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Abstract

This article summarizes current issues regarding preparation and implemen-
tation of EU projects. Cohesion policy and regional policy as a main part of
cohesion policy are the most important policies of European Union. This could
be view also from the volume of financial resources allocated for these policies.
One of the main current research issues is analyzing efficiency and effectiveness
of these funds. Examining the effectiveness of funds we can see a number of
shortcomings, from which the most significant are deadweight loss, lack of ap-
plication of the principles of partnership, administrative burden focused on ex-
penses and not results, the low multiplier effects and little focus on the priorities
of promoting competitiveness. We have analyzed several of them directly in the
case study of Banska Bystrica region.
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Uvod

Zabezpecenie ekonomického a socidlneho rozvoja, ktory by prebiehal na ce-
lom tzemi Statu, patri medzi zakladné ulohy Statu. Na jeho dosiahnutie je mozné
vyuzit® Siroka Skalu nastrojov, priCom c¢asto ide najmi o stratégie projektovo
orientovanej podpory regionalneho rozvoja. Tieto stratégie sa na Slovensku naj-
CastejSie uplatiiuju prostrednictvom nastrojov regionalnej politiky Eurdpskej
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unie. Cielom ¢lanku je poukazat’ na sucasny stav efektivnosti vyuZzivania takejto
podpory a na vyskume vybraného regionu poukazat’ na niektoré kl'icové prob-
lémy, ktoré pri tejto forme podpory rozvoja nastavaju. Hodnotenie efektivnosti
takejto podpory je vel'mi Sirokd téma, presahujica rozsah tohto ¢lanku, preto sa
budeme venovat’ iba niektorym vybranym aspektom, ktoré podl'a nas na Grovni
projektov najviac ovplyvnuju tito efektivnost.

1. Teoretické a empirické vychodiska

Regionalna politika patri k najvyznamnej$im politikim Europskej tinie. Vy-
chadza z jej zakladnych principov, medzi ktoré zarad'ujeme snahu o ekonomickt
a socialnu kohéziu eurdpskeho priestoru. Prave regionalna politika je aktualnej-
Sou sucast'ou kohéznej politiky. Objem podpory, ktory smeruje do zaostalejsich
regionov EU, je pre tieto regiony vel'mi dolezity. V rokoch 2000 — 2006 smero-
valo do regionalnej politiky vySe 127 bil. eur, ¢o pri najzaostalejSich Statoch
znamenalo viac ako 2 % ich ro¢ného HDP (CEC, 2004). Vicsina analyz na ag-
regatnej urovni identifikovala pozitivny prinos transferov zo $trukturalnych fon-
dov (CEC, 2004; Becker et al., 2008; Nagy, 2008). Nie vzdy je vsak evidentna
vizba medzi tymito transfermi a ekonomickou vykonnost'ou regionu (Nordregio,
2005). Osobitnou otazkou vSak zostdva, aké su efekty tejto podpory smerom
k dosiahnutiu ciel'ov, ktoré si regionalna politika stanovuje, a najmé ako sa tieto
ciele dosahuju z pohl'adu maximalizacie vystupov pri minimalizacii vstupov. Ide
teda o dosahovanie u¢innosti a efektivnosti regionalnej politiky. Samotna Eurdp-
ska komisia venuje hodnoteniu vyznamnil pozornost, ¢omu nasvedcuje aj sys-
tém ex ante, interim a ex post hodnoteni, avSak niekedy ma toto hodnotenie bliz-
Sie k monitorovaniu.

Z hladiska ucinnosti, teda dosahovania realnej konvergencie zaostalych re-
giénov, vicsina $tadii podporuje tézu o realnej konvergencii v ramci EU, hoci
jednotlivé vysledky sa znacne liSia v miere a rozsahu tejto konvergencie. Pokial
ide o realnu konvergenciu v ramci EU, mdZeme ju pozorovat' skor na trovni
krajin, a nie na urovni regionov. Zaostalé krajiny juhu dokazali zvysit' konver-
genciu vo¢i EU, av$ak samotné rozdiely v ramci krajin zostali velmi vyrazné
(Cappelen et al., 2003). Vznika tak potencidlny konflikt medzi snahou krajiny
o celkov ekonomicku konvergenciu, ktorl je jednoduchsie dosiahnut’ rastom vy-
spelejsich regidonov, a snahou o znizovanie regionalnych rozdielov v rdmci samot-
nej krajiny (CEC, 2004). Tento konflikt m6zeme vidiet aj v Slovenskej republike.

