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Na podstawie analizy dokumentéw planistycznych, przede wszystkim Narodowego
Planu Rozwoju, autor dochodzi do wniosku, ze nalezy podjac¢ jak najszybciej prace nad
kolejnym planem rozwoju Polski, obowigzujacym po roku 2006. Powinien on by¢ grun-
townie zmieniony w stosunku do obecnego dokumentu. Przede wszystkim musi uwzgledniac
szersza perspektywe czasowa i kia$¢ nacisk na krajowe cele i uwarunkowania rozwoju.
W znacznie wigkszym stopniu powinien wspiera¢ rozw6j nowoczesnej gospodarki i przed-
sigbiorczodci. Jego podstawa powinna by¢ krajowa strategia zmian strukturalnych w gos-
podarce, a takze krajowa polityka rozwoju regionalnego. Dokument powinien wprawdzie
uwzglednia¢ uwarunkowania zmieniajacej si¢ polityki spdjnoSci UE, ale jego punktem
wyjécia musi by¢ analiza polskich interesow strategicznych. Autor uwaza rOéwniez, ze
nalezatoby zdecentralizowa¢ i upro$cié system zarzadzania programami realizowanymi
z funduszy strukturalnych po roku 2006. Jednocze$nie do maja 2004 r. nalezy przyspieszy¢
prace organizacyjne i legislacyjne, aby jak najlepiej wykorzysta¢ fundusze europejskie
przyznane na lata 2004-2006. Brakuje zwlaszcza rozwiazan dotyczacych sfery finansow,
bez ktdrych trudno bedzie zaréwno samorzadom terytorialnym, jak rowniez przedsigbiorcom
wspotfinansowaé projekty rozwojowe. W dalszym ciagu opdZnione sa prace przygotowujace
systemy informatyczne i struktury monitorujace wydatkowanie funduszy. Brakuje réwniez
odpowiednio przeszkolonych kadr i dobrych projektéw inwestycyjnych.

Wsparcie z tytutu funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci dla Polski
w okresie 2004-2006 zostato wstgpnie zaplanowane w wysokoSci okoto
11,3 mld euro (Narodowy Plan Rozwoju 2003, s. 135). W ramach tej propozycji
kwota, ktoéra bedzie mozna wykorzysta¢ na cele rozwojowe, jest znaczaco
wigksza od tej, jaka do tej pory Polska przeznaczata na rozwdj. Do§wiadczenia
krajéow europejskich korzystajacych z pomocy unijnej dowodza, ze bardzo
trudno jest catkowicie wykorzysta¢ przyznane fundusze. Jednakze nie jest
najwazniejsze to, czy uda si¢ wykorzysta¢ wiekszos¢, czy jedynie czgSé
srodkéw europejskich. Duzo istotniejsze znaczenie ma sensowne wykorzy-
stanie tych funduszy, aby rzeczywiscie przyczynialy si¢ do zmian struk-
turalnych i rozwoju gospodarczego (zob. rowniez Grosse, Olbrycht 2003).

W obiegowej opinii pokutuje myS$lenie na temat wykorzystania Srodkdw
europejskich przez pryzmat wptat i wyptat z budzetu UE. GroZba, ze Polska
stanie si¢ ptatnikiem netto, nie tylko zmusita politykéw do podjgcia préby
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zmiany wizerunku negocjacji akcesyjnych, ale réwniez rzutuje na sposdb
przygotowywania kraju do wykorzystywania Srodkéw europejskich. Dominuje
myslenie w kategoriach ilo§ciowych, a nie jakoSciowych. Warto przypomnie¢,
ze problemy Grecji nie wynikaty z faktu niskiego wykorzystania dost¢pnych
Srodkéw pomocowych, ale przede wszystkim z ich nietrafionego inwestowania.
Nie ulega watpliwosci, ze dla dobrego wykorzystania funduszy strukturalnych
ogromne znaczenie ma odpowiednie opracowanie dokumentéw planistycznych
i projektéw inwestycyjnych, skonstruowanie dobrze dziatajacego systemu
zarzadzania i monitoringu funduszy oraz przebudowanie systemu finansow
publicznych w celu zgromadzenia odpowiednich §rodkéw na wspdétfinansowa-
nie. Podstawowe znaczenie powinna mie¢ jednak wilasnie zmiana sposobu
mySlenia o §rodkach strukturalnych, zaré6wno na poziomie centralnym, jak
rowniez lokalnym.

Niewlasciwe wykorzystanie Srodkéw strukturalnych bedzie mialo nega-
tywny wpltyw na zmniejszenie dystansu rozwojowego migdzy Polska a reszta
krajow Unii Europejskiej. Przypomnijmy, ze obecnie PKB per capita w Pol-
sce wynosi okoto 42% S$redniej w UE. Ponadto polityka strukturalna powinna
rekompensowaé Polsce koszty zwiazane z integracjq europejska, wynikajace
przede wszystkim z otwarcia rynku wewngtrznego na bardziej konkurencyjne
towary i ustugi europejskie, wzrostu deficytu handlowego oraz ograniczenia
potencjatu produkcyjnego w niektérych branzach (np. rolnictwie, rybotow-
stwie, hutnictwie itd.).

Narodowy Plan Rozwoju czy rejestr wydatkow z funduszy europejskich?

Podstawowym dokumentem strategicznym programujacym dziatania krajowe
i europejskie na lata 2004-2006 jest Narodowy Plan Rozwoju (NPR 2003).
Giéwnym ograniczeniem tego dokumentu jest stosunkowo krétka, jak na
dokument strategiczny, jedynie dwuletnia perspektywa czasowa jego obowia-
zywania. Wynika to z cyklu budzetowego Unii Europejskiej i daty naszego
przystapienia do tej organizacji. Innym powaznym ograniczeniem jest Sciste
podporzadkowanie tego dokumentu §rodkom inwestycyjnym UE. Dokument
programowy tej rangi co Narodowy Plan Rozwoju powinien przedstawiaé
spojna wizje celow strategicznych Polski, w tym zwlaszcza celéw realizo-
wanych z polskich funduszy publicznych. Nie moze by¢ podporzadkowany
jedynie funduszom europejskim i unijnej wizji priorytetow rozwojowych.
Musimy bowiem pamigtaé, ze Polska — podobnie jak inne kraje postkomunis-
tyczne — jest na innym etapie rozwoju niz kraje Unii. Mamy specyficzne
uwarunkowania i problemy rozwojowe wynikajace z niedawnej przesztoSci
i niedokoniczonej transformacji gospodarczej. Dlatego dokumenty strategiczne
wyznaczajace rozwdj naszego kraju musza bra¢ pod uwage przede wszystkim
wlasnie te uwarunkowania. W przeciwnym razie beda jedynie niewiele zna-
czacymi dokumentami proceduralnymi potrzebnymi do uzyskania pienigdzy
europejskich.
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Przyjeta konstrukcja planistyczna NPR miala sw6j wyraz w procesie jego
przygotowywania. Przedstawiciele Komisji Europejskiej mieli duzo wigkszy
wplyw na jego zawarto$¢ anizeli polskie Srodowiska, z ktérymi konsultowano
projekt NPR. W opinii wielu uczestnikdw tego procesu konsultacje spoteczne
nalezy uznaé wiec za dzialalno$¢ rytualna, ktéra miata znikomy faktyczny
wplyw na ostateczny ksztatt omawianego dokumentu. Nalezy bowiem pamietaé
o tym, ze przedstawiciele Komisji Europejskiej maja zupetnie inny punkt
widzenia anizeli decydenci polscy. Jest on bardziej zwiazany z checig prze-
strzegania europejskich procedur biurokratycznych i ksiggowych niz z uwzgled-
nianiem rzeczywistych polskich uwarunkowan rozwojowych. Jednocze$nie na
ptaszczyZnie merytorycznej w interesie biurokratow europejskich lezy przede
wszystkim branie pod uwage standardéow europejskiej polityki regionalnej,
a takze innych polityk wspoélnotowych. Dlatego tez niejednokrotnie polskie
uwarunkowania rozwojowe moga nie tylko nie by¢ nalezycie uwzgledniane
przez planistéw brukselskich, ale co wigcej, okazal si¢ nawet sprzeczne
z interesami urzedniczymi lub politycznymi Komisji Europejskiej. Wiasnie
w tym kontekScie nalezy rozpatrywaé zdolnosci polskiej administracji, elit
politycznych i Srodowisk eksperckich do identyfikowania narodowego interesu
i jego wlasciwego prezentowania na ptaszczyznie europejskiej polityki regional-
nej. Wiasnie dlatego konieczna jest w przyszlosci zmiana sposobu konsul-
towania dokumentow strategicznych i przeniesienia ci¢zaru debaty na
polskie uwarunkowania, cele rozwojowe i zasoby inwestycyjne.

