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Od momentu przystapienia do Unii Europejskiej w 2004 r. polskie wojewddztwa staty sig pod-
miotami wspolnej polityki regionalnej, w ramach ktdrej otrzymuja na realizacj¢ jej podstawowych
celéw coraz wigksze $rodki z unijnego budzetu. Jak pokazato do§wiadczenie poprzedniego okresu
programowania, dla efektywnej absorpcji tychze funduszy oraz zagwarantowania rzeczywistych,
pozytywnych efektow ich wykorzystania niezbedny jest odpowiednio skonstruowany i sprawnie
funkcjonujacy system instytucjonalny. Na system ten sktadaja sig¢ z jednej strony procedury do-
tyczace programowania, zarzadzania, finansowania, kontroli itp., z drugiej — faktyczne dziatanie
wszystkich zaangazowanych podmiotow.

Artykut zawiera gtéwne wnioski z badan prowadzonych w 2008 roku. Celem badan byta anali-
za do$wiadczen wdrazania funduszy strukturalnych przeznaczonych dla regionow w latach 2004—
—2006, w tym w szczegolnosci identyfikacja gtdéwnych porazek, oraz poznanie zakresu wykorzysta-
nia zwiazanych z nimi dos§wiadczen przy ksztalttowaniu modelu implementacji funduszy w kolejnej
perspektywie budzetowej 2007-2013. Przedstawione zostaly takze procedury tworzenia szesnastu
Regionalnych Programéw Operacyjnych oraz priorytety przyjete w ich ramach przez samorzady
poszczegdlnych wojewddztw.

Lata 2004-2006 byly okresem, w ktorym Polska po raz pierwszy przysta-
pita do realizacji wspdlnej polityki regionalnej i rozpoczgta wdrazanie fundu-
szy strukturalnych. Doswiadczenie zdobyte przy realizacji programéw pomocy
przedakcesyjnej okazato si¢ niewystarczajace do skonstruowania i wdrozenia
systemu majacego zapewni¢ efektywna absorpcje¢ nieporoéwnywalnie wigkszych
funduszy strukturalnych. Stosunkowo szybko zorientowano sig, ze przyjgty mo-
del instytucjonalno-prawny w wielu obszarach nie przystaje do rzeczywistosci
i kreuje powazne bariery dla podmiotow chcacych uzyskaé¢ dofinansowanie na
zgtaszane przedsigwzigcia. W 2005 r. wprowadzono tzw. program naprawczy
majacy na celu i zaktadajacy m.in. nowelizacj¢ ustawy o Narodowym Planie
Rozwoju. Podjete dziatania rzeczywiscie przyczynity si¢ do ,,zwigkszenia po-
ziomu wykorzystania funduszy unijnych przez Polske”, niemniej oczywiste stato
sig, ze system wdrazania srodkow unijnych w kolejnym, siedmioletnim okresie
programowania wymaga gruntownych zmian.

W artykule podjgto probe identyfikacji gtéwnych kierunkéw zmian dotycza-
cych modelu realizacji polityki regionalnej i absorpcji funduszy. Tekst sktada
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si¢ z dwoch czgsci. Pierwsza z nich jest analiza gtownych zmian w wybra-
nych obszarach systemu wdrazania funduszy pomocowych przeznaczonych na
wspieranie rozwoju polskich regionéw. W drugiej opisano procedury tworzenia
Regionalnych Programow Operacyjnych (RPO) i okreslono czynniki ogranicza-
jace suwerennos¢ zarzadow wojewodztw w ich opracowywaniu. Podjeto takze
probe porownania priorytetow rozwojowych przyjetych przez decydentow z po-
szczegoOlnych regiondw poprzez analize alokacji przypisanych poszczegdlnym
obszarom interwencji w ramach RPO.

Artykut stanowi syntez¢ wynikéw badania, w ktorym wykorzystano kil-
ka metod, m.in. wywiady z osobami zatrudnionymi w administracji centralnej
oraz samorzadowej (szczebla regionalnego) zajmujacymi si¢ programowaniem
i wdrazaniem polityki regionalnej w okresie 20042006 oraz 2007-2013, prze-
prowadzono analiz¢ dokumentéw programowych i strategicznych obu okresow
programowania (ZPORR, 16 RPO, 16 wojewddzkich strategii rozwoju), w tym
analizg tabel finansowych zawierajacych indykatywny podziat $rodkow na ob-
szary interwencji uwzglednione w programach regionalnych na lata 2007-2013,
analiz¢ wybranych raportéw ewaluacyjnych dotyczacych wdrazania programow
lub wybranych komponentow programow regionalnych (ZPORR oraz RPO) oraz
dostepnej literatury przedmiotu.

