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Wprowadzenie

W historii Europy za wyjatkowy uzna¢ nalezy dzieh 1 maja 2004 roku,
kiedy to do Unii Europejskiej (UE) przystapita Polska oraz dziewieé
innych panstw, przyczyniajac sie tym samym do definitywnego zamknie-
cia epoki podzialu kontynentu. Dla wiekszo$ci sposréd nowych panstw
przyjecie w poczet Unii Europejskiej oznaczato symboliczne uwieniczenie
wysitkéw majacych na celu zagwarantowanie wlasnego bezpieczenstwa
zewnetrznego, umocnienie demokracji, ale takze ponowne wlaczenie
w nurt wspoélnej europejskiej tradycji 1 polityki. Poszerzenie grona kra-
jow cztonkowskich UE do 25 (a nastepnie 27) pafnstw, przeprowadzone
zaledwie kilkanascie lat po upadku komunizmu w Europie, mozliwym
bylo m.in. dzieki temu, 1z w perspektywie finansowej Unii Europejskiej
na lata 2000-2006, po raz pierwszy w historil europejskiej integraci,
panstwom kandydujacym do czlonkostwa postanowiono udzielié pomocy
w ich procesach dostosowawczych. Giéwnym stymulatorem tych proce-
séw staly sie tzw. fundusze przedakcesyjne: PHARE, ISPA 1 SAPARD,
bedace programami pomocy bezzwrotne] dla wszystkich krajéw kandydu-
chych Byly one rodzajem szkoty, dajacej mozliwos§é poznania procedur
1 mechanizméw dziatania Unii Europejskiej, w perspektywie cztonkostwa

w tej organizacji 1 udzialu w funduszach strukturalnych. Bez watpienia
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tundusze przedakcesyjne stwarzaly takze mozliwos¢ licznych kontaktow
pomiedzy instytucjami polskimi, unijnymi 1 pozostatych panstw czton-
kowskich, przynoszac, oprécz wymiernych efektéw w postact know-how,
rozwé] kontaktéw miedzyludzkich.

Z funduszami unijnymi zwigzane byly 1 sg w Polsce duze oczeki-
wania zar6wno ze strony spoleczenstwa, jak 1 potencjalnych beneficjen-
téw. Oczekiwania te nie byly 1 w znacznej mierze nadal nie sa oparte na
rzetelnej wiedzy o celach tych instrumentéw finansowych, zasadach ich
programowania i wreszcie samego ich wdrazania. Swiadczy¢ o tym moga
chociazby kontrowersje podnoszone przez instytucje zarzadzajace wspar-
clem unijnym, a zwigzane m.in. z brakiem swobody w dysponowaniu
srodkami, brakiem w przygotowywanych przez beneficjentéw inwesty-
cjach wskazZnikéw osigganych efektéw oraz, co za tym idzie, wiarygodnej
oceny wynikow ich realizacji oraz wplywu na bezposrednie otoczenie.
Dotyczy to zwlaszcza tzw. miegkkich przedsiewzie¢ opartych na pomocy
doradczej 1 szkoleniowe;.

Obecnie Polska jest juz pelnoprawnym czlonkiem Unii Europejskie;j,
a co za tym 1dzie moze korzystac ze wspdtinansowania inwestycji przez
tundusze strukturalne. Przed panstwem nadal stoi jednak szereg bardzo
powaznych wyzwan o charakterze prawnym, instytucjonalnym 1 finanso-
wym. Unia nie jest juz tylko dawca pomocy, lecz wymagajgcym 1 trudnym
partnerem. Jest to zwigzane z konieczno$cig wzmozenia wysitkéw w celu
sprostania wszystkim natozonym na pahstwa czlonkowskie zadaniom.
Zachodzi w tym miejscu pytanie, czy Polska w pelni wykorzystata moz-
liwo$ci wynikajace z uzyskiwanej pomocy przedakcesyjnej, czy tez racze]
stopien ich wykorzystania jest daleki od satysfakcjonujgcego 1 stanowié
moze swego rodzaju ostrzezenie w kontekscie dalszego wdrazania fundu-
szy strukturalnych? Niniejszy artykul poswiecony zostal prébie dokona-
nia oceny efektywnosci 1 skutecznoS$ci pierwszego okresu programowania
1 wdrazania funduszy strukturalnych 1 Funduszu Spéjnosci w Polsce z lat
2004-2006.

Stopief wykorzystania funduszy strukturalnych i Funduszu
Spéjnosci w Polsce 2004—2006

W tym miejscu przyjrzeé nalezy sie wydatkowaniu funduszy unij-
nych w Polsce. I tak wskaza¢ nalezy, trzymajac si¢ danych Ministerstwa
Rozwoju Regionalnego, ze kwota wyptacona beneficjentom z kont pro-
gramowych wyniosta — wedlug stanu na koniec grudnia 2009 roku (wtedy
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nastgpilo zamkniecie programéw strukturalnych) — 35 mld zt, co stano-
wito 107,3% catkowitej alokacji dostepnej dla Polski w latach 2004—2006.
Mozna zatem stwierdzié, 1z dzigki mechanizmowi nadkontraktacji oraz
réznicom w kursie euro udato sie w Polsce wykorzysta¢ dostepne srodki
z tunduszy strukturalnych w stopniu wiecej anizeli bardzo dobrym.
Wydatki z kont programowych na rzecz beneficjentéw nie przekroczyty
100% catkowitej alokacji jedynie w ramach dwéch sektorowych programéw
operacyjnych (SPO) 2004-2006: SPO Pomoc techniczna (97,8%) oraz
SPO Restrukturyzacja 1 modernizacja sektora zywno$ciowego oraz roz-
wo] obszaréw wiejskich (99,8%). Ponadto, poziom ponizej 100% alokacji
zanotowano w ramach Inicjatywy Wspélnotowej INTERREG (99,2%) 1.

Projekty Funduszu Spéjnosci (FS) wdrazane sg w Polsce juz od
11 lat. Dziela si¢ one na dwie grupy: realizowane juz od roku 2000 finan-
sowane z funduszu ISPA, ktére sg kontynuowane w ramach Funduszu
Spéjnosci oraz projekty realizowane od akcesji Polski do UE. Obecnie
w ramach Funduszu Spéjnoéci w Polsce zrealizowanych badZ tez jesz-
cze w trakcie realizacji jest 130 projektéw (zatwierdzonych w latach
2000-2006), w tym 90 w sektorze §rodowiska, o wartosci 2,85 mld euro,
38 w sektorze transportu, o wartosci 2,78 mld euro 1 2 projekty pomocy
horyzontalnej. Laczna warto§¢ dofinansowania ze srodkéw FS (uwzgled-
niajgc pomoc przyznang w ramach funduszu ISPA) dla tych projektow
wynosi 5,63 mld euro. Na koniec 2010 roku faczna wartos¢ podpisanych
kontraktéw wyniosta 9,7 mld euro, co oznacza, ze poziom zakontrakto-
wania Srodkow osiagnal ok. 124% catkowitych kosztéw kwalifikowalnych.
Wartosé wnioskow o ptatnosé przekazanych przez strone polska do Komi-
sji Europejskiej (KE) od uruchomienia Strategii wykorzystania Funduszu
Spdjnosci na lata 2004—2006 do kohica 2010 roku wyniosta ok. 4,9 mld euro,
co stanowi 87,0% dostepnej alokacji z Funduszu Spéjnoséci na lata
2004-2006, a catkowita kwota platnosci otrzymanych z KE osiggneta
w tym czasle warto$¢ ok. 4,7 mld euro (82,6% dostepnej alokacji). Wedtug
stanu na koniec 2010 roku warto$¢ catkowitej kwoty wydatkowanej przez
beneficjentéw w relacji do kosztéw kwalifikowanych osiggneta natomiast
poziom 96,7%?2.

1 Por.: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Informacja miesigczna za grudzieii 2009 roku,
http://www.mrr.gov.pl/aktualnosci/fundusze _europejskie_2007_2013/Documents/Info
_miesieczna_grudzien_2009_ver_ost.pdf, 19.02.2011.

