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Uwarunkowania efektywnego wykorzystania
funduszy pomocowych Unii Europejskiej

w Polsce

Dominika Bielecka

W artykule podjeto probe wyrdznienia podstawowych czynnikow majacych
wplyw na efektywnq absorpcje funduszy pomocowych Unii Europejskiej. Autorka
systematyzuje zardwno na wewnetrzne, jak i zewnetrzne w stosunku do przyjetego
modelu wdrazania pomoce unijne, analizujqc do$wiadczenia kilku paristw majg-
cych dostep do funduszy strukturalnych juz od potowy lat 80., koncentrujqc si¢ na
okresie implementacyjnym 1994-1999. Podjeta zostata rowniez préba wskazania
stabych i silnych stron podmiotéw zaangazowanych w implementacje funduszy
pomocowych oraz wyrdzinienia szans i zagrozer mogqcych wplynaé na efektywne
ich wykorzystanie przez Polske.

Implementacja pomocy finansowej przyznawanej w ramach polityki regio-
nalnej Unii Europejskiej' jest bardzo powaznym wyzwaniem dla pafistwa, ktdre
ma szans¢ z niej skorzystaé. Prawidlowa absorpcja tych $rodkéw moze stymu-
lowaé lub stanowi¢ istotna podpore regionalnego rozwoju gospodarczego, czego
dowodzi chociazby przypadek Irlandii. W zwiazku z tym warto zadaé sobie
pytanie, co wplywa na skuteczno$¢ wykorzystywania srodkow pochodzacych
z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej oraz jak proces ten moze przebie-
ga¢ w Polsce.

Artykut bazuje na stwierdzeniu, ze nie istnieje jeden, uniwersalny dla wszyst-
kich krajéw sposob organizacji implementacji funduszy strukturalnych gwaran-
tujacy wysoki poziom efektywnosci ich wykorzystania. Niemniej jednak mozna
wyréznié pewne czynniki zaréwno wewnetrzne, bezposrednio zwigzane z system
wdrazania, jak i zewnetrzne, pochodzace z otoczenia, w jakim fundusze sa imple-
mentowane, ktére moga oddziatywa¢ pozytywnie lub negatywnie na ta efektyw-
nos¢.

W literaturze przedmiotu oraz w licznych raportach przygotowywanych
przez unijnych ekspertéw niejednokrotnie podejmowano juz proby analiz mozli-
wofsci efektywnego wykorzystania $rodkéw funduszy. W przypadku szacowania
mozliwosci absorpcji funduszy przez Polske autorzy koncentrowali si¢ przede
wszystkim na krytycznej analizie sprawnosci polskiej administracji zaangazowa-
nej w proces implementacji’. Jednak na sukces lub porazke efektywnego wyko-
rzystania przydzielonych Polsce §rodkéw wptyw mie¢ bedzie nie tylko dziatanie
poszczegolnych instytucji, lecz znacznie szerszy kontekst polityczno-spoteczny.
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% Kluczowe czynniki sukcesu i gtéwne bariery
~  efektywnej implementacji funduszy strukturainych

Prowadzac rozwazana na temat scenariuszy wykorzystania przez Polskg unij-
nych érodkéw pomocowych, nalezy rozpoczaé od przyjrzenia si¢ doswiadcze-
niom pafistw majacych dostep do finansowych instrumentéw polityki regionalnej
UE juz od kilkunastu lat. Na poczatku trzeba jednak uscisli¢ definicj¢ efektywnej
absorpcji. Autorka pojecia tego uzywa w kontekscie dwuaspektowym ~ z jednej
strony efektywno$é taka wyrazona jest stopniem osiagnigcia zaktadanych celow
polityk prorozwojowych wspotfinansowanych z $rodkéw pomocowych, a z dru-
giej dotyczy poziomu wykorzystanych srodkéw finansowych w stosunku do ich
ogblnej sumy przyznanej danemu pafnistwu. Jedynie takie rozumienie tego pojgcia
daje pelny obraz mozliwosci, jakie stwarza fakt bycia podmiotem polityki regio-
nalnej UE, i zapewnia zar6wno jakosciowe, jak i ilosciowe ujgcie problemu.

Sposob zorganizowania systemu absorpcji funduszy strukturainych ma fun-
damentalne znaczenie dla efektywnosci wykorzystania pomocy. Mozna wyréznié
kilka strategicznie waznych elementéw wdrazania funduszy, majacych kluczowe
znaczenia dla ich efektywnej absorpcji. Wazne jest przede wszystkim dokonanie
odpowiedniej identyfikacji celow i adresatdw pomocy oraz wlasciwe oszacowa-
nie ewentualnego zapotrzebowanie na $rodki pomocowe na etapie programowa-
nia, a takze sprawne prowadzenie koordynacji dziatan zwigzanych z bezposrednia
realizacja ustalonych programéw. Z doswiadczen panstw, dla ktérych dostepne
byly $rodki funduszy strukturalnych w ramach Celu 1 w poprzednim okresie
budzetowym, wynika, ze znaczna czg$é czynnikéw wplywajacych na efektywna
absorpcje tych srodkéw dotyczyta wlasnie pierwszej fazy procesu pozyskiwania
funduszy, a wiec fazy programowania.

Celem programowania jest skoncentrowanie wysitkoéw parstw na stabilnych
wieloletnich planach rozwojowych, ktore prowadza do osiagnigcia konkretnych
efektow w perspektywie srednio- i dlugookresowej. Zmusza to panstwa korzy-
stajace z funduszy pomocowych do zbudowania pewnej strategii, opartej z jedne;j
strony na analizie warunkow spoleczno-ekonomicznych, a z drugiej na zapewnie-
niu kompatybilno$ci z gtéwnymi kierunkami polityki regionalnej ustalonej przez
Unie Europejska. W zwiazku z tym panstwa czlonkowskie sa zobligowane do
opracowania kilku dokumentow, na bazie ktérych przyznawana jest im pewna
pula srodkéw finansowych do wykorzystania.

