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Fundusze Strukturalne UE sg waznym Zrodtem finansowania wielu podejmowanych w Polsce inwestycyi

w sferze spoteczney. Pierwsza ich ,transza” zostala przekazana i juz spozytkowana w ramach perspektywy
JSinansowey 2004-2006. Wydatkowanie drugiej, znacznie wigksze alol(ac]z w ramach okresu programowania
2007-2013 tak naprawde dopiero si¢ rozpoczyna (przez pierwszq czesc tej perspektywy wydalismy znikomy
procent przyznanych Polsce funduszy). Jest to wigc dobry moment, aby podsumowac sposob zarzqdzama
srodkami strukturalnymi w pierwszym okresie po przystgpieniu Polski do UE, a dokonujgc pordwnania

g metodami stosowanymi obecnie, wskazac mozliwosci usprawnienia.

uza czeSC organizacji pozarzadowych jest

zainteresowana korzystaniem z funduszy

strukturalnych. Jednak decyduje si¢ na to lub

udaje si¢ to tylko niewielkiej ich liczbie'. Li-
czne analizy 1 opracowania, poSwigcone temu za-
gadnieniu, identyfikuja dwie grupy przyczyn tego:
niedostatek potencjalu samych orgamzac]l oraz
skomplikowane zasady wdrazania programéw fi-
nansowanych z tych srodkéw. Artykul koncentruje
si¢ na drugim aspekcie. Stanowi probe spojrzenia na
kwestn; zarzgdzania funduszami strukturalnymi
w ujeciu dynamicznym i poréwnawczym.

Podejscie dynamiczne pozwala na oceng, jak
zmienial si¢ system wdrazania funduszy. Polska po
raz kolejny korzysta ze §rodkéw europejskich. Srodki
przedakcesyjne, a takze pierwszy, krotki okres lat
2004-2006 programowania funduszy strukturalnych
byly traktowane, m.in., jako przygotowanie polskiej

administracji do absorpecji wickszych  Srodkow
w perspektyw1e finansowej lat 2007-2013. Mozna
zatem postawiC pytanie, jak polska administracja
przygotowala si¢ do tego wyzwania. Jak dalece
wyciggnicte zostaly wnioski z wezeSniejszych do-
Swiadczen i zastosowane w praktyce? Kwestia ucze-
nia si¢ systemu, szczegdlnie uczenia si¢ go w prakty-
ce, byta podkreslana przez ekspertéw jeszcze przed
faktycznym rozpocz¢ciem wdrazania programow
w perspektywie finansowej 2004—2006.

W ramach podejscia poréwnawczego proponu-
je si¢ analiz¢ doSwiadczen zwigzanych z wdrazaniem
funduszy strukturalnych na poziomie regionalnym.
Regiony, dzialajagc w miar¢ jednolitym otoczeniu
prawnoinstytucjonalnym, osiagaja bardzo zréznico-
wane wymkl w ich wdrazaniu. Analiza tych zrézni-
cowah moze pozwoli¢ wskaza¢ glowne problemy
w systemie wdrazania Srodkéw europejskich.

I Marta Gumkowska, Jan Herbst: Dostep organizacji pozarzgdowych do funduszy strukturalnych — stan obecny i perspektywy,
Stowarzyszenie na rzecz Forum Inicjatyw Pozarzadowych, Warszawa 2007, Ewa Kolankiewicz, Zofia Komorowska, Olga
Piclawska-Piotrowska, Marcela Wasilewska: Organizacje pozarzgdowe a fundusze curopejskie, Stowarzyszenle na rzecz Forum

Inicjatyw Pozarzqdowych Warszawa 2007.

2 Marck W. Kozak: Ocena systemu wdrazania europejskiej polityki regionalnej w Polsce. Rekomendacye dla przebudowy systemu
wdrazania po roku 2006, w: Polska wobec nowej polityki spdjnosci, red. T.G. Grosse, ISP, Warszawa 2006.
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Poziom wykorzystania srodkéw
— poréwnanie perspektyw

Z punktu widzenia organizacji pozarzadowych
system zarzadzania funduszami strukturalnymi po-
winien by¢ sprawny, czyli ma umozliwia¢ aplikowa-
nie mozliwie duzej liczbie podmiotéw (stawiaé niskie
bariery wejscia), zapewnial szybkie 1 uczciwe prze-
prowadzanic konkurséw oraz realizacj¢ projektow,
a takze wspiera¢ je w przypadku pojawiajgcych 516[‘
trudno$ci. Wskaznikiem tak rozumianej sprawnosci
systemu s3 m.in. jego wyniki finansowe. W tekscie
Wykorzystywane sa dwie podstawowe wielkoSci: wa-
rtos¢ podplsanych umoéw oraz wydanych decyzji
w relacji do wartosci alokacji na dany okres, czyli wa-
rtos¢ zakontraktowania, warto§¢ piatnoéci z kont
programowych w relacji do wartosci alokacji na dany
okres, czyli warto§¢ wydatkéw poniesionych przez
projektodawcéw, poswiadczonych i zweryfikowa-
nych przez instytucje posredniczgce i/lub za-
rzadzajace.