2 Por.: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Informacja miesigczna za grudziern 2010 roku,
http://www.mrr.gov.pl/aktualnosci/fundusze_europejskie_2004_2006/Documents /2010
_12_31_miesieczna_grudzien.pdf, 19.02.2011.
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Tabela 1. Realizacja Funduszu Spéjnosci w Polsce wedlug stanu na 31 grudnia 2010 roku

Wartosé % %
. . wnioskéw wnioskowania Wartoéé refundacji
Dofinansowanie iz
Sektor FS o platnosé w stosunku dokonanych |w stosunku
z przekazanych | do alokacji | ptatnosci z KE | do alokacji
do KE FS FS
Srodowisko | 2 850 516 602 | 2 376 008 538 83,35% 2 316 586 692 | 81,27%
Transport | 2 782 541 500 |2 522 867 526 90,67% 2 334 652 790 | 83,90%
Yacznie 5633 058 102 | 4 898 876 064 86,97% 4 651 239 482 82,57%

Zrédlo: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Informacja miesigczna za grudziert 2010 roku,
http://www.mrr.gov.pl/aktualnosci/fundusze_europejskie_2004_2006/Docu-
ments/2010_12_31_miesieczna_grudzien.pdf, 19.02.2011.

Ocena systemu wdrazania §rodkéw unijnych w Polsce
w latach 2004-2006

Poziom pozyskiwania, a zwlaszcza poziom wykorzystania funduszy
strukturalnych 1 Funduszu Spéjnoscit w pierwszym okresie po akcesji
Polski do Unii Europejskiej, byt bardzo staby3. Sytuacja taka byta nie-
korzystna, primo, ze wzgledu na niewykorzystywanie nadarzajacych sie
szans inwestycyjnych, lecz réwniez 1 z tego powodu, iz, secundo, istniala
realna grozba obnizenia alokacji funduszy unijnych dla Polski na okres
2007-2013 1 przesuniecia tychze Srodkéw do innych panstw czlonkow-
skich UE. Konieczna byta zatem systemowa zmiana jako$ci funkcjono-
wania calego mechanizmu zajmujacego si¢ srodkami europejskimi. Rzad
Polski przyjal na posiedzeniu 6 grudnia 2005 roku, opracowany przez
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego w porozumieniu z Ministerstwem

3 Dla przykltadu: do konca paZzdziernika 2005 roku (a wigc po 18 miesigcach czlonko-
stwa) warto$¢ wnioskéw o platnos§é przekazanych przez Polske do Komisji Europejskiej
siegnela (zaledwie) kwoty 114 mln euro, co stanowito raptem 1,32% catkowite] alokacji
przyznane] Polsce na okres 2004—2006. W podziale na poszczegélne fundusze sytuacja
przedstawiata sie nastepujaco: EFRR — 0,33% alokacji przyznanej Polsce, EFS — 0,54%
alokacji, FIWR — 1,06% alokacji, EFO1GR — 8,35% alokacji. Jednakze w poczatkowym
okresie, co niezmiernie ciekawe 1 korzystne z polskiego punktu widzenia, az 70% prze-
targéw na realizacje projektéw, finansowanych ze srodkéw pomocowych UE, wygrywaly
polskie firmy. Por.: J. Bielecki, Pienigdze nie wracajq do Brukseli, ,Rzeczpospolita” 2004,
nr 155.
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Finans6w, Program naprawczy zwigkszajqcy absorpcje funduszy strukturalnych
w ramach NPR 2004-2006*.

Blizsze przyjrzenie si¢ problemom absorpcji prowadzi do konstatacji,
1z jedng z gléwnych przyczyn ich wystepowania nie byly uregulowania
europejskie, lecz prawodawstwo polskie®. Po pierwsze, system realizacji
programéw byl (1 nadal jest) bardzo skomplikowany 1 mato elastyczny®.
Po drugie wreszcie, zamoéwienia publiczne obejmuja ogromny katalog
podmiotéw oraz realizowane sg w sposéb znacznie bardziej rygorystyczny
anizeli wymagatoby tego prawo Unii Europejskiej’. Poza tym réwnie
1stotng przyczyng stabych wynikéw absorpeji w poczatkowym okresie
czlonkostwa w UE byt sposéb funkcjonowania administracji publiczne;j
w Polsce8. Polegat on na tym, ze swe wysitki kierowata ona w gléwnej mie-
rze na sam proces administrowania (tworzenie 1 przestrzeganie procedur,
obieg dokumentacji, zapobieganie naduzyciom itp.) zamiast na realizacje
konkretnych celéw 1 zamierzen. Jest to postawa tak samo niewlasciwa jak
1 szkodliwa, szczegdlnie za$ w przypadku wdrazania programéw opera-
cyjnych finansowanych z funduszy strukturalnych 1 Funduszu Spéjno-
§ci, gdzie wazne jest osiggniecie wymiernych rezultatéw w okreslonym
czasie’. Inne przyczyny powstalych opéznien w wykorzystaniu funduszy
strukturalnych w pierwszym okresie cztonkostwa to m.in.: a) opéznie-
nia w przygotowaniu aktéw prawnych, wytycznych 1 procedur realizacji
programoéw, a takze wielokrotne ich nowelizowanie; b) utworzenie zbyt
ztozonego systemu utrudniajacego nalezyte 1 terminowe sporzadzanie

Lista zrealizowanych zamierzeh programu naprawczego znajduje si¢ na stronie inter-
netowe] Ministerstwa Rozwoju Regionalnego: http://www.mrr.gov.pl/uproszczenia_
naprawa_po_0406.htm.

5 Por: P Rochowicz, S. Wikariat, Pienigdze utknely, bo urzednicy sq nadgorliwi, ,Rzeczpo-
spolita” 2005, nr 265.

6 Por.: Informacja NIK o wynikach kontroli funkcjonowania systemu wewnetrznej kontroli finan-
sowej funduszy strukturalnych, Warszawa 2006, nr 54, s. 6.

7 Por.: Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Program naprawczy zwigkszajgcy absorpcje
funduszy strukturalnych w ramach Narodowego Planu Rozwoju 2004-2006, pkt 1.6, http://
www.mrr.gov.pl/MRR/Forms/MRR_Podstawowy.aspx’ NRMODE =Published&NRNO
DEGUID=%7b9B4C6D7E-3AE0-4BFC-9494-AC39003A9611%7d&NRORIGINALU
RL=%2fuproszczenia_naprawa_po_0406%2ehtm&NRCACHEHINT =NoModifyGue
st#programnaprawczy, 16.02.2011. Por.: P Bajer, A. Krakowiak, Jak odblokowac¢ szer-
sgy strumien pienigdzy z Unii Europejskiej, ,Rzeczpospolita” 2005, nr 298; S. Wikariak,
Konieczne zmiany w prawie, ,Rzeczpospolita” 2006, nr 7.

8 Por: T. Grzeszczyk, Zarzqdzanie funduszami europejskimi w rozwoju wojewddztwa: badania,
edukacja, konsulting. £.6dz 2003, s. 72.

9 Por.: Program naprawczy..., pkt 1.7.
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1 weryfikacje wnioskéow o platno$é 1 refundacje, co w konsekwencji pro-
wadzito do rozproszenia odpowiedzialno$ci oraz wydtuzenia 1 powtarza-
nia czynno$cl podczas weryfikowania wnioskéw; c) niejasne procedury
1 wytyczne powodujace szereg trudno$ci w przygotowywaniu 1 pdzniej-
szym rozliczaniu realizacji projektéow; d) niewdrozenie na czas systemu
informatycznego SIMIK; e) wadliwa organizacja pracy, rotacja kadr, brak
odpowiednich dos$wiadczen, niekiedy braki kadrowe!?. Bez watpienia
korzystny nie byl rowniez fakt, ze w latach 2001-2006 Rada Ministréw
zatwierdzita 237 strategii 1 innych dokumentéw programowych. Tak wielka
ich liczba oraz brak wyraznej hierarchizacji dokumentéw powodowal roz-
proszenie uwagi rzadu 1 urzedéw marszatkowskich na zbyt wiele celow
1 priorytetéw. Ponadto krotki czas ich obowigzywania 1 czeste zmiany
utrudnialy prowadzenie konsekwentnej 1 spéjnej polityki rozwojowej!!.