Znaéné uspechy, ktoré vo vyuzivani regionalnej politiky EU dosiahli niektoré
krajiny, ako frsko a Portugalsko, st vo vel'kej miere spdsobené aj tym, Ze regionél-
na politika EU dopliiala ich vlastna regionalnu politiku. Takto nastal synergicky
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efekt, ktory sa odrazil na pozitivnom vyvoji ich konvergencie k vyspelym kraji-
nam EU. Problém je v tom, Ze v mnohych novoprijatych krajinach (vratane Slo-
venska) snaziacich sa o konvergenciu absentuju prave takéto narodné politiky na
podporu regiondlneho rozvoja (Bucek, 2010). V Mad’arsku sa zdroje pouzité na
regionalnu politiku takmer rovnali zdrojom, ktoré boli zaclenené v narodnom
rozvojovom plane na Gerpanie pomoci EU (Nagy, 2008). Podobna situacia je
v Slovenskej republike a Ceskej republike. Ukazuje sa, Ze ¢innost’ regionlne;j
politiky EU je vyrazne lepsia v regionoch, ktoré uz dosahuju uréity stupef roz-
voja. V regidnoch, ktoré najviac potrebuju pomoc, je uz podstatne menej ucinna
(Cappelen et al., 2003). Pri novych ¢lenskych $tatoch je v suvislosti makroeko-
nomickym hodnotenim Cerpania pomoci potrebné zdoraznit, ze dané krajiny
presli pred vstupom vyraznymi zmenami v mnohych oblastiach. Pristupové pro-
cesy domutili mnohé krajiny k zmenam legislativnych noriem, ktoré vo vicsine
pripadov boli pre krajiny pozitivne. To isté sa da povedat’ o otvoreni eur6pskych
trhov (voI'ny pohyb kapitalu a tovarov, a &iastoéne aj prace). Vstupom do EU sa vy-
razne zvysilo ich vnimanie ako ekonomicky aj politicky stabilnych krajin. Preto
je vel'mi problematické urcit’, ¢i pozitivne efekty konvergencie v tomto obdobi
neboli spdsobené skor tymito faktormi ne finanénou podporou zo strany EU.
Vidsina $tadii akceptuje fakt, Ze Géinnost regionalnej politiky EU je na po-
merne dostatocnej urovni, vyrazne sa vSak rozchadzaji v nazoroch na efektiv-
nost’ eurdpskej regionalnej politiky (Ederveen et al., 2006; Molle, 2007; Wost-
ner, 2008; Nagy, 2008; Bradley, 2008). Dovodom je najmi extrémne vysoka
naro¢nost’ vyhodnotenia jej u¢inkov. Je sice mozné napriklad spocitat’, kol'ko
pracovnych miest bolo vytvorenych vdaka podporenym projektom, klacové
otazky su vSak iné — kol'ko by ich vzniklo, ak by sa podporené projekty nereali-
zovali, alebo kol’ko by ich vniklo, ak by sa vy¢lenené zdroje pouzili inym sposo-
bom (Molle, 2007). Tieto klicové otazky merania efektivnosti sa vSak tazko
daji merat’ agregatne vzhl'adom na absenciu alternativnych scenarov. Pri reali-
zacii regionalnej politiky pocas programového obdobia dochadza k vyraznym
zmenam aj v ramcei ré6znych narodnych faktorov, ako st demografické, legisla-
tivne ¢i danové zmeny, ¢im vyhodnotenie vplyvu straca pouzite'ni bazu na hod-
notenie. Pri odhade alternativneho scendra sa potom vychadza bud’ z trendov
minulych rokov, pred aplikovanim podpory, alebo z vyvoja inych regidonov, kto-
ré neboli podporované, alebo vyvoja celej EU v priebehu daného obdobia. Ani
jeden z pristupov vSak neposkytuje uspokojiva odpoved’, ako by vyvoj regionu
vyzeral bez podpory. Principidlnou vyhodou makromodelov je najmé snaha po-
stihnut’ externality a substitu¢né efekty, ktoré sa len tazko prejavia na mikro-
urovni (Bradley et al., 2005). To je do znac¢nej miery dané aj Struktirou indika-
torov, ktoré su pri jednotlivych projektoch stanovené. Na druhej strane vSak
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makroekonomické modely maju aj niektoré nevyhody. Medzi kIicové patri
najmi mnozstvo podmienok na ich platnost’ a potreba vel'mi detailnych, a Casto
nedostupnych udajov, ktoré nlitia pouzivat’ umelé premenné. Regionalna politika
EU tiez predstavuje vel'mi Siroky zaber ¢innosti (od infrastruktary, cez vedu az
po Tudské zdroje), Co je takmer nemozné merat’ pomocou existujucich modelov
(Martin a Tyler, 2006). Ulohu zohréava aj oneskorenost efektov posobenia $truk-
turalnych fondov EU (Esposti a Bussoletti, 2008) a ich tazka oddelitenost’ od
ostatnych pouzivanych nastrojov regionalnej politiky. Velka cast’ §tudii, ktora sa
zaoberd najmi celkovym vplyvom pouzitia Strukturdlnych fondov na krajinu
prostrednictvom pouzitia makromodelov, sa tak méze sustredit’ len na otazku
ucinnosti, ale len vel'mi problematicky na otdzku efektivnosti. Aj nimi formulo-
vané zavery sa opieraju skor o fakt, ze konvergencia nastava, a teda regionalna
politika je uginna, konvergencia v ramci krajin EU viak existovala rovnako aj
v obdobiach bez regionalnej politiky. Regiondlna politika EU by v$ak mala byt
zamerana predovSetkym na troven regionov a jej ucinkov na ne, preto sa aj
v empirickej asti zameriame na konkrétne mikrostadie efektov podpory EU na
regionalny rozvoj. Takéto mikroStudie mozu tiez poskytnit’ alternativny pristup
k hodnoteniu efektivnosti regionalnej politiky, ktoré nam sice nedokazu zodpo-
vedat’ klI'ai¢ovu otazku efektivnosti regiondlnej politiky, ale umoznia poukazat’ na
konkrétne miesta a procesy, kde tato politika nie je efektivna, a teda identifiko-
vat’ mozné zlepSenia fungovania regionalnej politiky. Tento pristup je uzito¢ny
aj tym, ze samotné ciele regionalnej politiky st do znacnej miery politickou, nie
ekonomickou agendou, atak zekonomického pohladu je dolezitejSia otazka
zlepSovania efektivnosti tejto politiky nez otazka, ¢i je regionalna politika eko-
nomicky efektivna.

Tento pristup potvrdzuju aj vydavky Strukturalnych fondov, ktoré nie su pri-
marne zdrojom hospodarskeho rastu, maju vSak vyznamny vplyv na kvalitu Zi-
vota, ako napriklad investicie zlepsujuce pristup obyvatel'stva k pitnej vode (Ma-
raite, 2006). V poslednom programovom obdobi dokonca prevazovali vydavky
zamerané skor na zlepSenie kvality Zivota obyvatel'ov nez opatrenia stimulujtice
hospodarsky rast (CEC, 2010a). To ma vSak priame implikacie najmd smerom
k sposobu merania vyspelosti regionov. Pre potreby regionalnej politiky je kl'u-
¢ovym ukazovate'om HDP na obyvatel’a, ktory je jedinym kritériom na zarade-
nie regionu medzi najzaostalejsie. Zaostalé regiony su tak potom nepriamo pod-
porované zamerat’ sa len na zlepSenie kvality zivota, bez efektov na zvySenie ich
konkurencieschopnosti, ¢im si zabezpecia podporu aj pre nasledovné programo-
vé obdobie.

