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W PIERWSZYM OKRESIE PO AKCESJI

Jakos¢ systemu zarzadzania — obok podstaw teoretycznych, strategii rozwoju i ogdlnego
systemu instytucjonalnego kraju — ma decydujacy wptyw na wyniki europejskiej polityki
regionalnej w Polsce. Z analizy systemu zarzadzania ZPORR wynika, ze slabe punkty
mocno przewazaja nad silnymi. Gtéwne negatywne cechy to: silne scentralizowanie i biuro-
kratyzacja (dalece wykraczajaca poza reguly Unii), wyboér projektéw w trybie z reguly
nieprzejrzystym i wrazliwym na uklady polityczne, czasochtonnos$¢ decyzyjna, rozmywanie
odpowiedzialnosci, wysokie koszty przerzucone na beneficjentéw, niska zdolno$¢ do
zachowan menedzerskich, a wreszcie niespdjno$¢ z ustawami kompetencyjnymi. Efekty lat
2004-2005 dowodza, ze system zarzadzania nie spetnia oczekiwan.

Polska staneta przed niezwykta szansa realizowania intereséw narodowych
w stabilnej, bezpiecznej i zamoznej organizacji, jaka jest Unia Europejska.
Jedna z licznych korzysci akcesji jest mozliwos$¢ uzyskania wsparcia finansowe-
go programéw i projektow rozwojowych. Pomoc ta moze siggnaé wysokoSci
3,5% PKB Polski rocznie. Jej rzadko zauwazana cecha jest jednak to, ze
korzysta¢ z niej w duzej skali moze jedynie kraj lub region zacofany. Nie ma
powodu watpié, ze w ciagu kilkunastu lat, po czgs$ci dzigki tym Srodkom,
gtéwnie jednak dzigki wlasnym wysitkom, wraz ze wzrostem zamoznoSci
stopniowo traci¢ bedziemy prawo do pomocy ze Srodkéw polityki spéjnosci.
Srodki te nie beda nam dane na zawsze, lecz przejSciowo, dlatego nie jest rzecza
obojetna, jak dobrze wykorzystamy szanse¢ i w jakim stopniu uda si¢ zuzy¢
Srodki europejskie na potrzeby rozwoju i poprawy konkurencyjnosci kraju.

Efektywno§¢ wykorzystania $rodkéw finansowych europejskiej polityki
regionalnej zalezy od kilku grup czynnikéw:

1) podstaw teoretycznych i modelu rozwoju kraju,

2) strategii rozwoju (i dokumentéw operacyjnych) wynikajacych z powyz-
szych,

3) systemu instytucjonalnego kraju,

4) systemu zarzadzania polityka regionalna.

W artykule mowa bedzie przede wszystkim o systemie zarzadzania europej-
ska polityka regionalna w Polsce. Na poczatek warto przypomnie¢ krotka

* Centrum Europejskich Studiéw Regionalnych i Lokalnych, Uniwersytet Warszawski.
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charakterystyke otoczenia systemu, w szczegllnoSci sytuacji w pierwszych
trzech grupach czynnikéw.

Model i strategiczne podstawy rozwoju

Nie jest tajemnica, ze na poczatku tego wieku Polska dysponowata stosun-
kowo stabg baza strategiczna, co gorsza, w niewielkim stopniu wykorzystywata
ja na potrzeby przygotowania dokumentéw realizacyjnych polityki spdjnosci.
Strategia Polska 2025. Dtugookresowa strategia trwatego i zréwnowazonego
rozwoju' de facto zostala zapomniana, i mimo ze wymieniana jest jako jeden
z dokumentéw strategicznych, nie ma istotnego zwiazku z dokumentami
operacyjnymi. Drugi wazny dla kazdej polityki rozwoju dokument strategiczny,
jakim byta Koncepcja polityki przestrzennego zagospodarowania kraju, za-
wieral liczne wnioski, ktére nie znalazty odzwierciedlenia w Narodowym Planie
Rozwoju czy tez Podstawach Wsparcia Wspdlnoty (i innych dokumentach
zwiazanych z polityka europejska). Np. srodki ZPORR czy tez SPO Transport
sa dystrybuowane zupetnie bez wyraznego zwiazku z tezami koncepcji o pas-
mowo-wgztowym rozwoju kraju, o rosnacej roli aglomeracji (metropolii) czy
tez potrzebie rbwnowazenia rozwoju przestrzennego kraju w drodze wsparcia
najsilniejszych o§rodkéw wzrostu Polski wschodniej (Olsztyn, Biatystok, Lub-
lin, Rzesz6w). Nietrudno tez zauwazyC, ze w miar¢ zblizania si¢ akcesji
wtodarze polityki rozwoju kraju coraz bardziej podporzadkowywali wszelkie
prace wymogom unijnym, tracac z pola widzenia fakt, ze Srodki europejskie
nie sa celem samoistnym, lecz jedynie Srodkiem stuzacym wsparciu rozwoju
kraju. Dowodem tego moze by¢ chocby struktura dokumentéw stuzacych za
podstawe dla Narodowego Planu Rozwoju®. Strategii takich — niestusznie
zwanych narodowymi — powstato szeS¢ (w tym regionalna), a jedyna tego
przyczyna byt fakt, ze tyle tez linii budzetowych ma polityka spdjnosci Unii
(cztery fundusze strukturalne oraz wyrazZnie podzielony na dwie odrgbne czeci
Fundusz Spéjnosci). Ponadto Narodowy Plan Rozwoju na lata 2004-2006,
baza do sformutowania przez Komisj¢ Europejska Podstaw Wsparcia Wspo6l-
noty na ten okres planistyczny, ograniczony zostat jedynie do takich priorytetow
i instrumentéw rozwoju, dla jakich mozna uzyskaé dofinansowanie Unii Euro-
pejskiej. Wziawszy tez pod uwage, ze dos¢ kontrowersyjny, lecz niewatpliwie
niezalezny od systemu polityki spdjnosci UE instrument rozwoju, jakim byt
zapisany w ustawie o zasadach wspierania rozwoju regionalnego kontrakt
wojew0dzki, zostat w 2005 roku de facto zlikwidowany, nalezy zauwazy¢, ze
tuz po wejsciu do Unii polska polityka rozwoju (w tym regionalna) zostata
zredukowana do zadania realizacji europejskiej polityki strukturalnej. Polityka

' Polska 2025. Dtugookresowa strategia trwatego i zréwnowazonego rozwoju, 2000, War-
szawa: Rzadowe Centrum Studiéw Strategicznych i Ministerstwo Srodowiska.

2 Rozporzadzenie Ramowe UE nr 1260/1999 nie zna pojecia narodowego planu rozwoju;
moéwi jedynie o planie rozwoju jako wymaganym dokumencie programowym polityki struktural-
nej. Niestety, Polska ma pecha do niefortunnych ttumaczeri terminéw europejskich.
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ta moze niezwykle przyczyni¢ sie¢ do rozwoju kraju, ale nie mozna ignorowaé
faktu, ze nie kazdy polski priorytet rozwoju musi si¢ koniecznie mieScié
w priorytetach unijnych. Gozociag rosyjsko-niemiecki pod Battykiem to skrajny
przyktad.

Brak stosownej strategii to nie tylko brak drogowskazu i wizji, co chcemy
w dajacym si¢ przewidzie¢ czasie osiagnaé. To takze brak punktu odniesienia
dla oceny uzytecznoSci instrumentéw i dziatafi realizowanych w programach
operacyjnych. W efekcie powoduje to rozproszenie wysitkow i Srodkow,
a zatem takze osiagnie¢ (lub op6znienie ich w czasie). Zwracata na to uwage
taktownie, acz wyraziScie, Komisja Europejska, wytykajac ,,niektérym” nowym
pafistwom cztonkowskim niezdolno$¢ do koncentracji na rzeczywistych, wias-
nie strategicznych priorytetach. Niepokojace jest, ze 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 rozpoczg¢to i prowadzono jeszcze bez
strategii rozwoju kraju (prace sa dopiero planowane).

Na szczegblng uwage zastuguje fakt, ze pomimo deklarowanego we wszy-
stkich waznych dokumentach wsparcia dla realizacji Strategii Lizbonskiej
oraz budowy konkurencyjnej gospodarki opartej na wiedzy, innowacyjnoSci
itp., ani w strukturze budzetu kraju, ani w strukturze budzetu polityki sp6j-
nosci w Polsce nie mozna si¢ doszukaé wyraznych dowodéw uwzglednienia
nowoczesnego paradygmatu rozwoju. Wbrew ustaleniom nauki, a takze
wbrew owym deklaracjom, na badania i rozw6j Polska wydaje 0,6% dochodu
(Szwecja 4%, Unia Srednio 1,9%) i naktady te konsekwentnie maleja. Srodki
polityki strukturalnej — inaczej niz w Irlandii — wydawane sg przede wszy-
stkim na inwestycje infrastrukturalne, przy czym rzadko sa to inwestycje
o charakterze strategicznym, w zdecydowanej wigkszosSci — z wytaczeniem
dziatan Funduszu Spéjnosci — sa realizowane w skali lokalnej. Co gorsza,
nie stworzono zadnych mechanizméw gwarantujacych, by uzupelniaty si¢
one z innymi dziataniami w sasiedztwie. O synergii mowy by¢ nie moze.
Ani rozwd6j przedsigbiorczosci, ani rozwdj zasoboéw ludzkich nie angazuja
wigkszej uwagi, nie spozytkowuja tez skutecznie dostepnych Srodkéw, cho-
ciaz pospotu z innowacyjnoScig tworza podstawy rozwoju we wspdtczesnym
Swiecie. Takze w innych politykach gospodarczych, nie tylko strukturalnej,
trudno sie doszukac podstaw strategicznych?.