W procesie programowania w kazdym kraju powstaje Narodowy Plan Roz-
woju, czyli strategiczny plan rozwoju poszczegélnych panstw przedstawiony
Komisji Europejskiej w celu przeprowadzenia jego analizy pod katem potrzeb
i celéw, zgodnosci danych, oczekiwan i kosztow wspierania. (Ustawa z dn.
20.04.2004, art.6) Powinien on zawiera¢ m.in.: analiz¢ warunkéw ekonomicz-
nych i spolecznych, orientacyjne cele wykorzystania $rodkow funduszy struktu-
ralnych, dzialania, jakie nalezy podja¢ w celu osiagnigcia spojnosci spoteczno-
-gospodarczej i harmonijnego rozwoju regionalnego. Na bazie tego dokumentu
opracowywane s3 Wspdlnotowe Ramy Wsparcia — dokument, bedacy wynikiem
kompromisu zawartego pomigdzy Komisja Europejska a wtadzami panstwa ubie-
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gajacego si¢ o pomoc. Znajduja si¢ w nim: analiza sytuacji w §wietle celow polityki
regionalnej, strategia rozwoju, priorytety i gléwne cele zakladanych dziatafi, oceng
wstepna (€X ante), orientacyjne zrédia finansowania i wspétfinansowania, analizg
warunkéw realizacyjnych, prowadzenia monitoringu i oceny. Na bazie tego doku-
mentu powstaja Programy Operacyjne (horyzontalne, regionalne, zintegrowane,
sektorowe lub programowe), a wigc szczegotowo rozpisane dzialania, majace przy-
czyni¢ sie¢ do realizacji ustalonej strategii. Proces programowania jest kluczowym
elementem w procesie efektywnego wykorzystania srodkéw z funduszy.

Drugim istotnym czynnikiem mogacym zawazy¢ na efektywnej absorpcji
tych funduszy jest sprawne dziatanie administracji bezposrednio zaangazowanej
w proces implementacji. Jak wspomniano w pierwszej czesci artykutu, kazde
pafistwo czionkowskie ma prawo dowolnego zorganizowania systemu imple-
mentacji srodkéw pomocowych pochodzacych z Unii. System taki opiera si¢ na
wewnetrznej strukturze administracji centralnej, regionalnej i lokalnej poszcze-
gblnych krajow, stad réznig si¢ one miedzy soba m.in. iloscia i kompleksowo-
$ciag nowopowstatych instytucji (moga to by¢ komorki juz istniejacych instytucji
lub zupelnie samodzielne jednostki) czy podziatem i zakresem kompetencji im
powierzanych.

Duze znaczenie ma takze sposob funkcjonowania instytucji odpowiedzial-
nych za monitoring implementacji funduszy pomocowych, gdyz na podstawie
ich zalecen podejmowane sa decyzje dotyczace ewentualnych realokacji Srodkéw
pomigdzy poszczegdlnymi komponentami programow.

Obok rozwiazan instytucjonalnych ogromne znaczenie ma réwniez poziom
przygotowania i kompetentno$ci pracownikow tego systemu na wszystkich
trzech poziomach. Od ich sprawnosci zalezy np. czas i prawidlowos$¢ przygo-
towywania niezbednych do skladania przez beneficjentéw dokumentéw, jakos¢
pomocy oferowanej potencjalnym beneficjentom, ocena i akceptacja przygoto-
wywanych projektéw, a takze monitorowanie ich wdrazania. Réwniez w tym
przypadku wystepuja znaczne réznice pomigdzy poszczegdlnymi panstwami
korzystajacymi z pomocy w ramach polityki regionalnej. Po czgsci wynikaja one
z jej przygotowania (systemu rekrutacji, szkolen, wczesniejszego doswiadcze-
nia w nadzorowaniu realizacji podobnych projektow itp.), a po czgsci moga byc
wynikiem ogoélnego systemu norm i wartosci dotyczacych stylu pracy, wynikaja-
cych z kultury danego spoteczenstwa’.

Oproécz czynnikéw bezposrednio zwigzanych systemem implementacji zato-
zen wspolnotowej polityki regionalnej, duze znaczenie maja réwniez czynniki
wynikajace z otoczenia gospodarczego, politycznego oraz prawno-instytucjo-
nalnego. Zmiany strukturalne w gospodarce moga powodowaé, ze wczesniej ist-
nigjace bariery rozwoju znikng, a pojawia si¢ zupelnie nowe, nieprzewidziane
w zatwierdzonych Podstawach Wsparcia Wspolnoty. Podobna sytuacja moze
wystapi¢ w przypadku szybkiego wzrostu gospodarczego danego regionu, ktory
zmieni priorytety lub hierarchi¢ priorytetow stawianych w Podstawach.

Niezmiernie wazne jest takze otoczenie instytucjonalno-prawne, ktore moze
okazaé si¢ kluczowe dia wykorzystania pomocy przez beneficjentéw. Na przy-
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ktad niedostateczne przygotowanie przepiséw zwigzanych z udzielaniem pomocy
publicznej przedsighiorcom moze catkowicie sparalizowa¢ realizacj¢ programow
adresowanych do sektora MSP. Podobne utrudnienia moga powstawaé przy nie-
prawidlowym funkcjonowaniu instytucji, z ktdrymi wspdlpraca przy realizacji
danego projektu jest niezbedna (np. instytucje wydajace pozwolenia na budowe,
samorzady lokalne przygotowujace plany rozwoju przestrzennego itp.).

Hiszpania, Wiochy, Irlandia i Grecja — doswiadczenia
poprzedniego okresu budzetowego

Sposréd krajow catkowicie lub czgsciowo objetych Celem 1 wspodlnotowej
polityki regionalnej, a wigc regionéw o poziomie PKB per capita nizszym niz
75% $redniej UE, do analizy zostaly wybrane raporty oceny wdrazania fundu-
szy pomocowych UE €X post za okres 1994-99 czterech panstw. Dwa z nich:
Irlandia i Hiszpania w opinii ekspertow sprawnie przeprowadzily implementacje
przyznanych im funduszy, natomiast Grecja i potudniowe regiony Wtoch nie do
konca poradzily sobie z tym zadaniem. Analiza taka pozwoli przyjrze¢ si¢ kon-
kretnym przyczynom sukceséw i porazek, ktére wplywaly na proces realizacji
polityki regionalnej Unii Europejskiej w tych czterech panstwach.