Nie bez znaczenia bylo przy tym opdZnienie w przygotowaniu tego doku-
mentu — poczatkowo miat by¢ gotowy pod koniec 2001 r. Wptyneto to rowniez
na konieczno$¢ jednoczesnego przygotowywania innych dokumentéw plani-
stycznych, np. programéw operacyjnych i tzw. uzupetnieni do programéw
operacyjnych. Teoretycznie powinny one by¢ opracowywane jeden po drugim,
a nie rownolegle. Wprowadzato to duzo nieporozumieni i dodatkowej pracy,
utrudnito proces konsultacji spolecznych, wplyneto na spowolnienie catosci
przygotowan programowych i organizacyjnych.

Gtéwnym celem NPR jest rozwijanie konkurencyjnej gospodarki opartej na
wiedzy i przedsigbiorczo$ci (NPR 2003, s. 63). Jest to bardzo pozadany kie-
runek rozwoju polskiej gospodarki. Zaktada¢ powinien skoncentrowanie wydat-
kéw przewidzianych w ramach NPR na rozwoj przedsigbiorczosci i wprowa-
dzanie nowych technologii do polskiej gospodarki, a takze podwyzszanie
wiedzy i1 umiejetnosdci zasobéw ludzkich. Tymczasem uwazna analiza Naro-
dowego Planu Rozwoju wskazuje, ze blisko 60% wszystkich wydatkéw zostanie
skierowanych na rozwoéj podstawowej infrastruktury, gtéwnie systemow drogo-
wych i ochrony Srodowiska. Na wspieranie przedsigbiorczo$ci zaplanowano
jedynie kilkanascie procent funduszy, w tym na wprowadzenie nowoczesnych
technologii — najwyzej ok. 9%. Budowanie nowoczesnej sieci drog jest duzo
tatwiejsze anizeli wprowadzanie programdéw innowacyjnych i niewatpliwie
administracja publiczna bedzie miata duzo mniej ktopotéw z realizacja takich
projektéw. Mozna wigc liczy¢ na to, ze dzigki temu Polska wykorzysta wigcej
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Srodkéw europejskich. Jak si¢ wigc wydaje, podstawowy dylemat programowy
NPR rozstrzygnieto w sposob preferujacy raczej tatwosé¢ wydatkowania
funduszy, a nie efektywnos¢ ich zagospodarowania. Nalezy bowiem pamig-
taé, ze, jak pokazuja doSwiadczenia Swiatowe, inwestycje infrastrukturalne
jedynie w ograniczonym stopniu przyczyniaja si¢ do rozwoju gospodarczego
(Martin 1999; Martin, Rogers 1995). Duzo bardziej efektywne sa inwestycje
w produkcje¢ oparta na wysokiej technice (Fagerberg i in. 1996; Vickerman i in.
1999). Niektére badania wskazuja réwniez na to, ze obnizenie kosztow transpo-
rtu w wyniku rozbudowy infrastruktury drogowej przyniosto wzrost koncentra-
cji dziatalnoSci gospodarczej w regionach centralnych i obnizyto szansy rozwo-
jowe na obszarach peryferyjnych (Combes, Lafourcade 2001; Faini 1983).

Niewatpliwie budowa infrastruktury drogowej, szczegdlnie zaniedbanej
w Polsce, utatwi dostgpnos¢ transportowa regiondéw dla inwestoréw i potaczy
je z centrami gospodarczymi Europy (Gorzelak 2002; Grzelakowski 2003).
W dlugiej perspektywie czasowej takie inwestycje moga rowniez generowad
impulsy rozwojowe (Tondl 1999). Nalezy jednak stwierdzié, ze jest to nadanie
priorytetowego znaczenia dla strategii, ktéra bedzie rozktadata impulsy roz-
wojowe w diugim okresie. Tym bardziej ze czg$¢ projektowanych inwestycji,
przede wszystkim te skupione na poprawie ochrony srodowiska, nie przyczynia
si¢ bezposrednio do przyspieszenia rozwoju gospodarczego. Co wigcej, moga
one nawet w pierwszym okresie stanowié dla niego powazne obciazenie. Przy
jednoczesnym drugoplanowym potraktowaniu celéw zwiazanych z budowa-
niem nowoczesnej gospodarki nie jest to wigc strategia, ktéra pozwoli w naj-
krétszym mozliwym czasie nadrobi¢ zapdZnienia cywilizacyjne i podja¢ wy-
zwania konkurencyjnoSci w skali globalnej gospodarki. Ponadto o powodzeniu
wykorzystania Srodkéw europejskich bgdzie mozna méwié wowcezas, kiedy
zostana pobudzone zasoby lokalnych uktadéw gospodarczych. Tymczasem
mozna si¢ spodziewal tego, ze duze przetargi na inwestycje infrastrukturalne
beda wygrywaé bardziej konkurencyjne przedsigbiorstwa europejskie. Juz
obecnie przetargi na tego typu projekty realizowane w ramach programéw
PHARE wygrywaja w wigkszoSci duze koncerny z krajéw UE.

Innym problemem dotyczacym przedsiebiorczosci jest brak kompleksowego
podejscia do rozwoju gospodarki. Poniewaz dokument koncentruje si¢ jedynie
na wydatkowaniu funduszy UE, brakuje tutaj krajowych programéw wspierania
matych i §rednich przedsigbiorstw. Nie ma odniesienia do instrumentéw ksztat-
tujacych pomyslny klimat rozwoju przedsigbiorczosci, zwiazanych z ulgami
inwestycyjnymi i redukcja stawek podatkowych, porgczeniami kredytowymi,
regionalnymi funduszami pozyczkowymi itp. Brakuje rowniez wskazania
Zrédel pobudzenia inwestycji krajowych przeznaczonych na realizacje NPR.
Rozw§j pafistwa nie moze bowiem opieraé si¢ jedynie na oszczgdnoSciach
zagranicznych. W mysl podstawowych zasad ekonomii powinny one jedynie
uzupetniaé oszczgdnoSci krajowe.

W projekcie NPR ok. 22% Srodkéw zaplanowano na rozwdj zasobéw ludz-
kich. W zasadniczej wiekszosci sa to $§rodki przeznaczone na zwalczanie
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problemu bezrobocia, zwlaszcza w grupach gorzej sytuowanych na rynku
pracy, np. niepelnosprawnych i dtugotrwale bezrobotnych. Zostana one prze-
kazane gléwnie na tworzenie nisko platnych i nie wymagajacych wysokich
kwalifikacji miejsca pracy. Jednocze$nie zaledwie ok. 5% zamierza si¢ prze-
znaczy¢ na podwyzszanie jakoSci kadr nowoczesnej gospodarki. Badania
pokazuja, ze wilaSnie takie miejsca pracy generuja najwyzsze impulsy roz-
wojowe (Gorzelak, Jatowiecki 2000).

Innym problemem dotyczacym NPR jest nadmiernie branzowy uklad
priorytetow i osi dzialan. Przy chronicznych ktopotach polskiego rzadu
w zakresie koordynowania dziatah strategicznych niewatpliwie doprowadzi to
do podejmowania stabo ze soba uzgodnionych dziatafi sektorowych. Mozna
spodziewal sig¢, ze efekt dla rozwoju bgdzie wigc zmniejszony w wyniku
braku synergii, ktopotéw organizacyjnych i rywalizacji kompetencyjnych
poszczegdlnych jednostek administracji.