System instytucjonalny

Stan systemu instytucjonalnego réwniez nie moze by¢ uznany za zadowa-
lajacy. Z doSwiadczen biedniejszych krajow, ktore przystapity do Unii przed
nami, jasno wynika, ze wejScie do Unii Europejskiej nie przyczynia si¢

* Dotyczy to takze polityki rolnej, na ktéra w Slad za Unia wydawaé bedziemy ze wspdlnego
budzetu znacznie wigcej niz na polityke strukturalng (czyli rozwoju).
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samoistnie do przyspieszenia rozwoju i awansu cywilizacyjnego, jezeli nie
towarzysza mu prorozwojowe reformy systemu instytucjonalnego kraju®. Grecja,
pomimo gigantycznej pomocy europejskiej, od akcesji w 1981 r. nie jest w stanie
przekroczy¢ progu 70% Sredniego dochodu UE. Podobne trudnosci rozwojowe
— mimo naktadéw grubo przekraczajacych bilion euro — przezywaja landy byle;j
NRD’. Obok tych wyrazistych przyktadow nieefektywnego wykorzystania Srod-
kéw zewnetrznych znane sa tez i takie, ktdre potwierdzaja tezg, ze przy skoncen-
trowaniu wilasnych wysitkéw na podnoszeniu konkurencyjnosci kraju $rodki
zewnetrzne (tu europejskie) moga by¢ skutecznie wykorzystane na potrzeby
rozwoju. Kluczowy przyktad to Irlandia, ktéra za zycia jednej generacji z pozio-
mu rozwoju zblizonego w potowie lat 80. do Grecji (ok. 65% Sredniej europejs-
kiej) od poczatkéw tego wieku ustepuje w Unii poziomem dochodu narodowego
jedynie Luksemburgowi. I nie ma watpliwosci, ze zawdzigcza to przede wszyst-
kim determinacji w catoSciowej reformie systemu instytucjonalnego.

Sytuacje w Polsce mozna scharakteryzowa¢ krétko. Wedtug powszechnej opinii
wyczerpaly si¢ mozliwo$ci systemu stworzonego na przetomie lat 1989—1990,
anie jest jasne, czy — zné6w mimo deklaracji — rzeczywiScie zostanie on zmieniony
tak, by maksymalnie sprzyjat procesom rozwojowym. Ten obecny bowiem od
potowy lat 90. rzuca coraz wigcej ki6d pod nogi przedsigbiorcom i obywatelom.
Jest przeregulowany, coraz wigcej rodzajow dziatalnosci jest objetych systemem
licencji i zezwolen. System podatkowy jest nazbyt skomplikowany, a ich pobér,
delikatnie méwiac, odstaje od standardéw europejskich. Niejasno$¢ systemu
i niezakoiczony proces prywatyzacji sprzyjaja korupcji i wiktaja rzad w spory
z inwestorami, takze zagranicznymi. W kluczowym dla rozwoju kraju momencie
wigkszos$¢ jego terytorium nie ma obowiazujacych plandéw zagospodarowania
przestrzennego, co utrudnia nie tylko zachowanie tadu przestrzennego, ale przede
wszystkim jest powazna przeszkoda w inwestycjach. Zadne zachety finansowe nie
zneutralizuja w pelni negatywnych tego skutkdw dla mozliwoSci inwestowania
w kraju. Prawo o zamdwieniach publicznych poprzez swoje zapisy umozliwia
faktyczne sparalizowanie kazdej procedury przetargowej i wielomiesi¢czne
opOznienia w inwestycjach prowadzonych z udzialem Srodkéw publicznych.
Poniewaz w ramach polityki strukturalnej obowiazuje zasada N+2 (inwestor ma
przyznane Srodki europejskie ma 3 lata na zakoficzenie i rozliczenie inwestycji)®,
utrata kilku-kilkunastu miesigcy wskutek oprotestowania przetargu przez konkuru-
jacych wykonawcdéw zagraza realizacji inwestycji (w skrajnym przypadku moze
oznacza¢ nawet koniecznos$¢ zwrotu juz wykorzystanych Srodkéw UE). Rozstrzy-
ganie sporéw gospodarczych Srednio w ciagu 1000 (tysiaca) dni jest tylko
dodatkowym $wiadectwem niskiej jakoSci systemu instytucjonalnego.

4 Kozak 2003.

> Olszyfiski 2003.

® Nawiasem mowiac, instytucja zarzadzajaca do dzi§ nie dysponuje jednoznaczna wyktadnia
tego przepisu i nie jest w stanie odpowiedzie¢ na proste pytanie, od jakiej daty liczy si¢ okres
N+2. Co gorsza, wskutek rezerwowania sobie przez instytucj¢ zarzadzajaca ostatnich 6 miesigcy
tego okresu na rozliczenie i zamknigcie projektu, faktycznie obejmuje on tylko N+1,5.
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Inng wazna ceche systemu instytucjonalnego stanowi jego rosnaca reaktyw-
nos¢, sktonno$¢ do zajmowania si¢ raczej biezacymi problemami niz do-
stosowywaniem do strategicznych wyzwan.

Wreszcie cecha charakterystyczna powstalego ostatnio systemu polityki
spdjnosci jest wysoki poziom centralizacji, przecigzenie funkcjami bezposrednio
zarzadczymi Ministerstwa Gospodarki i Pracy (Ministerstwa Rozwoju Regional-
nego)’, ktore oprocz polityki rozwoju regionalnego odpowiadato za inne dziaty
administracji publicznej oraz za cato$¢ polityki strukturalnej (petniac funkcje
instytucji zarzadzajacej) i najwyrazniej wyczerpato mozliwo$ci bezkolizyjnego
i sprawnego wykonywania swych zadan. Wydaje si¢, Ze immanentna staboScia
nie tylko tego ministerstwa, lecz takze systemu administracji publicznej w ogdle
(zwlaszcza jednak centralnej), jest jednoczesne stanowienie polityki (strategii)
oraz jej wdrazanie, co pociaga za soba szereg negatywnych konsekwencji.
W gruncie rzeczy — nie wnikajac giebiej — caly model administracji centralnej
mozna oceni jako niespdjny i niekonsekwentny. Dalece odbiega on od modelu,
jakiego wdrazanie rozpoczgto od resortdw gospodarczych w 1997 roku (tzw.
reforma gospodarczego centrum rzadu), gdy wdrozono rozdzial stanowienia
polityki od jej realizacji (podziat funkcji pomigdzy ministerstwa i urzgdy lub inne
agendy publiczne)®. U podstaw tego modelu tkwity lepiej lub gorzej sformutowa-
ne zatozenia, m.in. o potrzebie stopniowego odchodzenia administracji centralne;j
od — nadal dominujacego — podejsScia sektorowego na rzecz horyzontalnego
i regionalnego oraz o wprowadzaniu zasad public governance (to ostatnie jest
w duzej mierze motywem przypisywanym éwczesnym dziataniom nieco na
wyrost). Dzi§ z modelu tego zostaty jedynie szczatki. Nawiasem méwiac, w skali
ogo6lnej zasadna wydaje si¢ opinia, Ze polityki unijne sa jednak realizowane lepiej
tam, gdzie wykonawstwo powierzono wyspecjalizowanym agencjom’. Choéby
i z tego wzgledu, ze instytucje te tatwiej podda¢ ewentualnym korektom niz
ministerstwa. Ostatnie do§wiadczenia z przygotowaniami i wdrazaniem polityki
strukturalnej w Polsce nie pozostawiaja watpliwoSci, Ze bez okreslenia docelo-
wego modelu administracji centralnej i wznowienia reform instytucjonalnych
polska polityka rozwoju napotka ogromne i narastajace trudnosci. Jak pisze Irena
Jackiewicz, ,,(...) trudno okre§li¢ kierunek przebudowy instytucjonalnej struktur
pafistwa. (...) Mozna wigc méwié bardziej o reorganizacji centrum rzadu niz
o jego reformie” (Jackiewicz 2004, s. 116). W odniesieniu do polityki regionalnej
nalezy jeszcze zauwazy¢, ze w latach 2002—-2003, czyli w ostatniej chwili przed
akcesja, zaczeto wprowadzaé istotne zmiany instytucjonalne'®, ktére zamiast

7 Zreszta na wlasne zyczenie ministerstwa, to w nim bowiem powstal projekt systemu
zarzadzania.

8 ‘W kwestii reformy centrum zob. Przeciszewski 2004.

® Z wylaczeniem programu EQUAL, w ktérym jednostka wykonawcza w praktyce zostata
ubezwlasnowolniona przez nadrzedne struktury. Przypadek GDDKIA jest zbyt skomplikowany,
by skwitowa¢ go jednym zdaniem.

