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System zarz¹dzania europejsk¹ polityk¹

regionaln¹ w Polsce

w pierwszym okresie po akcesji

Jakość systemu zarzaþdzania � obok podstaw teoretycznych, strategii rozwoju i ogólnego
systemu instytucjonalnego kraju � ma decydujaþcy wpływ na wyniki europejskiej polityki
regionalnej w Polsce. Z analizy systemu zarzaþdzania ZPORR wynika, zúe słabe punkty
mocno przewazúajaþ nad silnymi. Główne negatywne cechy to: silne scentralizowanie i biuro-
kratyzacja (dalece wykraczajaþca poza reguły Unii), wybór projektów w trybie z reguły
nieprzejrzystym i wrazúliwym na układy polityczne, czasochłonność decyzyjna, rozmywanie
odpowiedzialności, wysokie koszty przerzucone na beneficjentów, niska zdolność do
zachowań menedzúerskich, a wreszcie niespójność z ustawami kompetencyjnymi. Efekty lat
2004�2005 dowodzaþ, zúe system zarzaþdzania nie spełnia oczekiwań.

Polska staneþła przed niezwykłaþ szansaþ realizowania interesów narodowych
w stabilnej, bezpiecznej i zamozúnej organizacji, jakaþ jest Unia Europejska.
Jednaþ z licznych korzyści akcesji jest mozúliwość uzyskania wsparcia finansowe-
go programów i projektów rozwojowych. Pomoc ta mozúe sieþgnaþć wysokości
3,5% PKB Polski rocznie. Jej rzadko zauwazúanaþ cechaþ jest jednak to, zúe
korzystać z niej w duzúej skali mozúe jedynie kraj lub region zacofany. Nie ma
powodu waþtpić, zúe w ciaþgu kilkunastu lat, po czeþści dzieþki tym środkom,
głównie jednak dzieþki własnym wysiłkom, wraz ze wzrostem zamozúności
stopniowo tracić beþdziemy prawo do pomocy ze środków polityki spójności.
Środki te nie beþdaþnam dane na zawsze, lecz przejściowo, dlatego nie jest rzeczaþ
obojeþtnaþ, jak dobrze wykorzystamy szanseþ i w jakim stopniu uda sieþ zuzúyć
środki europejskie na potrzeby rozwoju i poprawy konkurencyjności kraju.

Efektywność wykorzystania środków finansowych europejskiej polityki
regionalnej zalezúy od kilku grup czynników:
1) podstaw teoretycznych i modelu rozwoju kraju,
2) strategii rozwoju (i dokumentów operacyjnych) wynikajaþcych z powyzú-

szych,
3) systemu instytucjonalnego kraju,
4) systemu zarzaþdzania politykaþ regionalnaþ.

W artykule mowa beþdzie przede wszystkim o systemie zarzaþdzania europej-
skaþ politykaþ regionalnaþ w Polsce. Na poczaþtek warto przypomnieć krótkaþ
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charakterystykeþ otoczenia systemu, w szczególności sytuacji w pierwszych
trzech grupach czynników.

Model i strategiczne podstawy rozwoju

Nie jest tajemnicaþ, zúe na poczaþtku tego wieku Polska dysponowała stosun-
kowo słabaþbazaþ strategicznaþ, co gorsza, w niewielkim stopniu wykorzystywała
jaþ na potrzeby przygotowania dokumentów realizacyjnych polityki spójności.
Strategia Polska 2025. Długookresowa strategia trwałego i zrównowazúonego
rozwoju1 de facto została zapomniana, i mimo zúe wymieniana jest jako jeden
z dokumentów strategicznych, nie ma istotnego zwiaþzku z dokumentami
operacyjnymi. Drugi wazúny dla kazúdej polityki rozwoju dokument strategiczny,
jakim była Koncepcja polityki przestrzennego zagospodarowania kraju, za-
wierał liczne wnioski, które nie znalazły odzwierciedlenia w Narodowym Planie
Rozwoju czy tezú Podstawach Wsparcia Wspólnoty (i innych dokumentach
zwiaþzanych z politykaþ europejskaþ). Np. środki ZPORR czy tezú SPO Transport
saþ dystrybuowane zupełnie bez wyraźnego zwiaþzku z tezami koncepcji o pas-
mowo-weþzłowym rozwoju kraju, o rosnaþcej roli aglomeracji (metropolii) czy
tezú potrzebie równowazúenia rozwoju przestrzennego kraju w drodze wsparcia
najsilniejszych ośrodków wzrostu Polski wschodniej (Olsztyn, Białystok, Lub-
lin, Rzeszów). Nietrudno tezú zauwazúyć, zúe w miareþ zblizúania sieþ akcesji
włodarze polityki rozwoju kraju coraz bardziej podporzaþdkowywali wszelkie
prace wymogom unijnym, tracaþc z pola widzenia fakt, zúe środki europejskie
nie saþ celem samoistnym, lecz jedynie środkiem słuzúaþcym wsparciu rozwoju
kraju. Dowodem tego mozúe być choćby struktura dokumentów słuzúaþcych za
podstaweþ dla Narodowego Planu Rozwoju2. Strategii takich � niesłusznie
zwanych narodowymi � powstało sześć (w tym regionalna), a jedynaþ tego
przyczynaþ był fakt, zúe tyle tezú linii budzúetowych ma polityka spójności Unii
(cztery fundusze strukturalne oraz wyraźnie podzielony na dwie odreþbne czeþści
Fundusz Spójności). Ponadto Narodowy Plan Rozwoju na lata 2004�2006,
baza do sformułowania przez Komisjeþ Europejskaþ Podstaw Wsparcia Wspól-
noty na ten okres planistyczny, ograniczony został jedynie do takich priorytetów
i instrumentów rozwoju, dla jakich mozúna uzyskać dofinansowanie Unii Euro-
pejskiej. Wziaþwszy tezú pod uwageþ, zúe dość kontrowersyjny, lecz niewaþtpliwie
niezalezúny od systemu polityki spójności UE instrument rozwoju, jakim był
zapisany w ustawie o zasadach wspierania rozwoju regionalnego kontrakt
wojewódzki, został w 2005 roku de facto zlikwidowany, nalezúy zauwazúyć, zúe
tuzú po wejściu do Unii polska polityka rozwoju (w tym regionalna) została
zredukowana do zadania realizacji europejskiej polityki strukturalnej. Polityka

1 Polska 2025. Długookresowa strategia trwałego i zrównowazúonego rozwoju, 2000, War-
szawa: Rzaþdowe Centrum Studiów Strategicznych i Ministerstwo Środowiska.

2 Rozporzaþdzenie Ramowe UE nr 1260/1999 nie zna pojeþcia narodowego planu rozwoju;
mówi jedynie o planie rozwoju jako wymaganym dokumencie programowym polityki struktural-
nej. Niestety, Polska ma pecha do niefortunnych tłumaczeń terminów europejskich.
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ta mozúe niezwykle przyczynić sieþ do rozwoju kraju, ale nie mozúna ignorować
faktu, zúe nie kazúdy polski priorytet rozwoju musi sieþ koniecznie mieścić
w priorytetach unijnych. Gozociaþg rosyjsko-niemiecki pod Bałtykiem to skrajny
przykład.

Brak stosownej strategii to nie tylko brak drogowskazu i wizji, co chcemy
w dajaþcym sieþ przewidzieć czasie osiaþgnaþć. To takzúe brak punktu odniesienia
dla oceny uzúyteczności instrumentów i działań realizowanych w programach
operacyjnych. W efekcie powoduje to rozproszenie wysiłków i środków,
a zatem takzúe osiaþgnieþć (lub opóźnienie ich w czasie). Zwracała na to uwageþ
taktownie, acz wyraziście, Komisja Europejska, wytykajaþc �niektórym� nowym
państwom członkowskim niezdolność do koncentracji na rzeczywistych, właś-
nie strategicznych priorytetach. Niepokojaþce jest, zúe wprawdzie w 2005 r.
dokonano (nie przez wszystkich chwalonej) aktualizacji koncepcji przestrzen-
nego zagospodarowania kraju, ale prace nad nowymi dokumentami strategicz-
nymi na okres planistyczny 2007�2013 rozpoczeþto i prowadzono jeszcze bez
strategii rozwoju kraju (prace saþ dopiero planowane).