W kwestii sposobu funkcjonowania administracji publicznej w Polsce
nalezy sie jeszcze jedna uwaga. Otéz takze podmioty zewnetrzne wobec
Polski dostrzegaja slabo$¢ naszej administracji. Warto przytoczy¢ tu
wskazniki, ktérymi postuguje sie Bank Swiatowy w ramach bada nosza-
cych tytul Governance Matters. By moc ocenié jako§¢ rzadzenia Bank,
na podstawie kilkuset zmiennych, skonstruowat 6 kluczowych wymiaréw
rzgdzenia: demokratyczng kontrole, polityczng stabilno$é, efektywnosé
rzadzenia, jako$¢ regulacji, rzady prawa oraz kontrole korupcji. Sposéréd
nich najciekawszym jest efektywnos¢ rzadzenia, to bowiem ten wymiar
ilustruje jako$¢ ustug publicznych, jako$é¢ stuzby cywilnej 1 stopien jej
niezaleznosci od wplywéw politycznych oraz jakoé¢ formutowanej 1 wdra-
zane] polityki. Jaka jest zasadnicza refleksja wynikajaca z tych badan?
Ot6z najlepiej w tym kontekscie wypadajg kraje skandynawskie, najstabiej
za$ dwaj najmtodsi cztonkowie UE. Polsce, niestety, zdecydowanie blizej
do konica stawki. Co réwnie niezadowalajace to fakt, ze we wszystkich
wspomnianych 6 wymiarach Polska notuje, rok do roku, spadek swoich
notowan!?.

10 Por.: Informacja NIK o wynikach kontroli..., Warszawa 2006, nr 54, s. 6; The Structu-
ral Funds’ Implementation in Poland — Challenges for 2007-2013. Final Report (Blomeyer
&Sanz), Brussels 2007, s. 17-30, http://www.europarl.europa.eu/comparl/cont/site/
calendrier/documents/september11_2007/study_en.pdf, 18.02.2011.

11 Por.: A.G. Lodkowska-Skoneczna, Identyfikacja programéw sektorowych i branZowych
zaakceptowanych przez Rade Ministréw oraz ich skutki finansowe, Warszawa 2004, s. 8,
http://www.funduszestrukturalne.gov.pl/narodowy + plan+rozwoju+2007+ + 2013/,
24.02.2011.

12 Por.: Governance Matters 2008. Worldwide Governance Indicators, 1996-2007, http://info.
worldbank.org/governance/wgi/, 20.02.2011.
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Wszystkie wskazane powyzej uwagi krytyczne pod adresem systemu
pozyskiwania 1 wykorzystania funduszy unijnych w Polsce bardzo dobit-
nie podsumowujg slowa zawarte w Raporcie o polityce regionalnej, przygo-
towanym przez Departament Polityki Regionalnej Ministerstwa Gospo-
darki 1 Pracy w 2004 roku. Zawarto w nim m.in. takie oto krytyczne
sformutowanie: ,System cechuje do$§¢ niska skutecznoéé¢ dzialania 1 nie-
wystarczajaca efektywnos§é wykorzystania Srodkéw finansowych. Duze
znaczenie ma rowniez taktyka przyjmowana przez kolejne rzady majaca
na celu przede wszystkim podejmowanie dzialan krétkoterminowych
zamiast realizowania celow strategicznych (Srednio- 1 dlugookresowych)
polityki regionalnej. W ten sposéb projekty regionalne moga mieé¢ matg
przydatno$¢ dla rozwoju gospodarczego 1 spotecznego w wojewodztwach.
Mozna réwniez zauwazy¢ skfonnoéé do zdecydowanego preferowania
dziatan o charakterze wyréwnawczym zamiast wspierania konkurencyjno-
$ci gospodarczej wszystkich regionéw. Jezeli dziatalnosé¢ redystrybucyjna
stanie sie glownym celem polityki regionalnej nieuchronnie wzmocni to
centralizm catego systemu”13.

Postanowiono zatem wdrozy¢ specjalny program, majacy przyczynié
sie do poprawy funkcjonowania systemu absorpcyjnego. Celem ogdlnym
przyjetego programu naprawczego byla poprawa efektywnosci wdrazania
Narodowego Planu Rozwoju (NPR) 2004-2006, a dokonad tego nalezato
poprzez nastepujace dzialania: a) do konca 2005 roku w trybie dzialan
nadzwyczajnych uzyskanie poziomu 300 mln euro w postaci wnioskéw
platniczych przestanych do KE, co stanowié¢ mialo okoto 3,5% catkowi-
tej alokacji dla Polski; b) zwiekszenie poziomu wydatkowania w 2006
roku; ¢) systemowe zapewnienie wlasciwego poziomu absorpcji w calym
okresie realizowania NPR; d) poprawe wizerunku programéw unijnych
w oczach opinii publicznej. Wspomniane powyzej zalozenia zamierzano
osiggnaé poprzez nastepujace §rodki zaradczel*:

* zmiany instytucjonalne zwigzane z zarzgdzaniem 1 wdrazaniem pro-

graméw NPR 2004-2006;

* podjecie dziatan majgcych w krotkim czasie spowodowaé wieksza
efektywno$¢ rozliczen 1 transformacje faktur we wnioski platnicze
do KE;

* zmiany w ustawach (o NPR, Prawo zaméwien publicznych itd.);

13 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Raport o polityce regionalnej, Warszawa 2004, s. 150.
14 Por.: Program naprawczy..., pkt 4; Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Szczegdtowe
zalogenia programu naprawczego, s. 2, http://www.mrr.gov.pl/NR/rdonlyres/9B4C6D7E-
3AE0-4BFC-9494-AC39003A9611/16249/progr_napr_szcz_zalozenia4.pdf, 23.02.2011.
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* ustabilizowanie 1 podniesienie jakosci kadr realizujacych programy;

* ulatwienia dla beneficjentéw (np. ograniczenie iloSci informacji poda-
wanych w sprawozdaniach okresowych);

* zapewnienie odpowiednich $rodkéw finansowych.

Przedstawione powyze] pierwsze doSwiadczenia zwigzane z wyko-
rzystaniem funduszy strukturalnych 1 Funduszu Spéjnosci w latach
2004-2006 traktowac¢ nalezy ze spora doza ostroznosci, albowiem doty-
czg one ciaggle zmieniajace] si¢ materil 1 danych. Pamieta¢ wszak trzeba,
1z ostateczne zamkniecie programéw operacyjnych finansowanych przez
fundusze strukturalne nastgpito dopiero na koniec 2009 roku (reguta
n+2), a Funduszu Spdéjnosci trwajg nadal rozmowy o jego wydtuzeniu
do kofica 2011 roku. Ale nawet 1 ten czas nie bedzie wystarczajacy do
przeprowadzenia kompleksowej oceny, a to poniewaz efekty wdrozenia
wielu projektéw unijnej polityki spéjnoéci w Polsce odczuwalne beda
dopiero z kilkuletnim opéZnieniem.

Ocena Narodowego Planu Rozwoju 2004-2006

W tym miejscu kilka uwag natury systemowej, a dotyczacych Polski
1 funduszy strukturalnych. Polska ma juz za sobg siedem lat cztonkostwa
w Unii Europejskiej, w ktérym to okresie po raz pierwszy korzystaé
mogta z doplywu funduszy strukturalnych 1 Funduszu Spéjnosci. Po raz
pilerwszy réwniez panstwo miato do dyspozycji tak znaczne §rodki finan-
sowe przeznaczone na cele rozwojowe. Jednakze istotne jest pytanie: jak
wykorzysta¢ przyznane fundusze, by rzeczywiscie przyczynialy sie do
zmian strukturalnych 1 rozwoju kraju (oraz regionéw), a nie dominujgce
w §wiadomosci publicznej pytanie: ile §srodkéw (catosé, wiekszoséé, mniej-
szg cze$¢). Taki sposéb myslenia zdominowal polskie stanowisko w trak-
cle proceséw negocjacji akcesyjnych, ale takze 1 pierwsze dokumenty
programowe wykorzystania pomocy finansowej UE w latach 2004—2006.