Pre celkové zhodnotenie efektivnosti sa tak javi potreba vytvorit’ kombinova-
ny systém hodnotenia, ktory by dokazal integrovat’ tak makromodelovy top-down
pristup, ako aj mikroefektovy bottom-up pristup (Bradley et al., 2005).
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Samotnu efektivnost’ je potom mozné vnimat z dvoch pohl'adov. Prvym je
efektivnost’ zamerania regionalnej politiky. Tu je klucovou otdzkou sposob,
akym su zdroje prerozdelované medzi priority, a hodnotenie optimalizacie roz-
loZenia zdrojov medzi jednotlivé priority. Tato uloha je vel'mi problematicka
ajej rieSenie je velmi individualne pre kazdd krajinu. Realizované vyskumné
studie zatial’ nenavrhli model, ktory by tito otazku pomohol vyriesit. Existuju
len ciastkové Studie. Bradley et al. (2005) vo svojej studii odhadli priemernu
elasticitu infrastruktirnych projektov na 0,33 a priemernu elasticitu projektov
zameranych na l'udsky kapital na 0,27; pripustaju vsak vel'ka problematickost’
pri interpretacii akychkol'vek zaverov. Naro¢nost hodnotenia obsahu komplikuje
aj fakt, ze pod regionalnou politikou EU sa skryvaji intervencie do mnozstva
oblasti, od infrastruktury, cez inovacie, turizmus, 'udsky kapital az po environ-
mentalne projekty. Tie sa realizuji mnozstvom roéznych schém a nastrojov, pri-
¢om kazda krajina ma casto vlastné institucionalne prostredie na ich realizaciu
(Bachtler a Wren, 2006). To potvrdzuju aj rozdielne pristupy jednotlivych krajin;
Clenenie Cerpania podpory, ktoré bolo vel'mi individualne, ked” napriklad na in-
frastruktiru frsko v obdobi 2000 — 2006 vynakladalo 29,5 % vietkych vydavkov
v porovnani s obdobim 1994 — 1999, ked’ vynakladalo len 19,7 %. Naopak, Spa-
nielsko v obdobi 2000 — 2006 vynakladalo na infrastruktaru 28,1 % vydavkov
oproti 40,1 % v predchadzajicom obdobi (Kamps, Killinger a Martin, 2009).
Vzhl'adom na mnozstvo rdéznych, a ¢asto protichodnych ciel'ov sa tak rozhodnu-
tie o vybere priorit stava politickym rozhodnutim (CEC, 2010a).

Druhym pristupom, ktorému budeme aj v nasej stati venovat’ va¢siu pozor-
nost’, je otazka formy regionalnej politiky. V tomto pripade ide o procesné zhod-
notenie nastrojov pouzivanych pri uplatiovani regionalne politiky, kde je efek-
tivnost’ mozné hodnotit’ o nieo presnejsie.

2. Regiondlna politika Eurdpskej Unie v Slovenskej republike

Slovenska republika vstupom do EU zagala tiez vyuzivat’ nastroje a moznosti
jej regionalnej politiky. Prvé obdobie pomoci predstavovali roky 2004 — 2006,
ktoré boli z pohl'adu Cerpania a absorpcnej pomoci vel'mi naro¢né, o com sved¢i
aj predizenie moznosti doderpat’ prostriedky oproti tradiénému pravidlu n + 2.
V stcasnosti SR cerpa pomoc na zaklade Narodného strategického referencného
ramca (NSRR) na roky 2007 — 2013. Z pohladu NSRR a regionalnej politiky EU
cela Slovenska republika okrem Bratislavského kraja spada pod Ciel’ 1. Regio-
nalna politika krajiny tak ma z pohl'adu izemnej koncentracie pomoci odlisné
preferencie ako regiondlna politika EU. Tento problém sa vel'mi vyrazne dotyka
najma regionalnej politiky a formulacie stratégie rozvoja regionov, ked’ze v tejto
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oblasti objem zdrojov poskytovanych z EU predstavuje ovela viésiu finanénu
Ciastku, ako je objem prostriedkov vynakladanych Slovenskou republikou. To
ma za nasledok, ze velka Cast’ zdrojov Statneho rozpoctu sa vynaklada na spolu-
financovanie aktivit stanovenych eurépskou regionalnou politikou, pricom ostat-
né aktivity v oblasti regionalneho rozvoja trpia nedostatkom finanénych zdrojov
(Bucek, 2010). To je eSte umocnené faktom, ze trovenn NUTS II, ktora je kI'ico-
va na implementaciu regionélnej politiky z pohladu EU, je na Slovensku admi-
nistrativne stanovena a realne regionalne Struktary su len na urovni NUTS III.
Takyto model vSak mdze byt funkény len v pripade, ked’ nastava zjavna zhoda
v prioritich EU a daného $tatu. Vtom pripade je velky objem zdrojov regional-
nej politiky EU, ktory treba vy&erpat, schopny akcelerovat’ aj nirodné zdroje
daného Statu a tym sa celkovy objem zdrojov na kI'i¢ové priority zvysuje.