Na szczególnaþ uwageþ zasługuje fakt, zúe pomimo deklarowanego we wszy-
stkich wazúnych dokumentach wsparcia dla realizacji Strategii Lizbońskiej
oraz budowy konkurencyjnej gospodarki opartej na wiedzy, innowacyjności
itp., ani w strukturze budzúetu kraju, ani w strukturze budzúetu polityki spój-
ności w Polsce nie mozúna sieþ doszukać wyraźnych dowodów uwzgleþdnienia
nowoczesnego paradygmatu rozwoju. Wbrew ustaleniom nauki, a takzúe
wbrew owym deklaracjom, na badania i rozwój Polska wydaje 0,6% dochodu
(Szwecja 4%, Unia średnio 1,9%) i nakłady te konsekwentnie malejaþ. Środki
polityki strukturalnej � inaczej nizú w Irlandii � wydawane saþ przede wszy-
stkim na inwestycje infrastrukturalne, przy czym rzadko saþ to inwestycje
o charakterze strategicznym, w zdecydowanej wieþkszości � z wyłaþczeniem
działań Funduszu Spójności � saþ realizowane w skali lokalnej. Co gorsza,
nie stworzono zúadnych mechanizmów gwarantujaþcych, by uzupełniały sieþ
one z innymi działaniami w saþsiedztwie. O synergii mowy być nie mozúe.
Ani rozwój przedsieþbiorczości, ani rozwój zasobów ludzkich nie angazúujaþ
wieþkszej uwagi, nie spozúytkowujaþ tezú skutecznie dosteþpnych środków, cho-
ciazú pospołu z innowacyjnościaþ tworzaþ podstawy rozwoju we współczesnym
świecie. Takzúe w innych politykach gospodarczych, nie tylko strukturalnej,
trudno sieþ doszukać podstaw strategicznych3.

System instytucjonalny

Stan systemu instytucjonalnego równiezú nie mozúe być uznany za zadowa-
lajaþcy. Z doświadczeń biedniejszych krajów, które przystaþpiły do Unii przed
nami, jasno wynika, zúe wejście do Unii Europejskiej nie przyczynia sieþ

3 Dotyczy to takzúe polityki rolnej, na któraþ w ślad za Uniaþ wydawać beþdziemy ze wspólnego
budzúetu znacznie wieþcej nizú na politykeþ strukturalnaþ (czyli rozwoju).
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samoistnie do przyspieszenia rozwoju i awansu cywilizacyjnego, jezúeli nie
towarzyszaþmu prorozwojowe reformy systemu instytucjonalnego kraju4. Grecja,
pomimo gigantycznej pomocy europejskiej, od akcesji w 1981 r. nie jest w stanie
przekroczyć progu 70% średniego dochodu UE. Podobne trudności rozwojowe
� mimo nakładów grubo przekraczajaþcych bilion euro � przezúywajaþ landy byłej
NRD5. Obok tych wyrazistych przykładów nieefektywnego wykorzystania środ-
ków zewneþtrznych znane saþ tezú i takie, które potwierdzajaþ tezeþ, zúe przy skoncen-
trowaniu własnych wysiłków na podnoszeniu konkurencyjności kraju środki
zewneþtrzne (tu europejskie) mogaþ być skutecznie wykorzystane na potrzeby
rozwoju. Kluczowy przykład to Irlandia, która za zúycia jednej generacji z pozio-
mu rozwoju zblizúonego w połowie lat 80. do Grecji (ok. 65% średniej europejs-
kiej) od poczaþtków tego wieku usteþpuje w Unii poziomem dochodu narodowego
jedynie Luksemburgowi. I nie ma waþtpliwości, zúe zawdzieþcza to przede wszyst-
kim determinacji w całościowej reformie systemu instytucjonalnego.

Sytuacjeþ w Polsce mozúna scharakteryzować krótko. Według powszechnej opinii
wyczerpały sieþ mozúliwości systemu stworzonego na przełomie lat 1989�1990,
a nie jest jasne, czy � znów mimo deklaracji � rzeczywiście zostanie on zmieniony
tak, by maksymalnie sprzyjał procesom rozwojowym. Ten obecny bowiem od
połowy lat 90. rzuca coraz wieþcej kłód pod nogi przedsieþbiorcom i obywatelom.
Jest przeregulowany, coraz wieþcej rodzajów działalności jest objeþtych systemem
licencji i zezwoleń. System podatkowy jest nazbyt skomplikowany, a ich pobór,
delikatnie mówiaþc, odstaje od standardów europejskich. Niejasność systemu
i niezakończony proces prywatyzacji sprzyjajaþ korupcji i wikłajaþ rzaþd w spory
z inwestorami, takzúe zagranicznymi. W kluczowym dla rozwoju kraju momencie
wieþkszość jego terytorium nie ma obowiaþzujaþcych planów zagospodarowania
przestrzennego, co utrudnia nie tylko zachowanie ładu przestrzennego, ale przede
wszystkim jest powazúnaþprzeszkodaþw inwestycjach. Zúadne zacheþty finansowe nie
zneutralizujaþw pełni negatywnych tego skutków dla mozúliwości inwestowania
w kraju. Prawo o zamówieniach publicznych poprzez swoje zapisy umozúliwia
faktyczne sparalizúowanie kazúdej procedury przetargowej i wielomiesieþczne
opóźnienia w inwestycjach prowadzonych z udziałem środków publicznych.
Poniewazú w ramach polityki strukturalnej obowiaþzuje zasada N+2 (inwestor ma
przyznane środki europejskie ma 3 lata na zakończenie i rozliczenie inwestycji)6,
utrata kilku-kilkunastu miesieþcy wskutek oprotestowania przetargu przez konkuru-
jaþcych wykonawców zagrazúa realizacji inwestycji (w skrajnym przypadku mozúe
oznaczać nawet konieczność zwrotu juzú wykorzystanych środków UE). Rozstrzy-
ganie sporów gospodarczych średnio w ciaþgu 1000 (tysiaþca) dni jest tylko
dodatkowym świadectwem niskiej jakości systemu instytucjonalnego.

4 Kozak 2003.
5 Olszyński 2003.
6 Nawiasem mówiaþc, instytucja zarzaþdzajaþca do dziś nie dysponuje jednoznacznaþ wykładniaþ

tego przepisu i nie jest w stanie odpowiedzieć na proste pytanie, od jakiej daty liczy sieþ okres
N+2. Co gorsza, wskutek rezerwowania sobie przez instytucjeþ zarzaþdzajaþcaþ ostatnich 6 miesieþcy
tego okresu na rozliczenie i zamknieþcie projektu, faktycznie obejmuje on tylko N+1,5.
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Innaþ wazúnaþ cecheþ systemu instytucjonalnego stanowi jego rosnaþca reaktyw-
ność, skłonność do zajmowania sieþ raczej biezúaþcymi problemami nizú do-
stosowywaniem do strategicznych wyzwań.

Wreszcie cechaþ charakterystycznaþ powstałego ostatnio systemu polityki
spójności jest wysoki poziom centralizacji, przeciaþzúenie funkcjami bezpośrednio
zarzaþdczymi Ministerstwa Gospodarki i Pracy (Ministerstwa Rozwoju Regional-
nego)7, które oprócz polityki rozwoju regionalnego odpowiadało za inne działy
administracji publicznej oraz za całość polityki strukturalnej (pełniaþc funkcjeþ
instytucji zarzaþdzajaþcej) i najwyraźniej wyczerpało mozúliwości bezkolizyjnego
i sprawnego wykonywania swych zadań. Wydaje sieþ, zúe immanentnaþ słabościaþ
nie tylko tego ministerstwa, lecz takzúe systemu administracji publicznej w ogóle
(zwłaszcza jednak centralnej), jest jednoczesne stanowienie polityki (strategii)
oraz jej wdrazúanie, co pociaþga za sobaþ szereg negatywnych konsekwencji.
W gruncie rzeczy � nie wnikajaþc głeþbiej � cały model administracji centralnej
mozúna ocenić jako niespójny i niekonsekwentny. Dalece odbiega on od modelu,
jakiego wdrazúanie rozpoczeþto od resortów gospodarczych w 1997 roku (tzw.
reforma gospodarczego centrum rzaþdu), gdy wdrozúono rozdział stanowienia
polityki od jej realizacji (podział funkcji pomieþdzy ministerstwa i urzeþdy lub inne
agendy publiczne)8. U podstaw tego modelu tkwiły lepiej lub gorzej sformułowa-
ne załozúenia, m.in. o potrzebie stopniowego odchodzenia administracji centralnej
od � nadal dominujaþcego � podejścia sektorowego na rzecz horyzontalnego
i regionalnego oraz o wprowadzaniu zasad public governance (to ostatnie jest
w duzúej mierze motywem przypisywanym ówczesnym działaniom nieco na
wyrost). Dziś z modelu tego zostały jedynie szczaþtki. Nawiasem mówiaþc, w skali
ogólnej zasadna wydaje sieþ opinia, zúe polityki unijne saþ jednak realizowane lepiej
tam, gdzie wykonawstwo powierzono wyspecjalizowanym agencjom9. Choćby
i z tego wzgleþdu, zúe instytucje te łatwiej poddać ewentualnym korektom nizú
ministerstwa. Ostatnie doświadczenia z przygotowaniami i wdrazúaniem polityki
strukturalnej w Polsce nie pozostawiajaþ waþtpliwości, zúe bez określenia docelo-
wego modelu administracji centralnej i wznowienia reform instytucjonalnych
polska polityka rozwoju napotka ogromne i narastajaþce trudności. Jak pisze Irena
Jackiewicz, �(...) trudno określić kierunek przebudowy instytucjonalnej struktur
państwa. (...) Mozúna wieþc mówić bardziej o reorganizacji centrum rzaþdu nizú
o jego reformie� (Jackiewicz 2004, s. 116). W odniesieniu do polityki regionalnej
nalezúy jeszcze zauwazúyć, zúe w latach 2002�2003, czyli w ostatniej chwili przed
akcesjaþ, zaczeþto wprowadzać istotne zmiany instytucjonalne10, które zamiast

7 Zresztaþ na własne zúyczenie ministerstwa, to w nim bowiem powstał projekt systemu
zarzaþdzania.

8 W kwestii reformy centrum zob. Przeciszewski 2004.
9 Z wyłaþczeniem programu EQUAL, w którym jednostka wykonawcza w praktyce została

ubezwłasnowolniona przez nadrzeþdne struktury. Przypadek GDDKiA jest zbyt skomplikowany,
by skwitować go jednym zdaniem.