W polowie 2006 roku, dwa 1 pot roku po formal-
nym rozpoczeciu poprzedniej perspektywy finanso-
wej funduszy europejskich w Polsce, podpisano
umowy na 73,8% wartoSci wszystkich Srodkéw,
a z kont programowych wyptacono 16,3% ich warto-
Sci. Dwa 1 p6t roku po formalnym rozpoczeciu obec-
nej perspektywy finansowej, a wigc wedlug stanu na

Wykres 1. Poréwnanie poziomu wydatkowania
funduszy strukturalnych oraz funduszu spdjnosci
w ramach perspektywy finansowej 2004—2006 (stan
na 30.06.2006) i perspektywy finansowe 2007-2013
(stan na 30.06.2009) [w %]
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Zrédlo: Informacje miesicczne na temat wykorzystania funduszy

strukturalnych oraz funduszu spdjnosci, stan na koniec czerwca
2006 i na koniec czerwca 2009.

koniec czerwca 2009 roku, podpisano umowy na
10,5% dost¢pnych §rodkéw, a z kont programowych
wyplacono 1,6%, co ilustruje wykres 1.

Porownu]qc poczatkowe okresy wdrazania obu
perspektyw widoczne jest, ze w poprzedniej admini-
stracja publiczna zdecydowanie lepiej radzita sobie
z wyborem projektéw i podpisywaniem uméw — po-
ziom tzw. kontraktacji projektéw byt wysoki. Relatyw-
nie niskie faktyczme poniesione wydatki (w stosun-
ku do wartosci zakontraktowanych srodkow) mogly
mepokow ale fakt zatwierdzenia do realizacji projek-
tow pozwalal na dosy¢ precyzyjne szacowanie, kiedy
wydatki si¢ pojawia 1 kiedy beda mogtly byé refundo-
wane.

Przy poréwnaniu wynikéw finansowych obu
perspektyw nalezy wzigé pod uwage rdézng ich
dlugos¢ — w czerwcu 2006 roku minat dokladnie
potmetek perspektywy 2004-2006 (z uwzglednie-
niem zasady n+2, umozliwiajgcej wydatkowanie
srodkéw do kofica drugiego roku od zakonczenia
perspektywy finansowej), a w czerwcu 2009 roku —
jedynie niewiele ponad /4 okresu, w ktérym mozna
wydatkowaé Srodki przyznane w ramach drugiej
perspektywy. Tak wigc, aby poréwnaé obie perspe-
ktywy, z uwzglednieniem czynnika, jakim jest
uplyw czasu, nalezy obliczy¢, jaki powinien by¢ po-
ziom kontraktacji oraz wyplaconych $rodkow
w polowie 2009 roku, przy zalozeniu takiej samej re-
lacji migdzy uplywem czasu a poziomem tych war-
tosci jak w polowie roku 2006 1 dopiero do tak osza-
cowanego poziomu odnie$¢ realne wyniki po
uplywie 2,5 roku drugiej perspektywy. Odpowiednie
szacunki to 11,5% przyznanej w nowej perspekty-
wie alokacji —dla poziomu wydatkowania oraz nieco
ponad 44% — dla poziomu kontraktacji. Oba wskaz-
niki s3 znaczaco wyzsze niz dane na temat faktycz-
nego poziomu zagospodarowania unijnych fundu-
szy w polowie roku 2009.

Jedng z przyczyn tak duzych réznic migdzy
tempem wydatkowania Srodkéw w ramach pierw-
szego i drugiego okresu programowania, co 1lustru]e
zestawienie danych z wykresu 2 1 wykresu 3, jest poz-
niejsze uruchomienie programéw operacy]nych
w obecnej perspektywie finansowej. W koncu 2004
roku nabor wnioskéw trwal juz we wszystkich pro-
gramach operacyjnych, a warto$¢ podpisanych
umoéw wynosita okolo 9,6% przyznanej Polsce alo-
kacji. Na koniec 2007 roku rozpoczely si¢ za$ nabory
projektéw tylko w ramach Programu Operacyjnego

Kapitat Ludzki (POKL).
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Wykres 2. Poziom kontraktacji i platnosci z kont
programowych w relacji do zobowigzan w ramach

perspektywy 2004-2006 (w %)
80

70

60

50
40
30
20

10 1+ -

0 +

]

kwiecien — 05 {

% wykorzystania srodkow strukturalnych

luty — 05 1

marzec — 05
luty — 06
marzec — 06
maj — 06

maj—-05 |
kwiecien — 06

grudzien — 04 _
styczen - 05
czerwiec - 05 |
lipiec - 05 |
sierpien — 05 |
wrzesien — 05 |
listopad - 05 |
grudzien - 05 |
styczen - 06 |
czerwiec — 06

pazdziernik - 05 |

poziom umoéw/decyzji w ramach PWW (2004-2006)

wartoé¢ ptatnosci dokonanych z kont programowych
w ramach PWW (2004-2006)

Wykres 3. Poziom kontraktacji i platnosci z kont
programowych w relacji do zobowigzan w ramach

perspektywy 2007-2013 (w %)
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Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie informacji miesiecznych na temat wykorzystania funduszy unijnych, dane Ministerstwa

Rozwoju Regionalnego.