W kwestii dokumentéw strategicznych Polski najwazniejszym bez
watpienia byl NPR 2004-2006. Juz na samym wstepie widaé, ze jak
na dokument majgcy wyznaczaé kierunki rozwoju panstwa cechowal
sie on nadzwycza] krétkim okresem obowigzywania (dwa lata). Pew-
nym wytlumaczeniem takiego stanu rzeczy jest bez watpienia fakt, ze
Polska przystapita do UE w drugiej potowie wéwczas obowigzujgcego
siedmioletniego cyklu budzetowego UE. Jednakze duzo powazniejszym
mankamentem NPR, jak wskazuje chociazby Tomasz G. Grosse, byto
jego §ciste podporzadkowanie §rodkom inwestycyjnym UE 1 unijnej wizji
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priorytetéw rozwojowych, a co za tym 1dzie nie uwzgledniat on specyficz-
nych uwarunkowan 1 probleméw panujacych w Polsce!>. W duzej mierze
wynikalo to z przyjetej konstrukeji planistycznej NPR, albowiem z racji
braku stosownych doswiadczen strony polskiej duzo wigkszy wplyw na
jego przygotowywanie mieli przedstawiciele KE, a nie polscy partnerzy
regionalni, gospodarczy 1 spoleczni. W opinii bowiem wielu uczestnikow
tego procesu konsultacje spoteczne NPR nalezalo uzna¢ za ,dziatalno$é
rytualng”, ktéra miata znikomy, z praktycznego punktu widzenia, wplyw
na ostateczny ksztalt wspomnianego dokumentul®.

Za najwazniejszy cel NPR 2004—2006 uznano rozwijanie konkuren-
cyjnej gospodarki opartej na wiedzy 1 przedsiebiorczosci. W zatozeniach
1 na papierze wygladalo to obiecujaco. Jakiez zdziwienia budzi zatem fakt,
1z po dokonaniu prostych obliczen wynika, ze az okoto 62% wszystkich
wydatkéw skierowanych zostalo na rozwdj, niewatpliwie bardzo potrzeb-
nej, podstawowe] infrastruktury, przede wszystkim drogowej, kolejowe]
1 ochrony §rodowiska. Na rozwdj 1 wspieranie $rodowiska produkeyjnego
skierowano zaledwie 20%, w tym na rzecz rozwoju wsi 1 rolnictwa ponad
10%. Na rozwéj zasobéw ludzkich przeznaczono zaledwie 12% Srodkéw
finansowych, a na wsparcie badan 1 rozwoju technologicznego jedynie
5%. By¢ moze wynikalo to z obaw, czy administracja publiczna poradzi
sobie 7z szeregiem projektéw dotgd nierealizowanych, a wymagajgcych
od niej specyficznych umiejetnosci 1 wiedzy, albowiem w budowaniu
infrastruktury pewne doswiadczenia juz byly. Uzasadnione wiec wydaje
si¢ by¢ stwierdzenie, 1z podstawowy dylemat programowy NPR rozstrzy-
gnieto w sposéb preferujacy szybkos¢ wydatkowania srodkéw anizeli efek-
tywno$¢ ich zagospodarowywania. Wszak nalezy pamietal, ze, jak poka-
zuja doswiadczenia innych krajow, inwestycje infrastrukturalne jedynie
w ograniczonym stopniu przyczyniaja si¢ do rozwoju gospodarczego!’.

15 Por.: T.G. Grosse, Szanse 1 zagrozenia dla wykorzystania funduszy Unii Europejskiej, ,Studia
Regionalne i Lokalne” 2003, nr 2, s. 92.

16 Por: J. Regulski, K. Skérzyhska, A. Wielowieyski, Rozwdj, ale jaki? ,Rzeczpospolita”
2003, nr 31.

17 Por.: T.G. Grosse, Szanse i zagroZenia..., s. 94. Niemniej sg takze 1 zwolennicy teoril, ze
w kontekscie Polski ,to wlasnie przezwyciezenie niedostatkéw w dziedzinie §wiadczen
sektora publicznego, poprawa infrastruktury techniczno-ekonomicznej 1 spotecznej oraz
zblizenie sie w tych dziedzinach do standardéw zachodnioeuropejskich jest najwazniej-
szym zadaniem w strategii podnoszenia konkurencyjnosSci polskiej gospodarki 1 droga
do zapewnienia doplywu do Polski najbardziej pozadanych zagranicznych inwestycji
— stuzacych rozbudowie nowoczesnych gatezi wysokiej techniki”, B. Winiarski, Rozwdj
regionalny Polski a polityka makroekonomiczna, [w:] Z. Mikotajewicz (red.), Uwarunkowania
i strategie rozwoju regionalnego w procesach integracji europejskiej, Opole 2000, s. 30.
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Posréd innych niedociggnieé wspomnianego NPR najczesciej wska-
zuje sie na brak kompleksowego podejScia do rozwoju gospodarki!®,
w tym rowniez brak wskazania Zrédet pobudzenia inwestycji krajowych;
w ramach sektora zasobow ludzkich przeznaczenie wigkszoscr Srodkéw
na zwalczanie problemu bezrobocia poprzez tworzenie nisko platnych
1 niewymagajacych kwalifikacji miejsc pracy!?; nadmiernie branzowy
uklad priorytetéw 1 osi dziatan oraz staba komplementarnos¢ sektoro-
wych programéw operacyjnych 1 Zintegrowanego Programu Operacyj-
nego Rozwoju Regionalnego (ZPORR)2°. Wszystkie wskazane powyze]
wady NPR 2004—2006 sugeruja, ze jest to raczej dokument przygotowany
na potrzeby wilasciwych procedur wewnatrzunijnych anizeli strategia
wyznaczajgca kierunki dtugofalowego rozwoju kraju?!.

W kwestii przyjetych rozwigzan instytucjonalnych uwage zwrécié
nalezy na fakt, ze 70% funduszy przyznanych przez Unie Europejska
w latach 2004-2006 bylo (jest) zarzadzanych przez resorty centralne.
Co wiecej, sposrdd siedmiu sektorowych programéw operacyjnych zale-
dwie jeden byl realizowany przy stosunkowo duzym udziale jednostek
samorzgdu terytorialnego (ZPORR), natomiast pozostate zostaly ,prze-
jete” przez administracje rzadowg. Istotng dla centralizacji systemu oka-

18 Na taki stan rzeczy wplyngl szereg czynnikdw, a przede wszystkim scentralizowany
1 resortowy system zarzadzania 1 brak dalszej decentralizacji funkeji panstwa. ,We frag-
mentarycznych dziataniach resortéw przekonanych o omnipotencji w swych dziataniach
wespél z powielajaca te struktury technikg tworzenia prawa (komisje sejmowe) lezy
w duze] mierze przyczyna braku systemowych rozwigzah prawnych, skladajacych sie
na rozwdj inwestycyjny naszego kraju”, [w:] Z. Niewiadomski, Prawne i instytucjonalne
bariery realizacji projektéw inwestycyjnych wspdtfinansowanych srodkami Unii Europejskiej,
Warszawa 2003, s. 3, http://www.funduszestrukturalne.gov.pl/narodowy + plan+rozwoju
+2007++2013/, 5.02.2011.

19 Zaledwie okoto 5% §rodkéw w ramach sektora zasobéw ludzkich przeznaczono na

podwyzszanie jako$ci kadr nowoczesnej gospodarki, ktére generujg najwieksze impulsy

rozwojowe.

20 Nalezy pamietad, ze ,dominacja polityki sektorowe] nad regionalng prowadzi z reguly

do nieréwnowagi rozwoju w ukladzie terytorialnym, a wiec do zwigkszania dysproporcji

pomiedzy poszczegdlnymi obszarami kraju”, [w:] T.G. Grosse, Szanse i zagrogenia...,

s. 95.

