwolito objgc
pomocg blisko 3,9 mIn pracownikéw. Dla poréwnania, w ramach wsparcia realizowanego
przez powiatowe urzedy pracy ztozono ponad 3 min wnioskdw, wartos¢ przyznanego wsparcia
byta réwna blisko 19,5 mld zt, a liczba pracownikéw objetych pomoca wynosita blisko
4,4 min oséb. Wsréd instrumentéw oferowanych przez WUP najwiekszg kwotowo pomoc
przeznaczono na ochrone miejsc pracy nieobjetych przestojem ekonomicznym — blisko
7,3 mld zt. Tym instrumentem objeto takze najwiekszg liczbe pracownikéw — 1,7 min oséb.
Z kolei pod wzgledem liczby wnioskdow najwyzszg popularnoscia cieszyta sie ochrona miejsc
pracy z okreslonych branz — 59,3 tys. wnioskdw. W ponizszej tabeli zaprezentowano

szczegbtowe informacje na temat zakresu wsparcia ze srodkéw FGSP.
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Tabela 3. Charakterystyka instrumentéw antykryzysowych finansowanych z FGSP*

Instrument tarczy antykryzysowej Wsparcie Liczba’ LiCZb? .
przyznane (z1) whnioskow pracownikow

Obnizenie wymiaru czasu pracy (art. 15g) 5887991613 28 011 1377 162
Przest6j ekonomiczny (art. 15g) 909 455 653 11727 335019
Ochrona' miejsc  pracy nieobjetych  przestojem 7289 526 373 50826 1749792
ekonomicznym (art. 15gg)

Ochrona miejsc pracy z okreslonych branz (art. 15gga) 1971890134 59 260 413 696
Ochrona miejsc pracy — sklepiki szkolne (art. 15ggal) 406 380 21 89
tacznie 16 059 270 153 149 845 3 875 758
* Stan na 16 listopada 2021 r.

Zrédto:  Efektywno$é tarczy antykryzysowej w kraju, Ministerstwo Rodziny i Polityki Spotecznej,

https://psz.praca.gov.pl/efektywnosc-tarczy-antykryzysowej (dostep: 25.11.2021).

Analiza wykonania planu finansowego funduszu za 2020 rok pokazuje bezprecedensowy
wzrost skali dziatar finansowanych ze $rodkéw FGSP. O ile w ustawie budzetowej na rok 2020
zaplanowano przychody funduszu na poziomie 513 min z, to po wybuchu pandemii i zmianie
planu finansowego zwiekszyty sie one do ponad... 15,3 mld zt. Faktycznie zrealizowany poziom
przychoddéw — blisko 15,6 mld zt — oznacza blisko 30-krotny wzrost w poréwnaniu do 2019 r.
Stan funduszu na koniec 2020 roku byt réwny 5,9 mld zt, z czego 5,7 mld zt stanowity srodki

pieniezne, a ok. 830 min zt naleznosci z tytutu udzielonych pozyczek (NIK 2021, s. 63-64).

Po stronie kosztowej jako naturalng konsekwencje ekstraordynaryjnego poszerzenia
dziatalnosci funduszu o oferowanie wielu instrumentéw antykryzysowych mozna byto
zaobserwowac spektakularny wzrost kosztéw realizacji zadan do poziomu 11,5 mid zt
(na poczatku 2020 roku do planu finansowego funduszu wpisano w tej pozycji kwote
555 min zt). WSs$rdd poniesionych kosztéw dostrzegalna jest dominacja wydatkow na
dofinansowanie  wynagrodzen pracownikdw objetych i nieobjetych przestojem
ekonomicznym albo obnizonym wymiarem czasu pracy oraz $wiadczenia na rzecz ochrony
miejsc pracy w zwigzku z COVID-19 — przeznaczono na to blisko 11,1 mld zt. W$rdd pozostatych
kosztéw wysokos$cig wyrdzniaty sie refundacje wynagrodzern miodocianych pracownikéw

(blisko 302 min zt) oraz umorzenia naleznosci (blisko 92 min zt) (Ibidem).

Ponad poéftoraroczny okres funkcjonowania funduszu w nowym, radykalnie poszerzonym
zakresie realizowanych zadan pozwala na nakreslenie wstepnej oceny jego dziatan i wskazanie
najwazniejszych wyzwan, z ktérymi fundusz musiat sobie poradzi¢ w tym trudnym,
pandemicznym czasie (czes$¢ z tych problemdéw nadal zresztg nie jest rozwigzana). Na bazie

zrodet mozna sformutowac nastepujgce konkluzje o charakterze ogélnym (NIK, 2021, s. 8-9):
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NIK pozytywnie ocenit wykonanie planu finansowego FGSP na 2020 rok;

Na ogot pozytywnie zostato ocenione przez NIK wykorzystanie przez 16 WUP dotacji
celowych z FGSP przeznaczonych na wsparcie przedsiebiorcéw na podstawie ustawy
COVID-19, jednak ogdlna ocena catego systemu wsparcia dokonana przez ankietowanego
pracownika WUP byta na poziomie stabym/dostatecznym;

Krytycznie (NIK) lub bardzo krytycznie (pracownik WUP) oceniono brak rzetelnej analizy
potrzeb podczas kolejnych nowelizacji ustawy COVID-19;