Pé6Zne uruchomienie programéw operacyjnych
w ramach drugiej perspektywy finansowej nie wyni-
kalo tylko z winy polskiej administracji — byt to po
czeSci efekt przeciggajacych si¢ negocjacji, doty-
czacych  budzetu  Unii Europe]skle] na lata
2007-2013 i zwigzanych z nimi op6Zniefi w przyje-
ciu odpowiednich rozporzadzen na pozmmle
wspélnotowym, ktore z kolei spowodowaiy op0Znie-
nia W rozpoczgciu negocjacji programéw operacyj-
nych (te ostatnie zakoficzyly si¢ dopiero w drugicj
potowie 2007 roku). W tym okresie trwato tez budo-
wanie systemu prawnoinstytucjonalnego wdrazania
funduszy strukturalnych — opracowywanie kolej-
nych dokumentéw, takich jak Szczegélowe Opisy
Priorytetéw, roznego rodzaju Wytycznych 1 instru-
kC]l podpisywanie porozumiefi. W 2007 roku trwat
rowniez nabér nowych pracownikéw w instytucjach
odpowiedzialnych za poszczegélne programy ope-
racyjne. Mozna powiedziel, ze system byl dopiero
przygotowywany do dynamicznego startu.

Jednak w 2008 roku poziom wdrazania progra-
mu nie przyspieszyl radykalnie. Na koniec tego roku
udalo si¢ zakontraktowaé okolo 3,2% wartosci $rod-
koéw, a poziom wydatkowania (platnosci z kont pro-
gramowych poszczegolnych programéw) osiggnat
poziom 0,3%. Pewne przyspieszenie, szczeg6lnie

w zakresie wydatkowania §rodkéw, widoczne jest do-
piero w pierwszej polowie roku 2009. Moze to by¢
dobra prognoza na przyszlos¢, cho¢ niewatpliwie
stracony czas trudno bedzie nadrobié. Cz¢$¢ opdz-
nien moze réwniez wynikal z barier prawnych,
w tym przede wszystkim dotyczgcych m.in. nieodpo-
wiedniego uregulowania kwestii oceny oddziatywa-
nia na $rodowisko finansowanych z programéw ope-
racyjnych przedsiewzigC.

Réznice miedzy poszczegdlinymi
programami operacyjnymi
oraz zréznicowanie regionalne

Stan wdrazania funduszy strukturalnych jest sil-
nie zréznicowany rowniez w ramach obecnej perspek-
tywy finansowej. Duze réznice s3 widoczne migdzy
poszczegblnymi  programami  krajowymi. Wedlug
stanu na koniec czerwca 2009 roku najwigcej umow
podpisano w ramach Programu Operacyjnego Inno-
wacyjna Gospodarka (20,5%), najmniej w Programie
Operacyjnym Infrastruktura i Srodowisko — tylko
3,9% (w analizie pomini¢to Program Operacyjny Po-
moc Techniczna). Specyfika obu tych programéw
powoduje, ze wyciagganie wnioskdw na temat mozli-
wych przyczyn tych zréznicowan jest ryzykowne.
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Cickawszy material poréwnawczy dajg dane
na temat sytuacji w poszczegoélnych regionach, gdzie
wdrazane sg Reglonalne Programy Operacyjne
(RPO). Mozna zalozy¢, ze funkcjonujg one w po-
dobnych warunkach prawnoinstytucjonalnych, jed-
nak r6znice miedzy wynikami finansowymi w po-
szczegolnych wojewddztwach sg uderzajace. Do ko-
fica czerwca 2009 roku w wo]ewodztvwf: opolskim
udalo si¢ podpisa¢ umowy na 25% wartosci alokacji,
a w mazowieckim zaledwie na 1,6%. Roéwniez w war-
tosciach bezwglednych réznice te s3 uderzajace,
w malym wojewddztwie opolskim podpisano umo-
wy na ponad 800 mln zi, podczas gdy w duzym ma-
zowieckim jedynie na okoto 187 mln L.

Samorzgdy wojewddztwa pelnig w obecnym
systemie Wydatkowanla funduszy strukturalnych
podwdijng role: 1nstytuc]1 zarzadzajacych dla regio-
nalnych programéw operacyjnych i instytucji po-
$redniczgcych w komponencie regionalnym Progra-
mu Operacyjnego Kapital Ludzki. Warto wigc
poréwnaé, jak sprawdzaja si¢ one w realizacji obu

programéw. W wiekszosci regionow (z wyjatkiem
opolskiego i lubuskiego) poziom zakontraktowania
srodkow jest wyzszy w przypadku POKL niz
w przypadku RPO, co ilustruje wykres 4.

Srednio, w ramach POKL poziom kontraktacji
jest dwa razy Wyiszy niz w ramach RPO. Jednak re-
lacja ta r6znie wyglada w wojewddztwach — najwie-
ksza roznica jest w przypadku wojewddztwa mazo-
wieckiego, gdzie w POKL zakontraktowano prawie
10 razy wigcej niz w RPO. Jest to cickawy przypadek,
gdyz tam za wdrazanie obu programéw odpowiada
ta sama instytucja.

Wieksze réznice widoczne s w przypadku po-
ziomu platnosci, co ilustruje wykres 5. Sredni poziom
platnosci w ramach POKL jest 6,5 raza wickszy niz
w przypadku RPO. W regionach takich jak Wielkopol-
ska czy tez Pomorze réznice migdzy oboma progra-
mami s3 stosunkowo niewielkie. Natomiast w woje-
wodztwie zachodniopomorskim poziom wydatkowa-
nia w POKL jest ponad 60 razy wigckszy niz w RPO,
a na Podkarpaciu — ponad 30 razy wigkszy.