Hiszpania, jako jeden z krajéw przyjetych do Unii Europejskiej w latach
osiemdziesiatych, nie posiadata duzego doswiadczenia w prowadzeniu spdjnej
polityki prorozwojowej ze wzgledu na krétki okres funkcjonowania systemu
demokratycznego w tym panstwie®. Nie dziwi wigc, ze napotkata wiele trudnosci
whasnie w tej fazie. Brak do§wiadczenia w tworzeniu strategii, programowaniu
i przygotowywaniu dokumentéw wymaganych przez Komisje Europejska skut-
kowat opracowaniem programéw niemozliwych do zrealizowania lub zbyt zto-
zonych, co w znacznej mierze utrudniato ich wdrozenie i wymagato wprowadza-
nia zmian. Podkreslany byl rowniez brak wyraznej kompatybilnosci pomig¢dzy
niektorymi programami, co de facto eliminowato mozliwosci wytwarzania sie
pozytywnych efektéw synergii, powstajacemu dzigki ich wzajemnemu wspiera-
niu si¢ 1 uzupelnianiu. Inng przyczyng problemow przy realizacji programéw byt
nieadekwatny do rzeczywistych potrzeb podziat §rodkéw finansowych pomiedzy
okreslone programy w fazie planowania.

Jednak nie tylko bigdy na etapie programowania wymuszaty koniecznosé
wprowadzania zmian w programach; wymagato tego rowniez zaistnienie nie-
przewidzianych zmian w otoczeniu (znacznie szybszy niz zaplanowany wzrost
gospodarczy, szybki wzrost zatrudnienia). Nalezy zwroci¢ uwage na przynajmniej
dwa skutki uboczne bezposrednio wynikajace z wprowadzania zmian w poszcze-
golnych programach. Po pierwsze, kazda zmiana programu wymaga udzielenia
zgody Komisji Europejskiej w drodze nie tyle skomplikowanej, lecz czasochton-
nej procedury, co znacznie ograniczylo okres przeznaczony na przygotowywanie
dokumentéw przez potencjalnych beneficjentéw. Ponadto wprowadzaniu mody-
fikacji towarzyszyt chaos informacyjny, dezorientujacy zainteresowane strony.
Skutki miaty wiec charakter ilo$ciowy i jako$ciowy, gdyz czes$¢ z beneficjentéw
zrezygnowala z wystgpowania o srodki lub decydowata si¢ na realizacje mniej-
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szych, mniej skomplikowanych, ale jednoczesnie przynoszacych mniejsze korzy-
$ci projektow.

Innymi dzialaniami podejmowanymi przez wladze w celu lepszego dostoso-
wania pomocy do rzeczywistych potrzeb byla (do pewnego stopnia) niewymaga-
jaca informowania Komisji Europejskiej realokacja $rodkéw pomigdzy poszcze-
golnymi podprogramami. W przypadku Hiszpanii realokacja ta w duzej mierze
skoncentrowana byta na przesuwaniu §rodkéw w sposob nieprzemyslany i niepo-
przedzony badaniami nad rzeczywistymi potrzebami spoteczenstwa i gospodarki
w tamtym okresie.

Wirdd czynnikow negatywnie oddzialywujacych na efektywne wykorzystanie
pomocy wymieni¢ nalezy stabo$¢ (spowodowang w przewazajacej mierze bra-
kiem do$wiadczenia) instytucji odpowiedzialnych za prowadzenie ewaluacji (ex
ante, mid term) oraz monitoringu. Nieprecyzyjne opracowanie metod i narzedzi
oceny i kontroli skutkowato brakiem rzetelnych informacji o skutecznosci opra-
cowanych programoéw i uniemozliwialo wzmocnienie najbardziej efektywnych,
odpowiadajacych na rzeczywiste potrzeby komponentéw poszczegdlnych pro-
gramow. Skrytykowa¢ mozna réwniez brak oficjalnych przedstawicieli niekto-
rych grup spotecznych i gospodarczych Komitetach Monitorujacych programy,
co znacznie obnizato specjalizacjg tych Komitetow.

Inng, w tym przypadku niezalezng przyczyna negatywnie wptywajaca na efek-
tywna absorpcj¢ Srodkéw pomocowych byty op6znienia Komisji Europejskiej
w zatwierdzaniu programoéw, ktére dla okresu 1994-1999 mialy miejsce dopiero
pod koniec 1994 roku. Powodowaty one przede wszystkim natgzenie prac pod
koniec okresu, narastanie presji na opracowywanie projektéw w krotkim czasie,
a takze ograniczaly mozliwosci rewizji i lepszego dostosowania programow do
rzeczywistych potrzeb hiszpanskich regionow.

Kluczowych czynnikéw sukcesu w efektywnym wykorzystaniu funduszy
strukturalnych w przypadku Hiszpanii nalezatoby szukaé¢ wérdéd czynnikow zwia-
zanych z etapem realizacji programow. Najwazniejszym z nich jest wspomniany
juz wyzej system terytorialnej organizacji kraju podzielonego administracyjnie
na 17 autonomii. Duzy stopien decentralizacji polityki regionalnej oraz poparta
wieloletnim do$wiadczeniem sprawna wspolpraca pomiedzy wiadzami szcze-
bla centralnego, regionalnego i lokalnego wspieraly wymiane doswiadczen przy
implementacji programéw i fagodzity skutki prowadzania rewizji i modyfikacji
programéw lub realokacji $srodkéw. Wykwalifikowana kadra, dobrze orientujaca
si¢ w infrastrukturze i spoteczno-ekonomicznych uwarunkowaniach poszczegdl-
nych regionéw, efektywnie wdrazata wpotfinansowane przez unijny budzet pro-
gramy. Hiszpania miata wigc, w poréwnaniu z innymi panstwami, stosunkowo
utatwione dostosowanie struktur i kadr zarzadzajacych programami rozwoju
w poszczego6lnych regionach. Implementacja wspierana byla rowniez przez pro-
gresywne wprowadzanie technik informacyjnych w instytucjach odpowiedzial-
nych za zarzadzanie funduszami.