Ze wzgledu na powyzisze pojawito sie ryzyko btedéw w zakresie kryteriéw dostepu do
pomocy dla poszczegdlnych podmiotéw i branz (na co zgodnie wskazali zaréwno NIK, jak
i pracownik WUP);

Wskazano na niedostateczng kontrole zarzadczg w zakresie opracowania przepiséw prawa
oraz instrumentdw wsparcia, wydatkowania i rozliczenia sSrodkéw oraz sprawozdawczosci
(obydwa Zrodta, ale pracownik WUP zdecydowanie krytyczniej);

We wnioskach kontroli NIK wskazano, ze oprécz dziatan naprawczych dotyczacych trzech
powyzszych problemoéw konieczne jest m.in.: 1) wzmocnienie spdjnosci i precyzyjnosci
przepisdw prawa w odniesieniu do systemu oferowanego wsparcia, 2) takie poszerzenie
zakresu sprawozdawczosci, aby mozliwe byto przeprowadzenie analizy skutecznosci
udzielanej pomocy, 3) przeprowadzenie weryfikacji wydolnosci organizacyjnej
i instytucjonalnej publicznych stuzb zatrudnienia (w tym: WUP) pod katem terminowe;j
i prawidtowej obstugi instrumentédw wsparcia (wnioski, rozliczenia, sprawozdawczosc),
zwtaszcza w odniesieniu do mozliwosci kadrowych i dostepnych funkcjonalnosci systemdw

teleinformatycznych (zaréwno NIK, jak i pracownik WUP).

Z kolei w ramach bardziej szczegdétowych ocen dziatan funduszu mozina wskazaé¢ na

nastepujace elementy:

Niewystarczajgcy poziom stabilnosci organizacyjnej i instytucjonalnej funduszu
niewatpliwie miat wptyw na to, ze plan finansowy funduszu w 2020 r. byt zmieniany 19 razy
(NIK 2021, s. 31-32), co byto z kolei pochodng wielokrotnego nowelizowania ustawy
COVID-19. Dodatkowym czynnikiem destabilizujgcym dla pracownikéw WUP (zaréwno
w 2020, jak i w 2021 r.) byly przesuniecia dziatu praca pomiedzy ministerstwami, co

skutkowato utrudnionym kontaktem z merytorycznymi pracownikami zatrudnionymi



Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych — ,,od ochrony pracownikéw do wsparcia pracodawcéw”

najpierw przez MRPiPS (do pazdziernika 2020 r.), nastepnie MRPIT (do sierpnia 2021 r.),
a konczac na MRIPS.

Negatywna (NIK 2021, s. 33—34) lub bardzo negatywna (w opinii naszych rozméwcéw) jest
ocena ,technologii” procesu wsparcia przedsiebiorcéw srodkami funduszu — poczynajac
od problemdéw prawnych i interpretacyjnych (brak, niejasne lub ciggle zmieniajace sie
zasady udzielania i rozliczania pomocy), przez niewtasciwie przygotowane formularze
whnioskdéw, koriczac na niefunkcjonalnym systemie WUP-VIATOR.

Stabo oceniona przez pracownika WUP zostata jakos¢ wsparcia prawnego,
organizacyjnego, finansowego, konsultacyjnego dla WUP ze strony dysponenta funduszu
oraz pracownikéw ministerstwa wtasciwego ds. pracy zaréwno w trakcie realizacji dziatan
antykryzysowych, jak tez podczas ,,normalnego”, rutynowego dziatania funduszu.

Brak jednolitych zasad postepowania réznych WUP wobec przedsiebiorcéow, co wynikato
zZ nieustajgco zmieniajgcych sie przepiséw, a w $lad za tym inflacji wytycznych / zalecen /
rekomendacji ze strony dysponenta funduszu (NIK 2021, s. 34), czy tez wrecz
nieoficjalnego ,prawa powielaczowego”, bazujagcego w duzej mierze na ustnych
rekomendacjach ze strony pracownikéw ministerstwa.

Wydaje sie watpliwe, co potwierdza ankietowany pracownik WUP, by wystarczajacy byt
poziom refundacji kosztéw poniesionych w 2020 roku przez ministerstwo witasciwe
ds. pracy na obstuge FGSP, tj. wynagrodzenia i pozostate koszty obstugi (ok. 4,2 min zt), jak
i marszatkow wojewdédztw (blisko 24 min zt), oraz przede wszystkim kosztéw obstugi
w zakresie przeciwdziatania COVID-19 w WUP (14,5 min zt) (NIK 2021, s. 32).

Zaréwno dyrektorzy WUP w raporcie pokontrolnym NIK, jak i ankietowany pracownik WUP
wskazywali na bardzo powazine problemy z realizacjg zadan ,covidowych” (skutkujgce
powaznymi opodznieniami w wydawaniu decyzji), wynikajace z brakéw kadrowych
(zwtaszcza na poczatku pandemii), ale takze braku lub niewystarczajgco odpowiedniego,
wyprofilowanego doswiadczenia i kwalifikacji wsrdéd ,starych” oraz ,nowych”
pracownikéw komdrek ds. FGSP (przesunietych tam z innych komérek organizacyjnych
WUP czy pozyskanych w ramach otwartych naboréw). W jednym z WUP liczba oséb
zatrudnionych w komérce ds. FGSP w bardzo krétkim czasie zmienita sie z kilku do
dwudziestu kilku oséb, co i tak byto zdecydowanie niewystarczajgce do obstuzenia bardzo
duzej liczby wnioskéw. Dodatkowymi destymulantami w obszarze zasobdw ludzkich byty:

bardzo duze obcigzenie pracg (zwtaszcza na poczatku pandemii), ograniczenia w kontakcie
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z beneficjentami oraz absencje pracownikéw wynikajgce z kwarantanny, jak rowniez nizsza
motywacja do pracy ,nowych” pracownikdw zwigzana z charakterem podpisywane;j

umowy (na czas okreslony).