10 Likwidacja Ministerstwa Rozwoju Regionalnego i Budownictwa, likwidacja Polskiej Agen-
cji Rozwoju Regionalnego, reorganizacje Ministerstwa Gospodarki, Pracy i Polityki Społecznej,
w których efekcie powstało Ministerstwo Gospodarki i Pracy odpowiadajaþce za politykeþ regionalnaþ.
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pozytywnych rozwiaþzań wniosły dodatkowy element zaburzajaþcy proces przy-
gotowawczy.

Powołanie w 2005 roku odreþbnego Ministerstwa Rozwoju Regionalnego
i powierzenie mu odpowiedzialności za koordynacjeþ całej polityki strukturalnej
mozúe przynieść popraweþ, pod warunkiem zúe beþdzie ono zdolne do wyzbycia sieþ
skłonności do centralizacji i bezpośredniego udziału we wdrazúaniu. Ta ostatnia
funkcja, dotaþd nazbyt rozbudowana, pozostaje w oczywistej sprzeczności ze
zdolnościaþdo stanowienia polityki i strategii. A to jest znacznie wazúniejsze dla
rozwoju nizú decydowanie lub zatwierdzanie przez urzeþdników rzaþdu dotacji
rzeþdu kilkudziesieþciu czy nawet kilkuset tysieþcy euro. Zwłaszcza zúe nikt jeszcze
nie przeprowadził pozytywnego dowodu, izú kadry w centrum saþ lepszej jakości
nizú w regionach czy instytucjach prywatnych. Nie wolno tezú tracić z pola
widzenia skutków, jakie dla rozwoju i traconych szans ma realizacja w Polsce nie
tylko Wspólnej Polityki Rolnej. Rozwój kraju nie zalezúy wyłaþcznie od polityki
spójności (strukturalnej), ale takzúe od innych polityk i ich skutków dla rozwoju.

Nalezúy tezú zwrócić uwageþ na dwie inne kwestie majaþce wpływ na za-
rzaþdzanie i jego efekty: po pierwsze, doświadczenia z programów przedakcesyj-
nych. Niestety, z wyłaþczeniem programu ISPA, dwa pozostałe instrumenty
(PHARE i SAPARD), majaþce od 2000 roku słuzúyć przygotowaniu krajów
akcesyjnych do korzystania z funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności,
zostały błeþdnie zaprojektowane, dlatego ich pozytywne skutki ograniczajaþ sieþ
do promowania standardów i doświadczeń w zakresie zarzaþdzania projektami,
nie zaś programami. Dowodem tego jest fakt, zúe do czasu zakończenia realizacji
wszystkich projektów PHARE i SAPARD Polska musi utrzymywać niezalezúny
od funduszy strukturalnych system zarzaþdzania tymi projektami, angazúujaþcy
tak potrzebne zasoby ludzkie. Jedynie ISPA, zaprojektowana przez unijnych
fachowców, nie zaś dyplomatów, jako kopia Funduszu Spójności, z dniem
wejścia do Unii została zintegrowana z tymzúe funduszem w Polsce. Niestety,
nawet złe doświadczenia z wysoce scentralizowanymi i skomplikowanymi
programami PHARE i SAPARD nie posłuzúyły do uproszczenia zarzaþdzania
funduszami strukturalnymi w Polsce. Wreþcz przeciwnie, oba systemy majaþ
niepokojaþco wiele podobieństw w sferze filozofii zarzaþdzania.

Kwestia druga dotyczy alokacji środków mieþdzy regiony. Zgodne z logikaþ
wydawałoby sieþ kierowanie w ramach programów przedakcesyjnych znaczaþ-
cych środków na: 1) cele rozwoju województw szczególnie zacofanych,
2) w tych zaś na ich kluczowe ośrodki wzrostu. Stało sieþ jednak inaczej:
wieþkszość środków przedakcesyjnych przeznaczono dla województw zachod-
nich11, gdzie � owszem � zgromadzono spore doświadczenia w zarzaþdzaniu
projektami. Algorytm alokacji przyjeþty w ramach ZPORR preferuje za to de
facto województwa wschodnie, które � z wyjaþtkami � napotkały wieþksze nizú

11 Miało to zwiaþzek z narzuconym Polsce pod wpływem deputowanych niemieckich w Euro-
parlamencie programem Współpracy Przygranicznej PHARE CBC (od 1994 roku przewidywano
w jego ramach corocznie 50 mln euro z przyznanych Polsce pienieþdzy UE na projekty koor-
dynowane z niemieckim programem INTERREG).
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inne trudności z absorpcjaþ środków unijnych (Podkarpacie jest na razie jedynym
wyjaþtkiem od reguły). Co gorsza, mimo zúe w ramach środków przedakcesyj-
nych oraz tzw. pomocy technicznej w ramach funduszy strukturalnych istniała
mozúliwość finansowania działań przygotowawczych w tych województwach,
problemu tego po prostu nie zauwazúono. Bez wzgleþdu na charakter problemów
w regionach struktura instrumentów oraz sposób ich aplikacji saþ wszeþdzie
identyczne, co nie sprzyja adaptacji do specyfiki regionów.

System zarzaþdzania regionalnaþ politykaþ strukturalnaþ w Polsce 2004�2006

Przepisy Unii Europejskiej narzucajaþ pewne ramowe rozwiaþzania organiza-
cyjne, pozostawiajaþc państwom członkowskim niezbeþdnaþ swobodeþ w ich
zastosowaniu w konkretnych krajowych warunkach. Dlatego nie mozúna mówić
o jakimkolwiek jednolitym systemie zarzaþdzania; poszczególne państwa przyj-
mujaþ rozwiaþzania stosownie do swych cech ustrojowych, organizacji terytorial-
nej kraju, stopnia decentralizacji czy tradycji.
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Zarzaþdzanie ZPORR w Polsce jest obecnie w duzúym stopniu pochodnaþogólnej
centralizacji polityki strukturalnej w kraju oraz decyzji o stworzeniu jednego
ZPORR w miejsce 16, a wreszcie charakteru instrumentów. Nalezúy podkreślić, zúe
w ostatnich miesiaþcach przed akcesjaþnastaþpiła znaczaþca decentralizacja systemu.
Poniewazú za ZPORR odpowiadał Minister Gospodarki i Pracy, a od listopada
2005 r. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, pośrednictwo w zarzaþdzaniu w po-
szczególnych województwach powierzono instytucji pośredniczaþcej (reprezentan-
towi rzaþdu w regionach � wojewodzie). Mimo ustawowej odpowiedzialności
samorzaþdu województwa za jego rozwój, samorzaþd odgrywa w systemie ograni-
czonaþ roleþ (w nieznacznym zakresie mozúe przyznawać dotacje; poza tym uczestni-
czy w zasadzie tylko w gromadzeniu i wyborze projektów). Wdrazúaniem zajmujaþ
sieþ przede wszystkim wojewódzkie urzeþdy pracy, beþdaþce formalnie składowaþ
urzeþdu marszałkowskiego, faktycznie jednak silnie powiaþzane z Ministerstwem
Finansów. Osobliwa sytuacja urzeþdów marszałkowskich znalazła odzwierciedle-
nie w nieznanym w terminologii Unii Europejskiej określeniu �instytucja uczestni-
czaþca w zarzaþdzaniu�. Mimo wszelkich daleko idaþcych formalnych i faktycznych
ograniczeń roli samorzaþdu województwa w zarzaþdzaniu odgrywa on znaczaþcaþ roleþ
w procesie identyfikacji i selekcji wniosków w ramach ZPORR.