21 Podobne zarzuty wysuwano takze pod adresem Narodowe] Strategii Rozwoju Regio-

nalnego 2000-2006, podkreslajac przy tym nadmierng ogdlnikowos$¢ (czy nawet zycze-

niowo$¢) jej zapiséw, przedstawienie zbyt wielu celéw 1 priorytetéw (a co za tym idzie
takze rozdrobnienie §rodkéw finansowych), brak docelowej wizji 1 kryteriéw mierzacych
efekty podjetych dziatan. Por.: T.G. Grosse, Polityka regionalna Unii Europejskiej i jej wplyw

na rozwdj gospodarczy. Przyktad Grecji, Whoch, Irlandii i wnioski dla Polski, Warszawa 2000,

s. 121-125.
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zala sie takze decyzja o utworzeniu jednego zamiast szesnastu regional-
nych programéw operacyjnych, zarzadzanego przez ministerstwo??. Takze
przygladajac sie kryteriom wyboru projektéw do realizacji, przygotowa-
nym 1 narzuconym przez ministerstwa, zauwazy¢ przyjdzie, ze jedynie
w bardzo ograniczonym stopniu stuzyly one realizowaniu polityki spdj-
nosci przez samorzady. Przyjete rozwigzania oznaczaly catkowity domi-
nacje programéw realizowanych centralnie przez rzad?3 1 sugerowaly, ze
zar6wno polski rzad oraz Komisja Europejska nie mialy wystarczajgcego
zaufania do samorzadéw terytorialnych 1 wydaly sie nie rozumie¢ ich
wazkiej roli w efektywnym 1 dtugofalowym pobudzaniu endogenicznego
rozwoju wojewodztw.

Zastanawiajgcym jest wiec jak ta przyjeta konstrukcja systemu insty-
tucjonalno-wdrozeniowego funduszy unijnych miata sie do zalozen
przy$wiecajacych reformie terytorialnej organizacji kraju z 1999 roku?+
oraz zapisow Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego, w ktérej mowa
jest o ,pelnym wykorzystaniu mozliwosci stworzonych w wyniku decen-
tralizacji zarzadzania panstwem”?. Jak si¢ okazalo zapisy w dokumen-
tach 1 strategiach to jedno, a praktyka to zupelnie co innego. Argument
zwolennikéw centralizacji systemu, w mysl ktérego nalezato zbudowac
struktury instytucjonalne niezbedne do absorpcji funduszy w bardzo
krétkim czasie, przy jednoczesnym nieprzygotowaniu do tego struktur
samorzadowych, byl przynajmniej nie na miejscu. Wniosek z tego ply-
nacy jest taki, ze przyjety system organizacyjny byl (cze$ciowo nadal
jest) nadmiernie zlozony 1 scentralizowany, co wielokrotnie prowadzito,
po pierwsze, do sytuacji konfliktowych miedzy instytucjami, po drugie

22 Wplyw na to miata przede wszystkim KE, ktéra optowala za takim rozwigzaniem
dla swojej wygody przy nadzorze 1 monitorowaniu proceséw wdrozeniowych, cho¢ byto
to sprzeczne m.in. z zasadg partnerstwa 1 nie do konca zgodne z zasada subsydiar-
noscl.

23 Recentralizacja polityki regionalnej wyrazata si¢ réwniez w dazeniu administracji rzg-
dowej w wojewddztwach do przejmowania obowigzkéw administracji samorzadowe;j
w zakresie prowadzenia polityki regionalnej. Biorgc pod uwage silne upolitycznienie tej
plerwsze] sytuacja taka rodzita niebezpieczehstwo uzaleznienia rozwoju regionalnego
w Polsce od decyzji o §ciSle politycznym charakterze, z pominieciem m.in. zasad part-
nerstwa, subsydiarnosci czy dobrego gospodarowania.

24 Por.: M. Kulesza, Rozwdj regionalny. Zagadnienia instytucjonalne, [w:] A. Sauer, E. Kawecka-
-Wyrzykowska, M. Kulesza (red.), Polityka regionalna Unii Europejskiej a instrumenty wspie-
rania rozwoju regionalnego w Polsce, Warszawa 2000, s. 115-126 1 135-137.

25 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Narodowa Strategia Rozwoju Regionalnego 20012006,
s. 4, http://www.nsrr.gov.pl/NR/rdonlyres/385E4AAA-08EC-4D93-A639-5942772B261F
/0/6536_nsrr01.pdf, 18.02.2011.
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szeregu zmian formalno-prawnych w systemie?® oraz, po trzecie, niskiej
efektywnos$ci prowadzonych dziatan.

W kontekscie powyzszych uwag stusznym wydaje sie twierdzenie, 1z
kluczowe znaczenie ma sposéb rozumienia pojecia ,wykorzystanie fun-
duszy strukturalnych 1 Funduszu Spéjnosci w Polsce”. Nadal bowiem
dominujace jest tradycyjne rozumienie absorpcji jako wydawania dostep-
nych §rodkéw europejskich, a wszystko w zgodzie z obowigzujacymi pro-
cedurami, przy skutecznym przeciwdzialaniu nieprawidtowoSciom oraz
w zalozonym wczesniej okresie czasu. Znacznie mniejsza waga przy-
wigzywana jest natomiast do efektéw koncowych uzyskiwanych dzieki
realizacji poszczegdlnych inwestycji. Taki sposéb pojmowania absorpcji
moze, oczywiScie tylko w skrajnych przypadkach, prowadzié¢ do jakie-
gokolwiek (lecz zgodnego z prawem) wydawania §rodkéw europejskich,
lecz bez ogladania sie na efektywno$§¢ ich wykorzystywania. Stad tez
pozytywnym zjawiskiem jest rozwijanie w Polsce modelowania makro-
ekonomicznego stuzgcego lepszej alokacji funduszy strukturalnych 1 FS.
Podstawowym instrumentem analitycznym stosowanym w UE jest model
typu HERMIN, pozwalajacy na oszacowanie wpltywu funduszy unijnych
na gospodarke kraju cztonkowskiego. Przy analizie problematyki fundu-
szy unijnych w latach 2007-2013 nalezy zatem w dalszym ciaggu rozwijaé
ten model, np. poprzez zwiekszenie liczby sektoréw gospodarki objetych
analizg czy tez wytworzenie 1 wdrozenie modelu HERMIN na poziomie
poszczegblnych wojewddztw.

Lista projektéw wybranych do realizacji w latach 2004-2006 w Pol-
sce pozwala wysnu¢ kolejny wniosek, a mianowicie, ze zdecydowanie
chetniej wydawano unijne dotacje na tzw. projekty twarde?’, majace na
celu rozwdj podstawowej infrastruktury. Jest to zaskakujace, poniewaz
nawet w dokumentach rzagdowych podkresla sie, ze ,koncentracja na bie-
zacych potrzebach gospodarki moze oznaczaé stabsze fundamenty pod
przyszly rozwdj. Szybszy rozwdj dzisia) moze odbié sie niekorzystnie
na przewagach konkurencyjnych w przysztosci. Prowadzi¢ do tego moze
np. zaniedbanie budowania innowacyjnej gospodarki, czy jej podstaw

26 Wiecej o reformach systemu wdrazania funduszy unijnych w Polsce w okresie
2004-2006, majacych na celu zwiekszenie efektywno$ci wydatkowania §rodkéw unijnych
[w:] http://www.mrr.gov.pl/uproszczenia_naprawa_po_0406.htm.

27 Jednakze, co ciekawe, w okresie 2004—2006 wia$nie projekty infrastrukturalne okazaly sie
by¢ najbardziej opéZnione w realizacji w poréwnaniu z innymi obszarami prowadzonych
dziatah. Por.: J. Bielecki, Polakom nie zabrakto pomystéw, ,Rzeczpospolita” 2004, nr 263;
J. Bielecki, Chgtnych nie brakuje, ,Rzeczpospolita” 2004, nr 300.
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w postaci nowoczesnej edukacji, ktérych owoce mozna zbiera¢ dopiero
w przysztosci”?8.

Nalezy bowiem pamietaé, ze duzg cze§é zréznicowah miedzyregio-
nalnych da sie wytlumaczyé zréznicowaniem tzw. zasobow ludzkich,
a przede wszystkim poziomem wyksztalcenia. Polityka spdjnosci, ktéra
oferuje subsydiowanie przedsiebiorstw, by te inwestowaly w regionach
stabiej rozwinietych, lub tez ktéra wspoéttinansuje projekty infrastruktu-
ralne w takich regionach, ma ograniczone skutki. Co wiecej, pojawiajg sie
opinie, 1z skoncentrowanie wysitku finansowego na szeroko rozumianym
rozwoju czlowieka moze by¢ bardziej wydajne?®. Duzo mniejszym zainte-
resowaniem cleszyly sie mozliwo$ci uzyskania dofinansowania na rozwoj
zasobow ludzkich czy innowacyjnosé. Prawdopodobnie wynika to z faktu,
ze procesy selekcji projektow, spelniajacych trudne wymogi jakosciowe,
sa znacznie bardziej skomplikowane niz w przypadku projektéw twar-
dych. Skoro jednak w okresie 2007—2013 Unia Europejska postanowita
polozy¢ wiekszy niz dotychczas nacisk na realizacje Strategii Lizboriskiej°,
niezbednym bedzie podjecie wysitkéw 1 przygotowanie projektow zmie-
rzajacych do budowy gospodarki opartej na wiedzy.