Uzemny rozmer absentuje aj v systéme opera¢nych programov, ktoré st orien-
tované prevazne sektorovo. V oblasti integrovanych programov existuju len prvé
a velmi obmedzené pokusy. To je v rozpore s deklarovanymi ciel'mi kohéznej
politiky EU (CEC, 2004). Uzemny rozmer podpory by mali zdoraziiovat® aj ino-
vacné a kohézne poly rastu a ich zaujmové oblasti, ktoré boli definované pre toto
programové obdobie ako oblasti optimalne na koncentraciu podpory. Ich pocet je
vSak v ramci Slovenska vel'mi vysoky a redlne len v minimalnej miere vplyval
na moznost’ uchadzat’ sa o finan¢né zdroje (Bucek, 2010). Samotna uizemna kon-
centracia je tieZ do znacnej miery nariiSana pomerne umelym systémom NUTS
II regioénov. Prikladom su regiony Bratislavy a Prahy, ktoré na urovni NUTS II
dosahuju hodnoty HDP vyrazne nad priemerom EU, &im nespadaja pod Ciel 1.
V pripade Budapesti bol umelo vytvoreny vacsi region NUTS 11 tak, aby samot-
na Budapest’ bola schopna ¢erpat’ pomoc pod Cielom 1. Rovnako by tito pomoc
mohla Cerpat’ v minulom programovom obdobi aj Bratislava, a to v pripade, Ze
by bola administrativne na urovni NUTS II spojend s Trnavskym krajom. Navy-
Se, v niektorych krajinach prebiehali zmeny na trovni NUTS II, takze sucasné
programové obdobie uz ma iné izemné usporiadanie pomoci, ako to bolo pred-
chadzajuce, Casto prave v snahe zvysit mozné prijmy zo zdrojov regionalnej
politiky Europskej unie.

Efektivnosti podpory nepridava ani administrativna naro¢nost’ realizacie pro-
jektov. V stadii OIR (2003) len tretina respondentov oznacila systém implemen-
tacie $trukturalnych fondov EU za dostatoéne flexibilny. Formalna stranka pro-
jektov pri niektorych vyzvach predstavuje aj viac ako 60 % selekciu podanych
projektov. Tym sa obmedzuje moznost’ vyberu najlepsich projektov. To takisto
odradza mnohych potencialnych zadujemcov o podporu. Tento problém sa vSak
tyka nielen Slovenskej republiky (CEC, 2004). Dalsia neefektivnost erpania
Strukturdlnych fondov v dosledku administrativnej narocnosti sa prejavuje aj
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v samotnej implementacii projektov, v tomto pripade najmi projektov financo-
vanych Europskym socidlnym fondom (ESF). Limity na projektové a admini-
strativne riadenie su limitované na 20 % priamych vydavkov, priCom Zziadatelia
tato moznost’ vyuzivaji v maximalnej miere a zo skiisenosti s realizaciou projek-
tov sa ukazuje, Ze tento objem, najmé pri mensSich projektoch, este stale nie je
dostatocny. To vsak z pohl'adu efektivnosti vedie k faktu, ze pitina vynaklada-
nych prostriedkov v skuto¢nosti nesmeruje na vymedzené priority. Navyse v tom
nie su zapocitané naklady na riadenie programov, t. j. vydavky riadiacich a spro-
stredkovatel'skych organov. Ak zoberieme do tivahy vySe 1 mld. eur na projekty
ESF, tak priblizne 150 mil. eur mézu predstavovat’ nepriame naklady. Ak by sa
vhodnymi opatreniami podarilo znizit’ administrativne vydavky len o 5 %, ziska-
li by sme 7,5 mil. eur, ¢o by napriklad stacilo na vyskolenie 25 000 nezamestna-
nych v pocitacovych zrucnostiach.

Cast’ administrativnej naro¢nosti je spdsobend aj extrémne vysokou mierou
kontroly. Niektoré vydavky mozu byt formou kontroly ¢i auditu posudzované az
desatkrat (Wostner, 2008). To vedie nielen k vysokej finan¢nej narocnosti na
systémy kontroly, ale aj k velkym ¢asovym stratdm. V programovom obdobi
2004 — 2006 sa pri refundacii vydavkov v projektoch podporovanych z ESF
takmer nikde nedodrzali zmluvné podmienky tykajice sa dodrzania Casovych
zaviazkov na refundaciu pouzitych prostriedkov. Vo vyberovej vzorke 20 projek-
tov podporenych z ESF, ktoré¢ sme oslovili, len dva nemali ziadne problémy
sposobené meskanim platieb. Pri ostatnych projektov to vyrazne ovplyviovalo
kvalitu realizacie projektu, ako aj jeho efektivnost’. Napriklad ziadatelia Styroch
projektov boli nuteni vybavit' si preklenovaci bankovy uver, ¢o bola pre nich
otazka dodatoCnych finan¢nych a ¢asovych nakladov. Tento naro¢ny systém by
bolo mozné zdovodnit, ak by v skuto¢nosti bol schopny zabezpecit’ efektivnu
a ucinnu kontrolu. Ako vSak ukazuje prax, tento systém nie je dostatocne funkc-
ny. Podl'a Eur6pskeho dvoru auditorov minimalne 12 % preplatenych vydavkov
v projektoch $trukturalnych fondov celej EU v roku 2006 nemalo byt preplate-
nych (European Court of Auditors, 2007). Véacsina nespravnych alebo neoprav-
nenych vydavkov pritom nevznika imyselne, ale prave z dévodu neustalej zme-
ny pravidiel, alebo nepozornostou prameniacou z vel'mi vysokej administrativ-
nej naro¢nosti implementacie. Daldim faktorom pdsobiacim na tito naro&nost’ je
vyzadovanie rovnakych podmienok a procedur pri malych aj velkych projek-
toch. Diferencidcia v tomto pristupe bola aj jednym z odporti¢ani $tadie OIR
(2003). Rozdelenim tychto procesov by sa mohla dosiahnut’ jednoduchsia admi-
nistrativna naro¢nost’ pri mensich projektoch. Administrativna narocnost’ potom
znizuje aj celkové moznosti vycCerpania alokovanych zdrojov, Co predstavuje
dalsi vyznamny faktor. Viaceré krajiny nevyuzili naplno moznosti, ktoré im boli
poskytnuté (Milio, 2007).
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Problémom efektivnosti alebo skor G¢innosti regionalnej politiky z iného po-
hl'adu je aj alokacna efektivnost’. O nej pri financovani projektov zo Struktural-
nych fondov mézeme hovorit’ v pripade, Ze projekty by boli Gplne alebo ¢iastoc-
ne realizované aj bez podpory zo zdrojov Eurdpskej unie. Udaje presnejsie moni-
torujlice tento efekt priamo pri podpore EU st pomerne obmedzené. Viaceré
Studie pritom naznacuju, Ze objem zdrojov poskytovany takymto spdsobom je
velmi vysoky a pohybuje sa medzi 40 — 80 % (Tokila, 2008). Stidia grantovych
schém vo Velkej Britanii poukdzala na zhruba 20 % podiel projektov, ktoré by
sa realizovali aj bez tejto podpory (Wren, 2005). Stiidia pre Taliansko ukazala na
50 % alokac¢nu efektivnost’ (CEC, 2010a). Ide teda o vel'mi vyrazné efekty, ktoré
ovplyviiuju efektivnost’ podpory. Ukazuje sa tak potreba lepSieho definovania
podmienok, za ktorych by stikromny sektor mal profitovat’ z podpornych nastro-
jov Europskej tnie.