Wykres 4. Warto$¢ podpisanych umoéw oraz wydanych decyzji w ramach RPO i komponentu regionalnego
POKL w relacji do dost¢pnej alokacji (stan na 30.06. 2009)
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Zrodto: Informacja miesigczna na temat wykorsystania funduszy strukturalnych oraz funduszu spdjnosci, stan na koniec czerwca 2009 roku,

dane Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.
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Wykres 5. Warto§¢ srodkéw wyplaconych z kont programowych w ramach RPO i komponentu
regionalnego POKL w relacji do dost¢pnej alokacji (stan na 30.06.2009)
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Zrédo: Informacja miesigczna na temat wykorzystania funduszy strukturalnych oraz funduszu spéjnosci, stan na koniec czerwca 2009 roku,

dane Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.

Na podstawie powyzszych zestawiefi sfor-
mulfowaé mozna kilka wnioskéw i prawidlowosci:

* Decydujgce znaczenie dla tempa wydatkowania
srodkdéw maja rozw1gzama przyjete w ramach
poszczegolnych programéw operacyjnych. R6z-
nice mi¢dzy efektami wdrazania na poziomie
regionalnym dotyczgce POKL i RPO s3 na tyle
istotne, ze nie wydaje sig, zeby byt to efeke tylko
wczesniejszego uruchomienia naboru wnios-
kéw w ramach pierwszego z programoéw.

* Drugim, waznym czynnikiem rzutujgcym na
zagospodarowywanie alokacji ]est sprawnosc
istniejacych w regionach systeméw zarzadza-
nia. W poczatkowym okresie wdrazania fundu-
szy kluczowym procesem jest kontraktowanie
umoéw projektowych. Dlatego dobrym wskaZzni-
kiem sprawno$ci stworzonego systemu moze
by¢ poréwnanie wartoSci wnioskow o dofinan-
sowanie, ktore przeszly oceng formalng z warto-
Scia podpisanych uméw (co pokazuje, jak szybko
przebiega proces oceny 1 kontraktowania).

W przypadku RPO w WO]CWOdZthC mazowiec-
kim warto§¢ podpisanych umoéw stanowi
3% wartoSci wnioskéw po ocenie formalnej,
a w wojewodztwie opolskim — 84% (Srednio
w skali kraju jest to okoto 40%).

Rowniez proces poswiadczania wydatkow w po-
szczegolnych wojewddztwach przebiega w r6z-
nym tempie, cho¢ mogloby si¢ wydawac, ze
w tym przypadku decydujace znaczenie majg
harmonogramy realizacji pro]ektow 1w zwigzku
z tym relacja migdzy tymi wielkoSciami w po-
szczegblnych wojewddztwach powinna byé
zblizona. Jednak widoczna jest staba korelacja
(0,5 w skali od —1 do 1) migdzy poziomem
zakontraktowania Srodkéw a poziomem wydat-
kowania w ramach RPO, co ilustruje wykres 6.
W przypadku komponentu regionalnego
POKL poziom korelacji migdzy tymi dwoma
warto$ciami w czerwcu 2009 roku wyniost 0,93,
awi¢c mozna méwié o niemal pelnej korelacji.
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Wykres 6. Poréwnanie poziomu kontraktacji i ptatnosci w ramach RPO (koniec czerwca 2009)
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Zrédlo: Informacja miesieczna na temat wykorzystania funduszy strukturalnych oraz funduszu spéjnosci, stan na koniec czerwca 2009

roku, dane Ministerstwa Rozwoju Regionalnego.

* Zrdznicowania regionalne majg mniejsze zna-
czenie niz réznice mi¢dzy programami ope-
racyjnymi. Uwarunkowania regionalne wydaja
si¢ wiec w ograniczonym zakresie wplywac na
sprawno$¢ wdrazania funduszy strukturalnych.
Widoczne jest pewne zréznicowanie ze wzgle-
du na poziom rozwoju gospodarczego: woje-
wodztwa relatywnie biedniejsze radzg sobie
nieco lepiej z wdrazaniem funduszy. Widocz-
na jest umiarkowana, negatywna korelac]a
mi¢dzy poziomem PKB per capita a wartoScia
zakontraktowanych $rodkéw. Dotyczy to za-
rowno Regionalnych Programéw Operacyj-
nych, komponentu regionalnego POKL, jak
1 wynikéw poszczegdlnych wojewodztw w ra-
mach Zintegrowanego Programu Operacyjnego
Rozwoju Regionalnego Uprawnione wydajg
si¢ by¢ rézne wyjasnicnia takicj sytuacji. Po
pierwsze, moze to by¢ efekt znaczenia, jakie
biedniejsze regiony przywiazuja do wsparcia
z funduszy strukturalnych w efekcie tempo
wdrazania programéw ma dla nich wigkszg
wage. Z drugicj jednak strony wojewd6dztwa
bogatsze, gdzie poziom zaspokojenia podstawo-
wych potrzeb jest relatywnie wyzszy, prawdo-

podobnie czesciej kierujg Srodki na dzialania in-

nowacyjne, ktore sa trudniejsze w realizacji.