10" Likwidacja Ministerstwa Rozwoju Regionalnego i Budownictwa, likwidacja Polskiej Agen-
cji Rozwoju Regionalnego, reorganizacje Ministerstwa Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej,
w ktdrych efekcie powstato Ministerstwo Gospodarki i Pracy odpowiadajace za polityke regionalna.



80 MAREK W. KOZAK

pozytywnych rozwiazah wniosty dodatkowy element zaburzajacy proces przy-
gotowawczy.

Powotanie w 2005 roku odrgbnego Ministerstwa Rozwoju Regionalnego
i powierzenie mu odpowiedzialno$ci za koordynacje catej polityki strukturalnej
moze przynie$¢ poprawe, pod warunkiem ze bedzie ono zdolne do wyzbycia si¢
sktonnosci do centralizacji i bezposSredniego udziatu we wdrazaniu. Ta ostatnia
funkcja, dotad nazbyt rozbudowana, pozostaje w oczywistej sprzecznosci ze
zdolnos$cia do stanowienia polityki i strategii. A to jest znacznie wazniejsze dla
rozwoju niz decydowanie lub zatwierdzanie przez urze¢dnikéw rzadu dotacji
rzgdu kilkudziesigciu czy nawet kilkuset tysigcy euro. Zwlaszcza Ze nikt jeszcze
nie przeprowadzil pozytywnego dowodu, iz kadry w centrum sa lepszej jakoSci
niz w regionach czy instytucjach prywatnych. Nie wolno tez traci¢ z pola
widzenia skutkéw, jakie dla rozwoju i traconych szans ma realizacja w Polsce nie
tylko Wspdlnej Polityki Rolnej. Rozwoj kraju nie zalezy wytacznie od polityki
spojnosci (strukturalnej), ale takze od innych polityk i ich skutkéw dla rozwoju.

Nalezy tez zwrdci¢ uwage na dwie inne kwestie majace wplyw na za-
rzadzanie i jego efekty: po pierwsze, doSwiadczenia z programOow przedakcesyj-
nych. Niestety, z wylaczeniem programu ISPA, dwa pozostale instrumenty
(PHARE i SAPARD), majace od 2000 roku stuzy¢ przygotowaniu krajow
akcesyjnych do korzystania z funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci,
zostaty btednie zaprojektowane, dlatego ich pozytywne skutki ograniczaja si¢
do promowania standardéw i do§wiadczefi w zakresie zarzadzania projektami,
nie za$ programami. Dowodem tego jest fakt, ze do czasu zakoficzenia realizacji
wszystkich projektow PHARE i SAPARD Polska musi utrzymywac niezalezny
od funduszy strukturalnych system zarzadzania tymi projektami, angazujacy
tak potrzebne zasoby ludzkie. Jedynie ISPA, zaprojektowana przez unijnych
fachowcow, nie za$ dyplomatéw, jako kopia Funduszu Spéjnosci, z dniem
wejscia do Unii zostata zintegrowana z tymze funduszem w Polsce. Niestety,
nawet zle doSwiadczenia z wysoce scentralizowanymi i skomplikowanymi
programami PHARE i SAPARD nie postuzyty do uproszczenia zarzadzania
funduszami strukturalnymi w Polsce. Wrecz przeciwnie, oba systemy maja
niepokojaco wiele podobienstw w sferze filozofii zarzadzania.

Kwestia druga dotyczy alokacji srodkéw migdzy regiony. Zgodne z logika
wydawaloby si¢ kierowanie w ramach programéw przedakcesyjnych znacza-
cych §rodkéw na: 1) cele rozwoju wojewoddztw szczegdlnie zacofanych,
2) wtych za$§ na ich kluczowe oSrodki wzrostu. Stalo si¢ jednak inaczej:
wigkszo$¢ Srodkoéw przedakcesyjnych przeznaczono dla wojewddztw zachod-
nich'!, gdzie — owszem — zgromadzono spore do$wiadczenia w zarzadzaniu
projektami. Algorytm alokacji przyjety w ramach ZPORR preferuje za to de
facto wojewddztwa wschodnie, ktére — z wyjatkami — napotkaty wieksze niz

' Mialo to zwiazek z narzuconym Polsce pod wptywem deputowanych niemieckich w Euro-
parlamencie programem Wspdtpracy Przygranicznej PHARE CBC (od 1994 roku przewidywano
w jego ramach corocznie 50 mln euro z przyznanych Polsce pienigdzy UE na projekty koor-
dynowane z niemieckim programem INTERREG).
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inne trudnosci z absorpcja Srodkdéw unijnych (Podkarpacie jest na razie jedynym
wyjatkiem od reguly). Co gorsza, mimo ze w ramach Srodkdéw przedakcesyj-
nych oraz tzw. pomocy technicznej w ramach funduszy strukturalnych istniata
mozliwo$¢ finansowania dziatah przygotowawczych w tych wojewddztwach,
problemu tego po prostu nie zauwazono. Bez wzgledu na charakter problemow
w regionach struktura instrumentéw oraz sposob ich aplikacji sa wszedzie
identyczne, co nie sprzyja adaptacji do specyfiki regionéw.

Fundusze strukturalne per capita Fundusze strukturalne
Polska = 100% (min euro)

W 120,0-1750 (5) 300
W 110,0-119.9 (2) 150
O 100,0-109,9 (2) I
O 9.0- 99,9 (2)

O 80,0- 89,9 (5)

Ryc. 1. Alokacja srodkow ZPORR 2004—-2006 pomiedzy wojewddztwa
Zrédto: oprac. M. Smetkowski, EUROREG, na podstawie danych MRR.

System zarzadzania regionalna polityka strukturalna w Polsce 2004-2006

Przepisy Unii Europejskiej narzucaja pewne ramowe rozwigzania organiza-
cyjne, pozostawiajac panstwom cztonkowskim niezbgdna swobode w ich
zastosowaniu w konkretnych krajowych warunkach. Dlatego nie mozna méwic
o jakimkolwiek jednolitym systemie zarzadzania; poszczegdlne panstwa przyj-
muja rozwigzania stosownie do swych cech ustrojowych, organizacji terytorial-
nej kraju, stopnia decentralizacji czy tradycji.
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Zarzadzanie ZPORR w Polsce jest obecnie w duzym stopniu pochodna ogdlnej
centralizacji polityki strukturalnej w kraju oraz decyzji o stworzeniu jednego
ZPORR w miejsce 16, a wreszcie charakteru instrumentéw. Nalezy podkreslic, ze
w ostatnich miesiacach przed akcesja nastapita znaczaca decentralizacja systemu.
Poniewaz za ZPORR odpowiadat Minister Gospodarki i Pracy, a od listopada
2005 r. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, posrednictwo w zarzadzaniu w po-
szczegblnych wojewddztwach powierzono instytucji posredniczacej (reprezentan-
towi rzadu w regionach — wojewodzie). Mimo ustawowej odpowiedzialnoSci
samorzadu wojewd6dztwa za jego rozwdj, samorzad odgrywa w systemie ograni-
czona rol¢ (w nieznacznym zakresie moze przyznawac dotacje; poza tym uczestni-
czy w zasadzie tylko w gromadzeniu i wyborze projektow). Wdrazaniem zajmuja
si¢ przede wszystkim wojewoddzkie urzgdy pracy, bedace formalnie sktadowa
urzedu marszatkowskiego, faktycznie jednak silnie powiazane z Ministerstwem
Finanséw. Osobliwa sytuacja urzgdéw marszatkowskich znalazta odzwierciedle-
nie w nieznanym w terminologii Unii Europejskiej okreSleniu ,,instytucja uczestni-
czaca w zarzadzaniu”. Mimo wszelkich daleko idacych formalnych i faktycznych
ograniczen roli samorzadu wojewddztwa w zarzadzaniu odgrywa on znaczaca rolg
w procesie identyfikacji i selekcji wnioskow w ramach ZPORR.

Procedury wyboru wnioskéw w ramach ZPORR

Przypomnijmy, ze w ramach ZPORR realizowane sa trzy priorytety:

1) modernizacja i rozbudowa infrastruktury na rzecz konkurencyjnos$ci (dzia-
fania: uklad transportowy, infastruktura ochrony §rodowiska, infrastruktura,
spoleczna edukacja i zdrowie, turystyka i kultura, infastruktura spoteczefi-
stwa informacyjnego, transport w aglomeracjach) — 1,76 mld euro z EFRR;

2) wzmocnienie rozwoju zasob6éw ludzkich w regionach (rozw6j umiejgtnosci,
stypendia, reorientacja bytych rolnikéw, reorientacja zagrozonych restruk-
turyzacja, promocja przedsigbiorczoSci, regionalne strategie innowacji)
— 0,44 mld euro z EFS;

3) rozwoj lokalny (obszary wiejskie, obszary restrukturyzacji, zdegradowane
obszary miejskie, poprzemystowe i powojskowe, mikroprzedsigbiorstwa,
lokalna infrastruktura spoteczna) — 0,73 mld euro z EFRR;

4) pomoc techniczna — 0,04 mld euro.