Z pohl'adu generovania verejnych investicii vSak empirické Stadie skor po-
ukazuju na fakt, ze regionalna politika znacne zvysila objem financii vynaklada-
ny na rozvojové investicné projekty jednotlivymi ¢lenskymi Statmi. Vydavky
Rakiiska po vstupe naréstli az o 36 %, Svédska o 14 %, v Irsku to bolo az 66 %
av Grécku o024 % (Maraite, 2006). Tieto vydavky su navyse vdaka potrebe
spolufinancovania projektov chranené pred rozpoc¢tovymi Skrtmi, ¢im sa rozvo-
jové impulzy realizuju aj v rozpoctovo narocnejSich obdobiach. Aj navysenie
vydavkov vSak moze byt neefektivne, ako ukazuju niektoré poznatky z ex post
analyzy ERDF 2000 — 2006 (CEC 2010); napriklad v Pol'sku boli identifikované
projekty, ktoré boli zbytocne velké (napr. Cisticky odpadovych vod) a ich vystu-
py sa plne nevyuzivali. Je teda pravdepodobné, Ze v niektorych pripadoch sa
pripravuju ,,projekty pre projekty* tak, aby sa vyuzili dostupné zdroje EU, pri-
¢om efektivnost’ ich vyuzitia nie je zakladnou otazkou pre dany S$tat ¢i region,
a to najmi vzhl'adom na to, Ze miera spolufinancovania je zo strany EU vel'mi
vysoka. To isté je mozné pozorovat pri niektorych vzdelavacich projektoch
vramci SR, kde miera potrebnosti vSetkych Skoleni (najmi v pripade verejnej
spravy) nie je dostato¢ne podlozena analyzami.

Rozdiely medzi deklarovanymi principmi Eurdpskej unie aich aplikaciou
modzeme vidiet' aj na narodnej a projektovej trovni. Kym na narodnej trovni
a v tvorbe politiky sa principy ¢asto uplatituji, na projektovej trovni je to pod-
statne horSie. Prikladom mdze spominana absencia integrovanych programov,
rovnako tak velmi obmedzené vyuZzivanie principu partnerstva v samotnych
projektoch, ktoré¢ v mnohych pripadoch dokonca nie je vobec dovolené. Napri-
klad skoly podobného zamerania nemo6zu podat’ spolo¢ny projekt, ktory by mo-
dernizoval ich odbor ¢i Specializaciu. Mnohé projekty tak realizuje jeden Ziada-
tel’ bez dodato¢nych synergickych efektov. Pritom princip partnerstva sa povazuje
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za jeden zo zakladnych prvkov zlepSovania lokalnej Girovne riadenia a spolupra-
ce (Maraite, 20006).

Striktna aplikacia principov financného riadenia na ukor obsahovej efektiv-
nosti zase vedie k vyraznej orientacii urobit’ veci formalne spravne, v porovnani
s tym robit’ spravne veci. To CiastoCne suvisi aj s preferovanim kvantity pred
kvalitou v ramci projektov. Projekty su primarne hodnotené podla dosiahnutych
hodnét meratelnych ukazovatelov, ktoré su pri vsetkych operacnych progra-
moch kvantitativne. V procese hodnotenia sa sice formalne berie do tivahy aj
kvalita, v tomto Stadiu ide vSak len o kvalitu deklarovanu, nie dosiahnutd. Vo
faze implementacie, ked’ uz hovorime o realnej kvalite vystupov, vSak stale do-
minuje kvantitativne hodnotenie plnenia stanovenych ukazovatelov bez dokla-
dovania priamej vézby na ciele regionalnej politiky (Barca, 2009).