W dokumencie NPR niezwykle stabo zarysowano zakres komplementarnoSci
programéw sektorowych i programu operacyjnego rozwoju regionalnego, co
jest jedynie przyktadem stabo przemys$lanej koordynacji catego systemu. Nalezy
w tym kontekScie pamigtaé o tym, ze dominacja polityki sektorowej nad regio-
nalng prowadzi z reguty do nieréwnowagi rozwoju w uktadzie terytorialnym,
a wigc do zwigkszania dysproporcji pomiedzy poszczegdlnymi obszarami kraju.

Zaskakuje niewielka, proporcjonalnie do innych wydatkéw, kwota zaplano-
wana na pokrycie kosztéw zwiazanych z przygotowaniem projektow. Autorzy
dokumentu zdajq si¢ zaktadac¢ albo wysoka sprawno$¢ stuzb i znaczaca liczbe
juz przygotowanych projektow, albo gotowo$¢ beneficjentéw do finansowego
zZaangazowania si¢ w prace przygotowawcze na niezwykle wysokim poziomie.
Jak wiadomo, obydwa zatozenia sa odlegte od rzeczywistosci.

Ze wzgledu na obecna formule NPR istnieje potrzeba rozpoczgcia jak
najwcze$niej prac planistycznych nad kolejnym planem rozwoju Polski, obo-
wiazujacym po roku 2006. Powinien on by¢ gruntownie zmieniony w stosunku
do obecnego dokumentu. Przede wszystkim musi uwzgledniaé szersza per-
spektywe czasowgq i kta$¢ nacisk na krajowe cele i uwarunkowania rozwoju.
W znacznie wigkszym stopniu powinien wspiera¢ rozwdj nowoczesnej gos-
podarki i tworzy¢ klimat przyjazny dla przedsigbiorczoSci. Jego podstawa
powinna by¢ krajowa strategia zmian strukturalnych w gospodarce, a takze
krajowa polityka rozwoju regionalnego. Dokument powinien wprawdzie
uwzglednia¢ uwarunkowania zmieniajacej si¢ nowej polityki spdjnosci UE,
ale jego punktem wyjScia musi by¢ analiza polskich intereséw strategicznych.

Centralizacja zarzadzania funduszami strukturalnymi

Omawiajac system instytucjonalny odpowiedzialny za wydatkowanie fun-
duszy strukturalnych, nalezy zwrécié uwage przede wszystkim na to, ze ok.
70% tych funduszy bedzie zarzadzanych przez poszczegdlne resorty. Funkcje
koordynacyjne migdzy nimi ma petni¢ Ministerstwo Gospodarki. Sposrod
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siedmiu programdw operacyjnych tylko jeden — program rozwoju regionalnego
— bedzie realizowany przy stosunkowo duzym zaangazowaniu ze strony samo-
rzadow terytorialnych. W pozostatych catoS$¢ procesu programowania i wdraza-
nia bedzie realizowana przez administracje rzadowa. Jest to dziatanie zgodne
z logika funkcjonowania administracji rzadowej, ktéra od wielu lat skutecznie
przeciwdziata decentralizacji. Warto przypomnie¢, ze dokumenty planistyczne
w zakresie wykorzystania funduszy strukturalnych opracowywata w duzym
stopniu wtas$nie administracja centralna. Przyjeta konstrukcja systemu zarzadza-
nia stoi w sprzecznosci z celami reformy terytorialnej organizacji kraju z 1998 r.
Nie jest réwniez zgodna z zapisami Narodowej Strategii Rozwoju Regionalne-
go, w ktorej jest mowa o ,,pelnym wykorzystaniu mozliwoSci stworzonych
w wyniku decentralizacji zarzadzania panstwem” (NSRR 2000, s. 4).
Najwazniejsza przestanka dla zwolennikéw centralizacji omawianego sys-
temu byla konieczno§¢ zbudowania struktur administracyjnych niezbednych
dla absorpcji funduszy strukturalnych w stosunkowo krétkim czasie. Wedtug
zwolennikéw tej opcji samorzady wojewddztw nie sa nalezycie przygotowane
do wykonywania tak powaznego zadania. Dlatego przyjecie bardziej scen-
tralizowanych rozwiagzan w okresie przejSciowym (2004-2006) powinno za-
gwarantowac skuteczniejsze wydatkowanie funduszy strukturalnych. Wedtug
mojej opinii jest to zatozenie tylko czgSciowo usprawiedliwione. Scentralizo-
wanie procedur zarzadzajacych w polskich warunkach nie musi poprawi¢
efektywnosci wydatkowania funduszy unijnych. Jest to zwigzane po pierwsze
z nadmiernie sektorowym podejsciem do programéw inwestycyjnych i moze
prowadzi¢ do braku odpowiedniej koordynacji na szczeblu rzadowym i niewy-
starczajacego uwzglednienia czynnikéw lokalnych w planowaniu inwestycji.
Po drugie, zarzadzanie centralne w Polsce niesie ze soba mndstwo probleméw
organizacyjnych i politycznych, ktére dodatkowo komplikuja skutecznos¢
dziatafi inwestycyjnych. Powyzsze opinie zdajq si¢ potwierdza¢ dotychczasowe
doswiadczenia zwiazane z wprowadzaniem programéw przedakcesyjnych.

Doswiadczenia programow przedakcesyjnych

Zamieszanie organizacyjne wokot agencji wdrazajacych program Spéjnosci
Gospodarczo-Spotecznej PHARE dobrze ilustruje zjawiska towarzyszace cen-
tralizacji regionalnych programéw przedakcesyjnych w Polsce. Poszczegdlne
programy nie s realizowane w mysl strategicznie obieranych priorytetow.
W tych okoliczno$ciach trudno jest rowniez mowic¢ o ksztattowaniu systemu
instytucjonalnego programéw przedakcesyjnych w celu budowania instytucji
dla absorpcji funduszy strukturalnych. Dodatkowo, czeste zmiany organizacyj-
ne nie sa wzajemnie uzgodnione. Nie stuzg najczg¢sciej merytorycznej korekcie
funkcjonowania dotychczasowych instytucji w trosce o bardziej profesjonalne
realizowanie programéw lub wprowadzanie optymalnego systemu organizacyj-
nego. Dobre pomysty przeplatane sa zupetnie nietrafionymi. Nie ma wspdlnego
planu zmian organizacyjnych. Kuleje logistyka wprowadzania tych zmian.
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W rezultacie gtéwnymi konsekwencjami calego zamieszania sa powazne
problemy organizacyjne, opdznienia w realizacji poszczegélnych projektow
i coraz wigksze watpliwosci co do celowosci wprowadzanych dziatan.

Przyktadem omawianych zjawisk jest wylaczenie Wojewddzkich Urzgdow
Pracy (WUP) z zarzadzania programami rozwoju zasobéw ludzkich. Miaty one
przygotowaé zakresy zadan (Terms of Reference) dla wykonawcOw, zorganizo-
waé przetargi i podpisaé kontrakty. Obecnie rola WUP zostata ograniczona
jedynie do okre§lania merytorycznych zadafi wykonawcy. Wylaczenie WUP
z wdrazania projektéw PHARE byto powaznym bi¢dem, poniewaz instytucje te
ze wzgledu na swoja lokalizacje sa w stanie lepiej nimi zarzadzaé niz agencja
w Warszawie. Po przystgpieniu Polski do Unii Europejskiej i zwigkszeniu
znacznie iloSci dostgpnych Srodkéw finansowych w ramach Europejskiego
Funduszu Spotecznego rola WUP bgdzie bardzo istotna, szkoda wigc, iz nie
skorzystano z mozliwosci zwigkszenia ich zdolno$ci absorpcyjnej i doSwiadcze-
nia w realizacji projektow wspdtfinansowanych ze §rodkéw pomocowych.