Procedury wyboru wniosków w ramach ZPORR

Przypomnijmy, zúe w ramach ZPORR realizowane saþ trzy priorytety:
1) modernizacja i rozbudowa infrastruktury na rzecz konkurencyjności (dzia-

łania: układ transportowy, infastruktura ochrony środowiska, infrastruktura,
społeczna edukacja i zdrowie, turystyka i kultura, infastruktura społeczeń-
stwa informacyjnego, transport w aglomeracjach) � 1,76 mld euro z EFRR;

2) wzmocnienie rozwoju zasobów ludzkich w regionach (rozwój umiejeþtności,
stypendia, reorientacja byłych rolników, reorientacja zagrozúonych restruk-
turyzacjaþ, promocja przedsieþbiorczości, regionalne strategie innowacji)
� 0,44 mld euro z EFS;

3) rozwój lokalny (obszary wiejskie, obszary restrukturyzacji, zdegradowane
obszary miejskie, poprzemysłowe i powojskowe, mikroprzedsieþbiorstwa,
lokalna infrastruktura społeczna) � 0,73 mld euro z EFRR;

4) pomoc techniczna � 0,04 mld euro.
Ogółem z Unii pochodzi 2,97 mld euro, a wraz ze środkami polskimi ZPORR

dysponuje kwotaþ 4,1 mld euro. Ze wzgleþdu na silnaþ złotówkeþ środki te majaþ
mniejszaþwartość nabywczaþ, nizú sieþ spodziewano podczas planowania budzúetu.
Juzú rozproszenie działań i konieczność dostosowywania do tego zarzaþdzania
nie jest dobrym prognostykiem dla wdrazúania.

W przypadku priorytetów I i III (ale z wyłaþczeniem działań 1.6 i 3.4, czyli:
transport w aglomeracjach i mikroprzedsieþbiorstwa) beneficjent (projektodaw-
ca) składa wniosek do właściwej jednostki urzeþdu marszałkowskiego, skaþd po
kontroli formalnej przekazywany jest on panelowi ekspertów do oceny mery-
torycznej. Lista ocenionych wniosków (ale juzú nie wnioski) jest przekazywana
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do regionalnego komitetu sterujaþcego, który mozúe dokonać przesunieþć na liście.
Nasteþpnie lista jest przesyłana do zarzaþdu województwa, który określa ostatecz-
naþ listeþ zatwierdzonych wniosków, i dalej do instytucji pośredniczaþcej, która
podpisuje umoweþ ze wskazanymi beneficjentami i nadzoruje projekty.

instytucja pośredniczaþca (Urzaþd Wojewódzki)

↑
zarzaþd województwa

↑
regionalny komitet sterujaþcy

↑
panel ekspertów (powołany przez instytucjeþ zarzaþdzajaþcaþ, czyli MGiP)

↑
Urzaþd Marszałkowski (jednostka org.)

↑
beneficjent końcowy/projektodawca

Ryc. 2. ZPORR � ściezúka selekcji i wyboru projektów. Priorytet I i III (bez działań 1.6 i 3.4)
Uwaga: beneficjent końcowy mozúe być projektodawcaþ.

instytucja zarzaþdzajaþca (MGiP)

↑
regionalny komitet sterujaþcy

↑
panel ekspertów przy beneficjencie końcowym

(powołany przez instytucjeþ zarzaþdzajaþcaþ, czyli MGiP)

↑
beneficjent końcowy (jednostka)

↑
beneficjent końcowy (departament odpowiedzialny za projekt; projektodawca)

Ryc. 3. ZPORR � ściezúka selekcji i wyboru projektów. Priorytet II, tryb projektu własnego
beneficjenta końcowego

Rzecz sieþ komplikuje w przypadku priorytetu II, wówczas bowiem samorzaþd
województwa mozúe być zarówno biorcaþ pomocy (składa wniosek o środki na
swoje działania), jak i dysponentem środków (zwłaszcza jeśli chodzi o działania
wojewódzkich urzeþdów pracy).

W pierwszym przypadku (tryb projektu własnego, ryc. 3) beneficjent (tu:
odpowiedni merytorycznie departament urzeþdu marszałkowskiego12) składa
wniosek do innego departamentu (właściwego do obsługi projektów ZPORR),
skaþd po ocenie formalnej wniosek trafia do komitetu oceny projektów w celu
oceny merytorycznej i dalej (jako pozycja na liście) do regionalnego komitetu
sterujaþcego, nasteþpnie do instytucji zarzaþdzajaþcej (MGiP) do zatwierdzenia i dalej

12 Przewidziano mozúliwość przekazania tego działania innym podmiotom.
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do wojewody. Szkoda, zúe od poczaþtku wniosek nie jest kierowany do instytucji
zarzaþdzajaþcej: byłoby to znacznie bardziej logiczne i �czyste� rozwiaþzanie13.

W przypadku drugim (tryb konkursowy, ryc. 4) tryb jest nasteþpujaþcy:
projektodawca składa wniosek do beneficjenta końcowego (tu: stosowny depar-
tament urzeþdu marszałkowskiego), ten ocenia go formalnie i przekazuje do
powołanego przy beneficjencie komitetu oceny projektów, skaþd po ocenie
lista trafia do upowazúnionego przedstawiciela beneficjenta, który zatwierdza
listeþ i podpisuje umoweþ z projektodawcaþ. Wbrew opisowi, jest to logiczne:
urzaþd marszałkowski rozpatruje i przyznaje środki samodzielnie. Nie ma
przynajmniej waþtpliwości, kto odpowiada za poprawność działań.

a) zatwierdzanie rocznego ramowego planu działania beneficjenta końcowego (instytucji
odpowiedzialnej za rozpatrywanie wniosków projektodawców i ich dalszaþ obsługeþ)

instytucja pośredniczaþca (Urzaþd Wojewódzki)

↑
zarzaþd województwa

↑
regionalny komitet sterujaþcy

↑
(tylko plan ramowy działań beneficjenta końcowego)

b) rozpatrywanie wniosków składanych przez projektodawców do beneficjenta koń-
cowego

beneficjent końcowy (Wojewódzki Urzaþd Pracy, Urzaþd Marszałkowski,
instytucja wybrana w przetargu)

↑
komisja oceny projektów przy beneficjencie końcowym

↓↑
projektodawca

Ryc. 4. ZPORR � ściezúka selekcji i wyboru projektów w trybie konkursowym. Priorytet II
(rozwój zasobów ludzkich) i 3.4 (wsparcie dla mikroprzedsieþbiorstw)

Podobny do opisanego powyzúej system obowiaþzuje dla działania 3.4 (wspar-
cie dla mikroprzedsieþbiorstw zatrudniajaþcych do 10 osób). W tym przypadku
beneficjent końcowy (regionalna instytucja finansujaþca) dokonuje oceny for-
malnej i merytorycznej i podpisuje umoweþ z projektodawcaþ, dzieþki czemu
wiadomo, kto odpowiada za projekt. Trudno zrozumieć, dlaczego ten system
dotyczy tylko mikroprzedsieþbiorstw, nie zaś pozostałych małych (a choćby
i średnich) przedsieþbiorstw, które z powodzeniem mogaþ być wspierane bez-
pośrednio z poziomu regionalnego. Wysokość dotacji nie jest w wieþkszości
wypadków tak wielka (regulujaþ to przepisy polityki strukturalnej), by istniała

13 Ewentualnie funkcjeþ oceniajaþcego mogłaby pełnić niezalezúna instytucja prywatna, dys-
ponujaþca niezbeþdnym doświadczeniem i kwalifikacjami. Rola ministerstwa mogłaby wtedy
ograniczyć sieþ do przygotowania specyfikacji istotnych warunków zamówienia i odbioru wyko-
nanej pracy.
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rzeczywista potrzeba angazúowania jednostek ponadregionalnych, które mogłyby
sieþ skoncentrować na projektach duzúych oraz nadzorze działań, co samo w sobie
jest koniecznym i wymagajaþcym przedsieþwzieþciem14. Warto przypomnieć, zúe
wieþksze dotacje (do 100 tys. euro) przyznawano MŚP w latach 1994�1996
w ramach programu PHARE STRUDER, a szczególnaþ roleþ juzú wtedy odgrywały
agencje rozwoju regionalnego, które nie przypadkiem nalezúaþ dziś do najlepiej
przygotowanych instytucji wsparcia, nie tylko biznesu (Kozak, Pyszkowski 1999).

Zupełnie odmienny jest tryb rozpatrywania wniosków w ramach działania
1.6 (wsparcie dla transportu publicznego w aglomeracjach), wniosek bowiem
trafia od razu do MGiP/MRR. W przypadku zaś tzw. wniosku wielkiego (ponad
50 mln euro) do oceny właþcza sieþ Komisja Europejska, która podejmuje
ostatecznaþ decyzjeþ15.