Wykorzystywanie funduszy unijnych na poziomie polskich woje-
wodztw w okresie 2004—2006 z pewnos$cig bylo w pewnym, aczkolwiek
niewlelkim, stopniu nacechowane btedami, politycznym klientelizmem
1 nieprawidlowo$ciami?!. Zasadniczo nie potwierdzily si¢ jednak obawy,
ze samorzady wojewddzkie nie poradzg sobie z tak duzg alokacjg $rod-
kéw w ramach ZPORR. Niemniej jednak zaobserwowano znaczne zréz-

28 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Strategia Rozwoju Kraju 2007-2015, Warszawa
2006, s. 22.

29 Por.: World Bank, Poland. Directions in Regional Policy. Background Studies, s. 8-9, http://
wbln0018.worldbank.org/Apps/CCKDoclib.nsf/0ccd2811fe496e8785256896006b{443/
424d795771c3¢38585257145007361bd/$FILE/Poland%20Regional%20Directions%20
background%20paper.doc, 22.02.2011.

30 Gwoli przypomnienia — dla pafistw UE-15 objetych Celem Konwergencja ustanowiono
pulap minimum 60% wydatkéw z funduszy strukturalnych 1 FS na realizacje projektéow
przyczyniajacych sie do osiggania celéw Strategii Lizboriskiej. ,Stare” panstwa UE objete
Celem Konkurencyjno$¢ regionalna 1 zatrudnienie maja ten putap ustalony na poziomie
75%. Nowe panstwa cztonkowskie nie sa natomiast zobligowane do przestrzegania tych
wymogéw, lecz jedynie zachecane do zwiekszenia naktadéw na innowacyjnosc¢ 1 rozwdj
zasob6w ludzkich.

31 Por.: Polska w Unii potrafi, ,Gazeta Wyborcza” 2004, nr 257; M. Majewska, M. Bartoszko,
Blizej wladzy, wigcej kasy z UE, ,Gazeta Wyborcza” 2004, nr 286; K. Niklewicz, A. Siejda,
Repeta z dotacji, bo to zly ekspert byt, ,Gazeta Wyborcza” 2004, nr 288; Informacja NIK
o wynikach kontroli..., s. 8-12 1 32-35.
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nicowania w sprawnosci wdrazania funduszy pomiedzy poszczegdlnymi

wojewodztwami, a takze duzg rotacje w rankingu przodujgcych w tym

wzgledzie regionéw.

W okresie 2007—2013 plynie do Polski jeszcze wiekszy strumien fun-
duszy unijnych przeznaczonych na rozwdj regionéw, a zamiast jednego
programu operacyjnego dla szesnastu wojewédztw powstato tym razem
szesnascie oddzielnych programéw, co wigze sie takze ze zwiekszeniem
odpowiedzialno$ci kazdego samorzadu. Co wiece] wskazywano, jako ze
mamy w Polsce do czynienia ze zréznicowanym stopniem umiejetnosci
1 mozliwosci przyjmowania $srodkéw unijnych przez jednostki samorza-
dowe oraz sytuacja, gdy samorzady wojewddztw rozstrzygaja konkursy
na dotacje (i jednoczes$nie bywajg ich uczestnikami), na konieczno§é
podjecia dzialah umozliwiajacych takze stabszym jednostkom samorza-
dowym skuteczne ubieganie si¢ o dostep do §rodkéw europejskich. Jak
sagdzono, dodatkowym problemem miat by¢ Program Operacyjny Rozwdj
Polski Wschodniej, dla ktérego nalezato znalezé miejsce pomiedzy regional-
nymi a sektorowymi programami operacyjnymi, albowiem do$wiadczenia
z lat 2004-2006 nie dostarczyly wystarczajacych przestanek w tym zakre-
sle.

Niemniej jednak, po blizszym przyjrzeniu sie systemowi wdraza-
nia funduszy unijnych oczywiste stanie sie stwierdzenie, ze w okresie
2004-2006 nie byt on pozbawiony wad. Zakladane przez kolejne rzady
cele, jak chociazby poprawa konkurencyjnosci polskiej gospodarki czy tez
wyzsza efektywno§¢ dziatan finansowanych ze §rodkéw publicznych, nie
zostaly w pelni zrealizowane. W duzej mierze wing za taki stan rzeczy
nalezy zlozy¢ na karb ciggle niezadowalajgcej, o czym byla juz mowa,
absorpcji srodkéw Funduszu Spéjnosci. Przyczyny tego byly liczne, a naj-
stabszymi elementami systemu byly m.in.:

*  wiekszo§¢ programéw rzgdowych byla zbiorem ogélnikowych hasel,
nie zawierajgcym strategii rozwoju kraju, a do tego stabo lub wcale nie
skoordynowanych ze sobg 1 przygotowywanych z niewielkim udziatem
innych partneréw;

* brak klarownego podziatu zadan 1 odpowiedzialnosci poszczegdlnych
podmiotéw za realizacje powierzonych zadan;

* dublowanie kompetencji na réznych szczeblach wtadzy;

* przeregulowanie — w okresie 2001-2006 uchwalono 237 dokumentéw
strategicznych rzadu, co w konsekwencji spowodowato chaos w zakre-
sle programowania, rozmycie celéw czy brak kompleksowego ujecia
rozwoju gospodarczego;

* niestabilno$¢ prawa 1 dokumentéw programowych;
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* nadmiernie sformalizowane procedury aplikacyjne;
* niepelne wykorzystanie potencjalu i mozliwosci jednostek samorzadu
terytorialnego; brak decentralizacji uprawnien32.

Uwagi koficowe

Wejscie Polski do Unii Europejskiej 1 maja 2004 roku bylo niezwykle
wazkim czynnikiem sprzyjajgcym, szeroko rozumianemu, rozwojowi spo-
teczno-gospodarczemu Polski. Wdrazanie bowiem od tej daty funduszy
strukturalnych 1 Funduszu Spéjnoéci, uzupelnionych o krajowy wktad
finansowy (publiczny 1 prywatny), wedtug zasad 1 procedur polityki spéj-
no$ci wspélnych dla catej Unii Europejskiej, przyczynito sie w znaczgcy
spos6b do podniesienia tempa wzrostu PKB 1 zwiekszenia poziomu PKB
per capita®3. Podkresli¢ szczegdlnie mocno nalezy fakt, 1z w ostatnich
latach, mimo pewnego spowolnienia w latach 2008-2009, tempo wzrostu
gospodarczego kraju pozwolifo zmniejszy¢ dystans rozwojowy dzielacy
nas od reszty panstw czlonkowskich UE. PKB per capita mierzony pary-
tetem sily nabywczej wzrdst bowiem z 49% w 2003 roku do 61% w roku
2009%*. Wiecej, wielce prawdopodobnym jest, ze ten proces bedzie dalej
nastepowal w kolejnych latach, a to z powodu zwigkszonego naptywu
srodkéw unijnych.

Mimo dajacej sie zaobserwowaé postepujace] konwergencji zewnetrz-
nej stwierdzi¢ mozna, 1z z wylgczeniem kilku duzych miast 1 nielicznych
obszaréw atrakcyjnych pod wzgledem turystyki 1 rolnictwa, wszystkie
polskie regiony zagrozone sg peryferalizacja w integrujacej si¢ prze-
strzeni europejskiej. Procesy te sa szczegdlnie nasilone na terenach Pol-

32 Por: E. Chojna-Duch, Finansowanie rozwoju regionalnego, ,Fundusze Strukturalne”
2006, nr 4, s. 8-13; M.W. Kozak, Ocena systemu wdrazania europejskiej polityki regionalnej
w Polsce. Rekomendacje dla przebudowy systemu wdrazania po roku 2006, [w:] T.G. Grosse
(red.), Polska wobec nowej polityki spdjnosci Unii Europejskiej, Warszawa 2004, s. 287-308;
T.G. Grosse, Ocena systemu polityki regionalnej w Polsce. Wyzwania i zagrozenia dla uczest-
nictwa w nowej polityce spdjnosci w teorii i praktyce, [w:] tamze, s. 241.