Podsumowujac, bazujac tylko na poréwnaniu
danych finansowych, mozna stwierdzi¢, ze programy
operacyjne w ramach obecne; perspektywy finanso-
wej wdrazane sg zdecydowanie wolniej niz w latach
2004-2006. Decydu]e}ce znaczenie mialo tuta] niemal
roczne op6znienie w uruchamianiu programow Jed-
nak analizujac wyniki wdrazania programéw w po-
szczegOlnych wojewodztwach, mozna dojs¢ do wnio-
sku, ze duze znaczenie majg tez rozw1qzan1a przyjete
w ramach poszczegblnych programow operacy]nych
(réznice migdzy POKL a RPO) oraz sprawnos¢ sys-
temow zarzadzania. Pewne znaczenie moze miec tez
waga, jakg wladze poszczegolnych wojewodztw przy-
wigzujg do funduszy strukturalnych. Jednak przepro-
wadzona analiza nie pozwala odpowiedzieé¢ na pyta-
nie, jak zmienial si¢ system zarzadzania funduszami
1 czy faktycznie zachodzit proces ,uczenia si¢” i doj-
rzewania tego systemu. Pomocna w tej kwestii jest
analiza dokumentéw rzadowych, dotyczacych wdra-
zania poszczegdlnych programow operacyjnych jak
1 raporty ewaluacyjne z badan systeméw zarzadzania
1 wdrazania przeprowadzonych przez niezalezne
osrodki oraz firmy consultingowe.
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Poréwnanie systemoéw zarzadzania

Obecnie Wydatkowanie funduszy strukturalnych
w ramach pierwszej perspektywy finansowej (lata
2004-2006) postrzegane jest jako sukces, przynajmnicj
w wymiarze finansowym (wykorzystanle dostgpnej
alokacji). Wczesniej jednak Wyrazano liczne obawy
o zdolno$¢ do wdrozenia programéow operacy]nych
Jako gltéwne zagrozenie wskazywano wowczas przede
wszystkim niski poziom platnosci — grozacy niewyko-
rzystaniem cz¢sci dostgpnych Srodkéw.

W drugiej polowie roku 2006 na zlecenie Mini-
sterstwa Rozwoju Regionalnego wykonano badanie,
ktére mialo zidentyfikowaé przyczyny regionalnych
réznic w poziomie platnosci w ramach Zintegrowane-
go Programu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego’.
Badanie to dotyczyto wylgcznie probleméw na pozio-
mie regionalnym i nie dotykalo kwestii o znaczeniu
systemowym, takich jak rozwigzania prawne czy tez
system 1nstytuc]onalny Nlernrne] wnioski z niego sa
na tyle interesujace, ze warto je tutaj przedstawic.

Wyodrc;bmono pl(;c glownych czynnikéw, ma-
jacych wplyw na op6Znienia w procesie platnosa

* Zasoby kadrowe — czas trwania czynnosc1 rea-
lizowanych w ramach platnosci rézni si¢ w r6z-
nych instytucjach. Zwigzane bylo to z posiada-
nymi zasobami kadrowymi, ale tez organizacja
pracy — brakiem elastycznego reagowania na
okresowe spictrzenia pracy. W efekcie czesc
pracownikéw, przecigzona zajeciami, znieche-
ca si¢ 1 zmienia miejsce pracy. Dotyczylo to
szczegdlnie tych najbardziej do§wiadczonych
pracownikéw;

* Wiecloszczeblowa struktura instytucjonalna -
w przypadku czgSci programéw wyznaczono
Instytucj¢ Wdrazajaca, czyli stworzono dodat-
kowy szczebel zarzadzania, co wydluzalo czas
platnosci;

* Jakos§¢ wnioskow o platnos¢ — nadmierny rygo-
ryzm instytucji posredniczacych 1 wdra-
zajacych skutkowal pojawianiem si¢ wielu
bledéw formalnych we wnioskach o platnosé
i powodowat dlugotrwala procedure sprawdza-
nia — poprawiania wnioskéw o platnos¢;

* Aktywnos¢ projektodawcow — aktywnos$¢ ta
przekladala si¢ na czestotliwo$é skladania

wnioskdow o platno§é, czas przygotowania

wniosku przez projektodawce, jak 1 czas jego

reakeji na uwagi do wniosku.

Wyda]e sig, ze cz¢SC z tych probleméw udalo si¢
rozwigzac. W drugiej potowie roku 2005 przygotowa-
no program naprawczy, ktory mial poprawic¢ wchta-
nianie funduszy. Wprowadzono szereg zmian. Cz¢§¢
z nich miala charakter dziatan nadzwyczajnych (np.
praca z gléownymi projektodawcami przy przygoto-
waniu wnioskow o platnosc). Pozostale dzialania
obejmowaly:

* Zmiany instytucjonalne — powolanie Minister-
stwa Rozwoju Regionalnego (w 2005 roku), sil-
nego oSrodka decyzy]nego i koordynujgcego
wdrazanie funduszy, jak réwnicz wzmocnie-
nie nadzoru nad instytucjami wdrazajgcymi,

* Zmiany w sposobie dzialania administracji,
obejmujace uproszczenie procedur, wzmoc-
nienic wspélpracy instytucji zarzadzajacych
z instytucjami wdrazajacymi czy tez duzo wick-
szy nacisk na okreslanie celow dla poszczegol-
nych instytucji 1 ich rozliczanie;

* Zmiany legislacyjne — nowelizacja Ustawy
o Narodowym Planie Rozu/o]u ograniczajgca
liczbg rozporzadzen, jak réwniez nowelizacja
Ustawy Prawo Zamowien Publicznych;

* Proby ustabilizowania i podniesienie jakoSci
kadr realizujacych programy;

* Ulatwienia dla beneficjentéw — ograniczenie
wymogdw sprawozdawczych, ulatwienia przy
sprawdzaniu wnioskéw o platnosé’.