Nalezúy wnioskować o jak najpilniejsze przywrócenie samorzaþdowi woje-
wództwa nalezúnego miejsca w systemie zarzaþdzania programami regionalnymi
funduszy strukturalnych i przebudoweþ systemu tak, by gwarantował realizacjeþ
zasady partnerstwa w programowaniu. Zarazem trzeba postulować wprowa-
dzenie rozwiaþzań gwarantujaþcych przejrzystość decyzji o przyznaniu dotacji
i jasnaþ odpowiedzialność za ich podejmowanie. W obecnym systemie (pomi-
jajaþc działania 1.6, 3.4 i tryb konkursowy w priorytecie II) rozmycie od-
powiedzialności pomieþdzy liczne gremia nie sprzyja przejrzystości, a zatem
i efektywności alokacji środków. Co gorsza, budzi znaczne emocje społeczne
i zupełnie niepotrzebnie obnizúa wiarygodność i prestizú władz regionalnych.

Kryteria oceny

Ocena projektów w kazúdym przypadku ma charakter dwuetapowy (pomijajaþc
działanie 1.6, czyli transport w aglomeracjach, które ma zupełnie odreþbnaþ
ściezúkeþ rozpatrywania wniosków).

Etap pierwszy to ocena formalna, nakierowana na kryteria techniczne (komple-
tność wniosku, terminowość złozúenia etc.). Wskutek niejednoznaczności pojeþć
i terminów oraz braku niezbeþdnych w takiej sytuacji klarownych wytycznych co
do interpretacji w wielu przypadkach problem adekwatności danego projektu do
danego działania przeradza czeþsto oceneþ formalnaþ faktycznie w merytorycznaþ,
podejmowanaþprzez nieuprawnionych i nieprzygotowanych do tego urzeþdników16.

14 Dotacje dla MŚP z zasady w Unii (czyli w Polsce) saþ małe (100 tys. euro pomocy netto
na trzy lata).

15 Pierwotnie, rozumujaþc w kategoriach potrzeb inwestycyjnych, ale najwyraźniej nie znajaþc
rozporzaþdzeń Unii, działanie to nazwano wsparciem dla transportu publicznego w aglomeracji
warszawskiej i ślaþskiej. Po sprzeciwie Komisji Europejskiej, która niestety przy tej okazji mogła
sieþ przekonać, zúe polscy urzeþdnicy nie znajaþ przepisów UE, działanie to obejmuje konkurs dla
aglomeracji o liczbie ludności ponad 500 tys. To dobry przykład, który dowodzi, zúe nawet
rozsaþdne cele polityki rozwoju nie muszaþ być w zgodzie z zasadami europejskiej polityki
strukturalnej.

16 Takim problemem okazało sieþ pojeþcie instytucji kulturalnej czy rewitalizacji obiektu.
W ZPORR nie przewidziano zúadnych definicji (jest tylko rewitalizacja obszarów poprzemys-
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Etap drugi to ocena w załozúeniu ekspercka, dokonywana przez odpowiednio
przygotowanych specjalistów, dodatkowo przeszkolonych. W praktyce czeþsto
okazuje sieþ, zúe oceneþ projektów prowadzaþ osoby beþdaþce specjalistami, ale
w innej dziedzinie, nieraz urzeþdnicy pełni dobrej woli, lecz bez praktycznego
doświadczenia w zarzaþdzaniu, a szkolenie, które zaliczyli, miało formeþ poga-
danki. Nawet przy najlepszym przygotowaniu zawodowym ekspertów za-
strzezúenia musi budzić wspomniany brak jasnych i przejrzystych wytycznych
w sprawie oceny, w tym definicji pojeþć, jak tezú czeþsto zaskakujaþco złozúone
i skomplikowane zaprojektowane kryteria oceny.

Posłuzúmy sieþ przykładem infrastruktury społeczeństwa informacyjnego
(tab. 1). Po pierwsze, jedno z kryteriów (poprawność wskaźników) ma charakter
techniczny, nie merytoryczny. Po drugie, trudno zrozumieć, co właściwie
decyduje o wysokiej ocenie. Powinny być to jakość i innowacyjność rozwiaþzań,
ale takie kryteria nie zostały ujeþte. Podobne pytania rodzaþ sieþ przy wielu
działaniach priorytetów I i II ZPORR.

Znacznie prostsza jest ocena w ramach priorytetu II ZPORR (rozwój zaso-
bów ludzkich). Pieþć kryteriów (tab. 2) pozornie ułatwia praceþ, gdyby nie to,
zúe zaplanowano takzúe 6 kryteriów szczegółowych.

Podobnie skłaniajaþ do refleksji kryteria oceny wniosków o dofinansowanie
mikroprzedsieþbiorstw (ponizúej 10 zatrudnionych). Kryteriów jest osiem, ale

łowych i powojskowych), a mimo to urzeþdnicy intuicyjnie, czyli najzupełniej woluntarystycznie,
dokonywali ocen w tej kwestii juzú na poziomie ocen formalnych, a takzúe podczas ocen mery-
torycznych. Wszelkie odwołania od decyzji na podjeþtych na poziomie województwa właściwy
departament Ministerstwa Gospodarki i Pracy konsekwentnie odrzucał, zwracajaþc uwageþ, zúe
odwołania mogaþ dotyczyć jedynie procedury, nie zaś decyzji.
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trudno sobie wyrobić zdanie o tym, co właściwie decyduje o dostaniu najwyzú-
szej oceny (akceptacji wniosku). Co wieþcej, premiuje sieþ projekty, w których
firma wnosi wieþcej wkładu własnego, co świadczy o przyjeþciu ukrytego
załozúenia, zúe preferencja nalezúy sieþ firmom zamozúniejszym. Jaka koncepcja
teoretyczna daje przesłanki do uzasadnienia takiego podejścia?

W efekcie, zapewne w dobrej wierze, zaprojektowano kryteria oceny, które
wymagajaþ znaczaþcej aktywności oceniajaþcych, ale jednak w duzúym stopniu
rozpraszajaþ ich uwageþ na kontrowersyjnych aspektach i utrudniajaþogólnaþoceneþ
jakości projektu w porównaniu z innymi. Tym samym � nawet mimo rzetelnego
podejścia osób oceniajaþcych do swych zadań � rozstrzelenie kryteriów ułatwia
prześlizgnieþcie sieþ przez sito projektów co najwyzúej o średniej wartości.

Jakość kadr

Jakość kadr jest generalnym problemem systemu zarzaþdzania i wynika
z dwóch czynników, moim zdaniem decydujaþcych.

Po pierwsze, w poczaþtkach tej dekady, gdy zaprzepaszczono wcześniejszy
dorobek instytucjonalny, po serii zmian instytucjonalnych na szczeblu centralnym,
likwidacji instytucji i zespołów z doświadczeniem implementacyjnym, rozpoczeþto
na szczeblu centralnym (kluczowym w scentralizowanym systemie wdrazúania)
napreþdce budowanie tuzú przed wejściem do Unii wielkich zespołów urzeþdniczych,
których głównymi cechami wyrózúniajaþcymi były na ogół entuzjazm, brak do-
świadczenia zawodowego, młodość i niskie zarobki. Zespoły te do dziś charakte-
ryzujaþ sieþ wysokaþ rotacjaþ, a co za tym idzie, słabaþ pamieþciaþ instytucjonalnaþ.

Po drugie, de facto zrezygnowano z powierzenia kierownictwa tych zespołów
osobom z praktycznym doświadczeniem w zarzaþdzaniu programami i projek-
tami, nie mówiaþc o skorzystaniu z kadr eksperckich np. banków inwestycyj-
nych. To osobliwe, zúe w 2003 i 2004 r. wszystkie kierownicze stanowiska
zostały obsadzone urzeþdnikami, którzy zrobili kariery zawodowe na szczeblu
centralnym i zyskali znaczaþce doświadczenie w stanowieniu polityki, lecz nie
zarzaþdzaniu programami17. W województwach jest wielu doświadczonych

17 Dopiero jesieniaþ 2005 r. w strukturach rzaþdowych znalazło sieþ miejsce dla osób o kilku-
letnim doświadczeniu w zarzaþdzaniu programami finansowanymi przez Unieþ Europejskaþ oraz
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menedzúerów realizujaþcych w przeszłości i dziś duzúe programy oraz projekty
rozwojowe, a mimo to pozostajaþ oni zupełnie niezauwazúeni jako naturalny
rezerwuar kadr kierowniczych. Niestety, administracja centralna nie wytworzyła
zdolności absorpcji ludzi z praktykaþ, a stanowiska kierownicze � co samo
w sobie świadczy o obchodzeniu prawa � obsadza swoimi pracownikami
w trybie powierzania �pełnienia obowiaþzków�.

Podobne zjawiska, lecz nie tak nasilone, pojawiły sieþ takzúe na szczeblu
regionalnym, gdzie np. pospiesznie rozbudowywano zespoły w urzeþdach wo-
jewódzkich w zwiaþzku z podjeþciem przez nie funkcji instytucji pośredniczaþcych
(i zredukowaniem roli urzeþdów marszałkowskich do skrajnie ograniczonych
zadań określanych terminem �instytucja uczestniczaþca w zarzaþdzaniu�, choć
prawo europejskie nie przewiduje takiego terminu). Tu wszakzúe dystans wobec
beneficjentów (samorzaþdu lokalnego, przedsieþbiorców etc.) jest nierównie
mniejszy, co ma istotnie dobre strony. Ma tezú i złe ze wzgleþdu na pewne wady
systemowe.