Podsumowujac, analizy przeprowadzone w niniejszej cze$ci opracowania wskazujg, ze
Fundusz Gwarantowanych Swiadczed Pracowniczych w okresie pandemii bardzo mocno
zmienit charakter i zakres swojego oddziatywania. Z wzglednie niewielkiego funduszu
celowego nastawionego przede wszystkim na ochrone roszczen pracowniczych (zwigzang
z sytuacjami niewyptacalnosci pracodawcow) stat sie jednym z wazniejszych narzedzi paristwa
do realizacji dziatan antykryzysowych, ktére w bardzo krétkim czasie wttoczyto do gospodarki

kilkanascie miliardéw ztotych.

Wszystko to dziato sie i dzieje w sytuacji, gdy fundusz jest de facto organizacyjnym bytem
wirtualnym, ktdry nie ma osobowosci prawnej, struktury organizacyjnej i swoich pracownikéw
(bazujgc na zasobach publicznych stuzb zatrudnienia, tj. ministerstwa wtasciwego ds. pracy
oraz WUP), ,skarbonka” stuzgcg do gromadzenia funduszy przeznaczanych na wspieranie
poszkodowanych pracownikdéw —w czasach ,,normalnych”, lub na wspieranie przedsiebiorcow

—w momentach silnych kryzyséw gospodarczych.

Odwotujac sie do tytutu niniejszego opracowania, mozna stwierdzi¢, ze FGSP jest przyktadem
nieco odmiennego typu ,rownolegtej administracji”. Ankietowany pracownik WUP podkreslit,
ze pracownicy ,FuGaSia” tworzg we wnetrzu kazdego WUP odrebng ,enklawe” albo
Lterytorium zamorskie” — pracujg tam osoby formalnie zatrudnione przez te samg instytucije,
ale sg postrzegane przez pracownikéw urzedu (jak i siebie samych) jako ci,,Inni”. To ze wzgledu
na mocng hermetycznosé problematyki, ktdrg sie zajmujg i znaczne jej oddalenie od kluczowej
dziatalnosci urzedu. Prawdopodobnie moze to miec swoje zrdédta w czasach, gdy fundusz miat
jeszcze osobowos¢ prawng (przed 2012 rokiem) i istnieniu swoistego ,,sentymentu”, czy tez
,cienia” instytucjonalnego. Trzeba tez dodac¢, ze te 16 ,terytoriow zamorskich” (bo tyle mamy
WUP) ma zrdznicowany stopien zakorzenienia funduszu i pracownikéw zwigzanych z jego

obstugg w strukturach poszczegdlnych WUP.

Innym, roboczym wyjasnieniem alternatywnego charakteru ,FuGaSia” jest dostrzezenie, iz de
facto moze to by¢ wygodna dla administracji i politykédw konstrukcja, gdy mozna wzglednie

tatwo — w stosunku do opinii publicznej czy wobec klientdw — ucieka¢ od odpowiedzialnosci
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w obliczu koniecznosci podjecia decyzji trudnej merytorycznie lub psychologicznie. Mozna
bytoby to ujac¢ nastepujaco: ,To nie my — to Fundusz”, zgodnie z opisywang w niniejszym

raporcie logika ,,Panstwa z 0.0.”

»Rownolegtos¢” funduszu wynika tez z bardzo hybrydowego charakteru tej instytucji —
zakorzeniona jest ona zaréwno w administracji rzgdowej, jak i samorzgdowej, wykazuje cechy
administracji zespolonej, ale i niezespolonej (specjalnej), bazuje na dtugiej pamieci
instytucjonalnej, przez co czesto wystepujg w jej obrebie zderzenia odmiennych logik —

prawnej, organizacyjnej, finansowej, kompetencyjnej, procesowej, systemowej itp.

Mimo wielu wskazanych w tym opracowaniu potencjalnych i rzeczywistych stabosci oraz
barier, z ktérymi musi mierzy¢ sie Fundusz Gwarantowanych Swiadczer Pracowniczych, nalezy
uznaé go za wazny i potrzebny element systemu instytucjonalnego otoczenia rynku pracy czy
tez polityki publicznej w Polsce. Cho¢ jest to instytucja niejednokrotnie wewnetrznie
sprzeczna, czasami bywa rownolegta, a innym razem alternatywna wobec ,tradycyjnych”
instytucji publicznych, jest ona niewatpliwie w stanie — w sytuacji wysokiej koniecznosci —
zmobilizowaé swoje rozproszone zasoby i wspiera¢ skutecznie panistwo i jego obywateli na

réznych poziomach i wymiarach ich funkcjonowania.
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Matopolskie Centrum Przedsiebiorczosci — ,najwazniejszy jest
beneficjent”