Analizujac czynniki sukcesu efektywnego wdrazania funduszy w przypadku
Hiszpanii, nie sposob nie podkresli¢ wysokiego stopienia integracji Programéw
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Operacyjnych z innymi politykami podejmowanymi przez rzad dwczesnego
premiera Aznara. Na przyklad bezsprzeczne powodzenie Programu Zwieksza-
nia Zatrudnienia bylo mozliwe dzigki jego wzmocnieniu szeroko zakrojonymi,
dodatkowymi dziataniami polityki krajowej oraz zmianami ustawowymi, ukie-
runkowanymi na uelastycznienie przepisow regulujacych funkcjonowanie rynku
pracy. Wprowadzone reformy umozliwily m.in. zawieranie umow na czas okre-
Slony, co sklonito przedsigbiorcow do zatrudniania wigkszej ilosci os6b, ktore
z kolei mogly korzysta¢ z réznorodnych kursow i szkolen finansowanych z Euro-
pejskiego Funduszu Spotecznego.

Nieco inne doswiadczenia z implementacji funduszy strukturalnych wynio-
sty Wiochy. Nalezy podkresli¢, ze jedynie potudniowa czg$¢ terytorium tego
panstwa zostata zakwalifikowana do obszaréw mogacych korzystaé ze wsparcia
funduszy strukturalnych w ramach Celu 1. Mozna stwierdzi¢, ze bariery efektyw-
nego wykorzystania srodkéw pomocowych byly zblizone do analizowanych juz
niejednokrotnie w literaturze, specyficznych dla tego regionu cech hamujacych
rozwdj spoteczno-gospodarczego. Autorzy wing przypisujg przede wszystkim
czynnikom kulturowym, odpowiedzialnym za niewydolnosé i spaczenie otocze-
nia instytucjonalnego oraz nieistnienie spoteczenstwa obywatelskiego (Putnam
1993: 107-116). Z faktu niskiej jakosci kapitatu spolecznego wynika szereg
negatywnych dla rozwoju gospodarczego skutkéw, tj. wysoki poziom korupcji,
niski poziom zaufania spotecznego (Donolo 2001: 43-55). Cechy te przyczynity
si¢ do zaprzepaszczenia olbrzymich transferow finansowych w ramach wielolet-
niej nadzwyczajnej interwencji rzadu wloskiego w regionie Mezzogiorno. Sam
system transferéw budzetowych ostabit przedsiebiorczo$¢ spotecznosci lokal-
nych i wzmocnit ich postawy roszczeniowe w stosunku do panstwa. Taki cha-
rakter potudniowych regionow Wtoch z pewnoécia nie mogl pozytywnie wply-
wac na efektywna absorpcje przyznanych im funduszy i nalezal do gtéwnych
przeszkod dla odpowiedniego zaplanowania i implementacji prorozwojowej
pomocy unijnej. Sami Wtosi przyznali si¢ do braku sprawnej kadry zaangazo-
wanej w realizacj¢ poszczegolnych programéw, zdolnej do dziatania w oparciu
o strategiczng wizj¢ (Ex Post Evaluation...: 125). Fakt ten powodowal réwniez
wystgpowanie duzych probleméw przy realizacji projektéw innowacyjnych,
wymagajacych pewnych nierutynowych dziatan i decyzji. Stad stosunkowo
mato zrealizowanych projektéw wspierajacych postep techniczny i rozw6j spo-
teczenstwa informatycznego (np. projektéw z zakresu rozwoju nowoczesnych
technik informacyjnych).

Niesprawnie funkcjonujaca administracje regionalng obwiniaé réwniez mozna
za nieposiadanie konkretnych strategii rozwoju, czego wynikiem byt brak prze-
myslanych czy nawet opracowanych wczesniej (jak to byto w przypadku Irlandii)
prorozwojowych projektéw gotowych do realizacji w momencie pojawienia si¢
Zrddet finansowania.

Nalezy podkresli¢ réwniez zte funkcjonowanie systemu monitoringu, spowo-
dowane po czgsci brakiem doswiadczenia, po czgsci bardzo wysokim stopniem
rotacji pracownikéw instytucji zwiazanych z implementacja programoéw.
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Negatywny wptyw miata réwniez zawitos¢ nowych, nicodpowiednio opraco-
wanych, czesto nieprzystajacych do rzeczywistoéci i niesprawdzonych w prakty-
ce przepiséw prawnych dotyczacych wdrazania projektow — szczegolnie w przy-
padku projektéw innowacyjnych. Powodowato to ich zastgpowanie projektami
rutynowymi. Przykladem nieodpowiedniego opracowania przepisow moze by¢
wymog zbyt wysokiego wkiadu wiasnego w programach dla sektora turystycz-
nego, ktéry spowodowat wycofanie z realizacji zatwierdzonych juz wczesniej
projektéw firm majacych problemy z ich wspoHinansowaniem”®. Dopiero uchwa-
lenie specjalnego rozporzadzenia (nr 488) utatwito dostep do funduszy dla matych
i érednich firm.

Podobnie jak w przypadku Hiszpanii opéZnienia we wdrazaniu programéw
powodowaty konieczno$¢ opracowywania nowych projektéw o krétszych okre-
sach implementacji, stad na obszarach objetych Celem 1 we Wioszech realizo-
wana byla duza ilo$é matych projektéw, o znacznie mniejszym zakresie rezulta-
tow, niz byloby to mozliwe w przypadku terminowego ich rozpoczecia.

Do czynnikéw sukcesu natomiast mozna zaliczy¢ utworzenie komorek wyspe-
cjalizowanych we wdrazaniu programéw wspélnotowych na poziomie regional-
nym oraz indywidualne zaangazowanie w prac¢ i poczucie odpowiedzialnosci
0s6b zatrudnionych w tych komorkach.

Szeroko zakrojona akcja informacyjna oraz jasne przedstawienie korzysci
ekonomicznych potencjalnych beneficjentow zwigkszylo ilos¢ sktadanych wnio-
skéw o wspdifinansowanie projektow.