Program naprawczy byl odpowiedzig na zi-
dentyfikowane, kluczowe problemy w systemie
zarzgdzania funduszami strukturalnymi, ktore
oslabialy sprawnos¢ dzialania. Dodatkowo wprowa-
dzono szereg zmian 1 uproszczefi na poziomic po-
szczegblnych programow operacyjnych. Nalezy
przy tym zaznaczy¢, ze zmiany i usprawnianie syste-
mu zarzgdzania prowadzone byly przez caly okres
wdrazania pierwszej perspektywy finansowe;.

Czy dzialania te przyniosly efekty? Trudno jest
to ]ednoznaczme stwierdzi¢ — by¢ moze bez nich
udaloby si¢ réwniez osiggnac niezle finansowe wyniki
wdrazania programéw operacyjnych. Niewatpliwie
jednak na przetomie roku 200512006 nastapita duza

3 T.Klimczak, K. Pylak, D. Podyma: Badanie przyczyn régnic w poziomie platnosci realizowanych w ramach ZPORR na poziomie

wojewodztw; Wyg International, Warszawa 2006.

4 Program naprawczy zwigkszajacy absorpcj¢ funduszy strukturalnych w ramach Narodowego Planu Rozwoju 2004-2006
http://www.funduszestrukturalne.gov.pl/Wiadomosci/Archiwum +wiadomosci/2005/Wdrazanie + funduszy+ strukturalnych/Program + poprawy

+wykorzystania+funduszy+unijnych.htm.
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mobilizacja w instytucjach zaangazowanych w ten
proces. Nastapilo odblokowanie najbardziej doku-
czliwych aspektéw wdrazania — takich jak np. konie-
czno$¢ przeprowadzania dlugotrwalych procedur
zmian rozporzadzen wykonawczych do ustawy
o NPR. Nowo powolane ministerstwo okazalo sig¢ sil-
nym oérodkiem o strategicznym znaczeniu w admi-
nistracji publicznej. Wzmocnieniu ulegly tez kadry
zajmujace si¢ funduszami’.

Nowa perspektywa finansowa
— staro-nowe problemy

Jednak nie wszystkie problemy udato si¢ roz-
wigzal. Mozna wrecz zaryzykowac stwierdzenie, ze
udalo si¢ jedynie poprawi¢ najbardziej widoczne
niedomagania systemu zarzadzania Srodkami unij-
nymi. Kadry zaangaiowane we wdrazanie funduszy
nie dzialaja w prézni mstytuc]onalne], maj3 te same
slabosci, ktére widoczne s3 rowniez w innych obsza-
rach dziatania admlnlstrac]l publiczne;.

Wedlug autoréw raportu przygotowanego na
zlecenie Ministerstwa Rozwoju Reg1onalneg0 W paz-
dzierniku 2007 roku pt. Identyfikacja i ocena barier
w wykorzystaniu srodkow strukturalnych®, ktory mial
identyfikowac bariery we wdrazaniu funduszy struk-
turalnych w perspektywie 2004-2006 1 wskazac po-
tencjalne problemy realizacji NSRO 2007-2013,
kluczowe znaczenie dla wykorzystania Srodkéw
strukturalnych ma budowa nowoczesnej, sprawnej
administracji. Do podobnych wnioskéw dochodza
autorzy ewaluacji zrealizowanej na zlecenie Komisji
Europejskiej, w ramach ktérej badaniu poddano sys-
tem zarzgdzania 1 wdrazania w okresie 2004—2006
w krajach Unii Europejskiej’. W tym miejscu warto
skupié si¢ na trzech, w opinii autora najistotniej-
szych z punktu widzenia nowej perspektywy finan-
sowej, kwestiach.

Po pierwsze, w Polsce, ale réwniez w innych
krajach regionu, dominuje model administracji pub-
licznej zorientowanej na procedury, a nie na rezulta-

ty dzialania. Szeroko dyskutowany kierunek ewolu-
¢ji sektora publicznego: odchodzenie od tradycyjnie
rozumianego rzadzenia w kierunku zarzadzania
publicznego (governance), pomimo licznych dysku-
sji 1 inicjatyw, w niewielkim stopniu znajduje od-
zwierciedlenie w sposobie funkcjonowania admini-
stracji panstw transformacji. Silny nacisk na efekt
finansowy oraz wszechobecna obawa przed kontrolg
powoduja, ze system jest obarczony nadmiernym
rygoryzmem i formalizmem, niechgcig do podejmo-
wania ryzyka, koncentracjg na kontroli prawidiowos-
ci wydatkowania §rodkéw". Osiggane efekty schodzg
na dalszy plan. Przcklada si¢ to na wydluzanie si¢
glownych procesow, obcigzenie pracg po stronic ad-
ministracji 1 projektodawcow. Co cickawe, w Polsce
w latach 2004-2006 system znacznie uproszczono
i uclastyczniono. Jednak duza czg$¢ probleméw,
czesto technicznych, pojawila si¢ ponownie w nowej
perspektywie.