Ogotem z Unii pochodzi 2,97 mld euro, a wraz ze §rodkami polskimi ZPORR
dysponuje kwota 4,1 mld euro. Ze wzgledu na silng ztotéwke Srodki te maja
mniejsza warto$¢ nabywcza, niz si¢ spodziewano podczas planowania budzetu.
Juz rozproszenie dziatan i konieczno$¢ dostosowywania do tego zarzadzania
nie jest dobrym prognostykiem dla wdrazania.

W przypadku priorytetéw I i III (ale z wylaczeniem dziatan 1.6 i 3.4, czyli:
transport w aglomeracjach i mikroprzedsigbiorstwa) beneficjent (projektodaw-
ca) sktada wniosek do wiasciwej jednostki urzgdu marszatkowskiego, skad po
kontroli formalnej przekazywany jest on panelowi ekspertdéw do oceny mery-
torycznej. Lista ocenionych wnioskéw (ale juz nie wnioski) jest przekazywana
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do regionalnego komitetu sterujacego, ktéry moze dokonaé przesunie na liscie.
Nastegpnie lista jest przesytana do zarzadu wojewodztwa, ktory okresla ostatecz-
na listg zatwierdzonych wnioskéw, i dalej do instytucji posredniczacej, ktora
podpisuje umowe ze wskazanymi beneficjentami i nadzoruje projekty.

instytucja posredniczaca (Urzad Wojewodzki)
T
zarzad wojewoddztwa
T

regionalny komitet sterujacy

1
panel ekspertow (powotany przez instytucje zarzadzajaca, czyli MGiP)

1
Urzad Marszatkowski (jednostka org.)

1

beneficjent koricowy/projektodawca

Ryc. 2. ZPORR - sciezka selekcji i wyboru projektdw. Priorytet | i lll (bez dziatarh 1.6 i 3.4)
Uwaga: beneficjent koricowy moze by¢ projektodawca.

instytucja zarzadzajaca (MGiP)
T

regionalny komitet sterujacy

T

panel ekspertéw przy beneficjencie koncowym
(powotany przez instytucje zarzadzajaca, czyli MGiP)

1

beneficjent koricowy (jednostka)

1

beneficjent koricowy (departament odpowiedzialny za projekt; projektodawca)

Ryc. 3. ZPORR - Sciezka selekcji i wyboru projektéw. Priorytet Il, tryb projektu wtasnego
beneficjenta koricowego

Rzecz si¢ komplikuje w przypadku priorytetu II, wowczas bowiem samorzad
wojewodztwa moze by¢ zar6wno biorca pomocy (sktada wniosek o §rodki na
swoje dziatania), jak i dysponentem Srodkoéw (zwtaszcza jesli chodzi o dziatania
wojewodzkich urzgdéw pracy).

W pierwszym przypadku (tryb projektu wtasnego, ryc. 3) beneficjent (tu:
odpowiedni merytorycznie departament urzedu marszatkowskiego'?) sktada
wniosek do innego departamentu (wtasciwego do obstugi projektéw ZPORR),
skad po ocenie formalnej wniosek trafia do komitetu oceny projektéw w celu
oceny merytorycznej i dalej (jako pozycja na liscie) do regionalnego komitetu
sterujacego, nastgpnie do instytucji zarzadzajacej (MGiP) do zatwierdzenia i dalej

12 Przewidziano mozliwo$¢ przekazania tego dziatania innym podmiotom.
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do wojewody. Szkoda, ze od poczatku wniosek nie jest kierowany do instytucji
zarzadzajacej: bytoby to znacznie bardziej logiczne i ,,czyste” rozwiazanie'”.
W przypadku drugim (tryb konkursowy, ryc. 4) tryb jest nastgpujacy:
projektodawca sktada wniosek do beneficjenta koficowego (tu: stosowny depar-
tament urzgdu marszatkowskiego), ten ocenia go formalnie i przekazuje do
powotanego przy beneficjencie komitetu oceny projektéw, skad po ocenie
lista trafia do upowaznionego przedstawiciela beneficjenta, ktéry zatwierdza
liste i podpisuje umowg z projektodawca. Wbrew opisowi, jest to logiczne:
urzad marszatkowski rozpatruje i przyznaje S$rodki samodzielnie. Nie ma
przynajmniej watpliwoSci, kto odpowiada za poprawnos¢ dziataii.

a) zatwierdzanie rocznego ramowego planu dziatania beneficjenta koricowego (instytucji
odpowiedzialnej za rozpatrywanie wnioskéw projektodawcow i ich dalsza obstuge)

instytucja posredniczaca (Urzad Wojewddzki)
T

zarzad wojewoddztwa

1

regionalny komitet sterujacy

1

(tylko plan ramowy dziatanin beneficjenta koricowego)

b) rozpatrywanie wnioskoéw sktadanych przez projektodawcéw do beneficjenta kon-
cowego

beneficjent koricowy (Wojewdédzki Urzad Pracy, Urzad Marszatkowski,
instytucja wybrana w przetargu)
T
komisja oceny projektdow przy beneficjencie koncowym

T

projektodawca

Ryc. 4. ZPORR - Sciezka selekcji i wyboru projektow w trybie konkursowym. Priorytet
(rozwdj zasobdw ludzkich) i 3.4 (wsparcie dla mikroprzedsigbiorstw)

Podobny do opisanego powyzej system obowigzuje dla dziatania 3.4 (wspar-
cie dla mikroprzedsigbiorstw zatrudniajacych do 10 os6b). W tym przypadku
beneficjent koficowy (regionalna instytucja finansujaca) dokonuje oceny for-
malnej i merytorycznej i podpisuje umowe z projektodawca, dzigki czemu
wiadomo, kto odpowiada za projekt. Trudno zrozumie¢, dlaczego ten system
dotyczy tylko mikroprzedsigbiorstw, nie za§ pozostalych matych (a chocby
i §rednich) przedsigbiorstw, ktére z powodzeniem moga by¢ wspierane bez-
posrednio z poziomu regionalnego. WysokoS$¢ dotacji nie jest w wigkszoSci
wypadkéw tak wielka (reguluja to przepisy polityki strukturalnej), by istniata

3 Ewentualnie funkcje oceniajacego moglaby pelni¢ niezalezna instytucja prywatna, dys-
ponujaca niezbednym doS§wiadczeniem i kwalifikacjami. Rola ministerstwa mogtaby wtedy
ograniczy¢ si¢ do przygotowania specyfikacji istotnych warunkéw zamoéwienia i odbioru wyko-
nanej pracy.
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rzeczywista potrzeba angazowania jednostek ponadregionalnych, ktére mogtyby
si¢ skoncentrowac na projektach duzych oraz nadzorze dziatan, co samo w sobie
jest koniecznym i wymagajacym przedsiewzigciem'®. Warto przypomnieé, ze
wigksze dotacje (do 100 tys. euro) przyznawano MSP w latach 1994-1996
w ramach programu PHARE STRUDER, a szczeg6lna role juz wtedy odgrywaty
agencje rozwoju regionalnego, ktére nie przypadkiem naleza dzi§ do najlepiej
przygotowanych instytucji wsparcia, nie tylko biznesu (Kozak, Pyszkowski 1999).

Zupetnie odmienny jest tryb rozpatrywania wnioskéw w ramach dziatania
1.6 (wsparcie dla transportu publicznego w aglomeracjach), wniosek bowiem
trafia od razu do MGiP/MRR. W przypadku za$ tzw. wniosku wielkiego (ponad
50 mln euro) do oceny witacza si¢ Komisja Europejska, ktéra podejmuje
ostateczna decyzje".

Nalezy wnioskowaé o jak najpilniejsze przywrocenie samorzadowi woje-
wodztwa naleznego miejsca w systemie zarzadzania programami regionalnymi
funduszy strukturalnych i przebudowe systemu tak, by gwarantowat realizacje
zasady partnerstwa w programowaniu. Zarazem trzeba postulowaé wprowa-
dzenie rozwiazah gwarantujacych przejrzysto$¢ decyzji o przyznaniu dotacji
i jasna odpowiedzialno$¢ za ich podejmowanie. W obecnym systemie (pomi-
jajac dziatania 1.6, 3.4 i tryb konkursowy w priorytecie II) rozmycie od-
powiedzialno$ci pomigdzy liczne gremia nie sprzyja przejrzystosci, a zatem
i efektywnosSci alokacji Srodkow. Co gorsza, budzi znaczne emocje spoteczne
i zupetnie niepotrzebnie obniza wiarygodno$¢ i prestiz wtadz regionalnych.

Kryteria oceny

Ocena projektéw w kazdym przypadku ma charakter dwuetapowy (pomijajac
dziatanie 1.6, czyli transport w aglomeracjach, ktére ma zupetnie odrgbna
Sciezkg rozpatrywania wnioskow).

Etap pierwszy to ocena formalna, nakierowana na kryteria techniczne (komple-
tno$¢ wniosku, terminowos¢ ztozenia etc.). Wskutek niejednoznaczno$ci pojeé
i termin6éw oraz braku niezbg¢dnych w takiej sytuacji klarownych wytycznych co
do interpretacji w wielu przypadkach problem adekwatnoSci danego projektu do
danego dziatania przeradza cze¢sto ocene formalng faktycznie w merytoryczna,
podejmowang przez nieuprawnionych i nieprzygotowanych do tego urzednikow'®.