Bardzo pouczajace sa do$wiadczenia Grecji, ktéra w analizowanym okresie
najmniej efektywnie wykorzystata srodki pomocowe Unii Europejskiej. W Grecji
funkcjonuje centralistyczny system administracji publicznej, wzorowany na sys-
temie francuskim. Charakteryzuje si¢ on znaczacym skupieniem decyzji i finan-
s6w na szczeblu rzadowym oraz tradycyjnie stabymi instytucjami samorzadow
lokalnych (Grosse 2000: 65). Rowniez wykorzystywanie pieniedzy pochodzacych
z funduszy strukturalnych bylo tak naprawd¢ zadaniem najwyzszych szczebli
wladz krajowych. Ponadto silny centralizm hamuje rozwdj samorzadnosci lokal-
nej, oddolnych inicjatyw podejmowanych przez obywateli, co w znacznym stop-
niu utrudnito implementacje $rodkéw pochodzacych z Unii Europejskiej. Wtadze
samorzadowe regionéw praktycznie nie prowadza samodzielnej dziatalnosci w sfe-
rze finanséw 1 wlasciwie poza ograniczonymi §rodkami wlasnymi, niezbednymi
im do normalnego funkcjonowania, zdecydowana wigkszos¢ pienigdzy (zarowno
dotacji, jak i $srodkéw pomocowych pochodzacych z Unii Europejskiej) jest prze-
kazywana im przez administracj¢ rzadowa. W wyniku przecigzenia obowiazkami
szczebla centralnego, stabe i niedoposazone instytucje odpowiedzialne za wdraza-
nie powodowaly znaczne opdznienia, a w niektérych przypadkach byly powodem
zaniechania realizacji nawet prawidlowo opracowanych projektow. Za zdecydo-
wanie negatywne nalezy uzna¢ rowniez nieprawidlowe koordynowanie wdrazania
programéw, wynikajace z braku wystarczajacej ilosci kompetentnej kadry.

Brak odpowiednich narzedzi ewaluacji i klasyfikacji projektow wedtug okre-
$lonych kryteriow (np. funkcjonalno$¢, zgodnosé z celami, wykonalnos¢ etc.)
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powodowal zatwierdzenie nieodpowiednich projektow, ktérych realizacja byta
wielokrotnie wstrzymywana. Nieprawidlowo zaprojektowane zostaty takze prze-
pisy dotyczace monitoringu i wdrazania projektow, ktore przez to nie spetniaty
swoich funkc;ji kontrolnych i informacyjnych dla podejmowanie decyzji o ewen-
tualnych realokacjach. Odsunigcie wiadz lokalnych od procesu programowania
spowodowato nieracjonalna dystrybucje funduszy, ktérej wynikiem byta nieprze-
myslana i chaotyczna realokacja srodkéw (np. z Programu Operacyjnego Edu-
kacja i szkolenia do Programu Operacyjnego Ustawiczne szkolenia i promocja
zatrudnienia).

Jedna z najpowazniejszych przyczyn nieefektywnosci implementacji fundu-
szy byly powazne luki w przepisach prawnych uniemozliwiajace lub utrudnia-
Jace realizacjg projektow. Wiadze probowaly ratowaé si¢ tworzeniem nowych
przepiséw, regulaminéw i podejmowaniem decyzji ad hoc, co potegowato chaos
informacyjny. SpéZnione byty réwniez proby zmian rozwiazan instytucjonalnych
1 organizacyjnych, ktére zazwyczaj wymagaja dhugiego okresu dostosowywania
si¢ do nowych przepis6w, zanim stang si¢ wydajne.

Duze znaczenie miato réwniez niewielkie do$wiadczenie administracji
i beneficjentéw Grecji w kwestiach zwigzanych z ochrona érodowiska, na ktorg
Unia Europejska wyasygnowata znaczna cze$é funduszy. Niespelnienie warun-
kow z zakresu ochrony $rodowiska przez potencjalnych beneficjentéw lub nie-
umiejgtnos¢ opracowania studiow oddziatywania na §rodowisko byty przyczyna
odrzucenia wielu projektow.

Sukces niektérych projektéw mozna przypisaé powolamu do zycia nowych,
specjalnych organéw, ktére przejely przygotowanie i wdrazanie duzych projek-
tow (np. przy budowie metra w Atenach). Pozytywnie nalezy ocenié takze pod-
Jgcie proby poprawienia jakosci funkcjonowania administracji poprzez wprowa-
dzenie zmian w przepisach prawnych (np. ustawa o zaméwieniach publicznych)
oraz wprowadzenie nowych rozwiazan organizacyjnych (np. ustawa 2503/97
cedujaca czgs$¢ kompetenciji zwiazanych z wdrazaniem programéw ze szczebla
centralnego na regionalny). Dzialania te jednak nie byly w stanie zneutralizowaé
oddziatywania wczesniej opisanych czynnikow negatywnych.

Na czym polegat sukces Irlandii w wykorzystaniu funduszy pomocowych?
Gdzie szuka¢ nalezy kluczowych przyczyn sukcesu? Wydaje sie, ze na sukces
Irlandii wptyneto wiele czynnikéw, ktore wspétdziatajac, zaowocowaty wytwo-
rzeniem efektu synergii.

Pierwszym z elementdw, ktére skladajg sie na ten sukces, bez watpienia jest
odpowiednio$¢ programéw, ktore opracowywane byly na podstawie szeroko
zakrojonych konsultacji ekonomiczno-spotecznych. W prace nad Wspdlnoto-
wymi Ramami Wsparcia zaangazowany byt zesp6t przeprowadzajacy niezalezna
ewaluacj¢ ex ante oraz komorki, departamenty i agencje opracowujace juz wcze-
$niej wieloletnie programy rozwoju dla Irlandii. Powotano wewnetrzne jednostki,
ktérym wyttumaczone zostaty techniki, istotnosé i korzysci ptynace z odpowied-
nio prowadzonej ewaluacji. Zaréwno na etapie programowania, jak 1 wdrazania
funduszy prowadzone byly szeroko zakrojone konsultacje z partnerami spotecz-
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nymi, ktére przyczynily si¢ do zbudowania silnej strategii. Natomiast sprawny
proces ewaluacji w polowie okresu implementacji (Mid-Term Review) pozwolit
na odpowiednia realokacje Srodkéw (Ex Post Evaluation...: 126-133).

Niezaprzeczalnym czynnikiem sktadajacym si¢ na powodzenie funduszy,
czego efektem byt wzrost poziomu PKB szacowany o 2,5 % powyzej wartosci,
jakie osiagnigto by bez wsparcia Unii Europejskiejé, bylo ustalenie odpowied-
nich celow rzeczywiscie wplywajacych na rozwdj spoteczno-ekonomiczny Iraln-
dii. Cele te koncentrowaty si¢ (podobnie jak w Hiszpanii) na rozwoju zasobow
ludzkich: szerzeniu wiedzy i umiejgtnoscei, reintegracji oséb bezrobotnych z ryn-
kiem pracy oraz rozwoju infrastruktury wspierajacej rozwoj regionalny. Jedynie
w przypadku 2., z 9. programéw operacyjnych rozdysponowanie srodkow zostato
ocenione jako nie do korica odpowiadajace postawionym w danym programie
celom.