1. Gléwne zmiany w modelu wdrazania polityki regionalnej w Polsce
wynikajace z doSwiadczen okresu 2004—2006 — analiza wybranych
obszarow

1.1. Podziat funduszy przeznaczonych na rozwdj regionow

Koniecznos$¢ przeprowadzenia rewizji poprzedniego modelu realizacji polity-
ki regionalnej po czgs$ci wynikata z faktu znacznego — bo niemal sze$ciokrotnego
— zwigkszenia srodkdéw przekazanych Polsce z unijnego budzetu, przy niezmie-
nionej metodologii, wedtug ktorej srodki przyznawane byty poszczegdlnym re-
gionom. Z trzech zaproponowanych przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego
wariantow, po przeprowadzeniu konsultacji spotecznych i pomimo wielu prote-
stow oraz interpelacji réznych srodowisk, Rada Ministroéw zdecydowata sig¢ na
rozdysponowanie funduszy na podstawie tzw. algorytmu 80—10-10. Przyjecie ta-
kiego rozwigzania sprawito, ze wszystkie wojewodztwa uczestniczyty w podzia-
le tylko 80% ogotu $rodkow, proporcjonalnie wedtug liczby ludno$ci. Podziat
pozostatych 20% srodkow dotyczyt tylko regionow, w ktorych poziom PKB na
jednego mieszkanca byt nizszy od 80% sredniej krajowej i w ktorych stopa bez-
robocia rejestrowanego w przekroju powiatow byta wyzsza od 150% s$redniej
krajowe;j'.

! Pozostate dwa warianty to: algorytm stosowany przez Komisje Europejska (tzw. metoda
berlinska) bazujacy na produkcie krajowym na mieszkanca oraz uwzgledniajacy liczbg miesz-
kancow danego obszaru, i algorytm 60/40 liczony liczba ludnosci oraz odwrotnoscia PKB na
mieszkanca.
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Biorac pod uwage procent srodkéw przyznanych poszczegdlnym regionom,
w stosunku do alokacji przewidzianej w ZPORR, mozna oceni¢, ze nowy po-
dziat okazal si¢ najkorzystniejszy dla wojewodztw: dolnoslaskiego, pomorskie-
go i $wigtokrzyskiego, najwigcej stracity zas wojewodztwa: matopolskie, kujaw-
sko-pomorskie i wielkopolskie. Zmiany te wynikaja ze zmian poziomow trzech
czynnikéw — populacji, PKB per capita oraz bezrobocia — uwzglednionych w al-
gorytmie zastosowanym przy podziale §rodkow. Porownanie wysokosci aloka-
cji przewidzianej w ramach dwoch kolejnych okreséw budzetowych prezentuje
ponizsza tabela.

Tab. 1. Alokacja funduszy strukturalnych na poszczegdlne wojewddztwa w ramach
ZPORR i RPO

RPO ZPORR Roznica
Wojewodztwo w milionach w milionach w punktach

euro w procentach curo w procentach \F;I?:r?”to'
dolnoslaskie 1213,1 7,33 223,6 8,10 0,77
kujawsko-pomorskie 951,0 5,74 142 5,14 -0,60
lubelskie 1155,9 6,98 201 7,28 0,30
lubuskie 439,2 2,65 82,5 2,99 0,34
todzkie 1006,4 6,08 1571 5,69 -0,39
matopolskie 1290,3 7,79 185,2 6,71 -1,08
mazowieckie 1831,5 11,06 299,9 10,86 -0,20
opolskie 427 1 2,58 76,8 2,78 0,20
podkarpackie 1136,3 6,86 192 6,96 0,09
podlaskie 636,2 3,84 110 3,98 0,14
pomorskie 885,1 5,35 159,6 5,78 0,44
Slaskie 1713,0 10,35 279,8 10,14 -0,21
Swietokrzyskie 725,8 4,38 133,1 4,82 0,44
warminsko-mazurskie  1036,5 6,26 182 6,59 0,33
wielkopolskie 1272,8 7,69 196 7,10 -0,59
zachodniopomorskie 835,4 5,05 140 5,07 0,03
OGOLEM 16555,6 100,00 2760,60 100,00 0,00

Zrédlo: opracowanie wtasne na podstawie dokumentéw MRR.