Z kolei dziewig¢ projektow infrastrukturalnych realizowanych w ramach
programu PHARE Spé6jno$¢ Gospodarczo-Spoteczna (SGS) 2000 przekazano na
poczatku roku 2002 do Wtadzy Wdrazajacej Program Wsp6lpracy Przygranicznej
PHARE. Byly to tzw. zagrozone projekty, ktore z rdznych przyczyn nie zostaty-
by zrealizowane przez Polska Agencj¢ Rozwoju Regionalnego (PARR). Wtadza
Wdrazajaca jest w zakresie realizacji tych projektéw podporzadkowana Ministe-
rstwu Gospodarki na mocy trdjstronnej umowy cywilnoprawnej, ale formalnie
dziata w strukturze MSWiA. Tak wigc odpowiedzialno$¢ za realizacjc PHARE
SGS zostala roztozona pomigdzy dwa ministerstwa i do chwili likwidacji PARR
byta realizowana przez trzy podmioty wdrazajace. W nastgpstwie rozwiazania
PARR kompetencje tej agencji w zakresie wdrazania projektéw PHARE SGS
zostaty przeniesione do Polskiej Agencji Rozwoju Przedsigbiorczosci, a nastep-
nie — w zakresie wigkszoSci projektow infrastrukturalnych — do Wtadzy Wdraza-
jacej Program Wspolpracy Przygranicznej PHARE (Grosse, Mackiewicz 2003,
s. 72-74). W chwili powstawania tego artykulu trwaty prace organizacyjne
i legislacyjne nad kolejna zmiang organizacyjna, tj. powotaniem Agencji Rozwo-
ju Infrastruktury Regionalnej, ktéra prawdopodobnie przejmie kompetencje
i projekty zarzadzane przez Wtadze Wdrazajaca (Raport... 2002, Zatacznik nr 1).

Réwnie interesujace do§wiadczenia niesie ze soba implementacja programu
SAPARD w zakresie rozwoju obszaréw wiejskich. Sa one tym cenniejsze,
gdyz zarzadzanie tym programem w najwigkszym stopniu przypomina sposéb,
w jaki beda wdrazane fundusze strukturalne. Jest on bowiem w znacznie
wigkszym stopniu zarzadzany przez polskie wtadze anizeli pozostate programy
przedakcesyjne, w ktérych wszystkie zasadnicze decyzje podejmowali urzed-
nicy administracji europejskie;j.

Udziat samorzadéw wojewo6dztw w programowaniu Srodkéw SAPARD jest
niezwykle skromny. Programowanie i wdrozenie regionalnych projektéw in-
westycyjnych prowadzi w imieniu resortu rolnictwa Agencja Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa oraz jej 16 oddziatéw wojewddzkich. Tylko niewielka
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czgS¢ projektéw jest opiniowana przez Regionalne Komitety Sterujace pro-
gramem PHARE w poszczeg6lnych wojewddztwach. Program SAPARD pozo-
stal wigc wytacznie w orbicie polityki sektorowej. Przejecie zarzadzania tym
programem przez administracje¢ rzadowa jest dowodem skutecznej recent-
ralizacji europejskiej polityki rozwoju przez decydentdw rzadu (Hausner,
Marody 2000, s. 103-104).

Jednoczes$nie Komisja Europejska ustanowita bardzo skomplikowane przepisy
organizacyjne dla polskiej administracji wdrazajacej program SAPARD. Miaty
one zapewni¢ bezpieczenstwo i efektywno$¢ wydatkowania funduszy europejs-
kich, jednak wysrubowane wymogi Brukseli, a takze stabo$¢ koordynacji zadan
po stronie polskiej administracji spowodowaty, ze program ruszyt dopiero
w czerwcu 2001 r. — z dwuip6éirocznym opdZnieniem. Jednoczesnie do konca
lutego 2003 r. Polska zakontraktowata jedynie 39,3 mln euro, czyli ponizej 25%
rocznej puli programu SAPARD za 2000 rok. Pomimo dwukrotnej juz zmiany
przepisOw organizacyjnych przez Komisj¢ Europejska realizowanie programu
nie uleglo przyspieszeniu i nie poprawita si¢ jako§¢ promowania programu przez
polska administracje (Raport... 2003). Gdyby nie wyjatkowa decyzja Komisji
Europejskiej o przedtuzeniu mozliwoSci wykorzystywania Srodkéw, Polska
utracitaby wigkszo$¢ z zaplanowanej pierwszej raty omawianego programu za
rok 2000. Warto w tym miejscu przypomnieé, ze poczawszy od maja 2004 r.
Polska bgdzie mogta skorzystaé z przynajmniej pigciokrotnie wigkszych alokacji
funduszy strukturalnych przeznaczonych na rozwdj obszaréw wiejskich.

Wdrazaniu programu SAPARD towarzyszyly powazne klopoty organizacyj-
ne i zamieszanie natury politycznej, kiedy ze wzgledow partyjnych wymienia-
no kadry agencji wdrazajacej. Przy okazji zmiany ekipy politycznej w ARiMR
dokonano réwniez zmiany kontraktu na budowe systemu IACS. Spowodowato
to podwyzszenie kosztéw i dalsze opdZnienie prac nad tym systemem, ktdry jest
niezbedny m.in. dla otrzymywania doptat bezpoSrednich przez polskich rolni-
kéw (Przybylski 2003). Na uwage zastuguje wigce fakt, Zze centralizacja zarza-
dzania nie tylko nie uchronita przed ktopotami, ale jak si¢ wydaje — byta nawet
przyczyna wielu zawirowan. Przy okazji pierwsze do$wiadczenia programu
SAPARD ujawniaja jeszcze inny aspekt przygotowania kraju do wykorzystania
funduszy strukturalnych. Wedlug Zrédet rzadowych do roku 2003 wtadze gmin
przedstawity w sumie 2032 propozycje projektow. Sa to gtéwnie stosunkowo
proste projekty infrastrukturalne. Natomiast przedsiebiorcy zglosili jedynie 318
projektéw, pomimo Ze poziom sektora przetworstwa rolnego i przedsiebiorczos-
ci na terenach wiejskich wyraznie odbiega od konkurencji ze strony firm
europejskich. Projekty zgloszone przez przedsigbiorcOw wyczerpuja jedynie
34% dostgpnych na ten cel funduszy programu SAPARD, co pokazuje¢ skale
zainteresowania §rodkami europejskimi wérdd polskich biznesmenéw (Raport...
2003). Wymienione liczby zdaja si¢ potwierdza¢ ogdlna tendencj¢ wykorzysty-
wania funduszy europejskich w Polsce przede wszystkim na projekty infrastruk-
turalne. Mozna si¢ rowniez spodziewal tego, Ze w stopniu nieadekwatnym do
oczekiwan bedzie wspierany sektor matych i §rednich przedsigbiorstw.
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Natomiast program ISPA jest zblizony pod wzgledem sposobu organizacji
i profilu inwestycyjnego do Funduszu Spdjnosci. Warto przypomnieé, ze
zarzadzanie tym funduszem jest powierzone w catoSci administracji centralnej,
co moze $§wiadczy¢ o stanie przygotowania tego segmentu administracji do
zarzadzania funduszami europejskimi. Do§wiadczenia programu ISPA w Polsce
sa wielce niepokojace. W raporcie Najwyzszej Izby Kontroli (NIK) w tej
sprawie uznaje sie, ze administracja rzadowa ma olbrzymie klopoty w reali-
zowaniu programu ISPA (Informacja... 2003). W wyniku czestych zmian
organizacyjnych i personalnych, stabosci koordynacji dziatan migdzy poszcze-
g6lnymi instytucjami' nastapilo znaczace opdznienie prac. Dodatkowo cent-
ralizacja organizacji przetargéw przez Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej przyczynita si¢ do wystapienia kolejnych opdznien.
W rezultacie Komisja Europejska przyznata w ramach programu ISPA dofinan-
sowanie w dziedzinie ochrony Srodowiska na projekty obejmujace jedynie
60% funduszy przeznaczonych do wykorzystania. Jednocze$nie w okresie
objetym raportem NIK wydano zaledwie 0,15% §rodkéw UE. Ponadto, za-
grozone zostato dofinansowanie niektérych projektéw, poniewaz wyczerpany
zostat przewidziany procedura europejska dwuletni okres pozostawiony na ich
wykonanie.

Dodatkowo urzgdnicy rzadowi pracowali bez odpowiednich regulaminéw
organizacyjnych lub nie stosujac si¢ do kryteriéw i zasad wytaniania projektow.
Projekty byly wybierane bez mozliwoSci dokonania merytorczynej oceny ich
przydatno$ci. W rezultacie ,,prowadzito to do dziatan nielegalnych, niecelowych
i nierzetelych oraz stwarzato mozliwo$¢ wystapienia zjawiska korupcjogen-
nych” (Informacja... 2003, s. 12-13).