Duzy wplyw mialy réwniez reformy organizacyjno-instytucjonalne, ktore
—w odr6znieniu od Grecji — Irlandia przeprowadzita jeszcze podczas korzystania
ze §rodkéw przyznanych w ramach pierwszego pakietu Delorsa (lata 1989-93).

Podobnie jak w przypadku Hiszpanii efektywne wykorzystanie funduszy
wspierane bylo innymi komparatywnymi, prorozwojowymi politykami rzadu.

Sprawnie przeprowadzane byly zmiany (np. w priorytetach poszczegdlnych
programéw) dyktowane spolecznymi i ekonomicznymi zmianami, jakie zaszly
w analizowanym okresie w Irlandii. Wynikalo to gléwnie z opisywanego juz
wecze$niej sprawnego monitoringu programéow i doglebnych analiz, dzigki ktéorym
srodki byly przenoszone z obszaréw, gdzie wystgpowaty problemy z implemen-
tacja, do obszardw, ktorych strategiczne znaczenie rosto. Jasno sprecyzowane
byly réwniez wymagania w stosunku do beneficjentéw oraz procedury wyboru
projektow.

O ile w przypadku Grecji scentralizowany charakter administracji wymie-
niany byt wérdd czynnikéw negatywnych, to — co ciekawe — w przypadku Irlandii
silnie scentralizowany system administracji terenowej, skonstruowany na wzor
brytyjski, moze zdecydowanie zostaé¢ uznany za czynnik sukcesu. Podstawowa
role w absorpcji srodkéw Unii Europejskiej odgrywa Ministerstwo Finansow,
czyli resort przygotowujacy budzet panstwa, prowadzacy polityke makroeko-
nomiczng i przemystowa oraz odpowiedzialny za planowanie polityki rozwoju
gospodarczego. To rowniez w jego sprawnym dziataniu jego nalezatoby doszuki-
wac sie zrodet irlandzkiego sukcesu.

Bez watpienia silng strong procesu implementacji byt system zarzadzania,
oparty na jasnym podziale kompetencji i wparty odpowiednimi narz¢dziami kon-
troli. W ramach tego systemu przewidziane byly regularne spotkania przedstawi-
cieli wladz krajowych, oséb zaangazowanych w implementacj¢ oraz przedstawi-
cieli potencjalnych beneficjentow.

Wiasciwie o nieefektywnosci wykorzystania Srodkéw w przypadku Irlandii
mozna méwi¢ jedynie w przypadku niesprawnosci przy realizowaniu wielkich
projektow lub tzw. projektow sztandarowych, jak na przykiad Tunel w Dublinie
czy Narodowe Centrum Konferencji. Nieefektywnos¢ w przypadku tych projek-
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téw wynikata z kompilacji opéznien w planowaniu, braku konsensusu na reali-
zacje pomiedzy roznymi podmiotami publicznymi, prywatnymi i organizacjami
spolecznymi oraz ogdlnych trudno$ci zwiazanych z realizacja projektow o duzej
skali (Ex Post Evaluation...: 28).

Whnioski dla Polski

Proces implementacji funduszy strukturalnych w Polsce trwa juz kilka mie-
sigcy i mozna zada¢ sobie pytanie, jakie wnioski, w $wietle do§wiadczen innych
krajow, powinni wyciagnaé polscy aktorzy zaangazowani w proces wdrazania
funduszy. Ktore z czynnikéw sukcesu i porazek innych panstw moga dotyczy¢
procesu absorpcji funduszy w naszym kraju?

Jednym z najwazniejszych czynnikéw wazacych na efektywnos$é implemen-
tacji funduszy strukturalnych jest wypracowanie pewnych mechanizméw i struk-
tur, w oparciu o ktore mozliwa jest ich sprawna absorpcja i osigganie zaktada-
nych celow.

Organizacja implementacji funduszy strukturalnych Irlandii jest de facto
oparta na procesie ciagtego uczenia sig, ktérego gtownym filarem jest odpowied-
nio skonstruowany monitoring wdrazanych programow i analiza zmian zacho-
dzacych w otoczeniu, tak aby szybko dostosowywac si¢ do tych zmian i zagwa-
rantowa¢ podejmowanie jak najtrafniejszych decyzji. Dotyczy to zaréwno zmian,
jakie podejmowane sg w trakcie trwania danego okresu, jak i wykorzystywania
doswiadczen do zwigkszenia adekwatno$ci programéw opracowywanych na
kolejny okres. Jako przyklad mozna poda¢ wykryta podczas kontroli w polowie
okresu 1994-99 stabos$¢ strategii planowania przestrzennego. Wnioski wycig-
gniete z kontroli staly si¢ bazg Nowej Strategii Przestrzennej, ktdra jest czgscia
obecnie realizowanego Narodowego Planu Rozwoju.

W rzeczywistosci Polska ma juz za soba faz¢ programowania na lata 2004-
-2006. Narodowy Plan Rozwoju opracowywany byt przy udziale Urzgdéw Woje-
wodzkich odpowiedzialnych za przygotowanie regionalnych strategii rozwoju.
W réznego rodzaju artykutach i publikacjach czgsto podnoszona byta krytyka
tych dokumentdw, ktdra argumentowano brakiem kompetencji os6b zaangazowa-
nych w przygotowywanie takich strategii. Nalezy jednak podkresli¢, ze obecnie
realizowany Narodowy Plan Rozwoju dotyczy perspektywy jeszcze tylko pottora
roku. Obecnie trwajg intensywne prace nad nowa strategig na lata 2007-2013,
w ktdrych wysokos¢ dostgpnej pomocy bedzie znacznie wyzsza od tej przyznanej
na okres 2004-2006. Mozna wigc si¢ spodziewa¢, ze do jej opracowania zostana
wykorzystane do$wiadczenia pracownikow administracji wojewddzkich zdobyte
w obecnym okresie. Dobrze rokuje takze fakt, iz na szeroka skale prowadzone sa
konsultacje spoleczne, ktdre z pewnoscia przyczynia si¢ do opracowania bardziej
dopasowanej do realiow strategii rozwoju polskiej gospodarki’. Odpowiednie
zdiagnozowanie problemow i zaproponowanie stosownych rozwiazan (popartych
doswiadczeniem z biezacego okresu) stanowi bowiem kluczowy czynnik sukcesu
dla efektywnego wykorzystania znacznie wigkszej puli funduszy strukturalnych
przyznanej Polsce w przysztym budzecie UE.
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Mozna by zastanowi¢ si¢, jak do absorpcji funduszy przygotowani sg sami
beneficjenci. Prowadzone w samorzadach polskich badania pokazaly, ze strate-
gie rozwoju lokalnego gminy przygotowaty bez wigkszego zaangazowania lub
zlecajac opracowanie ich firmom zewngtrznym, traktujac ten dokument jedynie
jako dokument sztampowy, element niezbgdny do skorzystania z srodkow unij-
nych, a nie jako kompleksowe ujecie problemoéw i szans zwiazanych z rozwo-
jem spoteczno-gospodarczym danego obszaru®.