" Dotacje dla MSP z zasady w Unii (czyli w Polsce) sa mate (100 tys. euro pomocy netto
na trzy lata).

15 Pierwotnie, rozumujac w kategoriach potrzeb inwestycyjnych, ale najwyrazniej nie znajac
rozporzadzen Unii, dziatanie to nazwano wsparciem dla transportu publicznego w aglomeracji
warszawskiej i §laskiej. Po sprzeciwie Komisji Europejskiej, ktéra niestety przy tej okazji mogta
si¢ przekonac, ze polscy urzednicy nie znaja przepiséw UE, dziatanie to obejmuje konkurs dla
aglomeracji o liczbie ludnoSci ponad 500 tys. To dobry przykiad, ktéry dowodzi, ze nawet
rozsadne cele polityki rozwoju nie musza byé w zgodzie z zasadami europejskiej polityki
strukturalne;j.

16 Takim problemem okazalo si¢ pojecie instytucji kulturalnej czy rewitalizacji obiektu.
W ZPORR nie przewidziano zadnych definicji (jest tylko rewitalizacja obszaréw poprzemys-
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Etap drugi to ocena w zatozeniu ekspercka, dokonywana przez odpowiednio
przygotowanych specjalistow, dodatkowo przeszkolonych. W praktyce czesto
okazuje sig, ze ocen¢ projektoéw prowadza osoby bedace specjalistami, ale
w innej dziedzinie, nieraz urzg¢dnicy pelni dobrej woli, lecz bez praktycznego
doSwiadczenia w zarzadzaniu, a szkolenie, ktére zaliczyli, mialo form¢ poga-
danki. Nawet przy najlepszym przygotowaniu zawodowym ekspertow za-
strzezenia musi budzi¢ wspomniany brak jasnych i przejrzystych wytycznych
w sprawie oceny, w tym definicji pojeé, jak tez czesto zaskakujaco ztozone
i skomplikowane zaprojektowane kryteria oceny.

Tab. 1. Kryteria merytoryczno-techniczne, dziatanie 1.5 (infrastruktura spoteczenstwa
informacyjnego)

Kryterium Waga Maksymalny wynik
Trwatos¢ projektu i wykonalnos¢ instytucjonalna 2 8
Wptyw projektu na poprawe warunkéw ekonomicznych 4 16
obszaru

Poprawnos¢ wskaznikow 1 4
Wykonalno$¢ techniczna 1 4
Polityki horyzontalne 1 4
Komplementarnos¢ z innymi przedsiewzieciami dot. 1 4
spoteczenstwa informacyjnego

Zapobieganie wykluczeniu cyfrowemu 1 4
Skalowalno$¢ (mozliwo$¢ rozwoju projektu) 1 4
Dostep do sieci matych miast i wsi 2 8
Bezpieczenstwo przechowywania i przesytu danych 1 4
Ponadlokalne oddziatywanie projektu 1 4
Zgodnos¢ z regionalng e-strategia (jesli istnieje) 1 4
Maksymalna liczba punktéw 68

Zrédto: na podstawie: Uzupetnienie ZPORR 2004—2006, Dz.U. nr 200 z 14 wrze$nia 2004 r.

Postuzmy sie przyktadem infrastruktury spoleczeistwa informacyjnego
(tab. 1). Po pierwsze, jedno z kryteriéw (poprawnos$¢ wskaznikow) ma charakter
techniczny, nie merytoryczny. Po drugie, trudno zrozumieé, co wtaSciwie
decyduje o wysokiej ocenie. Powinny by¢ to jako$¢ i innowacyjnos¢ rozwiazan,
ale takie kryteria nie zostaly ujete. Podobne pytania rodza si¢ przy wielu
dziataniach priorytetéw I i II ZPORR.

Znacznie prostsza jest ocena w ramach priorytetu Il ZPORR (rozwdj zaso-
boéw ludzkich). Pigé kryteriow (tab. 2) pozornie ulatwia pracg, gdyby nie to,
ze zaplanowano takze 6 kryteridow szczegdtowych.

Podobnie sktaniajg do refleksji kryteria oceny wnioskow o dofinansowanie
mikroprzedsigbiorstw (ponizej 10 zatrudnionych). Kryteriow jest osiem, ale

fowych i powojskowych), a mimo to urzednicy intuicyjnie, czyli najzupelniej woluntarystycznie,
dokonywali ocen w tej kwestii juz na poziomie ocen formalnych, a takze podczas ocen mery-
torycznych. Wszelkie odwotania od decyzji na podjetych na poziomie wojewddztwa wlasciwy
departament Ministerstwa Gospodarki i Pracy konsekwentnie odrzucat, zwracajac uwage, ze
odwotania moga dotyczy¢ jedynie procedury, nie za$ decyzji.
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trudno sobie wyrobi¢ zdanie o tym, co wtasciwie decyduje o dostaniu najwyz-
szej oceny (akceptacji wniosku). Co wigcej, premiuje si¢ projekty, w ktérych
firma wnosi wigcej wktadu wlasnego, co S§wiadczy o przyjeciu ukrytego
zatozenia, ze preferencja nalezy si¢ firmom zamozniejszym. Jaka koncepcja
teoretyczna daje przestanki do uzasadnienia takiego podejscia?

Tab. 2. Kryteria wyboru projektow priorytetu Il (na przyktadzie dziatania 2.1: rozwéj umiejetnosci)

Kryteria podstawowe Maksymalny wynik
Uzasadnienie potrzeby realizacji projektu 20
Adresaci pomocy, sposob ich wyboru i udziat w projekcie 15
Zaktadane rezultaty projektu 15
Sposob zarzadzania projektem 20
Uzasadnienie kosztu projektu (naktady/rezultaty) 30

Zrédto: jak w tab. 1.

W efekcie, zapewne w dobrej wierze, zaprojektowano kryteria oceny, ktére
wymagaja znaczacej aktywnoSci oceniajacych, ale jednak w duzym stopniu
rozpraszajq ich uwage na kontrowersyjnych aspektach i utrudniaja ogélna oceng
jakosci projektu w poréwnaniu z innymi. Tym samym — nawet mimo rzetelnego
podejscia 0séb oceniajacych do swych zadan — rozstrzelenie kryteriow utatwia
przeslizgnigcie si¢ przez sito projektdw co najwyzej o Sredniej wartoSci.

Jako$¢ kadr

Jako§¢ kadr jest generalnym problemem systemu zarzadzania i wynika
z dwoéch czynnikéw, moim zdaniem decydujacych.

Po pierwsze, w poczatkach tej dekady, gdy zaprzepaszczono wczeSniejszy
dorobek instytucjonalny, po serii zmian instytucjonalnych na szczeblu centralnym,
likwidacji instytucji i zespotéw z do§wiadczeniem implementacyjnym, rozpoczgto
na szczeblu centralnym (kluczowym w scentralizowanym systemie wdrazania)
napredce budowanie tuz przed wejSciem do Unii wielkich zespotéw urzedniczych,
ktérych gléwnymi cechami wyrézniajacymi byly na ogdt entuzjazm, brak do-
Swiadczenia zawodowego, mtodo$¢ i niskie zarobki. Zespoty te do dzi§ charakte-
ryzuja si¢ wysoka rotacja, a co za tym idzie, staba pamigcia instytucjonalna.

Po drugie, de facto zrezygnowano z powierzenia kierownictwa tych zespotéw
osobom z praktycznym doS§wiadczeniem w zarzadzaniu programami i projek-
tami, nie mOwigc o skorzystaniu z kadr eksperckich np. bankéw inwestycyj-
nych. To osobliwe, ze w 2003 i 2004 r. wszystkie kierownicze stanowiska
zostaly obsadzone urzednikami, ktérzy zrobili kariery zawodowe na szczeblu
centralnym i zyskali znaczace do§wiadczenie w stanowieniu polityki, lecz nie
zarzadzaniu programami'’. W wojewodztwach jest wielu do$wiadczonych

17 Dopiero jesienig 2005 r. w strukturach rzadowych znalazto si¢ miejsce dla oséb o kilku-
letnim do§wiadczeniu w zarzadzaniu programami finansowanymi przez Uni¢ Europejska oraz
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menedzeréw realizujacych w przeszioSci i dzi§ duze programy oraz projekty
rozwojowe, a mimo to pozostaja oni zupetnie niezauwazeni jako naturalny
rezerwuar kadr kierowniczych. Niestety, administracja centralna nie wytworzyta
zdolnosci absorpcji ludzi z praktyka, a stanowiska kierownicze — co samo
w sobie §wiadczy o obchodzeniu prawa — obsadza swoimi pracownikami
w trybie powierzania ,,pelnienia obowigzkéw”.