Dodatkowo w poczatkowym okresie wdraza-
nia funduszy strukturalnych w Polsce te niedomaga-
nia byly tagodzone duzym zaangazowaniem kadr.
Okres ten mozna okresli¢ jako ,heroiczny”. Choé
wiadomo bylo, ze pracownikéw zatrudnionych przy
obstudze programéw operacyjnych jest za malo, po-
ziom ich wynagrodzen niski, a wiclu rzeczy admini-
stracja ta uczyla si¢ w trakc1e to jednak deficyty te
byly kompensowane przez entuzjazm, poczucie mi-
sji, nastawienic na dzialanie i rozwigzywanie pro-
bleméw, zdolno$¢ do improwizacji i radzenia sobie
w nlesprzy]a]qcych okolicznosciach oraz gotowos¢
do ponoszenia ryzyka. Jednak kolejne lata wdraza-
nia funduszy unijnych przyniosly ze sobg profe-
sjonalizacje 1 wzrost technokratyzmu. Coraz wiecej
aspektow zostalo uregulowanych w procedurach
i wytycznych. Dokladajg si¢ do tego liczne kontrole,
pigtnujgce kazde odstepstwo od szczegélowych pro-
cedur. W efekcie dziatanie administracji si¢ usztyw-
nia, a jej sprawnos¢ obniza. Nalezy si¢ spodziewad,
ze zarzqdzanie funduszami w coraz wigkszym stop-
niu wychodzié bedzie z poczatkowego etapu hero-

5 Wzrost wynagrodzei w instytucjach zajmujgcych si¢ funduszami strukturalnymi budzil zrozumialy sprzeciw w pozostalych
ministerstwach 1 urzgdach. Wplynelo to negatywnie na zakres oraz charakter wspétpracy.
6 Identyfikacja i ocena barier w wykorzystaniu srodkow strukturalnych; ekspertyza przygotowana przez PSDB na zlecenie Ministerstwa

Rozwoju Regionalnego.

7 Ex-post evaluation of cohesion policy programmes 2000-2006, cofinance by ERDF; Work package 11: Management and
Implementation Systems for Cohesion Policy, European Policy Research Center 2009, http://ec.curopa.cu/regional_policy/sources/
docgener/evaluation/pdf/expost2006/wpl1_final report_26082009.pdf.

8 Nacisk na wyniki finansowe oraz zgodne z zasadami wydatkowanie §rodkéw jest rowniez wynikiem przyjetego na poziomie
curopejskim systemu zarzgdzania funduszami strukturalnymi, okre§lonego w odpowiednich rozporzadzeniach. Jest to wigc problem

nie tylko polski, ale szerzej — réwniez europejski.
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izmu 1 bedzie zmierza¢ w kierunku tradycyjnego
modelu zarzgdzania w administracji publiczne;.

Drugg kwestig jest niedostatek kadr. Wnioski
dotyczace niedoboru zasobéw ludzkich pojawiaja
sic w wielu raportach ewaluacyjnych, rowniez do-
tyczqcych obecnej perspektywy finansowej. Oczywi-
Scie szczegélnie duze zapotrzebowanie kadrowe
charakteryzowalo okres faktycznego nakiadama sie
dwoch perspekeyw, gdy zamykano »stare” programy
operacyjne i rozpoczynano ,nowe”. Rosnacy poziom
zapotrzebowania na kadry zwigzany jest tez jednak
z rosngcym poziomem formalizmu w zarzadzaniu
funduszami. Trudno jednoznacznie ustali¢, jaki po-
ziom zatrudnienia jest optymalny. Pewnym punk-
tem odniesienia mogg by¢ inne kraje Unii Europej-
skiej. Z analizy wykonanej na zlecenie Ministerstwa
Rozwoju Regionalnego wynika, ze poziom zatrud-
nienia przy wdrazaniu funduszy un1]nych W naszym
krajuw porownamu z innymi panstwami cztonkow-
skimi UE miesci si¢ w okolicach $rednicj europe;j-
skiej”. Wydaje si¢, ze duze rezerwy wigzg si¢ ze
zmianami organizacyjnymii uelastycznieniem struk-
tury zatrudnienia®.

Kluczowe znaczenie ma réwniez przygotowa-
nie pracownikéw. W nowej perspektywie finansowej
pojawilo si¢ wiele nowych instytucji, nieposia-
dajgcych wczesme]szych doswiadczen we wdraza-
niu programow Z kolei w instytucjach ,z unijna
przeszloScia” konieczne bylo zatrudnienie duzej
liczby nowych pracownikéw, zaré6wno ze wzgledu
na rosngcg skale zadan, jak i wysoki pozom rotacji
personelu. Jest oczywiste, ze duzy odsetek nowych
pracowniké6w obniza sprawnos$¢ dzialania instytucji.
Wobec tego kluczowe znaczenic ma sposéb ich
przygotowania do postawionych przed nimi zadan.
Prowadzone badania ewaluacyjne wykazaly, ze po-
lityka szkoleniowa w instytucjach wdrazajacych jest
na dosy¢ niskim poziomie. Wybér szkolen jest wypad-
kowa dostepnych ofert, aktywnosci pracownikow
w zglaszaniu si¢ na nie i mozliwosci przeznaczenia
przez nich czasu na szkolenie. Rzadko jest to wynik
przemyslanego planu rozwoju zawodowego pracow-
nikéw, opartego na rzetelnej analizie potrzeb.