Mimo wszystko nalezy pamigtaé, ze dzigki pomocy przedakcesyjnej, z ktorej
strona polska mogla korzystaé jeszcze przed przystapieniem do Unii Europej-
skiej, mozliwe bylo zdobycie cennego doswiadczenia, np. przy opracowywaniu
dokumentdéw niezbednych do uzyskania pomocy, prowadzeniu sprawozdaw-
czosci z realizacji projektow, a przede wszystkim beneficjenci mieli mozliwosé
wyprébowania swoich sit na projektach o znacznie mniejszych wartosciach
i zakresach. Wyrdznia nas to od krajow ,,starej” Unii, ktore takiej szansy nigdy
nie mialy. Miejmy nadziejg, ze wysoki poziom przedsigbiorczosci i zaradnosci,
jakim charakteryzuje si¢ polski nar6d, przezwycigzy negatywne skutki klienteli-
zmu i niskiego poziomu spoleczenstwa obywatelskiego w naszym kraju. Opty-
mizmem moze napawaé fakt, ze (wedlug danych Urzedu Komitetu Integracji
Europejskiej) srodki z funduszy przedakcesyjnych wykorzystane byly w ponad
98%.

Do potencjalnych czynnikdw polskiego sukcesu lub porazki nalezy zaliczy¢
stworzenie nowej struktury organizacyjnej dla potrzeb implementacji, posred-
niczenia i zarzadzania funduszami strukturalnymi. Istnienie takich osobnych
komorek jest wazne ze wzgledu na ich specjalizacjg. Obok szczebla rzadowego,
na ktérym powotano do zycia nows strukturg organizacyjna przy Ministerstwie
Gospodarki, Pracy i Polityki Spotecznej, czyli Departament Koordynacji Poli-
tyki Strukturalnej, nowe komorki powstaja takze w instytucjach pelniacych
funkcje zarzadzajace (Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Ministerstwo
Srodowiska, Ministerstwo Infrastruktury) i instytucji po$redniczacych (Komi-
tet Badan Naukowych, Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej, urzedy wojewddzkie)®.

Organizacja instytucjonalna dokonuje si¢ réwniez na poziomie potencjal-
nych beneficjentéw koncowych. Z wywiadow przeprowadzonych przez autorke
w czerwcu 1 lipcu 2004 r. na grupie gmin z wojewodztwa dolnoslaskiego
wynika, ze ponad 80% wojtéw zatrudnilo lub wyznaczylto sposrod zatrudnio-
nych pracownikow osobg, ktdrej powierzona zostala funkcja pozyskiwania $rod-
kéw pomocowych z UE. Podobne stanowiska i komorki tworzone sa réwniez
w matych i §rednich przedsigbiorstwach.

Najpowazniejszg bariera efektywnego wykorzystania funduszy struktural-
nych moze okazaé si¢ niestabilno$¢ polityczna i wstrzymywanie podejmowania
przez rzad niezbednych dla stalego rozwoju spoteczno-gospodarczego reform
dotyczacych np. systemu ubezpieczefi spolecznych, zasad przyznawania zasil-
koéw, obnizania podatkéw od oséb prawnych. W przypadku polityki wobec
rynku pracy nad aktywnymi przewazaja instrumenty bierne.
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Jak zostato to opisane w poprzedniej czgéci artykutu, zaréwno w przypad-
ku Irlandii, jak i Hiszpanii pozytywne efekty korzystania z pomocy finansowej
UE, wyrazone osiagnigciem zatozonych dla Programéw Operacyjnych celow,
wspierane byly przez podejmowane przez wiadze polityki i dziatania proro-
zwojowe, prowadzone niezaleznie od funduszy strukturalnych, tj. odpowiedni
system podatkdw bezposrednich i korporacyjnych, reforma podatkéw i systemu
opieki spolecznej, rozwdj Narodowej Strategii Przeciwko Ubédstwu (National
Anti-Poverty Strategy) oraz Narodowym Planom Dziatan Na Rzecz Zatrudnie-
nia (National Employment Action Plans), a przede wszystkim stabilna polityka
makro-ekonomiczna prowadzona przez wladze w tamtym okresie .

Bez zdecydowania si¢ na podobne rozwiazania moze okazaé sig, ze zakladane
efekty absorpcji funduszy strukturalnych w Polsce nie beda wzmacniane lub, co
gorsza, beda niwelowane skutkami prowadzenia biednej polityki.

Podsumowanie

Jak pokazuja przyklady pafistw, ktore miaty dostep do $rodkéw pomocowych
w ramach polityki regionalnej Unii Europejskiej, obok czynnikéw bezposrednio
zwigzanych z systemem wdrazania tej pomocy, wystepuja takze czynniki posred-
nie. Nie istnieje jeden uniwersalny model implementacji, ale nalezy zwrécié
uwagg na znaczenie dla sukcesu pewnych elementéw, od ktérych moze zalezeé
sukces lub porazka wykorzystania funduszy strukturalnych. Co ciekawe, osia-
gnigcie celéw moze by¢ determinowane przez czynniki zupelnie niezwiazane
z przyjetym systemem implementacji. Na pozytywne oddziatywanie funduszy
wplywaja bowiem takze przepisy prawne, sprawno$é instytucjonalna poszcze-
golnych urzedéw oraz ogélne zasady, wedle ktorych funkcjonuje gospodarka
i spoteczenstwo danego panstwa.