We wczesniejszych czesciach raportu skupilismy sie na znaczeniu wybranych instytucji, ktére
funkcjonujg na poziomie centralnym zgodnie z nowym, rozszerzonym modus operandi.
W analizie polityki wsparcia przedsiebiorcéw w trakcie pandemii warto jednak uwzglednic
tego rodzaju podmioty, ktére byly zaangazowane w podobne dziatania na poziomie
samorzadu regionalnego i lokalnego. Mozna do nich zaliczy¢ m.in. agencje rozwoju
regionalnego, ktérych zadaniem jest wsparcie jednostek samorzgdu terytorialnego w zakresie
inicjatyw przyczyniajgcych sie do rozwoju gospodarczego. Znaczenie tych agencji wzrosto wraz
z przystagpieniem Polski do Unii Europejskiej, kiedy przypisano im role instytucji wdrazajgcych
liczne programy unijne (Senat 2012). Na potrzeby niniejszego opracowania postanowilismy
jednak przedstawié studium przypadku innego podmiotu petnigcego wazng role w ramach

realizacji polityki funduszowej na poziomie samorzgdowym.

Matopolskie Centrum Przedsiebiorczosci (MCP) jest przyktadem instytucji, ktéra powstata
w celu usprawnienia realizacji Matopolskiego Programu Operacyjnego w zakresie
adresowanym przede wszystkim do przedsiebiorcow. Majgc na wzgledzie ograniczenia
biurokratyczne wynikajgce z bardzo duzej skali dziatalnosci urzedu marszatkowskiego
w zestawieniu z oczekiwaniami i potrzebami adresatéw wsparcia, zdecydowano sie na
utworzenie nowej jednostki organizacyjnej Samorzagdu Wojewddztwa Matopolskiego.
W efekcie powotanie MCP stanowi egzemplifikacje ,probeneficjenckiego” podejscia do

Swiadczenia ustug publicznych.

Nalezy podkresli¢, ze MCP nie jest jedyng w Polsce instytucjg powstatg w ramach administracji
publicznej, lecz wyfgczong poza strukture urzedu marszatkowskiego, ktéra skupia sie
w ramach swoich zadan na wsparciu prywatnych podmiotéw przy uzyskiwaniu sSrodkéw
z funduszy UE. Warto w tym miejscu wskaza¢ chocby na nastepujgce podmioty, ktore
podobnie jak MCP zostaty powotane do zycia w 2007 roku, a wiec w poczatkowej fazie

realizacji unijnej perspektywy finansowej na lata 2007-2013. S3 to:

= Slaskie Centrum Przedsiebiorczosci;
» Lubelska Agencja Wspierania Przedsiebiorczosci;

» Dolnoslaska Instytucja Posredniczaca;
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* Opolskie Centrum Rozwoju Gospodarki.

Wszystkie te podmioty kontynuuja realizacje zadan w ramach kolejnej perspektywy 2014-
2020, czesto w rozszerzonym zakresie, co stanowi swoiste potwierdzenie, ze spetnity swojg
role. Nasz rozmdwca, bazujgc na doswiadczeniu we wspdtpracy z tymi podmiotami, zwrdcit
uwage, ze kazdy z nich opracowat wtasne metody i procedury, ktére w pewnym stopniu rdznig
sie od tych zastosowanych w pozostatych jednostkach. To dobrze pokazuje, ze warto zapewni¢
im pewng elastycznos¢, zeby mogty dostosowaé sie do lokalnych uwarunkowan, specyfiki
danego programu operacyjnego, doswiadczenia pracownikdéw, kultury organizacyjnej czy stylu
kierowania kadry zarzadzajacej. Na przestrzeni lat mozna dostrzec, ze dzieki temu zwieksza sie
ich potencjat, co dostrzegajg takze witadze wojewddztwa i dlatego przekazujg im nowe

zadania.

Ciekawym przyktadem jest Opolskie Centrum Rozwoju Gospodarki ze wzgledu na szerzej
nakreslong misje i cele, charakterystyczne dla agencji rozwoju. W efekcie w ramach jego
struktury funkcjonuje m.in. Centrum Obstugi Inwestora i Eksportera, a jednostka ta petni takze
funkcje Instytucji Zarzadzajgcej procesem wdrazania Regionalnej Strategii Innowac;ji (RSI) dla
wojewddztwa opolskiego. W przypadku Matopolskiego Centrum Przedsiebiorczosci pojawiaja
sie tez dodatkowe zadania wykraczajgce poza regionalny program operacyjny, ale, jak zostanie
to przedstawione w dalszej czesci analizy, majg one raczej charakter poboczny w stosunku do

gtdwnej osi zainteresowan.

Jeszcze inaczej podeszto do tej problematyki wojewddztwo mazowieckie. Tamtejszy samorzad
zdecydowat sie na utworzenie jednej duzej instytucji poza strukturg urzedu marszatkowskiego.
W efekcie przeprowadzonych prac koncepcyjnych w 2007 roku powstata Mazowiecka
Jednostka Wdrazania Programdw Unijnych. Stata sie ona swoistg hybryda — z jednej strony
utrzymano korzysci wynikajgce z mozliwosci zaprogramowania catego procesu obstugi
funduszy unijnych w ramach instytucji posredniczgcej wytgczonej z urzedu, z drugiej zas strony
ze wzgledu na bardzo szeroki zakres podlegajgcych jej programéw stracita na elastycznosci

charakterystycznej dla mniejszych podmiotéw, takich jak MCP.