Podobne zjawiska, lecz nie tak nasilone, pojawily si¢ takze na szczeblu
regionalnym, gdzie np. pospiesznie rozbudowywano zespoty w urzgdach wo-
jewddzkich w zwiazku z podjeciem przez nie funkcji instytucji posredniczacych
(i zredukowaniem roli urzedéw marszatkowskich do skrajnie ograniczonych
zadafi okreS§lanych terminem ,,instytucja uczestniczaca w zarzadzaniu”, choé
prawo europejskie nie przewiduje takiego terminu). Tu wszakze dystans wobec
beneficjentow (samorzadu lokalnego, przedsigbiorcéw etc.) jest nierOwnie
mniejszy, co ma istotnie dobre strony. Ma tez i zte ze wzgledu na pewne wady
systemowe.

Krytycznym problemem okazuje si¢ jako$¢ kadr zespotdw oceniajacych.
Powierzenie roli ekspertow w ocenie projektow inwestycyjnych i szkole-
niowych osobom bgdacym urzgdnikami, nie zawsze za$§ profesjonalistami,
jest niewatpliwie zabiegiem obnizajacym koszty oceny, cho¢ jedynie w krot-
kim okresie (aczkolwiek wiele z nich po dwdch latach zdobyto niebagatelne
doswiadczenie). Niepokoi€ tez musi powszechne zatrudnianie do pracy w ad-
ministracji wszystkich szczebli, tacznie z ministerstwami, absolwentéw szkot
wyzszych w ramach prac interwencyjnych i powierzanie im — bez dosta-
tecznego szkolenia i stazu — obowiazkéw wymagajacych kilkuletniego do-
Swiadczenia.

System zarzadzania ZPORR: ocena ogdlna

System zarzadzania ZPORR w pierwszym okresie realizacji ujawnit zardwno
stabe, jak i mocne strony, niestety, tych ostatnich nie ma wiele.

Mocne strony: najwazniejsze jest wykorzystanie (w przypadku dziatania
3.4, tj. dotacji dla mikroprzedsigbiorstw) wyspecjalizowanych instytucji poza-
rzadowych (acz nie catkowicie poza kontrola instytucji publicznych, znacza-
cych ich udzialowcoé6w) oraz okreSlenie w sposéb jasny i klarowny zadan tej
instytucji 1 jej odpowiedzialnoS§ci za przebieg procesu selekcji. Cata odpowie-
dzialno§¢ spoczywa na tej instytucji (jej dyrektorze). Podobnie za mocna strong
mozna by uzna¢ powierzenie zarzadzania niektérymi dziataniami Priorytetu II
(rozw6j zasoboéw ludzkich) wyspecjalizowanym urzgdom pracy. Tu ocena
jednak musi by¢ wywazona, dotad bowiem zdecydowanie wigksza czgs$¢ ich
aktywnoSci to rejestracja, wyptata zasitkéw i inne dziatania urzedowe, niema-

na kierowniczych stanowiskach administracji wojewddzkie;j. gciélej rzecz biorac, chodzi o dwie
takie osoby: jedna w MRR, druga w MF. Mozna tylko mie¢ nadzieje, ze administracja rzadowa
zacznie wreszcie prowadzi¢ polityke kooptacji doswiadczonych i sprawdzonych specjalistow.
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jace nic wspdlnego z aktywnym dziataniem na rzecz tworzenia miejsc pracy

i szkolen. Bardzo dobrym rozwiazaniem jest powierzenie catkowitej odpowie-

dzialnoSci za oceng urzedowi (w roli beneficjenta koncowego), tu wszakze

— inaczej niz w przypadku dzialania 3.4 — odpowiedzialno$¢ nie jest tak

klarowna i oczywista, wojewddzki urzad pracy to bowiem czgs$¢ urzedu mar-

szatkowskiego, pozbawiona odrgbnej podmiotowosci.

Co do stron stabych, zawczasu nalezy podkresli¢, iz sa posrdd nich zaréwno
takie, ktére wymagaja jedynie poprawek i udoskonalen, jak i takie, ktore
zagrazajq osigganiu pozadanych celéw przez ZPORR. W ramach wasko rozu-
mianego zarzadzania do stabych stron nalezy zaliczy¢:

— niedopracowane dokumenty programowe, w tym wskaZniki i wytyczne dla
zarzadzajacych oraz beneficjentow, co przy braku do§wiadczenia w za-
rzadzaniu programami prowadzi do chaosu informacyjnego, potencjalnie
btednych decyzji i ztej publicity;

— niewykorzystanie (lub ograniczone wykorzystanie) specjalistéw z organizacji
doswiadczonych w zarzadzaniu programami rozwoju z lat minionych;

— powierzanie roli ekspertow ds. oceny projektéw osobom bez niezbgdnej
wiedzy i do§wiadczenia. Podobnie jest w wielu departamentach ministe-
rialnych;

— (pomimo uwagi poprzedniej) lekcewazenie opinii ekspertow (zespotdw
oceniajacych merytorycznie) i czgsto woluntarystyczne decydowanie o przy-
znaniu dotacji przez RKS i zarzady wojewodztw'®;

— rozmycie odpowiedzialnodci za ostateczne decyzje o przyznaniu dotacji
(nie dotyczy dziatania 3.4) wskutek: a) wprowadzenia ciat opiniujacych,
ktére maja uprawnienia do zmiany kolejnosci projektoéw na listach przy-
gotowanych przez ekspertdw oraz b) wprowadzenia do tychze ciat na
mocy ustawy osoéb (stanowig one az 2/3 sktadu) nie tylko teoretycznie
na ogdt reprezentujacych §rodowiska beneficjentow — samorzadéw loka-
Inych, organizacji przedsigbiorcoOw, organizacji pozarzadowych etc., co
w takim systemie selekcji projektéw czyni ich en gross sedziami we wia-
snej sprawie, nie ma bowiem takiego samorzadu lub organizacji, ktdre
nie ubiegalyby si¢ o wsparcie unijne;

— nadmierne skomplikowanie instytucjonalne (i proceduralne);

— w niektérych przypadkach (to uwaga bardziej dotyczaca calego systemu
dziataf strukturalnych niz tylko ZPORR) mieszanie poziomu strategicznego
z decyzyjnym (operacyjnym);

— brak elementéw zarzadzania kryzysowego (blednie zaklada sig, ze wszystko
pdjdzie zgodnie z planem, zatem plan awaryjny jest niepotrzebny);

— wysoki poziom biurokratyzacji, z niewieloma wyjatkami (znowu dziatanie
3.4) catkowity brak elementéw zarzadzania menedzerskiego;

18 Jakos$¢ ekspertow istotnie jest kontestowana, co nie powinno upowazniaé do wniosku
o zbednoSci eksperckiej opinii w ocenie, lecz raczej niezalezaloby rozwazy¢ potrzebe usunigcia
z ich grona os6b niekompetentnych. Oszczgdzanie na jakosci ekspertow to zty pomyst.
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— niedostosowanie procedur do charakteru projektéw, z wytaczeniem dziatania
1.6, nieodréznianie projektéw matych od wielkich;

— staba sp6jnos$¢ (lub wrecz niespdjnos¢ z duchem) ustaw kompetencyjnych
samorzadéw wojewddztwa okreSlajacych odpowiedzialno$¢ za rozwdj re-
gionu. Samorzad w systemie obecnym jest zmarginalizowany w zarzadzaniu.
Nawet w Grecji, ktérej nie mozna uzna¢ za wzdr sprawnosci w zarzadzaniu
dziataniami strukturalnymi, kazdy region ma wlasny program operacyjny'’;

— stosunek do beneficjentow: system zbudowano, opierajac si¢ na ewidentnym
zatozeniu, ze kazdy beneficjent to potencjalny oszust, stad horrendalne iloSci
zatacznikéw (zaSwiadczen, dokumentéw pos§wiadczonych etc.), jakich za-
7adano od beneficjentow.

Moim zdaniem posrod tak licznie wymienianych spraw wymagajacych uwagi

i zmian, czasem radykalnych, naprawde grozne sa te — w przypadku znaczacej

czgSci dziatai ZPORR - nieuchronnie wiodace do podatnoSci na korupcje

polityczna, ktéra: 1) sama w sobie jest ztem, 2) prowadzi do suboptymalne]
alokacji Srodkéw, 3) w skrajnych przypadkach®® zacheca do tamania procedur,
co w efekcie bedzie skutkowaé powaznymi klopotami dla beneficjentéw

(uniewaznienia procedur konkursowych i ich wynikéw) i potencjalnie ex post

zagraza niewykorzystaniem Srodkéw ZPORR. Co prawda paradoksalnie — lepiej

jest, by czg$¢ srodkoéw zostata niewykorzystana, niz by wydano je na zle
projekty lub w sposdb, ktory pozostawi po sobie niepozadane wzorce zachowat.

Powazna wada systemu (stanowiaca dowdd braku podejScia menedzerskiego)
jest ignorowanie (lub ukrywanie przed opinia publiczna) kosztéw jego funk-
cjonowania. Tymczasem bez znajomoSci tego parametru w odniesieniu do
poszczegdllnych instytucji oraz dziatan korzysci z dofinansowania okre§lonych
dziatéw moga by¢ znaczaco pomniejszone przez ogdlne koszty przygotowania

i wdrozenia. Nie chodzi tylko o koszty bezposSrednie (pracownicy, wyposazenie,

komunikacja etc.). Niepokojaco wielkie koszty powstaja bez wigkszej potrzeby

po stronie wnioskodawcdw, zmuszanych do przedstawiania licznych dokumen-
tow, ktérych pozyskanie wymaga wiele czasu i pienigdzy. Tymczasem nie byt
wyjatkiem pewien konkurs, na ktéry wptyneto przeszto 600 wnioskéw, a pie-
nigdzy wystarczyto dla okoto dwudziestu.