33 Ocenia sie, ze tempo wzrostu PKB w 2007 roku bylo wyzsze dzieki funduszom UE
w granicach 0,6-0,9 pkt procentowego. Prognozuje sie, ze w kolejnych latach wraz ze
zwiekszonym naplywem §rodkéw z funduszy strukturalnych 1 Funduszu Spdjnosci
nastgpi intensyfikacja wplywu polityki spéjnosci, a zatem 1 przyrosty w zakresie tempa
wzrostu PKB uzyskane dzieki niej beda wieksze”, [w:] Ministerstwo Rozwoju Regional-
nego, Efekty polityki spdjnosci UE w Polsce. Dokument problemowy, Warszawa 2009, s. 15.

34 Por.: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&init=1&plugin=1&lan
guage =en&pcode=tsieb010, 25.02.2011.
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ski Wschodniej. Sposéb myslenia polegajacy na oczekiwaniu, ze to Unia
Europejska zlikwiduje niebezpieczenstwo marginalizacji poszczegdlnych
regiondw, implikuje jednak kolejne zagrozenie. Polega ono na utrwalaniu
postawy zaleznos$ci od pomocy zewnetrznej 1 to niezaleznie od stopnia
umiejetno$cl wdrazania otrzymywanego wsparcia finansowego. Nalezy
zatem podejmowal dzialania (na réznych szczeblach wladzy), ktére
wspomniane zagrozenie marginalizacjg nie tylko zmniejsza, ale 1 stworzg
lepsze warunki dalszego rozwoju regionéw?.

Ostatnie lata pokazujg, ze w Polsce zwickszaja sie réznice w rozwoju
spoleczno-gospodarczym pomiedzy poszczegdlnymi wojewddztwami.
Zréznicowanie to bez watpienia utrzyma sie w ciggu najblizszych kilku
lat, doprowadzajgc w konsekwencji do powiekszenia dysproporcji pomie-
dzy najszybciej a najwolniej rozwijajacymi sie wojewddztwami. Nieunik-
nione wydaje si¢ by¢, mimo podejmowanych dziatan zapobiegawczych,
zwiekszanie polaryzacji potencjaléw regionéw, postepujace rozwarstwie-
nie rozwojowe wojewodztw oraz dochodéw ich mieszkancow. Tymcza-
sem nalezy pamietad, ze ,niewlasciwie prowadzona polityka spéjnosci
nie tylko nie przeciwdziala nasilaniu polaryzacji przestrzennej, ale moze
ja nawet utrwali¢. Jednoczes$nie polityka regionalna panstwa powinna nie
tylko niwelowaé skutki opisywanych zréznicowan, ale réwniez przyczy-
nia¢ si¢ do poprawy konkurencyjno$ci gospodarczej polskich regionéow
1 calego kraju na arenie europejskiej 1 globalnej”3°.

Niewatpliwie czynnikiem sprzyjajgcym rozwojowi wojewddztw 1 pod-
regionéw jest podnoszenie ich atrakeyjnosci 1 konkurencyjnosci gospo-
darczej. W kontekscie cztonkostwa Polski w Unui Europejskiej oznacza to
szersze wprowadzanie w zycie zalozen Strategii Lizboriskiej 1 dazenia do
zbudowania gospodarki opartej na wiedzy. Polityka spéjnoscit UE reali-
zowana w Polsce w latach 2004-2006 charakteryzowata sie ukierunkowa-
niem interwencji przede wszystkim na cele wyréwnawcze — polegajgce na
zapobieganiu dalszej marginalizacji niektérych regionéw. W duzo mniej-
szym stopniu natomiast uwzgledniono cele zmierzajace do podnoszenia

35 Dzialania te powinny uwzglednia¢ nowe mechanizmy rozwoju, w szczegdlnosci
za§ nowe kryteria lokalizacji, oparcie rozwoju na czynnikach endogenicznych 1 strate-
giach budowania konkurencyjnej gospodarki, wspieraniu sprawnosci instytucjonalnej
administracji publicznej oraz budowania sieciowych 1 kooperacyjnych powigzan miedzy
instytucjami rozwoju regionalnego”, [w:] Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Zafozenia
Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego na lata 20072013, s. 19, http://www.nsrr.gov.
pl/NR/rdonlyres/DA09CB61-6BC8-49B1-862F-D03E1D57EE75/0/zalozeniansrr. pdf,
19.02.2011.

36 Tamze, s. 20.
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konkurencyjnosci wojewddztw3?. ,Odpowiednie faczenie elementéw obu
polityk w sferze zalozen strategicznych, instrumentéw ich realizacji oraz
mechanizméw wdrazania stworzy warunki do skutecznego stymulowania
proceséw skladajacych sie na trwaly 1 zréwnowazony rozwé)”38. Podejmo-
wane w tym zakresie dziatania powinny by¢ dostosowane do regionalnych
strategii rozwojowych 1 mozliwo$ci absorpeyjnych w ramach poszczegdl-
nych dziatan3®. Niemniej jednak, jak dotad, problemem okazuje sie by¢
niski poziom zdolnoéci absorpcyjne] podmiotéw zajmujacych sie projek-
tami 1 inwestycjami innowacyjnymi. Zadaniem administracji publiczne]
musi by¢ zatem umiejetne podnoszenie tychze zdolnosci.

Blizsze przyjrzenie sie strategicznym dokumentom programowania
polityki spéjnosct w Polsce w latach 20042006 prowadzi¢ musi do jed-
noznacznego wniosku, ze odrzucony zostal taki model polityki, ktéry
polega(l) na wspieraniu jedynie regionéw najbardziej konkurencyjnych.
W niemal wszystkich dokumentach nacisk potozony zostal na podejscie
wyréwnawcze, tj. skoncentrowane na przeciwdzialaniu marginalizacji
1 degradacji spoteczno-gospodarczej okreslonych regionéw. I choé byt
to zasadniczy kierunek interwencji polityki spdjnosci to podkreslano
réwniez konieczno$§é stwarzania sprzyjajacego otoczenia dla wzrostu
konkurencyjnosci wszystkich wojewédztw w przyszio$ci. Niemniej jed-
nak, w sposéb daleki od pozgdanego, uwzgledniano promowanie szeroko
rozumianej innowacyjnosci, a wiec zasadniczego warunku zwiekszania
konkurencyjnosci wojewddztw.

Wadg rzgdowych dokumentéw strategicznych, oprécz ich nad-
miernej liczby, bylo niewystarczajace ukierunkowanie regionalne celéw
rozwoju. Takie podej$cie umozliwitoby tworzenie $ciezek rozwojowych
wojewOdztw 1 zaplanowanie kompleksowych dziatan skierowanych do

37 0Od 2007 roku realizacja zalozeh Strategii Lizboniskiej stata si¢ podstawowym celem
polityki spdjnosci w ,starych” panstwach UE. Nowe kraje cztonkowskie nie zostaly objete
tego rodzaju obowigzkiem. Przyznaé nalezy jednak, Ze wszystkie polskie wojewédztwa,
w biezacym okresie programowania, uwzglednily potrzebe inwestowania w innowacyjng
gospodarke, a to za sprawg skali wydatkéw (Srednio ponad 30%) na te cele. Wskazany
stan rzeczy rodzi pytanie: w jakim stopniu — wobec nadal niewystarczajgco rozwiniete]
infrastruktury podstawowe] — mozna podnie§é poziom $rodkéw dostepnych na rozwdj
konkurencyjnoéci?

38 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Raport o rozwoju 1 polityce regionalnej, Warszawa
2007, s. 166.