Wracajgc jednak do MCP, jako instytucja jest wspotodpowiedzialna za realizacje Regionalnego
Programu Operacyjnego Wojewddztwa Matopolskiego (RPO WM). W tym miejscu trzeba

podkresli¢, ze realizacja niniejszego programu jest formg decentralizacji zadan zwigzanych
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z prowadzeniem polityki rozwoju w Polsce oraz wsparcia rozwoju regionow. W praktyce
program operacyjny jest podstawowym instrumentem rozwoju, jakim dysponujg organy
samorzgdu wojewddztwa. Rozporzadzanie tak duzymi srodkami wzmacnia autonomie
samorzgddw poprzez przeniesienie ciezaru kreowania polityki rozwoju regionalnego na ich
ramiona, a jednoczesnie powoduje, ze stajg sie one potencjalnym celem i kartg przetargowa

w negocjacjach politycznych.

Za realizacje RPO WM odpowiada Instytucja Zarzadzajaca (1Z), ktéra jest Zarzagd Wojewddztwa
Matopolskiego (ZWM). W praktyce jednak poszczegdlne funkcje IZ s3g realizowane przez
departamenty Urzedu Marszatkowskiego. W ramach systemu instytucjonalnego, przyjetego
na potrzeby zarzadzania i wdrazania funduszy strukturalnych w Matopolsce, funkcje zarzadcze
zostaty przypisane Departamentowi Polityki Regionalnej UMWM (obecnie Departament
Zarzadzania Programami Operacyjnymi), a funkcje wdrozeniowe Departamentowi Funduszy
Europejskich. Ponadto zostato utworzone Biuro ds. Certyfikacji, ktére realizuje, jak sama
nazwa wskazuje, zadania Instytucji Certyfikujgcej poprzez sporzadzanie i weryfikacje
wnioskow o ptatnosc¢ oraz przedktadanie ich Komisji Europejskiej (Instytucje Zarzadzajace

2020).

Zasady dziatalnosci 1Z zostaty okreslone w ustawie z 11 lipca 2014 roku o zasadach realizacji
programow w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie 2014-2020. Warto
zaznaczyc, ze cze$é zadan Instytucji Zarzadzajgcej zostata przekazana do realizacji Instytucjom
Posredniczacym, funkcjonujgcym poza strukturg organizacyjng urzedu. Do instytucji tych
nalezg wtasnie Matopolskie Centrum Przedsiebiorczosci (MCP), ale takze Wojewddzki Urzad

Pracy w Krakowie (WUP) oraz Stowarzyszenie Metropolia Krakowska (SMK).

Obecnie nadzér nad MCP sprawuje Departament Zarzgdzania Programami Operacyjnymi
UMWM. Jako jednostka organizacyjna Samorzagdu Wojewddztwa MCP realizuje zadania
dotyczgce wsparcia przedsiebiorczosci w wojewddztwie matopolskim poprzez wdrazanie
programow operacyjnych. MCP jest dobrym przyktadem wytaczania zadan pierwotnie
realizowanych przez administracje publiczng na zewnatrz urzedu w celu uelastycznienia
i opracowania odrebnych procedur. To co w znacznym stopniu przyczynito sie do optymalizacji
realizowanych zadan byta zmiana koncepcji nadzoru. MCP jako jednostka spoza struktury

UMWM podlega jedynie kontrolom systemowym, w przeciwiedstwie do Departamentu
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Funduszy Europejskich, gdzie kontrola skierowana byta przede wszystkim na weryfikacje

procedur.

Dodatkowo, dzieki jednoosobowej funkcji zarzgdczej skupionej w reku dyrektora, ktory
odpowiada jedynie przed Zarzgdem Wojewddztwa Matopolskiego, skrécona zostata Sciezka
decyzyjna. Swojg sprawnos$¢ organizacyjng MCP zawdziecza réwniez posiadaniu witasnego
odrebnego budzetu i zaplecza kadrowego obstugujgcego klientow i pracownikow. Taka
struktura organizacyjna pozwolita na sprawne wydatkowanie $rodkéw i zakorzenienie
w swiadomosci przedsiebiorcow wizerunku publicznej jednostki jako nowoczesnej instytucji

ze sprawng kadrg, niestandardowym i przyjaznym podejsciem do klienta.

Nalezy zaznaczy¢, ze MCP jako jednostka zewnetrzna musiata niejako odwzorowad strukture
organizacyjng UMWM, tak aby dysponowac wszystkimi niezbednymi do obstugi, wyboru
i realizacji projektow referatami. W tym miejscu moze pojawic sie pytanie, czy skoro struktura
organizacyjna jest ,,ta sama”, to czy wyodrebnienie pewnych zadan poza urzad przyczynito sie
do lepszej ich realizacji? To, co zdecydowanie wyréznia MCP i dziata na jego korzys¢, to jest
skrécona $ciezka decyzyjna. Wszystkie referaty MCP podlegajg jednemu dyrektorowi
(w UMWM kazdy departament funkcjonujgcy w ramach urzedu ma swojego dyrektora), co
ogranicza zbedng biurokracje i przyspiesza podejmowanie decyzji. Zadne dziafania
podejmowane w jednostce nie podlegajg nadzorowi innych departamentéw funkcjonujgcych

w ramach urzedu marszatkowskiego.