Proti principu partnerstva ide aj stale centralizovany systém riadenia Struktu-
ralnych fondov. Kym v obdobi 2004 — 2006 bol tento systém implementovany
vo vic¢sine novych Clenskych $tatov, ktoré nemali dostato¢ne silné regiondlne
kapacity na zvladnutie implementacnych procesov, v tomto programovom obdo-
bi v niektorych krajindich mézeme vidiet' presun smerom k regionalnej Grovni.
Pol'ské regidny sucasnosti uz rozhoduju priblizne o 30 % zdrojov pomoci EU
(Bachtler a McMaster, 2007). Slovenska republika vSak eSte stale zostdva na
centralizovanej trovni. Niektoré §tadie podporuju tito centralizaciu a tvrdia, ze
len malo regidnov mdze byt schopnych naozaj efektivne riadit pomoc (Love-
ring, 1999). Podobne stidia Milio (2007) poukézala na rozdiely v administrativ-
nej kapacite regionov a ich vplyv na schopnost’ ¢erpania fondov. Samotna Eu-
ropska komisia (CEC, 2004; Bachtler a McMaster, 2007) vSak ako jeden
z kPaovych nepriamych efektov §trukturalnych fondov EU vidi prave ich vplyv
na posiliiovanie institucionalnej kapacity zaostalych regionov, ktora potom bude
schopna ucinne riadit’ aj ostatné rozvojové a podporné procesy, pricom skuse-
nosti ukazuju, Ze k tomuto posilneniu naozaj dochadza (Nordregio, 2005). Tento
nazor je mozné podporit’ aj v pripade novych ¢lenskych Statov, ktoré prave vd’a-
ka zaGleneniu do EU venovali zvySeni pozornost’ procesom decentralizacie
a regionalnej politiky. Tieto procesy by bez moznosti vyuzivania fondov EU
neboli prebiehali vobec, alebo by prebiehali v znacne obmedzenej podobe.

Jednym z faktorom, ktory méze ovplyviovat’ vplyv vyuzitia nastrojov regio-
nalnej pomoci, je aj otazka, do akej miery zaostalé regiony v skutocnosti profituju
zo zdrojov, ktoré su urcené na ich rozvoj. Ak vychadzame z principu koncentracie
zdrojov ako jedného z preferovanych principov podpory EU, &im viac zdrojov sa
pouzije priamo v regione podpory a ¢im vicsie multiplikacné efekty vytvoria, tym
efektivnejSia je samotna regionalna politika. Multiplikacné efekty predstavuji
vyznamny prvok efektivnosti fungovania §trukturalnych fondov EU, teoreticka
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literatira im v8ak zatial’ venuje vel'mi malo pozornosti. Podl'a makroekonomicke;j
studie Bradleyho (2006) sa kumulativny multiplikator (pocitany ako kumulativ-
ne zvySenie HDP/kumulativny podiel Strukturadlnych fondov na HDP) pre sku-
mané krajiny, vypocitany ex ante na pomoc v programovom obdobi 2007 — 2013
s celkovym efektom do roku 2020, pohybuje medzi 0,9 — 2,8; pritom vyraznejSie
multiplikacné efekty Strukturalnych fondov ocakava najmi v novych ¢lenskych
Statoch. Podl'a Beckera (2008) kazdé euro zo Strukturalnych fondov vytvori 1,21
eura multiplika¢nych efektov. Podobné zavery existuju aj pri ex ante prepocte
v ramci SR, ked’ multiplikator sa pohyboval medzi 1,1 — 1,8 (Kvetan, 2006).

3. Pripadova Studia Banskobystrického regionu

Na analyzu mikroefektov pouzitia podpory zo zdrojov EU sme si zobrali
analyzu projektov v ramci Banskobystrického samospravneho kraja (BBSK).
Tento kraj patri na Slovensku medzi regiony spadajuce pod Ciel 1, spolu
s PreSovskym a KoSickym krajom. Samotny region je vyrazne diferencovany,
severna Cast’ je relativne vyspeld, s mierami nezamestnanosti va¢§inou pod trov-
fiou celoslovenského priemeru. Naproti tomu juzna cast patri medzi regiony
s najvac¢sou mierou nezamestnanosti na Slovensku.

Pri skimani efektov Strukturalnych fondov sme analyzovali projekty podpo-
rené v ramci Banskobystrického samospravneho kraja, a to vo viacerych oblas-
tiach. Cielom vyskumu bola identifikacia rozloZenia finanénych zdrojov v pro-
jektoch, ktoré priamo zostavaji v regione, a finan¢nych zdrojov, ktoré sa presu-
vaji mimo ciel'ového regionu, alebo sa prostrednictvom dani ¢i odvodov vracaju
spat’ Statu. V ramci vyskumu sme skumali rézne typy projektov realizovanych
réznymi typmi opravnenych subjektov.

V stikromnom sektore sme vyhodnocovali dve konkrétne vyzvy opatrenia 1.1. OP Prie-
mysel a sluzby a opatrenia 1.1. OP Konkurencieschopnost a hospodarsky rast. V oboch
pripadoch islo o transfer a nakup inovativnych technologii. Analyzu sme uskuto¢nili na
vsetkych 25 podporenych projektoch v Banskobystrickom kraji, tidaje sa nepodarilo
ziskat’ od jedného podniku.

Tabulka 1l
Percentuilny pomer prvotnych vydavkov projektov transferu inovacii
SOP PaS OP KaHR

Uzemie realizacie vydavkov dodavatel’ vyrobca dodavatel’ vyrobca
Banskobystricky kraj (BBSK) 6.82 0 7.49 1.6
Bratislavsky kraj (BSK) 29.48 5.83 13.03 0
Ostatné kraje SR mimo BSK a BBSK 24.76 8.54 42.21 15.26
ZahraniCie 38.94 85.63 37.27 83.14

Zdroj: Vlastné spracovanie na zaklade udajov o realizovanych projektoch.
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Ako mézeme vidiet' z tabul’ky 1, vdc¢Sina vydavkov spojena s nakupom tech-
nologii v konecnom désledku skoncila v zahranici. Ukazuje sa teda, ze pri tychto
aktivitich moézeme hovorit’ 0 zna¢nom vrateni zdrojov do vyspelejsich regionov
EU, ktoré su vyrobcami modernych technologii. Dominovali najmi nakupy
z Nemecka, nasledované Talianskom, Ceskou republikou a Raktskom. Tento
typ projektov je bez akychkol'vek multiplikacnych efektov, ktoré by boli spdso-
bené realizaciou Casti vydavkov priamo v regione. Slovenské subjekty vsak casto
sluzili ako sprostredkovatel’. Tu sa na znizenej moznosti multiplikacnych efektov
podiel’a aj fakt, ze Slovenska republika je vel'mi obmedzenym vyrobcom techno-
logickych zariadeni. Viac ako 25 % zdrojov bolo alokovanych do zaostalych
regionov Ceskej republiky, ktoré na rozdiel od Slovenska disponuji v tomto
smere lepSou odvetvovou Strukturou.