Krytycznym problemem okazuje sieþ jakość kadr zespołów oceniajaþcych.
Powierzenie roli ekspertów w ocenie projektów inwestycyjnych i szkole-
niowych osobom beþdaþcym urzeþdnikami, nie zawsze zaś profesjonalistami,
jest niewaþtpliwie zabiegiem obnizúajaþcym koszty oceny, choć jedynie w krót-
kim okresie (aczkolwiek wiele z nich po dwóch latach zdobyło niebagatelne
doświadczenie). Niepokoić tezú musi powszechne zatrudnianie do pracy w ad-
ministracji wszystkich szczebli, łaþcznie z ministerstwami, absolwentów szkół
wyzúszych w ramach prac interwencyjnych i powierzanie im � bez dosta-
tecznego szkolenia i stazúu � obowiaþzków wymagajaþcych kilkuletniego do-
świadczenia.

System zarzaþdzania ZPORR: ocena ogólna

System zarzaþdzania ZPORR w pierwszym okresie realizacji ujawnił zarówno
słabe, jak i mocne strony, niestety, tych ostatnich nie ma wiele.

Mocne strony: najwazúniejsze jest wykorzystanie (w przypadku działania
3.4, tj. dotacji dla mikroprzedsieþbiorstw) wyspecjalizowanych instytucji poza-
rzaþdowych (acz nie całkowicie poza kontrolaþ instytucji publicznych, znaczaþ-
cych ich udziałowców) oraz określenie w sposób jasny i klarowny zadań tej
instytucji i jej odpowiedzialności za przebieg procesu selekcji. Cała odpowie-
dzialność spoczywa na tej instytucji (jej dyrektorze). Podobnie za mocnaþ stroneþ
mozúna by uznać powierzenie zarzaþdzania niektórymi działaniami Priorytetu II
(rozwój zasobów ludzkich) wyspecjalizowanym urzeþdom pracy. Tu ocena
jednak musi być wywazúona, dotaþd bowiem zdecydowanie wieþksza czeþść ich
aktywności to rejestracja, wypłata zasiłków i inne działania urzeþdowe, niema-

na kierowniczych stanowiskach administracji wojewódzkiej. Ściślej rzecz bioraþc, chodzi o dwie
takie osoby: jednaþ w MRR, drugaþ w MF. Mozúna tylko mieć nadziejeþ, zúe administracja rzaþdowa
zacznie wreszcie prowadzić politykeþ kooptacji doświadczonych i sprawdzonych specjalistów.
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jaþce nic wspólnego z aktywnym działaniem na rzecz tworzenia miejsc pracy
i szkoleń. Bardzo dobrym rozwiaþzaniem jest powierzenie całkowitej odpowie-
dzialności za oceneþ urzeþdowi (w roli beneficjenta końcowego), tu wszakzúe
� inaczej nizú w przypadku działania 3.4 � odpowiedzialność nie jest tak
klarowna i oczywista, wojewódzki urzaþd pracy to bowiem czeþść urzeþdu mar-
szałkowskiego, pozbawiona odreþbnej podmiotowości.

Co do stron słabych, zawczasu nalezúy podkreślić, izú saþ pośród nich zarówno
takie, które wymagajaþ jedynie poprawek i udoskonaleń, jak i takie, które
zagrazúajaþ osiaþganiu pozúaþdanych celów przez ZPORR. W ramach waþsko rozu-
mianego zarzaþdzania do słabych stron nalezúy zaliczyć:
� niedopracowane dokumenty programowe, w tym wskaźniki i wytyczne dla

zarzaþdzajaþcych oraz beneficjentów, co przy braku doświadczenia w za-
rzaþdzaniu programami prowadzi do chaosu informacyjnego, potencjalnie
błeþdnych decyzji i złej publicity;

� niewykorzystanie (lub ograniczone wykorzystanie) specjalistów z organizacji
doświadczonych w zarzaþdzaniu programami rozwoju z lat minionych;

� powierzanie roli ekspertów ds. oceny projektów osobom bez niezbeþdnej
wiedzy i doświadczenia. Podobnie jest w wielu departamentach ministe-
rialnych;

� (pomimo uwagi poprzedniej) lekcewazúenie opinii ekspertów (zespołów
oceniajaþcych merytorycznie) i czeþsto woluntarystyczne decydowanie o przy-
znaniu dotacji przez RKS i zarzaþdy województw18;

� rozmycie odpowiedzialności za ostateczne decyzje o przyznaniu dotacji
(nie dotyczy działania 3.4) wskutek: a) wprowadzenia ciał opiniujaþcych,
które majaþ uprawnienia do zmiany kolejności projektów na listach przy-
gotowanych przez ekspertów oraz b) wprowadzenia do tychzúe ciał na
mocy ustawy osób (stanowiaþ one azú 2/3 składu) nie tylko teoretycznie
na ogół reprezentujaþcych środowiska beneficjentów � samorzaþdów loka-
lnych, organizacji przedsieþbiorców, organizacji pozarzaþdowych etc., co
w takim systemie selekcji projektów czyni ich en gross seþdziami we wła-
snej sprawie, nie ma bowiem takiego samorzaþdu lub organizacji, które
nie ubiegałyby sieþ o wsparcie unijne;

� nadmierne skomplikowanie instytucjonalne (i proceduralne);
� w niektórych przypadkach (to uwaga bardziej dotyczaþca całego systemu

działań strukturalnych nizú tylko ZPORR) mieszanie poziomu strategicznego
z decyzyjnym (operacyjnym);

� brak elementów zarzaþdzania kryzysowego (błeþdnie zakłada sieþ, zúe wszystko
pójdzie zgodnie z planem, zatem plan awaryjny jest niepotrzebny);

� wysoki poziom biurokratyzacji, z niewieloma wyjaþtkami (znowu działanie
3.4) całkowity brak elementów zarzaþdzania menedzúerskiego;

18 Jakość ekspertów istotnie jest kontestowana, co nie powinno upowazúniać do wniosku
o zbeþdności eksperckiej opinii w ocenie, lecz raczej niezalezúałoby rozwazúyć potrzebeþ usunieþcia
z ich grona osób niekompetentnych. Oszczeþdzanie na jakości ekspertów to zły pomysł.
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� niedostosowanie procedur do charakteru projektów, z wyłaþczeniem działania
1.6, nieodrózúnianie projektów małych od wielkich;

� słaba spójność (lub wreþcz niespójność z duchem) ustaw kompetencyjnych
samorzaþdów województwa określajaþcych odpowiedzialność za rozwój re-
gionu. Samorzaþd w systemie obecnym jest zmarginalizowany w zarzaþdzaniu.
Nawet w Grecji, której nie mozúna uznać za wzór sprawności w zarzaþdzaniu
działaniami strukturalnymi, kazúdy region ma własny program operacyjny19;

� stosunek do beneficjentów: system zbudowano, opierajaþc sieþ na ewidentnym
załozúeniu, zúe kazúdy beneficjent to potencjalny oszust, staþd horrendalne ilości
załaþczników (zaświadczeń, dokumentów poświadczonych etc.), jakich za-
zúaþdano od beneficjentów.
Moim zdaniem pośród tak licznie wymienianych spraw wymagajaþcych uwagi

i zmian, czasem radykalnych, naprawdeþ groźne saþ te � w przypadku znaczaþcej
czeþści działań ZPORR � nieuchronnie wiodaþce do podatności na korupcjeþ
politycznaþ, która: 1) sama w sobie jest złem, 2) prowadzi do suboptymalnej
alokacji środków, 3) w skrajnych przypadkach20 zacheþca do łamania procedur,
co w efekcie beþdzie skutkować powazúnymi kłopotami dla beneficjentów
(uniewazúnienia procedur konkursowych i ich wyników) i potencjalnie ex post
zagrazúa niewykorzystaniem środków ZPORR. Co prawda paradoksalnie � lepiej
jest, by czeþść środków została niewykorzystana, nizú by wydano je na złe
projekty lub w sposób, który pozostawi po sobie niepozúaþdane wzorce zachowań.

Powazúnaþwadaþ systemu (stanowiaþcaþ dowód braku podejścia menedzúerskiego)
jest ignorowanie (lub ukrywanie przed opiniaþ publicznaþ) kosztów jego funk-
cjonowania. Tymczasem bez znajomości tego parametru w odniesieniu do
poszczególnych instytucji oraz działań korzyści z dofinansowania określonych
działów mogaþ być znaczaþco pomniejszone przez ogólne koszty przygotowania
i wdrozúenia. Nie chodzi tylko o koszty bezpośrednie (pracownicy, wyposazúenie,
komunikacja etc.). Niepokojaþco wielkie koszty powstajaþbez wieþkszej potrzeby
po stronie wnioskodawców, zmuszanych do przedstawiania licznych dokumen-
tów, których pozyskanie wymaga wiele czasu i pienieþdzy. Tymczasem nie był
wyjaþtkiem pewien konkurs, na który wpłyneþło przeszło 600 wniosków, a pie-
nieþdzy wystarczyło dla około dwudziestu.