Warto zwrdci¢ uwage, ze MCP oprocz obstugi srodkéw z Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego dysponuje tez srodkami Europejskiego Funduszu Spotecznego. Jest to efektem
zwiekszenia zakresu zadan MCP poza obszar wsparcia przedsiebiorcéw w ramach perspektywy
2014-2020 i byto podyktowane dgzeniem do odcigzenia w pewnym stopniu Wojewddzkiego
Urzedu Pracy. Ze wzgledu na rdznice w wymogach unijnych dotyczgce realizacji wsparcia
w ramach EFRR i EFS w regulaminie organizacyjnym MCP (zatwierdzonym odpowiednio przez
departament ZPO i ZWM) rozdzielono funkcje zastepcéw dyrektora i utworzono dwa
Llustrzane” referaty obstugujace te fundusze. Okazato sig, ze funkcjonowanie w ramach jednej
instytucji dwéch odrebnych, ale zbudowanych w ten sam sposdb referatéw sprzyja
poszukiwaniu nowych, bardziej elastycznych rozwigzan. Dzieki ciggtej wspotpracy, biezgcej
konsultacji i przygotowywaniu w trybie roboczym procedur, referaty te wymieniajg sie miedzy

sobg doswiadczeniem i dobrymi praktykami, co owocuje skuteczniejszg realizacjg zadan.
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Na potrzeby oceny czy udato sie zrealizowac gtéwne zadanie MCP w postaci usprawnienia
obstugi przedsiebiorcéw w ramach wsparcia regionalnego, warto odwota¢ sie do konkretnych
przyktadéw rozwigzan, ktére m.in. zmniejszyty poziom obcigzed biurokratycznych
i przyspieszyty procedury niezbedne np. do wylonienia beneficjentéw lub juz na etapie
realizacji projektéw. MCP m.in. umozliwit dokonywanie korekty ztozonego projektu na kazdym
etapie oceny, jak rowniez we wtasnym zakresie poprawiat oczywiste omytki we wniosku
o ptatnosc¢ (a w przypadku powazniejszych btedow beneficjent mogt to zrobié w siedzibie MCP

pod okiem opiekuna projektu).

Waznym krokiem w kierunku odcigzenia przedsiebiorcéw byta réwniez zmiana podejscia
w zakresie formalnosci: zrezygnowano z wymagania zaswiadczen na rzecz osSwiadczen.
Przedsiebiorcy mogli ztozy¢ wniosek bez koniecznosci udawania sie po potwierdzenie do
innych instytucji, co znacznie wydtuza czas niezbedny na przygotowanie dokumentacji
projektowej i potrafi zniecheci¢ potencjalnych kandydatéw do otrzymania unijnego wsparcia.
W efekcie np. MCP zrezygnowato z wymogu przedstawiania na etapie naboru i oceny

whnioskow zaswiadczenia o posiadaniu rachunku bankowego.

Kolejng grupe usprawnien adresowanych do przedsiebiorcow mozna powigzac z aspektem
technologicznym i dazeniem do ograniczenia koniecznosci zaftatwiania spraw stacjonarnie
w urzedzie — tam, gdzie to byto tylko mozliwe ktadziono nacisk na mozliwos¢ kontaktu
zdalnego czy wdrozenie narzedzi elektronicznych utatwiajgcych formalne procedowanie
wnioskéow. Dlatego tez m.in. zrezygnowano z wymogu parafowania wnioskow
o dofinansowanie przed ich ztozeniem. Jednoczesnie MCP opart opracowywanie finansowej
czesci wnioskéw o ptatno$é o powszechnie wykorzystywanego Excela, co stanowito powazne
utatwienie dla przedsiebiorcow, ktdrzy nie majg doswiadczenia w wypetnianiu elektronicznych
formularzy dedykowanych do rozliczania projektéw finansowanych ze $rodkdw Unii

Europejskiej.

Utworzenie jednostek pokroju MCP pozwala réwniez na zmiane priorytetow — dzieki
zawezeniu puli beneficjentow do przede wszystkim przedsiebiorcow, ich opinia stata sie
kluczowa dla oceny dziatalnosci instytucji. Z tego wzgledu MCP bardziej skupito sie na
sprostaniu ich oczekiwaniom, niz miatoby to potencjalnie miejsce, gdyby byli tylko jedng z grup
interesariuszy RPO, do ktérych w przypadku Matopolski miato trafi¢ zaledwie kilkanascie