Udziat partnerdw spotecznych i gospodarczych oraz wtadz lokalnych — tak
potrzebny na etapie programowania europejskiej polityki regionalnej — akurat

w przypadku zarzadzania, ze wzglgdu na niezbyt przejrzysty podzial kom-

¥ Kwestia wyboru pomigdzy wariantem 1 lub 16 regionalnych programéw operacyjnych
byta rozpatrywana na gruncie wylacznie administracyjnym i w krétkim okresie (zob. np. Rimoux
2001); sugerowano, iz wdrazanie be¢dzie znacznie szybsze, sprawniejsze i mniej konfliktowe,
gdy powstanie jeden jednolity program dla wszystkich wojewddztw. Wszystko wskazuje na to,
ze analiza byla bledna. Jej gtéwna stabodcia jest zwlaszcza krétki horyzont myslenia, ktéry
w perspektywie wydawania pienigdzy europejskich lekcewazy zdobywanie doSwiadczen w za-
rzadzaniu rozwojem wojewddztw przy wykorzystaniu znaczacych Srodkéw europejskich przez
samorzady regionalne. Podobny bfad na gigantyczna skale popetnili Niemcy w NRD po 1990 r.:
zlekcewazyli problem podmiotowosci regiondéw (landow).

2 Wedtug wynikéw NIK wecale nie tak rzadkich.
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petencji i odpowiedzialnosci, nie przyczynia si¢ do podniesienia jakoSci sys-
temu i decyzji w nim zapadajacych. Podkreslg: dzieje si¢ tak nie z powodu
naturalnych sktonnosci partneréw, lecz ze wzglgdu na nieprzejrzysto$¢ systemu.
Zagrozeniem szczegOlnie wielkim, acz wykraczajacym poza sferg polityki
regionalnej, jest niewydolny system ptatniczy, réwnie skomplikowany, co
nieefektywny, a z pewnoScia tez niezwykle drogi, czego wszakze nikt nie
analizuje. W prywatnej firmie byloby to nie do pomySlenia.

Trudno zrozumieé, dlaczego do zarzadzania nie wykorzystuje si¢ ustug
wyspecjalizowanych instytucji prywatnych. Poréwnanie czasu i jakoSci decyzji
kredytowych podejmowanych przez banki wobec swoich klientéw z decyzjami
podejmowanymi przez publiczne ciata zaangazowane w proces przyznawania
dotacji wypada druzgocaco dla tych ostatnich. Z do§wiadczen autora zwiaza-
nych z wykorzystaniem ustug 12 bankéw do dostarczenia skutecznego i szyb-
kiego wsparcia dla matych i Srednich przedsigbiorstw dotknigtych skutkami
powodzi w drugiej potowie lat 90. wynikaja wylacznie pozytywne wnioski.

Pierwsze efekty

Og6lna miara jakoSci systemu zarzadzania sa wyniki. Na razie nie ma
mozliwosci przeprowadzenia analiz jakoSciowych, poprzestaniemy zatem na
iloSciowych. Do kofica 2005 roku nie udato si¢ w pelni uruchomi¢ elektro-
nicznego systemu monitoringu i kontroli SIMIK: nie spos6b zatem na biezaco
Sledzi¢ postgpoéw i reagowal na problemy.

Wedtug sprawozdania MGiP?! do kofica lipca 2005 r. w siedmiu programach
i dwoch inicjatywach otrzymano wnioski o dotacje rOwnowazne 544% alokacji
§rodkéw unijnych na rok 2004 i 128% alokacji na lata 2004-2006. Dane te sa
raczej miara entuzjazmu wnioskodawcow niz dziatania systemu. W tej ostatnie;j
kwestii lepszym kryterium jest przyznanie $rodkéw konkretnym projektom
(podpisanie uméw z beneficjentem), a najlepszym rzeczywiste wydatkowanie
Srodkéw (Srodki przyznane, konkretna praca wykonana, faktury zaptacone
wykonawcy). Dane dla wszystkich programéw operacyjnych za okres maj
2004 — grudzien 2005 (20 miesigcy) prezentuje rycina 5. Zintegrowany Program
Operacyjny Rozwoju Regionalnego wydatkowat nieco wiecej niz $rednia dla
wszystkich programoéw (8,42 wobec 7,42%). Do konca lutego 2006 r. w ramach
Inicjatywy Wspdlnotowej INTERREG wydano 350 tys. ztotych (z przekracza-
jacej 100 mln euro alokacji).

2L Sprawozdanie z realizacji Narodowego Planu Rozwoju/Podstaw Wsparcia Wspélnoty
2004-2006, 2005, Warszawa: Ministerstwo Gospodarki i Pracy.
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[J Warto$¢ uméw (decyzji) o dofinansowanie zawartych od poczatku uruchomienia programu jako procent realizacji zobowiazan na caty
okres programowania 2004—-2006

[] Wartos¢ ptatnosci dokonanych z kont programowych od poczatku uruchomienia programu jako procent realizacji zobowiazan na caty
okres programowania 2004-2006

Ryc. 5. Wnioski ztozone, warto$¢ umow oraz wartos$¢ ptatnosci programéw operacyjnych alokaciji
2004-2006 jako odsetek dostepnej alokacji, stan na dzien 31 grudnia 2005 .

Zrédto: Wstepne Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia, Rada Ministrow, Warszawa, 14 lutego 2006 r.,
wykres 34.

Jesli chodzi o ZPORR, zacznijmy od przypomnienia, ze przyj¢te w ustawie
0 wspieraniu rozwoju regionalnego kryterium alokacji §rodkéw pomigdzy
wojewddztwa oparto na trzech typach informacji: liczba ludnoSci (80%),
poziom bezrobocia w powiatach (10%) i poziom PKB w wojewddztwach
(10%). Zastosowanie takiego kryterium skutkowato zwigkszonymi alokacjami
dla wojewddztw o szczegdlnie wysokim bezrobociu rejestrowanym oraz o sto-
sunkowo niskim PKB. W efekcie na glowe mieszkafica woj. warmifisko-
-mazurskiego przypadalo prawie dwa razy wigcej Srodkéw strukturalnych UE
niz sgsiedniego pomorskiego. Paradoksalnie, stosunkowo najmniej per capita
mogty dostaé te wojewddztwa, w ktdrych wskazniki powyzsze byty stosunkowo
dobre, nawet jesli bezwzgledna liczba bezrobotnych byta wyzsza niz w tych
hojniej obdarowanych. Ustawodawca przyjal mianowicie, ze o podziale §rod-
kéw pomiedzy regiony powinny decydowaé ich potrzeby (mierzone ww.
wskaznikami), niezaleznie od zdolno$ci absorpcyjnych.

Dane o rzeczywistych ptatnoSciach dokonanych w poszczegdlnych wojewo-
dztwach w okresie 20 miesigcy realizacji ZPORR pokazuja, ze najgorsze wyniki
w platnoSciach majg $§laskie, dolno$laskie i mazowieckie (odpowiednio 4,
51 6% alokacji). Najlepsze wyniki osiagnely za to wojewddztwa matopolskie,
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Wartos$¢ ptatnosci z kont programowych jako procent catosci srodkéw UE

na realizacje programu w wojewddztwach (lata 2004—-2006)
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Ryc. 6. Ptatnosci ZPORR wedtug wojewodztw, jako procent alokacji na lata 2004—2006, stan na
31 grudnia2005r.

Zrédto: Stan wdrazania Zintegrowanego Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego (stan na 31 grudnia
2005r.), Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa, luty 2006.

kujawsko-pomorskie i lubuskie (20, 18 i 15%). Trudno dopatrzy¢ si¢ w tym
jakiegokolwiek wzoru. Gdyby wazyty doSwiadczenia w realizacji projektow,
to w Scistej czoléwce powinny znaleZé si¢ trzy wojewddztwa przygraniczne
z Niemcami, od 1994 roku czerpiace obficie ze Srodkéw przedakcesyjnych
(PHARE CBC). Co prawda lubuskie lokuje si¢ dobrze, ale juz zachod-
niopomorskie i dolnoSlaskie zamykaja stawke wraz ze §laskim (skadinad
rOwniez przez lata wyraZnie preferowanym w dostgpie do §rodkéw pomo-
cowych). Znaczyloby to, ze naklady poniesione na przygotowanie zarzadcze
w ramach programdow przedakcesyjnych nie przyniosty oczekiwanych efe-
ktéw. Nie przoduja tez wcale wojewddztwa najlepiej rozwinigte, o naj-
wiekszym potencjale: mazowieckie zajmuje odlegte 14. miejsce, §laskie
16., wielkopolskie 5. (wyprzedza je m.in. podlaskie). W zadnej mierze
nie ma tez zwiazku migdzy potrzebami regionéw (decydujacymi o przyznaniu
regionom najstabiej rozwinigtym najwigkszych Srodkéw ZPORR na jednego
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mieszkafica) a wykorzystaniem pienigdzy. Jedynym prawdopodobnym wyjas-
nieniem zr6znicowan jest zatem motywacja i sprawno$¢ kadr w regionach. To
zachegca do zmiany sposobu alokacji §rodkéw unijnych w uktadzie regional-
nym na okres po 2006 roku: w miejsce algorytmu 80+10+10 w zupetnoSci
wystarczy kryterium liczby ludnoSci (nawiasem moéwiac, tak reguluje sig
w Unii w ogéle podzial §rodkéw pomigdzy regiony Celu 1).