]ednak nie tylko szkolenia s3 waznym instru-
mentem uczenia si¢ systemu. Réwnie istotne jest re-
gularne kontaktowanie si¢ pracownikéw zatrudnio-
nych w poszczegdlnych instytucjach. Wymiana

9 Ibidem.

opinii, informacji 1 wiedzy ukierunkowana na roz-
Wiqzywanie biezacych probleméw moze ,,przy
okazji” znacznie usprawnic funkcjonowanie calej
maszynerii zarzadzania funduszami. Jednak pracow-
nicy réznych instytucji nie wspolpracujg ze sobg
w wystarczajacym stopniu. Jest to wynikiem m.in.
hierarchicznej struktury zarzadzania funduszami
strukturalnymi — kontakty przebiegajg zazwyczaj
w relacjach pionowych (Instytucja Zarzadzajaca —
Instytucja Posredniczgca — Instytucja Wdrazajaca),
a dodatkowo majg one czesto jedynie wymiar formal-
ny. Zdecydowanie rzadziej dochodzi do rozmoéw
1 wspolpracy, a co za tym idzie, budowania bardziej
partnerskich relacji w samej administracji Oczywi-
Scie sg programy czy tez regiony, gdzie ta komunika-
cja wyglada zdecydowanie lepiej.

Z kwestig przygotowania pracownikow wigze
si¢ tez problem specyficznie rozumianej profesjonali-
zacji — osoby zajmujace si¢ funduszami staja si¢ spe-
cjalistami w zakresic system6w zarzgdzania i wdraza-
nia, natomiast cz¢sto nie maja wystarczajacej wiedzy
merytorycznej dotyczgcej obszaru, ktérego dotycza
wdrazane przez nich programy. W efekeie okresla-
niem kierunkéw wsparcia, wyborem projektow,
wspélpracg z projektodawcami zajmujg si¢ ludzie
bez odpowiedniego przygotowania merytorycznego,
bazujacy w swych decyzjach na intuicjach lub cz¢sto
pojawiajacych sie w oficjalnych dokumentach sloga-
nach.

Trzecig kwestia jest stabo$é przywodztwa — za
zarzgdzanie funduszami czg¢sto odpowiadajg osoby
o silnym nastawieniu technokratycznym, koncen-
trujace si¢ na technlcznych aspcktach wdrazania po-
szczegblnych programéw operacyjnych, a mniejsza
wagg przykladajgce do osigganych rezultatow i prze-
prowadzania pozadanych zmian spolecznych. Dru-
gl aspekt to brak w adrnlmstrac]l wyrazistych lide-
row, Zdolnych pociggngé za soba urzednikéw,
a rownoczesme nie dajacych si¢ ,ubezwlasnowol-
ni¢” biurokratycznym procedurom i instytucjonal-
nej inercji. Bez silnego przywodztwa system
zarzagdzania funduszami zaczyna popadaé w coraz
wickszy marazm.

Podsumowujac, dotychczasowy poziom wydat-
kowania Srodkéw strukturalnych w Polsce w ra-
mach drugiej perspektywy finansowej nie napawa
optymizmem. Obecnie (wrzesiefi 2009 rok) jest zde-

10" Por. Analiza Systemu zarzgdzania i kontroli Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewddztwa Podkarpackiego na lata 2007-2013,;

badanie zrealizowane przez firm¢ Grupa Gomotka, Katowice 2008.
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cydowanie nizszy niz w analogicznym momencie
poprzedniego okresu programowania, nawet przy
uwzglednieniu réznic w ich dlugosci. Jednym z po-
wodow stabszych wynikéw jest poczatkowe opdz-
nienie w wykorzystaniu Srodkéw. Z drugiej strony
analiza poréwnawcza podstawowych barier we

wdrazaniu funduszy pokazala, ze gléwnych proble-
moéw, wynikajgeych ze stabosci polskiej administra-
i, a u]awmonych w pierwszym okresie programo-
wania nie udalo si¢ przezwycigzyC. Tymczasem
skala zadan zwigzanych z zarzadzaniem $rodkami
unijnymi przyznanymi naszemu krajowi w ramach
drugicj alokacji znaczgco wzrosta. Nie widal tez
préb usprawnienia procesu zarzadzania — tutaj zna-
czenie ma slabo$¢ przywodztwa.

Powyzsze rozwazania mogg wydawac si¢ po-
zornie odlegle od codziennych probleméw organi-
zacji pozarzagdowych. Jednak organizacje maja
wazng, rzecznicza rol¢ do odegrania. Szczegdlnie te,

ktorych przedstawiciele zasiadajg w komitetach
1 podkomitetach monitorujacych. Jak wynika z po-
wyzszych rozwazan, sprawno$¢ systemu wdrazania
funduszy strukturalnych a co za tym idzie ich do-
stepnos¢ dla organizacji pozarzqdowych jest silnie
uzalezniona od przyjetych rozwigzan oraz od woli,
determinacji i kompetencji ludzi, ktorzy si¢ tym zaj-
muj3. Przedstawiciele sektora powinni mozliwie do-
brze rozpoznaé glowne przyczyny pojawiajacych si¢
probleméw, tak aby sta€ si¢ rzeczywistym partnerem
administracji publicznej w usprawnlamu tego syste-
mu. Réwnoczesnie moga stal si¢ inspiratorem ko-
niecznych zmian w sposobie zarzgdzania fundusza-
mi strukturalnymi.

Piotr Stronkowvski jest dyrektorem do spraw badan
w firmie badawczo-konsultingowej PSDB.
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