Podstatne odlisna situécia bola v pripade projektov OP Zdkladna infrastruk-
tira, kde sme analyzovali opatrenie Skolskd infrastruktiira. Spolu sme vyhodno-
tili 23 podporenych projektov. V tomto pripade z ukoncenych verejnych obsta-
ravani viac ako 73 % finan¢nych zdrojov bolo alokovanych pre firmy v regione;
10,5 % bolo alokovanych do Bratislavského kraja a 16,5 % bolo alokovanych do
zostavajucich krajov. Pri tomto opatreni tak multiplika¢né efekty boli podstatne
vyraznejSie ako v prvom pripade.

Ako posledné sme analyzovali opatrenie 1.1. Premena tradicnej Skoly na
modernu v ramci operacného programu Vzdeldvanie. V tomto pripade to boli na
rozdiel od predchadzajucich opatreni neinvesti¢né projekty podporované z Eu-
ropskeho socidlneho fondu. Tu oproti ostatnym opatreniam tvori vyraznu poloz-
ku aj spétné pradenie dotacii do Statneho rozpoctu, ked’Ze Cast’ rozpoctov tvoria
naklady na Tudské zdroje. V ramci Banskobystrického kraja v tomto pripade
zostalo najviac zdrojov priamo v regione (61 %), druhy najvacsi objem boli prij-
my Statneho rozpoctu, zdravotnych a socialnych poistovni (23 %), malé percento
zdrojov skoncilo priamo v zahranici (1,5 %). Aj tu sa vSak situacia meni, ked’ sa
bert do tivahy koncovi vyrobcovia, v tom pripade konci vo vyspelych krajinach
10 % financnej alokécie. Jednotlivé opatrenia tak maju vyrazne rozdielne priame
multiplika¢né efekty. Cast’ financii sa prostrednictvom tychto opatreni vracia
spéat’ do vyspelych regionov, ¢im sa znacne znizuje koncentracia pomoci. Vel'mi
negativnym faktom pri analyze nakupu technoldgii bol fakt, ze takmer vSetky
technologie nepredstavovali z pohl'adu regionu nové technoldgie, a teda namiesto
posunu regionu smerom k vyssej konkurencieschopnosti len narisali konkurencné
prostredie v rAmci regionu.

Alokacna neefektivnost’ je pritomna aj v pripade banskobystrického regionu,
pricom vyraznejSie sa prejavuje najmd pri velkych podnikoch (analyzova-
nych 12 projektov zo zasobnika projektov SOP Priemysel a sluzby). Pri malych
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podnikoch dosiahol len 29 % a pri novozalozenych podnikoch (menej ako 3 roky
existencie) len 21 %. To je menej, ako poukazuju niektoré uz uvedené studie.
Mobze to byt’ sposobené jednak tym, ze prisla ekonomicka kriza, ktora obmedzila
investicie, atak sa pripravované projekty celkovo realizovali v menSom rozsahu.
Pouzili sme aj mierne odlisni metodiku, ked’Ze sme neskimali hypotetické reali-
zovanie projektov uspesnych ziadatel'ov, ale pytali sme sa firiem, ktoré o podpo-
ru ziadali a v pripade dostatku zdrojov by ju dostali (projekty zo zasobnika projek-
tov). Tym sme mohli skamat’ priamo, &i investovali aj bez podpory EU. Prax
pritom ukazuje, Ze pomoc je podstatnejSia pre malé a stredné podniky (MSP) nez
pre vel'ké podniky. Malé a stredné podniky ziadaji skor o podporu na projekty,
ktoré nedokazu samy realizovat’. Slovenska republika pritom mala najvyssi podiel
zdrojov alokovanych pre velké podniky (32,8 %) zo vSetkych Clenskych Statov
EU, oproti inym krajinam, ako Svédsko (podporu minulo len na MSP) alebo
Holandsko (7,1 %) ¢i Madarsko (9,4 %). V Mad’arsku pritom miera alokacne;j
efektivnosti bola pri velkych podnikoch az 90 %, v porovnani s 50% pri MSP
(CEC, 2010a).

Ak sa pozrieme na dimenziu Cerpania pomoci obcami, pri vyhodnoteni 321
projektov v obdobi 2000 — 2006 bolo 84 projektov realizovanych obcami do
1 000 obyvatel'ov, obce od 1 000 — 2 000 obyvatelov realizovali 68 projektov,
od 2 000 do 5 000 to bolo 59 projektov, od 5 000 do 20 000 to bolo 80 projektov
a obce nad 20 000 obyvatel'ov realizovali 30 projektov. Aj ked” z hl'adiska poctu
projektov to vyzerd na prevahu malych obci, v skutocnosti len 8,7 % obci do 500
obyvatelov &erpalo pomoc zo zdrojov EU, v porovnani s 91,7 % obci s pottom
2 000 a 5 000 obyvatel'ov. Pri vSetkych vyssich kategdriach uz mala aspon jeden
projekt kazda obec ¢i mesto. Z pohladu severojuzného ¢lenenia nie su vidiet
v Banskobystrickom kraji vyrazné rozdiely pri Cerpani podpory, pokial ide
o podporu Cerpanu verejnym sektorom. Mierne vyssia podpora bola v sikrom-
nom sektore poskytnutd firmam z vyspelejSich Casti regidonu, ¢o je pravdepodob-
ne dosledok vel'mi slabého sukromného sektora v tychto regionoch.