Udział partnerów społecznych i gospodarczych oraz władz lokalnych � tak
potrzebny na etapie programowania europejskiej polityki regionalnej � akurat
w przypadku zarzaþdzania, ze wzgleþdu na niezbyt przejrzysty podział kom-

19 Kwestia wyboru pomieþdzy wariantem 1 lub 16 regionalnych programów operacyjnych
była rozpatrywana na gruncie wyłaþcznie administracyjnym i w krótkim okresie (zob. np. Rimoux
2001); sugerowano, izú wdrazúanie beþdzie znacznie szybsze, sprawniejsze i mniej konfliktowe,
gdy powstanie jeden jednolity program dla wszystkich województw. Wszystko wskazuje na to,
zúe analiza była błeþdna. Jej głównaþ słabościaþ jest zwłaszcza krótki horyzont myślenia, który
w perspektywie wydawania pienieþdzy europejskich lekcewazúy zdobywanie doświadczeń w za-
rzaþdzaniu rozwojem województw przy wykorzystaniu znaczaþcych środków europejskich przez
samorzaþdy regionalne. Podobny błaþd na gigantycznaþ skaleþ popełnili Niemcy w NRD po 1990 r.:
zlekcewazúyli problem podmiotowości regionów (landów).

20 Według wyników NIK wcale nie tak rzadkich.
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petencji i odpowiedzialności, nie przyczynia sieþ do podniesienia jakości sys-
temu i decyzji w nim zapadajaþcych. Podkreśleþ: dzieje sieþ tak nie z powodu
naturalnych skłonności partnerów, lecz ze wzgleþdu na nieprzejrzystość systemu.
Zagrozúeniem szczególnie wielkim, acz wykraczajacym poza sfereþ polityki
regionalnej, jest niewydolny system płatniczy, równie skomplikowany, co
nieefektywny, a z pewnościaþ tezú niezwykle drogi, czego wszakzúe nikt nie
analizuje. W prywatnej firmie byłoby to nie do pomyślenia.

Trudno zrozumieć, dlaczego do zarzaþdzania nie wykorzystuje sieþ usług
wyspecjalizowanych instytucji prywatnych. Porównanie czasu i jakości decyzji
kredytowych podejmowanych przez banki wobec swoich klientów z decyzjami
podejmowanymi przez publiczne ciała zaangazúowane w proces przyznawania
dotacji wypada druzgocaþco dla tych ostatnich. Z doświadczeń autora zwiaþza-
nych z wykorzystaniem usług 12 banków do dostarczenia skutecznego i szyb-
kiego wsparcia dla małych i średnich przedsieþbiorstw dotknieþtych skutkami
powodzi w drugiej połowie lat 90. wynikajaþ wyłaþcznie pozytywne wnioski.

Pierwsze efekty

Ogólnaþ miaraþ jakości systemu zarzaþdzania saþ wyniki. Na razie nie ma
mozúliwości przeprowadzenia analiz jakościowych, poprzestaniemy zatem na
ilościowych. Do końca 2005 roku nie udało sieþ w pełni uruchomić elektro-
nicznego systemu monitoringu i kontroli SIMIK: nie sposób zatem na biezúaþco
śledzić posteþpów i reagować na problemy.

Według sprawozdania MGiP21 do końca lipca 2005 r. w siedmiu programach
i dwóch inicjatywach otrzymano wnioski o dotacje równowazúne 544% alokacji
środków unijnych na rok 2004 i 128% alokacji na lata 2004�2006. Dane te saþ
raczej miaraþ entuzjazmu wnioskodawców nizú działania systemu. W tej ostatniej
kwestii lepszym kryterium jest przyznanie środków konkretnym projektom
(podpisanie umów z beneficjentem), a najlepszym rzeczywiste wydatkowanie
środków (środki przyznane, konkretna praca wykonana, faktury zapłacone
wykonawcy). Dane dla wszystkich programów operacyjnych za okres maj
2004 � grudzień 2005 (20 miesieþcy) prezentuje rycina 5. Zintegrowany Program
Operacyjny Rozwoju Regionalnego wydatkował nieco wieþcej nizú średnia dla
wszystkich programów (8,42 wobec 7,42%). Do końca lutego 2006 r. w ramach
Inicjatywy Wspólnotowej INTERREG wydano 350 tys. złotych (z przekracza-
jaþcej 100 mln euro alokacji).

21 Sprawozdanie z realizacji Narodowego Planu Rozwoju/Podstaw Wsparcia Wspólnoty
2004�2006, 2005, Warszawa: Ministerstwo Gospodarki i Pracy.
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Jeśli chodzi o ZPORR, zacznijmy od przypomnienia, zúe przyjeþte w ustawie
o wspieraniu rozwoju regionalnego kryterium alokacji środków pomieþdzy
województwa oparto na trzech typach informacji: liczba ludności (80%),
poziom bezrobocia w powiatach (10%) i poziom PKB w województwach
(10%). Zastosowanie takiego kryterium skutkowało zwieþkszonymi alokacjami
dla województw o szczególnie wysokim bezrobociu rejestrowanym oraz o sto-
sunkowo niskim PKB. W efekcie na głoweþ mieszkańca woj. warmińsko-
-mazurskiego przypadało prawie dwa razy wieþcej środków strukturalnych UE
nizú saþsiedniego pomorskiego. Paradoksalnie, stosunkowo najmniej per capita
mogły dostać te województwa, w których wskaźniki powyzúsze były stosunkowo
dobre, nawet jeśli bezwzgleþdna liczba bezrobotnych była wyzúsza nizú w tych
hojniej obdarowanych. Ustawodawca przyjaþł mianowicie, zúe o podziale środ-
ków pomieþdzy regiony powinny decydować ich potrzeby (mierzone ww.
wskaźnikami), niezalezúnie od zdolności absorpcyjnych.

Dane o rzeczywistych płatnościach dokonanych w poszczególnych wojewó-
dztwach w okresie 20 miesieþcy realizacji ZPORR pokazujaþ, zúe najgorsze wyniki
w płatnościach majaþ ślaþskie, dolnoślaþskie i mazowieckie (odpowiednio 4,
5 i 6% alokacji). Najlepsze wyniki osiaþgneþły za to województwa małopolskie,
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kujawsko-pomorskie i lubuskie (20, 18 i 15%). Trudno dopatrzyć sieþ w tym
jakiegokolwiek wzoru. Gdyby wazúyły doświadczenia w realizacji projektów,
to w ścisłej czołówce powinny znaleźć sieþ trzy województwa przygraniczne
z Niemcami, od 1994 roku czerpiaþce obficie ze środków przedakcesyjnych
(PHARE CBC). Co prawda lubuskie lokuje sieþ dobrze, ale juzú zachod-
niopomorskie i dolnoślaþskie zamykajaþ stawkeþ wraz ze ślaþskim (skaþdinaþd
równiezú przez lata wyraźnie preferowanym w dosteþpie do środków pomo-
cowych). Znaczyłoby to, zúe nakłady poniesione na przygotowanie zarzaþdcze
w ramach programów przedakcesyjnych nie przyniosły oczekiwanych efe-
któw. Nie przodujaþ tezú wcale województwa najlepiej rozwinieþte, o naj-
wieþkszym potencjale: mazowieckie zajmuje odległe 14. miejsce, ślaþskie
16., wielkopolskie 5. (wyprzedza je m.in. podlaskie). W zúadnej mierze
nie ma tezú zwiaþzku mieþdzy potrzebami regionów (decydujaþcymi o przyznaniu
regionom najsłabiej rozwinieþtym najwieþkszych środków ZPORR na jednego
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mieszkańca) a wykorzystaniem pienieþdzy. Jedynym prawdopodobnym wyjaś-
nieniem zrózúnicowań jest zatem motywacja i sprawność kadr w regionach. To
zacheþca do zmiany sposobu alokacji środków unijnych w układzie regional-
nym na okres po 2006 roku: w miejsce algorytmu 80+10+10 w zupełności
wystarczy kryterium liczby ludności (nawiasem mówiaþc, tak reguluje sieþ
w Unii w ogóle podział środków pomieþdzy regiony Celu 1).