Dziatania majace na celu wspieranie rozwoju regionalnego podejmowane
w latach 2007-2013 finansowane z $rodkdéw unijnych trafiaja do wojewodztw
w ramach trzech programéw operacyjnych. Kazde wojewoddztwo otrzyma srodki
na realizacjg¢ Regionalnych Programow Operacyjnych oraz regionalnego kom-
ponentu Programu Operacyjnego ,,Kapital Ludzki”. Ponadto pi¢¢ najbiedniej-
szych polskich wojewddztw otrzyma dodatkowo fundusze w ramach Programu
Operacyjnego ,,Rozwdj Polski Wschodniej”. Warto zauwazy¢, ze sposéb roz-
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dzielenia funduszy uwidacznia konsekwencj¢ rzadu we wspieraniu biedniej-
szych jednostek. Stosunkowo najmniejsze wsparcie na realizacj¢ strategii roz-
woju otrzymaja regiony o najwyzszym wskazniku PKB per capita, co pokazuje
ponizszy wykres.
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Ryc. 1. Szacunkowa warto$¢ funduszy strukturalnych jako procent PKB regionéw

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Rocznika Statystycznego Wojewédztw 2006 oraz
Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia 2007-2013.

1.2. Programowanie

Jak zaznaczono wcze$niej, usuniecie wigkszosci barier, ktére w znaczacy
sposob utrudnialy absorpcje funduszy w latach 2004-2006, wymagato reor-
ganizacji modelu wdrazania polityki regionalnej i funduszy strukturalnych.
W okresie 2004-2006 gtowne narzgdzie realizacji polityki regionalnej stanowit
Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego, co bylo wynikiem
podjetej przez rzad pod koniec 2002 r. decyzji o przygotowaniu jednego programu
regionalnego zamiast szesnastu oddzielnych. Za przyjeciem takiego rozwigzania
przemawiata obawa o niewystarczajace zasoby kadrowe, finansowe i rzeczowe
poszczegdlnych regionow, ktore zapewnilyby sprawne opracowanie i pozniej-
sze wdrazanie programow. Inna przyczyna zaniechania implementacji szesnastu
niezaleznych programéw wojewodzkich byly rowniez naciski ze strony Komisji
Europejskiej, ktora ze wzgledow pragmatycznych preferowata wariant jednego,
centralnie zarzadzanego programu.

Zgodnie z zapisami zawartymi w dokumentach programowych, ZPORR zostat
przygotowany przez specjalny zespot powotany w MPiPS, $cisle wspotpracuja-
cy z samorzadami wszystkich wojewodztw?. Jednakze, jak wynika z przeprowa-
dzonych w ramach badan wywiaddéw z pracownikami instytucji samorzadowych
oraz Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, samorzady wojewodzkie nie miaty

2 Zintegrowany Program Rozwoju Regionalnego na lata 2004-2006, Dziennik Ustaw Nr 166, poz. 1745,
s. 353.
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realnego wptywu na ksztalt programu, w tym w szczegdlnosci osi prioryteto-
wych i alokacji. Udziat samorzadéw w procesie tworzenia ZPORR ograniczyt
si¢ praktycznie do ustalenia kryteriéw wyboru projektow (kazdy region mogt
zglosi¢ propozycj¢ nowego albo zmiany wybranego przez MRR kryterium)’.
Zatozenia dotyczace priorytetow i celow programu zostaly przygotowane w du-
7ej mierze na podstawie strategii realizowanych w innych panstwach cztonkow-
skich. Zespot korzystat rowniez z opinii ekspertow zewngtrznych: zagranicznych
(w ramach realizowanych projektow twinningowych) i krajowych (m.in. prof.
Szlachty, prof. Kalara, prof. Wilka) oraz wewngtrznych zorganizowanych w ra-
mach zespotu powolanego przez 6wczesnego ministra Hausnera.