Przyklad regionalnego programu operacyjnego

Szczegdlna role w wydatkowaniu funduszy strukturalnych bedzie odgrywat
Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego (ZPORR 2003).
Bedzie on realizowany z najwigkszym, w poréwnaniu z innymi programami,
udzialem samorzadéw terytorialnych. W dalszym ciagu jednak kluczowa role
bedzie mialo Ministerstwo Gospodarki. Przetomowe dla centralizacji omawia-
nego systemu okazato si¢ podjgcie decyzji o powstaniu jednego (a nie 16)
programu operacyjnego rozwoju regionalnego, zarzadzanego centralnie przez
resort wtaSciwy ds. rozwoju regionalnego. Ponadto Ministerstwo Gospodarki

! Staba koordynacja dzialaii miedzy Urzedem Komitetu Integracji Europejskiej (UKIE),
Ministerstwem Finansnéw, Ministerstwem Srodowiska oraz Narodowym i Wojewddzkimi Fun-
duszami Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej byta zasadniczg przyczyna narastajacych
op6znien. Jednoczesnie sprawno$¢ realizowania programu byta zaktécona przez czgste zmiany
organizacyjne i personalne. W UKIE przyjmowano regulaminy organizacyjne z opdZnieniem
siggajacym od 5 do 8 miesigcy. W Ministerstwie Srodowiska w ciagu dwdch lat czterokrotnie
zmieniono obsade stanowiska Sektorowego Petnomocnika ds. Realizacji Projektéw ISPA (Sectoral
Authorising Officer), ktéry jest odpowiedzialny za cato$¢ prac wdrazajacych projekty dotyczace
ochorny §rodowiska (Informacja... 2003, s. 8-11, 45-78).
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jest odpowiedzialne m.in. za wyznaczanie podstawowych kierunkéw realizo-
wania dziatan w zakresie rozwoju w wojewddztwach, a takze gléwnych
kryteriow merytorycznych wyboru projektéw do ZPORR.

W wyniku przyjetych procedur organizacyjnych zostanie réwniez wzmoc-
niona rola wojewody w rozwoju regionalnym. Bedzie on petnit gtéwne funkcje
zarzadzajace programem na poziomie wojewddztwa. W terminologii europej-
skiej jest okre§lany mianem tzw. instytucji poSredniczacej, co daje mu nad-
rzgdne miejsce z punktu widzenia procedur UE na szczeblu wojewddztwa.
Oprocz tego bedzie w znaczacym stopniu sprawowaé kontrolg nad catym
procesem realizacji poszczegdlnych dziataf, a takze uczestniczyé w przeka-
zywaniu funduszy finansowych pochodzacych z UE i budzetu pafistwa. Ze
wzgledu na dominujace znaczenie wojewody w zarzadzaniu ZPORR nalezy
sadzi¢, ze bedzie on mial istotny wptyw na decyzje podejmowane przez
komitety sterujace, a wigc na wybor projektéw zglaszanych przez beneficjen-
tow. Samorzad wojewddztwa bedzie natomiast zbierat projekty i prowadzit
baz¢ danych potencjalnych projektéw zgloszonych do wspétfinansowania
w ramach funduszy strukturalnych. Bedzie réwniez prowadzié prace pro-
gramujace w ramach regionalnych komitetéw sterujacych. W praktyce bedzie
to oznaczato doprecyzowanie szczegbétowych kryteriow naboru projektéw
i uczestniczenie w kwalifikowaniu poszczegdlnych projektéw do finansowania
w ramach ZPORR. Nalezy jednak pamigta¢ o tym, ze samorzad wojewddztwa
jest niemal pozbawiony §rodkéw wiasnych na prowadzenie wtasnych projektow
inwestycyjnych. W powaznym stopniu ogranicza to jego mozliwosci realizo-
wania polityki regionalnej, a wigc podejmowania takich inwestycji, ktére
w opinii tego samorzadu prowadza do strategicznego rozwoju wojewddztwa.

Przyjeta konstrukcja organizacyjna omawianego programu jest nie-
zwykle skomplikowana i moze rodzi¢ napiecia polityczne, a takze skut-
kowa¢ obnizeniem efektywnoSci wykorzystania funduszy. Wynika to
z dwéch sprzecznych tendencji, obserwowanych w trakcie prac nad struktura
organizacyjna. Z jednej strony jej tworcy probowali uwzgledni¢ w niej rolg
samorzadow terytorialnych, a zwlaszcza upominajacych si¢ o swoja pozycje
samorzadoéw wojewddztw. Z drugiej za$ brali pod uwage dazenie administracji
rzadowej do jak najwigkszego wptywu na podejmowane decyzje finansowe
i merytoryczne. Powaznym mankamentem jest zwlaszcza niewystarczajaco
precyzyjne okreslenie kompetencji w zakresie rozwoju regionalnego mie-
dzy wojewoda a samorzadem wojewodztwa. Prowadzi to do rywalizacji
formalnej, jak réwniez politycznej, tym bardziej ze wojewodowie nie sg
w polskim systemie administracyjnym i tradycji demokratycznej jedynie przed-
stawicielami rzadu w wojewddztwie. Nie sa cztonkami apolitycznego korpusu
wojewoddw, zblizonego swoim charakterem do stuzby dyplomatycznej lub
francuskiego korpusu prefektéw — przeciwnie, sa zazwyczaj czolowymi poli-
tykami regionalnymi. Dlatego swojq funkcj¢ wykorzystuja do rywalizacji
z marszatkami, czesto nawet wowczas, kiedy oba stanowiska zajmuja osoby
pochodzace z tego samego ugrupowania politycznego. Polityka regionalna,
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a szczegoblnie dzielenie funduszy strukturalnych UE, daje wigc politykom na
szczeblu wojewddztwa niezwykle cenny instrument wpltywow, ktdry moze
by¢ wykorzystany do formowania klienteli politycznej lub budowania auto-
rytetu wsréd wyborcéw. Dlatego brak precyzyjnych rozstrzygnieé ustrojowych
w obecnym stanie kultury politycznej tworzy ci$nienie, ktére musi zakonczy¢
si¢ konfliktami negatywnie skutkujacymi dla wiasciwego wykorzystania $rod-
kéw strukturalnych.

Duzy wplyw na ksztalt systemu zarzadzania miata sama Komisja Europejska,
ktéra forsowata np. jeden (zamiast szesnastu) program operacyjny rozwoju
regionalnego. Centralizacja sposobu zarzadzania programem regionalnym stoi
wprawdzie w sprzecznoSci z zasada partnerstwa europejskiej polityki regional-
nej, ale jest wygodniejsza dla urzgdnikéw brukselskich przy nadzorze i moni-
torowaniu wykorzystania funduszy europejskich.

Warto wspomniec, ze w literaturze przedmiotu odnajdujemy podobne zjawi-
ska. Instytucjonalna konsekwencja polityki regionalnej UE obserwowang
w panstwach o stabo wyksztalconej tradycji regionalnej jest zazwyczaj wzmoc-
nienie wladz centralnych. Dzieje si¢ tak nawet wowczas, kiedy specjalnie
w celu realizacji tej polityki zostaja powotane struktury samorzadowych
regiondw. Poczatkowo panistwo kontroluje bowiem w dalszym ciagu przeptyw
Srodkéw finansowych i gtéwne decyzje merytoryczne. Jednoczes$nie formalnie
pozbywa si¢ odpowiedzialnoSci politycznej i niepotrzebnych kompetencji na
rzecz nowo powstatego samorzadu regionalnego. Ponadto dzigki takiej polityce
wladze centralne tatwiej kontroluja i rozgrywaja ewentualne konflikty poja-
wiajace si¢ w regionach (Urvin 1998).