39 Przykltadowe dzialania: a) wspieranie innowacyjno$ci 1 BRT, b) rozwdj regionalnego
potencjalu instytucji finansowych 1 doradczych; c) tworzenie sieci transferu innowacji
1 technologii; d) tworzenie warunkéw rozwoju edukacji 1 nauki; e) rozwdj przedsiebior-
czosci; f) usuwanie barier rozwojowych metropolii, itp.
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konkretnych regionéw, z uwzglednieniem ich sytuacji wewnetrznej 1 wla-
snego potencjalu. W tym wzgledzie zaréwno przyjety w Polsce model
polityki spéjnosci, jak 1 narzedzia jej urzeczywistniania, wskazywaty jedy-
nie tzw. obszary problemowe, czyli takie, ktére dotkniete zostaly szcze-
g6lnymi trudnos$ciami spoteczno-gospodarczymi. Mimo skierowania
do wspomnianych obszaréw pomocy finansowe], zwlaszcza na procesy
kohezyjne 1 restrukturyzacyjne, nie udato sie doprowadzi¢ do znacza-
cych przeksztalcen umozliwiajacych tym regionom rozwiniecie wlasnego
potencjatu. Wspomniane powyzej czynniki w ogromnej mierze wplynety
na niski — w poréwnaniu do $redniej UE — poziom rozwoju wojewddztw.

Wskazaé nalezy réwniez, ze polityka spjnosci opieraé sie powinna na
jasno 1 precyzyjnie zdefiniowanych obszarach szeroko rozumianej polityki
rozwoju oraz sprawnym systemie podmiotéw odpowiedzialnych za dzia-
fania na tym obszarze. Nie wystarczy samo wyznaczenie granic pomiedzy
poszczegdlnymi programami operacyjnymi/strategiami. Konieczne jest
bowiem, jeszcze glebsze, skoordynowanie strategii sektorowych 1 dzialan
podejmowanych przez wlasciwe instytucje. Nie mozna takze pomingé
kwestil szerszego stosowania planowania wieloletniego 1 wprowadzenia
hierarchiczno$ci podejmowanych decyzji strategicznych 1 planistycznych.
Ponadto, polityka spéjnoSci, juz na etapie przygotowywania strategii,
uwzgledniaé powinna specyfike wojewddztw, ich wewnetrzny potencjat
rozwojowy 1 wskazywac cele odzwierciedlajace dostepnosé zasobéw oraz
role regionéw w procesach rozwoju panstwa. Wskazane kwestie zostaly
juz, przynajmniej czeSciowo, uwzglednione w Strategii Rozwoju Kraju
2007-2015. Uwzgledniajac wskazane w tym akapicie uwagi za niewat-
pliwie korzystne rozwigzanie uznaé nalezy réwniez powstanie szesnastu
Regionalnych Programéw Operacyjnych (RPO) w miejsce funkcjonuja-
cego dotychczas ZPORR. Takie rozstrzygniecie kwestii programowania
funduszy strukturalnych w wojewddztwach z pewnoscig pozwala na
uwzglednianie w RPO indywidualnych potrzeb 1 wymagah poszczegdl-
nych regionéw Polski.

Warunkiem zwiekszenia efektywnosci polityki spéjnosci jest takze
dopracowanie systemu sprawozdawczo$ci, monitoringu 1 analiz regional-
nych, ktére umozliwilyby dokonywanie oceny skali interwencji publiczne;
w ramach realizowanych polityk rozwojowych oraz ich efektéw wyrazaja-
cych sie w zmianie sytuacji spoleczno-gospodarczej kraju, w tym réwniez
w ukladzie regionalnym. Tego typu informacje z calg pewnoscig pozwo-
lityby na biezgca weryfikacje tempa podejmowanych przez instytucje
1 beneficjentéw dzialah oraz ich zgodnoSci z przyjetymi dokumentami
strategicznymi. Poprawi¢ nalezaloby réowniez dostepnosé do tego typu
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informacji oraz system aktualizacji danych statystycznych, poniewaz
w wiekszosécl wojewddztw nie funkcjonuja one nalezycie.

Kolejnym czynnikiem o podstawowym znaczeniu dla powodzenia
polityki rozwoju panstwa jest poprawa sprawnosci funkcjonowania admi-
nistracji publiczne] zajmujacej sie wdrazaniem funduszy europejskich
w Polsce. Przekladajgc to stwierdzenie na konkretne dziatania nalezy
wymieni¢ przede wszystkim dalsza decentralizacje systemu finanséw
publicznych. Taka reforma jest niezbedna z punktu widzenia polskich
wojewdztw, gdyz sg one nadal w znacznym stopniu zalezne od niewy-
starczajacych transferow z budzetu centralnego. Pozwolifoby to regionom
na prowadzenie polityki rozwoju samodzielnie 1 z wiekszg $wiadomo-
$cig wlasnych potrzeb. W nastepnej kolejnosci wskazaé nalezy takze
na potrzebe jasnego podzialu kompetencji miedzy réznymi szczeblami
administracji publicznej, uproszczenie procedur programowania 1 zarzg-
dzania, czy wreszcie stalego podnoszenia profesjonalizmu 1 fachowosci
pracownikéw administracji. Jak szkodliwe 1 niekorzystne — z punktu
widzenia funkcjonowania systemu wdrozeniowego $rodkéw unijnych
— mogg by¢ nieprecyzyjne przepisy prawne mozna bylo zaobserwowaé
w wojewddztwie m.in. Kujawsko-Pomorskim, gdzie dochodzito do licz-
nych sporéw kompetencyjnych pomiedzy marszatkiem a wojewoda.

Korzystne, z punktu widzenia efektywnosci polityki spéjnosci reali-
zowane] na szczeblu unijnym, krajowym 1 regionalnym, byloby takze
ograniczenie liczby celéw oraz priorytetéw kwalifikowalnych interwencji.
Takie samoograniczenie doprowadzitoby w konsekwencji do koncentracji
srodkow, ktére mozna byloby spozytkowac, w wyzszym stopniu niz mialo
to dotychczas miejsce, na cele rozwojowe, w dtuzszej perspektywie czasu
podnoszace konkurencyjno§é ekonomiczng. Z pewnoscia takie rozwigza-
nie kwestii finansowych uzyskaloby wieksze wsparcie ze strony panstw
czlonkowskich, bedacych platnikami netto do budzetu Unii Europejskie;.
Wzmocnienie, w dokumentach strategicznych 1 programach operacyj-
nych, sektora wydatkéw dotyczacych szeroko rozumianej konkurencyj-
nosci prawdopodobnie pozwolitoby takze na zachowanie w przysztosci
wysokich nakltadéw finansowych przeznaczonych na polityke spdjnosci.

Na lata 2007-2013 przyjeto w Polsce szereg zmian w zakresie progra-
mowania 1 wydatkowania §rodkéw unijnych, a byto to mozliwe zaréwno
dzieki zmianom w acquis communautaire oraz zwiekszeniu alokacji $rod-
kéw dla Polski. Zmieniono liczbe programéw operacyjnych, sposéb ich
uszczegblowienia, uproszczono procedury aplikacyjne, zwiekszono decen-
tralizacje zarzadzania. Czy jednak przyjete rozwigzania okazg sie stuszne,
dopiero czas pokaze.
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STRESZCZENIE

Polityka sp6jnosci Unii Europejskiej byta jednym z powazniejszych argumentéw
przemawiajacych za cztonkostwem Polski w tej organizacji. Byto tak nie dlatego, iz
Polska mogta uczestniczy¢ w wewnetrznych procesach decyzyjnych, lecz z powodu
funduszy unijnych. W 2004 roku nie mogliSmy liczy¢ jednak na tak szeroki stru-
mief finansowania z jakim mamy do czynienia obecnie. Niemniej rodzg si¢ pytania:
jak Polska poradzila sobie z efektywnym wykorzystaniem przystugujacej alokacji
oraz jak byla przygotowana do sprostania temu zadaniu? Niniejszy artykul jest
proba udzielenia odpowiedzi na te pytania.

Rafat Willa

THE EUROPEAN UNION COHESION POLICY IN POLAND IN 2004—-2006
— AN EVALUATION ATTEMPT AND CONCLUSIONS FOR THE FUTURE

The European Union cohesion policy was one of the most serious arguments
advocating for Poland’s membership in that organization. This was not because
Poland could participate in inner decisive processes but because together with
this came the EU funds. At that time, however, Poland could not count on as
vast funding stream as it is nowadays. Yet, there i1s a question to be asked: how
did Poland cope with effective use of the entitled allocation? How was the country
prepared to fulfill this task in legal-administrative terms? The article below will
try to answer these questions.
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