procent catej puli srodkdéw. W jaki sposdb taka presja moze wptywadé na usprawnienie realizacji
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zadan instytucji posredniczgcej najlepiej pokazuje przyktad kontrowersji wokot formularza
aplikacyjnego na bony innowacyjne (kilkadziesiat tysiecy zt wsparcia dla jednego podmiotu).
Pierwotnie w ramach Systemu Obstugi Projektéw zatozono okrojenie formularza z prawie
40 stron, ktore musiaty wypetniaé m.in. samorzady, do ok. 20 stron dla przedsiebiorcow.
Po uruchomieniu naboru okazato sie, ze aplikacja ta wywofata oburzenie ze strony
potencjalnych beneficjentéw, ale i organizacji pracodawcéw zarzucajgcych urzednikom
skrajng biurokratyzacje wsparcia. Pod naporem tej krytyki, ale i dzieki dazeniu do
usprawnienia realizacji RPO, dyrektor MCP wraz z zespotem specjalistow postanowili
maksymalnie uprosci¢ formularz zgtoszeniowy, ktory w efekcie zmniejszyt sie do 8 stron,
znacznie ufatwiajgc tym samym pozyskanie tych niewielkich grantéw potencjalnym
wnioskodawcom. Dobrze obrazuje to réwniez znaczenie dialogu miedzy instytucjami
odpowiedzialnymi za wydatkowanie funduszy unijnych a potencjalnymi beneficjentami.
Utworzenie dedykowanej im wyspecjalizowanej instytucji, nieobcigzonej wizerunkiem
sztywnej, odhumanizowanej biurokracji, utatwia osiggniecie relacji partnerskich i tym samym
przektada sie na wieksze zaufanie, sprawniejszg wspotprace i finalnie — lepsze wskazniki

realizacji RPO.

MCP wspierato przedsiebiorcow réwniez w trakcie pandemii. Z inicjatywy ZWM, przy udziale
krakowskiego Urzedu Pracy opracowato ono Vademecum na czas pandemii — dla
przedsiebiorcow i pracownikéw matopolskich firm, znajdujgcych sie w trudnej sytuacji
ekonomicznej — w zwiqgzku z COVID-19. (Vademecum 2020). Przygotowany dokument to
swego rodzaju poradnik zawierajgcy opis wszystkich dostepnych instrumentéw pomocowych
(tak na szczeblu lokalnym, jak i rzadowym), z ktérych mogli korzysta¢c matopolscy
przedsiebiorcy oraz ich pracownicy. W Vademecum zostaty zamieszczone linki do
dedykowanych stron instytucji i agencji, gdzie zainteresowani mogli znalezé szczegdty
dotyczace dostepnych narzedzi i form wsparcia. Ponadto dyrektor MCP powotat specjalny
zespdt majgcy na celu pomoc przedsiebiorcom, ktdrych dziatalnos¢ ucierpiata w wyniku
wybuchu pandemii. Powstata takzie specjalna infolinia oraz organizowano webinaria

i szkolenia.

Dzieki nabytemu doswiadczeniu, indywidualnemu podejsciu oraz elastycznosci we wspotpracy
z przedsiebiorcami MCP otrzymato do koordynacji dodatkowe zadania w ramach Matopolskiej

Tarczy Antykryzysowej. W ramach projektu grantowego Mafopolska Tarcza Antykryzysowa —
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Pakiet Przedsiebiorczos¢ realizowanego w ramach poddziatania 3.4.6 Bony rekompensacyjne
RPO WM zostaty ogtoszone dwa konkursy oparte na zasadzie udzielania bonéw finansowych.
Udziat w konkursie umozliwiat pozyskanie bezzwrotnego wsparcia bez potrzeby uiszczania
wktadu przez beneficjenta. taczna pula srodkéw na ten cel wyniosta 280 377 000,00 zt

(Uchwata 2020).

Pierwsze narzedzie wsparcia — tzw. bony rekompensacyjne — zostato skierowane do
matopolskich matych i srednich przedsiebiorstw z problemami finansowymi, powstatymi
w skutek pandemii COVID-19. Granty byty przeznaczone na zaspokojenie potrzeb zwigzanych
z zachowaniem ptynnosci finansowej w celu utrzymania miejsc pracy dla branz, ktére zostaty
dotkniete restrykcjami. W ramach wsparcia MCP obstuzyto ok 4,5 tys. wnioskéw. Drugi
instrument — tzw. bony dla samozatrudnionych — stanowity niejako uzupetnienie formy
wsparcia matopolskich przedsiebiorcéw, rozszerzajgc grupe docelowg o osoby fizyczne
prowadzgce wtasng dziatalnos¢ gospodarcza. W ramach wsparcia dofinansowano kolejnych
3670 wnioskdéw na taczng kwote ponad 33 min zt (Bony 2020). Z uwagi na chec przyspieszenia
i usprawnienia wyptat oraz ograniczenia procedur srodki byly przyznawane na podstawie
kolejnosci zgtoszen. Kwalifikowalnosé beneficjentéw oceniano na podstawie deklarowanych
oswiadczen, co znaczaco skrdcito czas weryfikacji wnioskdw. Zdaniem naszego rozmowcy
dzieki sprawnie przeprowadzonej akcji w Matopolsce zostato utrzymanych ponad 27 tys.

miejsc pracy.

Warto podkresli¢, ze wszystkie procedury, w ramach ktérych udzielane byto wsparcie, zostaty
przygotowane przez pracownikdw MCP. Mimo niekwestionowanego sukcesu, nie obyto sie
jednak bez problemoéw przy realizacji tego zadania. Pierwszy z nich dotyczyt tego, ze juz
w pierwszych godzinach naboru doszto do przecigzenia systemu, co spowodowato, ze wielu
chetnych nie mogto skorzystac z oferowanego wsparcia. Kolejng trudnoscig, ktdra pojawita sie
juz po zakonczeniu konkursu i wyptacie srodkdw, okazaty sie nieprawidtowosci zwigzane
z przedstawionymi przez beneficjentéw nieprawdziwymi deklaracjami i oswiadczeniami.
Wyegzekwowanie zwrotu niewtasciwie pozyskanych srodkéw pozostaje w gestii MCP, co

obecnie stanowi duze wyzwanie i obcigzenie dla tej instytucji.