Zaver

Slovenska republika po vstupe do EU ziskala moZnost vyuZivania zdrojov
regionalnej politiky, ktoré predstavuju ovela vyznamnejsi objem podpory, nez
aky sa doteraz pri takych aktivitach vyuzival. Jeho vyuzitie vSak nie je Gplne
idealne a pri Cerpani je mozné vidiet' niekol’ko problematickych bodov. Tento
problém sa netyka len Slovenska. Eurdpska komisia ho vnima ako jeden z kl'u-
¢ovych problémov regionalnej politiky a pre buduci vyvoj pripravuje viaceré
zlepsenia (pozri napr. Barca, 2009). Zmeny by mali tykat’ najmi efektivnejSieho
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a jednoduchsieho systému riadenia, lepSieho prepojenia sektorovej a regionalnej
dimenzie, vicsej koncentracie vydavkov na klIacové priority a vécSieho dorazu
na dosiahnuté vysledky zo ziskanej podpory (Samecki, 2009). Politika by pritom
mala postavit’ do centra pozornosti region a jeho potrebam prispésobovat’ vhod-
né nastroje, ktoré v rozliénych regionoch mézu fungovat’ inak (Barca, 2009). Na
zaklade skiimania Cerpania pomoci by na zlepSenie efektivnosti aj G€innosti vy-
uzitia Strukturdlnych fondov pre Slovensku republiku bolo potrebné zvazit' nie-
ktoré tprav tykajuce sa pravidiel ich ¢erpania.

Po prvé, zjednodusenie administrativnej ndarocnosti. V tejto oblasti existuje
niekol’ko moznosti. Jednou znich je pouzivanie percentudlnych nepriamych
vydavkov, ktoré by nebolo potrebné vykazovat. Takyto model uz uspesne fun-
guje pri niektorych medzinarodnych projektoch EU. Zaujimava je aj myslienka
realizovat’ vykon sprostredkovatel'skych orgdnov pomocou verejného obstarava-
nia, ako je to napriklad vo Velkej Britanii (Nagy, 2008), ¢im by mohlo ddjst’
k redlnemu ohodnoteniu ceny administracie projektov, a teda k jej zefektivneniu.
S tym suvisi aj fakt, ze véacSia pozornost’ by sa mala venovat’ vystupom, a nie
nakladom projektov. Chybaju aj mikrostidie, ktoré by porovnali efektivnost
jednotlivych opatreni. Ako ukézali niektoré Studie, tieto opatrenia maji vel'mi
rozdielne efekty na rozvoj jednotlivych regionov.

Po druhé, zameranie sa na MSP. Viaceré vystupy (napr. CEC, 2010b) po-
ukazuji na fakt, ze klI'i¢ovou troviiou pri sikromnom sektore, ktorda mdze naj-
viac prispiet’ k rozvoju regionu a zvySeniu jeho absorpcnej kapacity, je Groven
MSP, a $pecialne podpora zaCinajucich podnikov. Aj pri analyze BBSK tato
skupina vykazuje najmens$iu alokani neefektivnost v porovnani s velkymi
podnikmi. Zaroven je zdrojom najvacSicho narastu pracovnych miest v zaosta-
lych regionoch. Nové podniky tiez pozitivne vplyvajii na konkuren¢né prostredie
a ich podpora toto prostredie vyrazne nenarusa.

Po tretie, vdcsia miera zapojenia partnerov a lokdlnych institucii. Pozitivnym
efektom by bola aj snaha vytvarat’ multiplika¢né efekty projektov podporou vy-
uzivania lokalnych zdrojov za urcitych podmienok. Na Slovensku sa v tomto
programovom obdobi len testuji stratégie komplexného pristupu, priCom prave
Cerpanie tychto projektov najviac zaostava. Princip partnerstva sa tiez vyuZiva
len veI'mi obmedzene, napriek tomu, Ze najmé pri ,,mikkych® projektoch by
efekty partnerstva, i uz pri realizacii projektu alebo disemindcii vystupov, mohli
priniest’ vyrazné zvysenie efektivnosti regionalnej politiky. S tym stvisi aj po-
treba komplexnosti projektov, kde dochddza ku komplexnému lokalnemu pro-
jektu, reflektujicemu potreby regionu v jednotlivych oblastiach, ktoré sa navza-
jom dopliaju a vytvaraju synergicky efekt. Moznost’ takychto projektov by mala
markantny pozitivny vplyv uz v §tadiu pripravy projektov, ktoré by vyzadovali
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spolupracu vsetkych zainteresovanych institacii, ¢o by posiliiovalo schopnost’
regionalnej governance. Individualne projekty podnikov Casto reflektuju len ich
potrebu inovacii, z pohl'adu regionu vSak neprichadzajii s novymi inovaciami.
Pri spolo¢nych projektoch je prinos tychto projektov pre regionalnu konkuren-
cieschopnost’ ovela vyraznejsi.

Po stvrté, systém vyberu projektov, ktory je tiez jednou z otvorenych otazok.
Skusenosti ukazuju, Ze ,,narokovate'né“ projekty (projekty, kde prispevok do-
stane kazdy spiiiajici podmienky, napr. dotacie na novootvorend Zivnost pre
dlhodobo nezamestnanych) maju vyrazne nizsie administrativne naklady, a ¢asto
dosiahnu vyssie efekty. Ich velkou vyhodou je zaroven ovel'a nizsia hrozba ko-
rupcie. V pripade selekcie z mnozstva projektov v sikromnom sektore sa zvy-
hodnuju velké podniky vo vyspelych regionoch, ktoré disponuju vacsimi zdroj-
mi a informaciami na pripravu projektov, no aj pripadnou korupciou. To je po-
trebné zvazit, najmi ak snahou regiondlnej politiky je podpora zaostalejSich
regiénov. Dalsim dolezitym aspektom pri systéme vyberu projektov je klast
vy$si doraz na potrebnost’ daného projektu, a nielen na jeho kvalitu, co by mohlo
viest’ k znizeniu alokacnej neefektivnosti.
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