Celem strategicznym Polski jest jak najszybsze zmniejszenie dystansu, jaki
dzieli jej poziom rozwoju ekonomiczno-spotecznego od poziomu osiagnietego
przez kraje ,,starej” Unii, poprzez podejmowanie szeroko zakrojonych, przemy-
slanych i zaplanowanych dziatan. Rozwéj ten moze by¢ wspierany przez instru-
menty finansowe wspélnej polityki regionalnej, jakimi sa fundusze strukturalne
oraz Fundusz Spdjnosci. Jednak dostep do tych wielomiliardowych funduszy nie
stanowi sam w sobie gwarancji sukcesu, co znakomicie obrazuje przypadek nie-
wykorzystania zaistnialej szansy przez Grecj¢. Powodzenie w pewnym stopniu
warunkuje szereg czynnik6w zewnetrznych w stosunku do panstwa-beneficjenta,
ale w gtownej mierze cigzar odpowiedzialnoéci za sukces lub porazke spoczywa
na krajowych aktorach i zalezy od aktywnosci oraz zaangazowania spofeczeri-
stwa na wszystkich jego szczeblach, od madrodci elit rzadzacych na poziomie
centralnym i wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego. Wiele zalezy takze
od aktywnosci i sprawnosci potencjalnych konicowych beneficjentéw pomocy
1 tego, czy beda oni w stanie wykorzystaé dostepne wsparcie.

Wspieranie rozwoju nie polega na podejmowaniu oderwanych dziatan czy
pojedynczych akcji. Jest to skomplikowany proces angazujacy wiele zasobéw,
nie tylko finansowych, opierajacy si¢ przede wszystkim na solidnie opracowanej

150 : Problemy zarzadzania



Uwarunkowania efektywnego wykorzystania funduszy pomocowych Unii Europejskie;. .

strategii, taczacej wszystkie dostgpne $rodki. Fundusze pomocowe z Unii Euro-
pejskiej moga staé si¢ gtéwnym filarem i katalizatorem rozwoju. Jednak nalezy
zdaé sobie sprawe, ze same w sobie nie przyczynia si¢ do znaczacej poprawy
sytuacji. Ich implementacja musi by¢ wsparta odpowiednimi dziataniami i poli-
tykami rzadu, ktore budowaé bgda sprzyjajacy rozwojowi, dobry klimat prawno-
-ekonomiczny.

Najlepsze wyniki dziatan prorozwojowych wspotfinansowanych przez Unig
osiagaly panistwa o przemyslanej strategii, nienastawione jedynie na wykorzysta-
nie dostgpnych srodkow, lecz na realizacj¢ rzetelnej strategii wzrostu gospodar-
czego przy uzyciu funduszy UE.

Polska — w odrdznieniu od innych krajoéw ,,starej” Unii — miata mozliwos¢ sko-
rzystania z do§wiadczen panstw, ktére od pewnego czasu otrzymuja unijne srodki
pomocowe, i zdobyla praktyczne do§wiadczenia podczas wdrazania programow
przedakcesyjnych. Czy skorzystalismy z tych do§wiadczen, pokaza analizy, ktdre
Polska zobowiazana bedzie przedstawi¢ w raporcie ewaluacyjnymi za okres
2004-2006. Miejmy nadziej¢, ze nasz kraj wyciagnie z nich wnioski i doktad-
nie przygotuje si¢ do absorpcji srodkéw przeznaczonych na kolejny, siedmioletni
okres budzetowy, w ktérym Polska moze otrzyma¢ nawet do 11 mld euro.
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Mgr Dominika Bielecka — Centrum Studiéw Europejskich WSPIZ im. L. Kozminskiego.
E-mail: doma@wspiz.edu.pl.

Przypisy
I Pojecie polityki regionalnej w literaturze czgsto jest stosowane zamiennie z polityka strukturalna,
Por. Ciepielewska, Jahns, 2004, s. 285 oraz J. Szlachta, 2000, s. 27-42

? Por. T. Grosse 2003, Zmierzch decentralizacji w Polsce? Polityka rozwoju w wojewddztwach w kon-
tekscie integracji europejskiej, Warszawa: Wydawnictwo ISP

3 Jest to zagadnienie coraz czedciej podejmowane przez przedstawicieli tzw. nowego instytucjo-
nalizmu. Np. R. Putnam badajac réznice we sprawnos¢ instytucji administracji lokalnych we
Wioszech, udowodnit hipoteze, ze na sprawno$¢ taka w najwigkszym stopniu wptywa kontekst
kulturowy, w jakim one funkcjonuja.

4 Dopiero po $mierci gen. Franco w listopadzie 1975 roku, Hiszpania wkroczyta w okres diametral-
nych zmian politycznych, ktére zaowocowaly pierwszymi powszechnymi demokratycznymi
wyborami w czerwcu 1977 roku.

$ Warto zauwazy¢, ze sektor ustug turystycznych jest fundamentem gospodarki potudniowych Wtoch,
a firmy nalezace do tego sektora przewaznie sa firmami mikro lub matymi.

¢ Statistical data - www.europa.eu.int/comm/eurostat.

7 Ministerstwo Gospodarki obok wielu konferencji i konsultacji w poszczeg6lnych wojewddztwach
uruchomito réwniez skrzynke internetows, na ktorg wszystkie zainteresowane osoby moga prze-
syla¢ swoje komentarze, uwagi i opinie odnosnie opracowywanego NPR: www.npr.gov.pl/kon-
sultacje.

¥ Por. Gorzelak, G. 1998 Refleksje o strategiach lokalnych, w: G.Gorzelak, B.Jatowiecki (red.)
Koniunktura gospodarcza i mobilizacja spoteczna w gminach, EUROREG, Warszawa.

? Ryszkiewicz, A. (2003). Przygotowanie Polski do wykorzystania Srodkow z Funduszy Struktural-
nych. w: Praca zbiorowa pod redakcja Wojtkowskiej-Lodej G., Polska w Unii Europejskie;j.
Uwarunkowania i mozliwosci po 2004 roku, Warszawa: Wydawnictwo Szkoly Glownej Han-
dlowej w Warszawie.
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