Podsumowujgc dziatalnos¢ MCP, nalezy zauwazy¢, ze przetom kolejnych unijnych perspektyw
finansowych stanowi idealny moment dla ewaluacji dotychczas obowigzujgcych rozwigzan

i ewentualnych korekt odnosnie do podziatu kompetencji w ramach kolejnego regionalnego
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programu operacyjnego. W momencie opracowywania tego raportu wcigz nie zapadty finalne
decyzje w tym zakresie w wojewddztwie matopolskim, co wynika z trwajacych prac nad
szczegotami RPO. Dotychczasowe, w znacznej mierze pozytywne doswiadczenia w zakresie
realizacji zadan powierzonych Matopolskiemu Centrum Przedsiebiorczosci wskazujg, ze
w latach 2021-2027 uda sie tej instytucji zachowac co najmniej zblizony zakres kompetenc;ji
do tego obecnego. Otwartg kwestig pozostaje zaangazowanie w inicjatywy spoza funduszy
europejskich — to w znacznej mierze bedzie takze zalezato od dalszego rozwoju pandemii

i pakietéw pomocowych oferowanych matopolskim firmom i ich pracownikom.

Przedstawione studium przypadku Matopolskiego Centrum Przedsiebiorczosci pokazuje, ze
tworzenie zewnetrznych jednostek w stosunku do urzedu marszatkowskiego, ale
podlegajgcych wtadzom samorzadu, moze sie przetozy¢ na wzrost jakosci ustug publicznych.
W tym przypadku dzieki wydzieleniu zadan dotyczacych wsparcia przedsiebiorczosci
z Matopolskiego Regionalnego Programu Operacyjnego na lata 2007-2013 (a pdzniej RPO WM
na lata 2014-2020) udato sie zwiekszy¢ elastycznosc poprzez m.in. skrdcenie Sciezki decyzyjnej,
tatwiejszy obieg informacji w ramach instytucji. Zawezenie perspektywy tylko do jednej grupy
beneficjentéw (z czasem MCP zaczat odpowiadac takze za innych, ale wcigz przedsiebiorcy
pozostali dominujgcy) pozwolito réwniez na lepsze zrozumienie i w efekcie odpowiedz na ich
najwazniejsze potrzeby. To w znacznej mierze od opinii przedsiebiorcéw i ich zainteresowania
funduszami Unii Europejskiej w wojewddztwie matopolskim zalezata ocena dziatalnosci
Matopolskiego Centrum Przedsiebiorczosci. W konsekwencji nawet jesli pojawiaty sie
problemy zwigzane ze sposobem organizacji naboru czy rozliczania projektow, stosunkowo

szybko podejmowano dziatania naprawcze.

Nalezy jednak mieé na wzgledzie, ze przypadek MCP nie oznacza, ze automatycznie funkcje
wszystkich instytucji posredniczacych powinny petni¢ zewnetrzne agencje — w przypadku
niektorych osi priorytetowych i duzych, skomplikowanych projektéw ogromne znaczenie
moze mie¢ wieloletnie doswiadczenie urzedéw marszatkowskich we wspoétpracy z lokalnymi
jednostkami samorzadu terytorialnego. Duze znaczenie ma réwniez skala dziatalnosci -
elastycznos¢ MCP wynikata w znacznej mierze ze stosunkowo niewielkiej liczby pracownikow
i uproszczonej struktury hierarchicznej w stosunku do urzedu marszatkowskiego oraz duzego
zaangazowania kierownictwa. Wraz ze zwiekszaniem zakresu realizowanych zadan,

dodawaniem kolejnych programdéw unijnych czy dziatan spoza funduszy UE zatraca sie te



Matopolskie Centrum Przedsiebiorczosci — ,,najwazniejszy jest beneficjent”

zwinnos¢ organizacyjng. Osiggniecie takich pozytywnych efektow nie bytoby tez mozliwe bez
odpowiedniej kadry. Warto podkresli¢, ze w przypadku MCP spora czes¢ zatrudnionych w nim
pracownikdw to osoby zrekrutowane sposrdd pracownikéw Urzedu Marszatkowskiego
Wojewddztwa Matopolskiego, ktére miaty juz doswiadczenie z obstugg funduszy europejskich.
Dzieki przeniesieniu sie do nowej organizacji miaty one mozliwosc¢ petniejszego wykorzystania

swojego potencjatu w bardziej elastycznym Srodowisku pracy.

To witasnie suma tych czynnikéw spowodowata, ze mozliwe byto stworzenie ,réwnolegtej
administracji” w stosunku do urzedu marszatkowskiego, ktéra choé¢ wecigz podlegta
samorzadowi wojewddztwa i funkcjonujagca w ramach regut polityki funduszowej, mogta
sprawniej wesprze¢ przedsiebiorcow, a z czasem takze inne grupy potencjalnych

beneficjentow.
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