Kazúdy kraj po raz pierwszy przysteþpujaþcy do realizacji działań strukturalnych
UE napotyka trudności. Polska miała jednak 5 lat na zapoznanie sieþ z wymo-
gami, a nawet praktykaþ realizacji polityki spójności w �starszych� krajach
UE22. Nie jest tak, zúe to przepisy unijne saþ skomplikowane i narzucone: wbrew
pozorom Unia pozostawia duzúaþ swobodeþ w kształtowaniu systemu zarzaþdzania.
Porównania z innymi państwami saþniepełne i z rózúnych wzgleþdów niezupełnie
zasadne. Dotyczy to zarówno porównań w grupie innych państw akcesyjnych
2004 (przynajmniej na razie), jak i zwłaszcza z państwami, które weszły do
Unii wcześniej. Z niewielu dosteþpnych danych o innych krajach UE 10 i tak
wynika, zúe o ile Polska do końca sierpnia 2005 r. wypłaciła efektywnie 2,6%
alokacji, o tyle Łotwa 18,6%, Słowacja 5,6%, Weþgry 2,9%, i tylko Czechy
mniej, bo 1,1%23. Trudno sieþ w tym doszukiwać miary sukcesu Polski i lepiej
pozostawić te porównania do czasu zgromadzenia pełniejszych danych.

Wnioski

System zarzaþdzania politykaþ regionalnaþ okazał sieþ scentralizowany, skom-
plikowany, zawodny i od poczaþtku wymagał zmian, poprawek i uzupełnień,
które w oczywisty sposób nie były w stanie zmienić jego zasadniczych cech.
Zaliczyć do takich trzeba: nieelastyczność procedur, nieprzejrzystość decyzji
ze wszystkimi tego negatywnymi skutkami, nadmierny wysiłek tracony na
bezpośrednie wdrazúanie kosztem prac nad politykaþ i strategiaþ, słabe mechani-
zmy doboru kadr. W efekcie, choć to tylko hipoteza dotaþd niepotwierdzona
badaniami empirycznymi, okazał sieþ on prawdopodobnie jednym z najbardziej
kosztownych systemów zarzaþdzania w Europie.

Negatywne cechy tego systemu majaþ dwa główne źródła. Pierwsze to cechy
systemu instytucjonalnego w ogóle, a administracji publicznej w szczególności.
Polska administracja nie zna pojeþcia uzasadnionego ryzyka, a od urzeþdnika
formalnie wymaga sieþ jedynie bezbłeþdnych decyzji. W efekcie pracownicy
administracji majaþ doskonale rozwinieþtaþ zdolność unikania samodzielnego
podejmowania decyzji, kazúda z nich bowiem mozúe być zagrozúeniem. Staþd

22 Te zaś poznały przepisy regulujaþce teþ politykeþ na lata 2000�2006 na pół roku przed
rozpoczeþciem jej realizacji. W zwiaþzku z wprowadzonaþ wtedy zasadaþ N+2 liczni wnioskodawcy
woleli złozúyć wnioski do budzúetu na 2001 r., co dawało wieþcej czasu na wykonanie projektu.
Zasada N+2 w Polsce i innych krajach akcesyjnych była znana od drugiej połowy lat 90.

23 Analiza poziomu wydatków poniesionych w ramach funduszy strukturalnych w Polsce
oraz �starych� i �nowych� państwach członkowskich Unii Europejskiej w okresie programowania
2000�2006, http://www.funduszestrukturalne.gov.pl/NR/rdonlyres/315D55D6-0E26-455B-938F-
9059AB2B7F43/14853/analiza�wydatkow�z�funduszy�211005r.pdf.
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typowe saþdla niej liczne ciała zbiorowe, niekończaþce sieþ konsultacje, wymiany
opinii, mówiaþc krótko: rozmywanie odpowiedzialności. W tle zaś kryje sieþ
załozúenie, zúe kazúdy potencjalny beneficjent to potencjalny oszust. Trudno
powiedzieć o polskiej administracji, zúe jej funkcjonowanie jest zorientowane
na rozwój. Otwarte pozostaje pytanie, czy w dajaþcym sieþ przewidzieć czasie
mozúliwe jest wprowadzenie do administracji elementów zarzaþdzania mene-
dzúerskiego.

Drugie źródło to całkowite zignorowanie doświadczeń zgromadzonych przez
zespoły wdrazúajaþce programy o charakterze rozwojowym (poczynajaþc od
programu PHARE STRUDER i PHARE CBC). W efekcie wywazúano otwarte
drzwi, tworzaþc procedury świadczaþce o tym, zúe ich autorzy nie mieli doświad-
czenia w zarzaþdzaniu czy to projektami, czy to programami. Dobitnym tego
potwierdzeniem jest słaby wynik realizacji Inicjatywy Wspólnotowej INTER-
REG. Przyjeþte dla niej procedury (nawiasem mówiaþc, znacznie bardziej skom-
plikowane nizú po stronie niemieckiej) spowodowały, zúe nawet powierzenie
realizacji osobom o duzúym doświadczeniu w projektach przygranicznych nie
pomogło w sprawnym wykonaniu.

Na przyszłość, w odniesieniu do okresu planistycznego 2007�2013, nalezúało-
by postulować daleko idaþce zmiany w systemie zarzaþdzania. Wsteþpne Naro-
dowe Ramy Odniesienia (NSRO), przyjeþte 14 marca 2006 r. przez Radeþ
Ministrów, czyniaþ pewne kroki w stroneþ uproszczenia i decentralizacji, jed-
nakzúe jeszcze zbyt małe. Co gorsza, problem systemu zarzaþdzania został
potrakowany raczej ogólnikowo. W kontekście wcześniej formułowanych
spostrzezúeń wydaje sieþ, zúe dalsze prace nad systemem zarzaþdzania powinny
w pierwszej kolejności kierować sieþ nasteþpujaþcymi wytycznymi:
� rozdzielenie funkcji strategicznych, nadzorczych i kontrolnych od decyzji

operacyjnych. Urzeþdnicy ministerialni nie powinni uczestniczyć w podej-
mowaniu decyzji operacyjnych, podobnie na szczeblu wojewódzkim,

� zwieþkszenie odpowiedzialności instytucji prywatnych (czy tezú szerzej: poza-
rzaþdowych) za realizacjeþ poszczególnych działań oraz funkcji w systemie
(rozpatrzenie wniosku przedsieþbiorcy o dotacjeþ trwa obecnie około 9 mie-
sieþcy; kazúda prywatna instytucja finansowa umiałaby to zrobić w wielokrot-
nie krótszym czasie24),

� złozúenie pełnej odpowiedzialności politycznej i finansowej za wykonanie
programów regionalnych na samorzaþd województwa (w zgodzie z ustawami
kompetencyjnymi); dotyczy to takzúe obsługi płatności,

� zwieþkszenie roli opinii ekspertów w decydowaniu o przyznaniu dotacji.
Celem winno być wybieranie najlepszych wniosków o najwieþkszym zna-
czeniu dla rozwoju, co pomogłoby zmniejszyć poziom korupcji politycznej
i poprawić koncentracjeþ działań rozwojowych,

� zbudowanie skutecznego systemu awansu i kooptacji najlepszych praktyków,

24 Jeszcze raz warto przypomnieć, zúe mechanizm ten był stosowany w przeszłości w Polsce
za zgodaþ KE.
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� utrzymanie specyficznie polskiego instrumentu rozwoju, który pozwalałby
osiaþgać cele polityki rozwojowej niekoniecznie mieszczaþce sieþ w celach
polityki europejskiej. Nie chodzi o działania sprzeczne, ale takie, które nie
saþ postrzegane jako priorytetowe w świetle regulacji unijnych25.
To wprawdzie nie rozwiaþzúe kwestii jakości polskiej polityki rozwoju, ale

usprawni jej implementacjeþ.
Jedyne obawy w zwiaþzku z przygotowaniami (znów podjeþtymi bez silnego

wsparcia w formie strategii) do nowego okresu planistycznego 2007�2013
budzi znów ograniczenie prac planistycznych nad systemem zarzaþdzania do
�doskonalenia� w miejsce stworzenia zupełnie nowego systemu, zbudowanego
z perspektywaþwieloletniaþ, słuzúaþcego osiaþganiu celów polskiej polityki rozwoju
z wykorzystaniem środków europejskich, a nie odwrotnie. Warto tezú zmienić
wreszcie podejście: pieniaþdze UE to przeciezú tylko narzeþdzie. Niewazúne jest,
ile pienieþdzy zostanie wydanych, wazúne, co dzieþki nim uda sieþ osiaþgnaþć.
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Delivery System of the European Regional

Policy in Poland after Accession

The quality of the delivery system � along with theoretical underpinnings,
development strategy and country�s institutional system � has decisive influence
on EU regional policy implementation. Analysis of the management system
of the Integrated Regional Development Programme shows that there is more
weak than strong points. Main weaknesses can be described as: not transparent,
politically sensitive project selection and time consuming procedures, unclear
allocation of responsibility, high costs imposed on beneficiaries, low managerial
skills, and, finally, conflicting solutions with existing legal distribution of
powers between regional government and regional representative of the central
government. Implementation effects of 2004�2005 confirm that delivery me-
chanism fails to meet expectations.
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