Kazdy kraj po raz pierwszy przystepujacy do realizacji dziatan strukturalnych
UE napotyka trudnos$ci. Polska miata jednak 5 lat na zapoznanie si¢ z wymo-
gami, a nawet praktykq realizacji polityki spdjnosci w ,.starszych” krajach
UE®. Nie jest tak, ze to przepisy unijne sa skomplikowane i narzucone: wbrew
pozorom Unia pozostawia duza swobode¢ w ksztattowaniu systemu zarzadzania.
Por6éwnania z innymi pafistwami sg niepetne i z r6znych wzgledéw niezupeinie
zasadne. Dotyczy to zarowno poréwnan w grupie innych panstw akcesyjnych
2004 (przynajmniej na razie), jak i zwlaszcza z pafstwami, ktére weszty do
Unii wcze$niej. Z niewielu dostgpnych danych o innych krajach UE 10 i tak
wynika, ze o ile Polska do korica sierpnia 2005 r. wyptacila efektywnie 2,6%
alokacji, o tyle Lotwa 18,6%, Stowacja 5,6%, Wegry 2,9%, i tylko Czechy
mniej, bo 1,1%%. Trudno si¢ w tym doszukiwa¢ miary sukcesu Polski i lepiej
pozostawi¢ te porOwnania do czasu zgromadzenia petniejszych danych.

Whioski

System zarzadzania polityka regionalna okazat si¢ scentralizowany, skom-
plikowany, zawodny i od poczatku wymagat zmian, poprawek i uzupetnien,
ktére w oczywisty sposéb nie byly w stanie zmieni¢ jego zasadniczych cech.
Zaliczy¢ do takich trzeba: nieelastyczno$¢ procedur, nieprzejrzystos¢ decyzji
ze wszystkimi tego negatywnymi skutkami, nadmierny wysitek tracony na
bezposrednie wdrazanie kosztem prac nad polityka i strategia, stabe mechani-
zmy doboru kadr. W efekcie, cho¢ to tylko hipoteza dotad niepotwierdzona
badaniami empirycznymi, okazatl si¢ on prawdopodobnie jednym z najbardziej
kosztownych systemoéw zarzadzania w Europie.

Negatywne cechy tego systemu maja dwa giéwne Zrédta. Pierwsze to cechy
systemu instytucjonalnego w ogdle, a administracji publicznej w szczegdlnoSci.
Polska administracja nie zna pojecia uzasadnionego ryzyka, a od urz¢dnika
formalnie wymaga si¢ jedynie bezbiednych decyzji. W efekcie pracownicy
administracji maja doskonale rozwinigta zdolno§¢ unikania samodzielnego
podejmowania decyzji, kazda z nich bowiem moze by¢ zagrozeniem. Stad

22 Te za$ poznaly przepisy regulujace t¢ polityke na lata 2000-2006 na pét roku przed
rozpoczeciem jej realizacji. W zwiazku z wprowadzona wtedy zasada N+2 liczni wnioskodawcy
woleli ztozy¢ wnioski do budzetu na 2001 r., co dawalo wigcej czasu na wykonanie projektu.
Zasada N+2 w Polsce i innych krajach akcesyjnych byla znana od drugiej potowy lat 90.

# Analiza poziomu wydatkéw poniesionych w ramach funduszy strukturalnych w Polsce
oraz ,starych” i ,,nowych” pafistwach cztonkowskich 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 sa dla niej liczne ciata zbiorowe, niekoriczace si¢ konsultacje, wymiany
opinii, méwiac krétko: rozmywanie odpowiedzialnoSci. W tle za$ kryje si¢
zatozenie, ze kazdy potencjalny beneficjent to potencjalny oszust. Trudno
powiedzie¢ o polskiej administracji, ze jej funkcjonowanie jest zorientowane
na rozwoj. Otwarte pozostaje pytanie, czy w dajacym si¢ przewidzie¢ czasie
mozliwe jest wprowadzenie do administracji elementéw zarzadzania mene-
dzerskiego.

Drugie Zrdédlo to catkowite zignorowanie do§wiadczen zgromadzonych przez
zespoly wdrazajace programy o charakterze rozwojowym (poczynajac od
programu PHARE STRUDER i PHARE CBC). W efekcie wywazano otwarte
drzwi, tworzac procedury Swiadczace o tym, Ze ich autorzy nie mieli do§wiad-
czenia w zarzadzaniu czy to projektami, czy to programami. Dobitnym tego
potwierdzeniem jest staby wynik realizacji Inicjatywy Wspolnotowej INTER-
REG. Przyjete dla niej procedury (nawiasem mdwiac, znacznie bardziej skom-
plikowane niz po stronie niemieckiej) spowodowaly, ze nawet powierzenie
realizacji osobom o duzym doS§wiadczeniu w projektach przygranicznych nie
pomogto w sprawnym wykonaniu.

Na przysztos$¢, w odniesieniu do okresu planistycznego 2007-2013, nalezato-
by postulowaé daleko idace zmiany w systemie zarzadzania. Wstgpne Naro-
dowe Ramy Odniesienia (NSRO), przyjete 14 marca 2006 r. przez Radg
Ministréw, czynia pewne kroki w strong¢ uproszczenia i decentralizacji, jed-
nakze jeszcze zbyt male. Co gorsza, problem systemu zarzadzania zostal
potrakowany raczej ogélnikowo. W kontekScie wczeSniej formutowanych
spostrzezen wydaje si¢, ze dalsze prace nad systemem zarzadzania powinny
w pierwszej kolejnoSci kierowaé si¢ nastgpujacymi wytycznymi:

— rozdzielenie funkcji strategicznych, nadzorczych i kontrolnych od decyzji
operacyjnych. Urzgdnicy ministerialni nie powinni uczestniczyé w podej-
mowaniu decyzji operacyjnych, podobnie na szczeblu wojewd6dzkim,

— zwiekszenie odpowiedzialnoS$ci instytucji prywatnych (czy tez szerzej: poza-
rzadowych) za realizacje poszczegdlnych dziatan oraz funkcji w systemie
(rozpatrzenie wniosku przedsigbiorcy o dotacje¢ trwa obecnie okoto 9 mie-
sigcy; kazda prywatna instytucja finansowa umiataby to zrobié w wielokrot-
nie krotszym czasie??),

— zlozenie pelnej odpowiedzialno$ci politycznej i finansowej za wykonanie
programdw regionalnych na samorzad wojewddztwa (w zgodzie z ustawami
kompetencyjnymi); dotyczy to takze obstugi platnoSci,

— zwigkszenie roli opinii ekspertow w decydowaniu o przyznaniu dotacji.
Celem winno by¢ wybieranie najlepszych wnioskéw o najwigkszym zna-
czeniu dla rozwoju, co pomogtoby zmniejszy¢é poziom korupcji politycznej
i poprawi¢ koncentracje dzialan rozwojowych,

— zbudowanie skutecznego systemu awansu i kooptacji najlepszych praktykow,

2* Jeszcze raz warto przypomnieC, ze mechanizm ten byl stosowany w przesztosci w Polsce
za zgoda KE.
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— utrzymanie specyficznie polskiego instrumentu rozwoju, ktéry pozwalatby
osiaga¢ cele polityki rozwojowej niekoniecznie mieszczace si¢ w celach
polityki europejskiej. Nie chodzi o dziatania sprzeczne, ale takie, ktore nie
sq postrzegane jako priorytetowe w $wietle regulacji unijnych®.

To wprawdzie nie rozwiaze kwestii jakoSci polskiej polityki rozwoju, ale
usprawni jej implementacje.

Jedyne obawy w zwiazku z przygotowaniami (znéw podjetymi bez silnego
wsparcia w formie strategii) do nowego okresu planistycznego 2007-2013
budzi znéw ograniczenie prac planistycznych nad systemem zarzadzania do
,,doskonalenia” w miejsce stworzenia zupetnie nowego systemu, zbudowanego
z perspektywa wieloletnia, stuzacego osiaganiu celéw polskiej polityki rozwoju
z wykorzystaniem $rodkéw europejskich, a nie odwrotnie. Warto tez zmienié
wreszcie podejscie: pieniadze UE to przeciez tylko narz¢dzie. Niewazne jest,
ile pienigdzy zostanie wydanych, wazne, co dzigki nim uda si¢ osiagnac.
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» Prezentacja Wstepnych NSRO na posiedzeniu Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju PAN w dniu 1 marca 2006 r. dowiodla, ze po raz kolejny zabraklo czasu na debate
o celach polskiej polityki rozwoju, a jej miejsce zajeto planowanie realizacji tylko tych dziatan,
jakie dofinansuje Unia Europejska.
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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.