Konieczno$¢ zmiany systemu finansow publicznych

Organizacja finanséw publicznych w Polsce utrudnia wieloletnie plano-
wanie zobowiazan i wydatkéow z funduszy strukturalnych oraz wspoél-
finansowanie ze strony krajowej. System finanséw publicznych nie gwaran-
tuje przeznaczania okreslonych kwot na zaplanowane na nast¢pne kilka lat
zadania ujete w NPR. Samorzady terytorialne maja réwniez zakaz zaciagania
zobowiazan finansowych wykraczajacych poza roczny horyzont planowania
budzetowego. Odpowiednie zmiany legislacyjne w tych sprawach nie doczekaty
si¢ jeszcze realizacji ze strony rzadu. Brakuje takze rozporzadzenia Rady
MinistrOw w sprawie monitorowania, oceny i raportowania projektéw lub
programéw finansowanych ze §rodkéw europejskich (Raport z realizacji...
2003, rozdz. 21, s. 1). Istnieje réwniez konieczno$¢ zmiany struktury wydatkéw
budzetu pafistwa, polegajacej gléwnie na przekazaniu czesci Srodkdw funduszy
celowych do budzetu panhstwa i samorzadéw terytorialnych. Warto przypo-
mniec, ze obecny rzad zaproponowal podobne rozwiazania w swoich dokumen-
tach programowych (Przedsiebiorczosc... 2002, s. 14; Przedakcesyjny pro-
gram... 2002, s. 70-71). Natomiast w projekcie reformy finanséw publicznych
wicepremiera G. Kotodki samorzady terytorialne maja otrzymaé wigkszy
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udziat w podatkach dochodowych kosztem likwidacji subwencji i dotacji
z budzetu panstwa (Program Naprawy Finansow... 2003, s. 17-18). Moze to
jednak w niewystarczajacym stopniu rozwiazaé problem zapewnienia krajo-
wego wspotfinansowania inwestycji europejskich, tym bardziej ze projektowana
decentralizacja finans6éw publicznych bedzie prawdopodobnie zwigzana z prze-
kazaniem obowiazku finansowania przez samorzady pewnych zadan, ktére do
tej pory byly finansowane przez dotacje z budzetu pafistwa.

Gminy sa uwazane za lepiej przygotowane do absorpcji §rodkéw niz pozo-
stale jednostki samorzadu terytorialnego. W przeciwienstwie do powiatéw
i wojewddztw posiadaja Srodki na realizacje wilasnych inwestycji. Ich ewen-
tualne zaangazowanie w projekty europejskie bedzie jednak wymagato korekty
dotychczasowych planéw inwestycyjnych oraz redukcji niektérych dotych-
czasowych wydatkéw budzetowych. Warto przypomnieé, iz udziat samorzadéw
we wspdtfinansowaniu inwestycji realizowanych z funduszy strukturalnych
wstepnie ocenia si¢ na blisko 1 mld euro (NPR 2003, s. 135-139).

Pamigtaé nalezy jednak o kosztach zwiazanych z przygotowaniem projektow
do realizacji (analizy wykonalnoSci, oceny oddzialywania na Srodowisko,
wykup gruntdw, projekty techniczne i budowlane), a takze o koniecznoSci
zaciagnigcia kredytu komercyjnego na niektére inwestycje europejskie. Moze
to stanowi¢ problem zwlaszcza dla budzetéw mniejszych gmin. Z kolei duze
miasta i metropolie sa powaznie zadluZzone, co réwniez moze ograniczy¢ ich
zdolno$ci inwestycyjne. Dotychczasowe rezerwy niektérych samorzadéw w po-
staci majatku komunalnego zostaty powaznie nadwatlone. Dlatego niezbedna
wydaje si¢ pomoc publiczna w celu zapewnienia odpowiedniego finansowania
projektow strukturalnych. Podnoszona przez niektére Srodowiska propozycja
zwigkszenia ustawowego putapu zadluzania si¢ samorzadéw z 60 do 70%
dochodéw rocznych nie jest jednak dobrym rozwiazaniem. Duzo lepsza wydaje
si¢ koncepcja wytaczenia z tego limitu dlugu zaciaganego na prefinansowanie
wydatkéw podlegajacych refundacji ze Srodkéw Unii Europejskiej (Misiag
2003). Przedstawiciele resortu finansow zadeklarowali sume ok. 6 mld zt,
ktére bedzie mozna wykorzystaé na porgczenia i gwarancje budzetu parnistwa
na wspotfinansowanie inwestycji dokonywanych z udzialem funduszy euro-
pejskich do roku 2006 (Sredniookresowa strategia... 2003, s. 3). Ponadto rzad
planuje wydzielenie specjalnej rezerwy celowej na dofinansowanie niektérych
projektéw samorzadowych, zwtaszcza tych jednostek, ktére znajdujq si¢ w gor-
szej sytuacji finansowe;j.

Sa to inicjatywy niezwykle potrzebne. Powinny by¢ szczegdtowo opraco-
wane, a sposoby przyznawania pomocy publicznej okre§lone na podstawie
odpowiednich kryteriéw. Wspomniane instrumenty nalezatoby potaczy¢ z prze-
budowa kontraktéw wojewédzkich w taki sposob, aby maksymalizowaé
inwestycje autentycznie prorozwojowe i jednoczesnie zapewni¢ wspotfinan-
sowanie krajowe dla funduszy europejskich. Ponadto trzeba uwzglednié
w planach rzadowych propozycje wyodregbnienia w ramach rezerwy celowe]
Srodkéw przeznaczonych specjalnie na pokrycie kosztéw technicznych zwia-
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zanych z przygotowaniem dokumentacji projektowej. Oprdcz tego istnieje
jednak potrzeba caloSciowego rozwiazania kwestii systemu finanséw pub-
licznych, w tym rzeczywistej, a nie jedynie pozorowanej decentralizacji.
Szczegoblnie istotne jest zwigkszenie funduszy inwestycyjnych pozostajacych
w dyspozycji samorzadu wojewddztwa.

Rzad powinien réwniez szukaé¢ innych sposobéw na zwigkszenie Srodkéw
krajowych, ktére moga zasili¢ inwestycje czynione w ramach NPR. Przyktadem
cennej inicjatywy w tym wzgledzie jest préba umozliwienia dokonywania
takich inwestycji Otwartym Funduszom Inwestycyjnym. Nalezaloby rozwazy¢
zmiany przepisOw w sektorze bankowym, polegajace na umozliwieniu in-
stytucjom finansowym zaliczenia w ci¢zar kosztow wigkszej czgSci rezerw
tworzonych na tzw. zlte kredyty. Cze$¢ Srodkdéw uzyskanych w wyniku roz-
liczenia rezerw na stracone kredyty udzielone w przesztoSci mogtaby zasili¢
budowe systemu gwarancji i poreczen kredytow dla matych i §rednich firm.
Réwniez program naprawy finanséw Rzeczpospolitej musi uwzgledniaé po-
trzeby inwestycyjne polskich przedsigbiorstw i samorzadéw terytorialnych.

Potrzeba silnego wsparcia przedsiebiorczoSci

Rzad natomiast oczekuje na wspdétfinansowanie w wysokoSci blisko 2 mld
euro ze strony przedsigbiorcéw (NPR 2003, s. 135). Oczekiwanie to moze si¢
okazaé zbyt optymistyczne, tym bardziej ze réwniez sektor instytucji finan-
sowych jest w niewystarczajacym stopniu zainteresowany kredytowaniem
takich inwestycji. Ponad 90% polskich przedsigbiorstw to firmy male, zatrud-
niajace nie wigcej niz 9 pracownikow. Zbyt wielkie rozdrobnienie w warunkach
niedostatku kapitatéw wtasnych, trudnego i bardzo drogiego dostgpu do kre-
dytu, a takze zatory platnicze migdzy kooperantami, uniemozliwiaja finan-
sowanie inwestycji i innowacji. Warto przypomnieé, ze wskaZnik inwestowania
jest obecnie najnizszy od 12 lat, a 90% przedsigbiorstw w Polsce inwestuje
w rozwdj jedynie ze swojego zysku.

Interesujacym przyktadem dotyczacym wspierania przedsigbiorczosci z fundu-
szy europejskich moga by¢ programy przedakcesyjne PHARE. Dotyczy to przede
wszystkim komponentu rozwoju matych i Srednich przedsigbiorstw (MSP)
w programie PHARE Sp6jno$¢ Gospodarcza i Spoteczna. Przyczyn staboSci
realizowania tego programu, zwlaszcza w wojewodztwach tzw. Sciany wschod-
niej, nalezy upatrywaé w kilku czynnikach. Przede wszystkim przedsigbiorczo$¢
na tych obszarach jest bardzo stabo rozwinigta. Dlatego tez trudno oczekiwaé, aby
watle przedsigbiorstwa miaty wystarczajace fundusze inwestycyjne, ktére pozwo-
la zaangazowad znaczace Srodki wtasne lub kredyty komercyjne we wspdtfinan-
sowanie projektow europejskich. Powaznym mankamentem programu PHARE
byta wigc niemozliwos$¢ skorzystania z systemu pozyczek dla przedsigbiorcéw
udzielanych na preferencyjnych zasadach. Ponadto w wigkszosci wojewodztw
wschodnich komercyjne instytucje finansowe sa stosunkowo stabe i nieliczne, nie
stanowia wigc odpowiedniego zaplecza dla omawianego programu.
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Podsumowujac, nalezy zatem zarekomendowaé potrzebe predkiego powo-
lania odpowiednich instrumentéw finansowych, ktére pomoga przedsie-
biorstwom uczestniczy¢ w projektach europejskich. Powinny by¢ to zwtasz-
cza kredyty udzielane na preferencyjnych warunkach przez banki panstwowe,
np. Bank Gospodarstwa Krajowego lub PKO BP. Nalezy rowniez wspiera
rozwdj instytucji finansowych na poziomie wojewddzkim, takich jak fundusze
inwestycyjne, fundusze porgczen kredytowych itp. Ponadto istnieje potrzeba
silniejszego zwiazania agencji rozwoju regionalnego oraz samorzadéw woje-
wodztw. Jedng z mozliwych propozycji w tym wzgledzie bytoby przekazanie
samorzadom funduszy rzadowych na rozwdj przedsigbiorczos$ci, ktére nastgpnie
bytyby zarzadzane przez wspomniane agencje.

Braki kadrowe

Brakuje odpowiedniego zaplecza administracyjnego, ktére bedzie w sta-
nie udzwignaé ciezar prac zwiazanych z absorpcja funduszy. System stuzby
cywilnej jest w polskiej administracji bardzo stabo rozwinigty. W znikomym
stopniu przygotowuje kadry urzednikéw administracji rzadowej do wyzwan
zwiazanych z absorpcja funduszy europejskich. Dodatkowym problemem jest
to, Ze istniejacy system ptac w administracji nie pozwala na zatrzymanie
specjalistdéw z do§wiadczeniem. Nalezy si¢ spodziewaé, ze po przystapieniu
do Unii Europejskiej nastapi dodatkowo odptyw kadr do struktur unijnych.
Szkolenia oferowane pracownikom czesto sa niedostosowane do potrzeb. Zbyt
mata liczba odpowiednio przygotowanych pracownikdw w poszczegdlnych
urzedach jest problemem zaréwno administracji rzadowej, jak rOwniez samo-
rzadowe;.

Rzad planuje zwickszenie zatrudnienia w urzedach administracji pafistwowej
zajmujacej si¢ zarzadzaniem funduszami europejskimi o ok. 600 nowych
etatow (Plan... 2002). Na zatrudnienie nowych urzednikéw planuje si¢ prze-
znaczyC z budzetu panstwa ok. 11,5 mln zi. Natomiast zwigkszenie zatrudnienia
w administracji samorzadow wojewodztw bedzie wylacznym obowigzkiem
samorzadéw. Dodatkowo rzad przewiduje reorganizacje urzgdéw centralnych
i wojewddzkich, a takze akcje szkoleniowq dla urzednikéw, w tym réwniez
pracownikow urzedow marszatkowskich oraz potencjalnych beneficjentéw
funduszy europejskich.

Opéznienia systemu informatycznego i monitoringu funduszy
strukturalnych

System Informatycznego Monitoringu i Kontroli (SIMIK) na potrzeby fun-
duszy strukturalnych powinien by¢ wdrozony i audytowany na rok przed
terminem wydatkowania funduszy strukturalnych, a wigec na rok przed 1 stycz-
nia 2004 r. Tymczasem w $§wietle harmonograméw rzadowych prace nad tym
systemem sa znaczaco opdznione (Raport z realizacji... 2003, rozdz. 21, s. 4).
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Z problemami systemu informatycznego SIMIK $ciSle zwiazane sa inne
zagadnienia dotyczace monitoringu funduszy strukturalnych i Funduszu Spéj-
noSci w Polsce. Podstawowym problemem jest brak koordynacji i szerszej
wspotpracy poszczegdlnych ministerstw przy opracowywaniu systemu moni-
toringu. Op6Znione sa rOwniez prace podejmowane w poszczegdlnych resortach
nad budowg systeméw monitorowania, oceny i kontroli programéw operacyj-
nych oraz poszczegdlnych funduszy strukturalnych. Innym problemem jest
brak odpowiednich rozwiazai legislacyjnych w zakresie omawianego systemu.

Brak projektow inwestycyjnych

Podstawowym problemem z punktu widzenia odpowiedniej absorpcji fundu-
szy europejskich jest przygotowanie przez beneficjentéw projektéw inwestycyj-
nych dobrej jakosci. Opracowanie projektu wymaga nie tylko czasu (niekiedy
nawet kilkunastu miesigcy), funduszy na zgromadzenie potrzebnej dokumenta-
cji (nawet do 5% kosztoéw catosci inwestycji) oraz umiejetnoSci administracyj-
nych. Najwazniejszym skladnikiem projektéw powinny by¢ dobre pomysty. Jak
si¢ wydaje, wielu potencjalnych beneficjentéw, przede wszystkim samorzady
terytorialne, nie ma odpowiedniej wyobrazni administracyjnej i umiejgtnoSci
planowania wieloletniego. Brakuje zwtaszcza zdolnosci myS§lenia sekwencyjne-
go i sztuki odpowiedniego wyboru migdzy celami rozwojowymi. Strategie
lokalne nie pomagaja wigc w okre§laniu priorytetéw rozwoju, ale sa jedynie
dokumentami pokazowymi. Praktyka wypelniania wnioskéw projektowych
w programach PHARE dowodzi dziatania spontanicznego, bez zwracania
wigkszej uwagi na wczesniej przyjete dokumenty strategiczne. Liczy si¢ wigc
bardziej che¢ szybkiego wydatkowania funduszy unijnych na jakiekolwiek cele,
zamiast spozytkowania ich w sposéb sensowny i zgodny z lokalnymi interesa-
mi. Dlatego powodzenie wydatkowania funduszy strukturalnych zalezy
przede wszystkim od zmiany tego sposobu mys$lenia, nie tylko wsréd
decydentéow rzadowych, ale rowniez politykow na poziomie terytorialnym.

Resort gospodarki utworzyt informatyczna bazg danych potencjalnych pro-
jektow do wykorzystania w ramach ZPORR i Funduszu Spdjnosci (Raport
z realizacji... 2003, rozdz. 21, s. 4). Omawiana baza jest opracowywana na
podstawie dokumentacji gromadzonej w urzgdach marszatkowskich. Jak dotad
zarejestrowano ok. 600 projektéw, ale w ocenie resortu gospodarki jedynie 1/3
jest dobrze przygotowana (Gurbiel 2003).

Dodatkowa przyczyna ktopotdéw beneficjentéw jest niepewno$¢ dotyczaca
ostatecznego ksztattu NPR. Jeszcze w maju 2003 r. nie bylo np. wiadomo, jak
bedzie wyglada¢ wniosek o dotacje z funduszy strukturalnych. W tym samym
okresie na szczeblu krajowym nie zatwierdzono ostatecznych kryteridw potrze-
bnych do kwalifikowania projektéw realizowanych w ramach ZPORR. Utrudnia
to prace jednostek samorzadu terytorialnego, a nalezy pamigtal, ze zgodnie
z procedura europejska mozliwe jest wydatkowanie Srodkéw na omawiane
projekty juz z poczatkiem 2004 r. Jednocze$nie przedstawiciele rzadu nie maja
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innych pomystéw usprawniajacych proces przygotowywania projektow, zwia-
zanych np. z uproszczeniem niektdrych przepiséw inwestycyjnych (np. wyda-
waniem pozwolenia na budowg), utworzeniem funduszu przeznaczonego na
dofinansowanie kosztdw opracowania dokumentacji, zmiang przepisOw w za-
kresie planowania wieloletniego itp.

Podsumowanie

System organizacyjny i budzet funduszy strukturalnych UE na lata
2004-2006 zostaty przygotowane przez Komisj¢ Europejska i uzgodnione przez
Rade Europejska przede wszystkim na potrzeby dotychczasowych krajow
cztonkowskich. Nie jest to wigc system, ktory w sposob szczegdlny skierowany
bytby na potrzeby nowych krajéw przyjmowanych do Unii w maju 2004 r.
Dlatego tym wigksze znaczenie ma odpowiednie zaprojektowanie polskich
dokumentéw strategicznych i wewnetrznego systemu zarzadzania. Ponadto
ogromnie wazne jest wlasciwe opracowanie planéw rozwojowych i systemu
organizacyjnego obowiazujacych po roku 2006.

Z tych samych wzgledow istnieje potrzeba aktywnego wlaczenia sie
polskich reprezentantow do tworzenia zalozen nowej polityki spéjnosci
UE na lata 2007-2013. Podj¢cie wspomnianych dziatani wymaga zmiany
sposobu myslenia u polskich decydentéw, lepszego identyfikowania krajowych
interesOw 1 ich umiej¢tnego wiaczania do systemu europejskiej polityki sp6j-
noS$ci. Uzasadnione wydaje si¢ m.in. wspieranie dalszej decentralizacji polityki
spojnosci UE, a zwtlaszcza delegowanie wigkszych kompetencji na poziom
regionalny. Obecnie zbyt wiele decyzji w zakresie merytorycznego wymiaru
dziatahh rozwojowych w regionach jest podejmowanych przez administracje
europejska i krajowa. Jak si¢ wydaje, Polska powinna zdecydowanie oponowac
wobec propozycji renacjonalizacji polityki spojnoSci. Moze si¢ to bowiem
wiazaé z checia stopniowego ograniczenia lub nawet likwidowania omawianej
polityki wspélnotowej, a wigc zagrozi¢ polskim interesom. Polska dyplomacja
powinna réwniez wspiera¢ postulat wigkszego powiazania nowej polityki
sp6jnosci z celami strategii lizborniskiej. W szczegdlnoSci chodzi o nadanie
polityce regionalnej wiekszego zwiazku z rozwojem gospodarki opartej na
wiedzy i nowoczesnych technologiach, a takze rozwojem zasobéw ludzkich
tworzacych wysoko ptatne miejsca pracy niezbedne dla pobudzenia tego typu
gospodarki.

Polska powinna réwniez generalnie sprzeciwia¢ si¢ przyjmowaniu odmien-
nych kryteriow dla polityki spéjnosci wobec ,,starych” i ,nowych” krajow
cztonkowskich. Nie wyklucza to jednak mozliwosci domagania si¢ specjalnych
przywilejow badzZ instrumentéw finansowych dla nowych cztonkéw UE. Wspo-
mniane instrumenty powinny obowiazywaé w okresie przejsciowym na podob-
nej zasadzie jak proponowane w dyskusji okresy przejsciowe dla regiondéw
dotychczas korzystajacych z pomocy strukturalnej, ktére ze wzgledow statysty-
cznych moga zosta¢ wytaczone z systemu polityki spojnosci po rozszerzeniu UE.
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Analiza Narodowego Planu Rozwoju na lata 2004-2006 dowodzi, Ze jest
to dokument przygotowany bardziej na potrzeby odpowiedniej procedury
funkcjonujacej w UE anizeli strategiczny dokument rzadu polskiego,
ktory mialby wyznaczaé kierunki dlugofalowego rozwoju kraju. Wada
tego dokumentu jest jego ograniczony horyzont czasowy, nadmiernie branzowy
uktad priorytetéw, nastawienie gtéwnie na wykorzystywanie funduszy euro-
pejskich i brak wystarczajacej uwagi dla krajowych programéw rozwojowych,
w tym zwtaszcza krajowej polityki rozwoju regionalnego. Nalezatoby wigc
oczekiwaé, ze w kolejnym narodowym planie rozwoju zostana zmienione
priorytety i spos6b przygotowywania dokumentu. W znacznie wigkszym stop-
niu powinien by¢ wspierany rozwdj nowoczesnej gospodarki i przedsiebior-
czodci. Jego podstawa powinna by¢ krajowa strategia zmian strukturalnych
w gospodarce i analiza polskich intereséw strategicznych.

System organizacyjny przyjety dla wykorzystania funduszy struktural-
nych na lata 2004-2006 jest nadmiernie skomplikowany i scentralizowany.
Moze tworzy¢ sytuacje konfliktogenne i naktadanie si¢ kompetencji, a takze
prowadzi¢ do nieefektywnej alokacji funduszy. Przyktad realizacji programu
SAPARD, ktéry jest najbardziej zblizony do organizacji funduszy struktural-
nych w Polsce, dowodzi ktopotéw organizacyjnych, opdznieni i konfliktéw na
tle politycznym. Dlatego nalezaloby dazy¢ do wigkszego zdecentralizowania
i uproszczenia systemu zarzadzania programami realizowanymi z funduszy
strukturalnych po roku 2006. Nalezy przede wszystkim powotaé 16, a nie
tylko jeden program operacyjny rozwoju regionalnego i przyzna¢ samorzadom
wojewodztw wigksze kompetencje wykonawcze.

Jednocze$nie warunkiem skutecznej decentralizacji jest dokonczenie
reformy samorzadowej w zakresie finanséw publicznych, jak réwniez
uporzadkowanie systemu kompetencyjnego miedzy wojewoda a samorza-
dem wojewodztwa. Istotne znaczenie bedzie takze miato budowanie stabilnego
i profesjonalnego korpusu urzedniczego w urzedach marszatkowskich (Grosse
2000). Trzeba bedzie rozwigzaé szereg probleméw szczegdtowych, np. dotycza-
cych zasad umozliwiajacych przenoszenie funduszy europejskich migdzy po-
szczegOlnymi programami operacyjnymi w sytuacji niewykorzystania poczatko-
wo zaplanowanych §rodkéw. Konieczna wydaje sie stopniowa zmiana kultu-
ry administracyjnej i politycznej na szczeblu regionalnym. Chodzi o ksztal-
towanie mySlenia w kategoriach maksymalnej efektywnoSci wykorzystywania
funduszy publicznych dla strategicznego rozwoju regionalnego. Zagrozeniem
w tym wzgledzie moze by¢ np. pragmatyka urz¢dnicza, ktéra ma na celu
jedynie wypetnianie okreslonych procedur. Dla przyktadu — wybér projektéw
wylacznie na podstawie analizy fiszki projektowej moze by¢ wprawdzie wygod-
ny dla urzednikéw, ale daleko niewystarczajacy jako sposéb decydowania
o przydatnosci danej inwestycji dla wojewddztwa. Ponadto niebezpieczne jest
traktowanie funkcji publicznych przede wszystkim jako instrumentu budowania
wplywoéw politycznych. Wreszcie zagrozeniem moze by¢ nadmierne przywiaza-
nie do ilosci, a nie sensownoS$ci wydatkowania funduszy.
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Jednoczesnie do maja 2004 r. nalezy przyspieszy¢ prace organizacyjne
i legislacyjne, aby jak najlepiej wykorzysta¢ fundusze europejskie przyznane
na lata 2004-2006. Brakuje zwtaszcza rozwiazah dotyczacych sfery finansow,
bez ktérych trudno bedzie zar6wno samorzadom terytorialnym, jak i przedsie-
biorcom wspoétfinansowac projekty rozwojowe. W dalszym ciagu op6znione
sg prace przygotowujace systemy informatyczne i struktury monitorujace
wydatkowanie funduszy. Brakuje rowniez odpowiednio przeszkolonych kadr
i dobrych projektéw inwestycyjnych.
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