ZPORR byl wigc programem, ktory realizowat ten sam uktad priorytetow
przy bardzo zblizonych proporcjach finansowania poszczegoélnych dziatan.
Ograniczenie roli wladz regionéw w procesie programowania budzito wiele fru-
stracji— program majacy na celu wspieranie rozwoju i konkurencyjnos$ci polskich
wojewodztw nie uwzglednial bowiem specyficznych uwarunkowan wewngtrz-
nych i zewngtrznych tych jednostek (por. Kozak 2006, s. 81). Ponadto zbierane
(najczesciej w formie pisemnych opinii) komentarze do zatozen programu nie
przektadaly si¢ na podejmowane przez decydentow dziatania, co jeszcze bardziej
zniechgcato samorzady do wspotpracy z MRR. Odpowiedzialni za opracowa-
nie ZPORR urzegdnicy ttumaczyli ograniczenie roli wtadz regionéw w procesie
opracowywania zatozen programu przywiazywaniem przez samorzadowcow
zbyt duzej wagi do kwestii zwiazanych z podziatem $rodkéw finansowych po-
migdzy wojewodztwa, ktora, w ich przekonaniu, praktycznie zastapita dyskusje
nad merytoryczna zawartoscia programu. Podkreslano takze brak doswiadczenia
w tworzeniu strategii rozwoju regionalnego i czg¢ste kierowanie si¢ interesami
politycznymi samorzadowcow.

Krytyka rozwiazan stosowanych w fazie planowania ZPORR, koncentruja-
ca si¢ na ograniczeniu roli samorzadoéw, a w konsekwencji — niedopasowaniu
zawartosci merytorycznej programu do faktycznych, partykularnych potrzeb
i szans rozwojowych poszczegdlnych wojewddztw, stanowila podstawe rozpo-
czetej w 2004 r. dyskusji na temat najwazniejszych rozwigzanh nowego modelu
polityki regionalnej dla kolejnego okresu obejmujacego lata 2007-2013. W przy-
jetym w styczniu 2005 . przez Radg Ministrow Wstepnym Projekcie Narodowego
Planu Rozwoju 2007-2013 zasygnalizowano mozliwo$¢ zastapienia jednego
ZPORR szesnastoma RPO (por. Grosse 2005, s. 23), ktora zostala przedstawiona
1 ostatecznie zaaprobowana przez Komisj¢ Europejska (Szlachta, Wozniak 2007,
s. 24).

Samorzady samodzielnie opracowywaty ksztalt osi priorytetowych i alokacje
funduszy przeznaczonych na poszczegdlne dziatania, a nastgpnie negocjowa-
ly z Komisja Europejska ostateczne wersje RPO. Nastepnie kazdy z szesnastu
zarzadow wojewodztw przyjal dokument w drodze uchwaty, a Rada Ministrow

3 Niemniej MRR nie zezwolito na wprowadzenie przez poszczegélne regiony indywidualnych kryte-
ridw.
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zgodnie z art. 20 ust. 4 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju przyjeta uchwalg o zakresie i warunkach dofinansowania RPO
srodkami pochodzacymi z budzetu panstwa lub ze zrddet zagranicznych. Na tej
podstawie zawierano kontrakty wojewodzkie.

Poziom autonomii decyzji samorzadow wojewoddzkich przy wyborze priory-
tetow 1 dziatan, wydatkowaniu $§rodkéw na wybrane cele, ustalaniu warunkow
przyznawania pomocy (w tym ustalaniu kryteriow oceny projektow) w przy-
padku szesnastu PRO byt nieporownywanie wyzszy niz w przypadku ZPORR.
Jednakze, wbrew powszechniej opinii, nie mozna méwic o petnym zrealizowaniu
idei decentralizacji systemu prowadzenia polityki regionalnej, gdyz prace nad
programami regionalnymi w znacznym stopniu ograniczone byty wytycznymi
z jednej strony z dokumentow Komisji Europejskiej, a z drugiej z regulacji usta-
lanych na poziomie krajowym, o czym w dalszej czesci artykutu.

1.3. Podstawy prawne systemu wdrazania pomocy unijnej dla regionow

Jednym z podstawowych probleméw, ktore utrudnialy sprawna absorpcije
funduszy przeznaczonych na rozwdj regionalny w okresie 2004-2006, byly Zle
skonstruowane, niejednokrotnie oderwane od rzeczywistosci, niezwykle skom-
plikowane przepisy dotyczace systemu wdrazania ZPORR. Sytuacja taka wyni-
kata z braku do§wiadczenia i mozliwosci wyprobowania zaproponowanych roz-
wigzan oraz procedur operacyjnych, tworzonych jeszcze w fazie programowania.
Pracownicy MRR, z ktorymi prowadzone byty wywiady, sugerowali, Ze mnogos¢
obowiazujacych wowczas przepisOw miala stanowi¢ swego rodzaju zabezpiecze-
nie przed ewentualnymi naduzyciami i posadzeniem Polski ze strony Komisji
Europejskiej o niegospodarno$§¢ w wydawaniu unijnych $rodkéw. Znacznym
utrudnieniem w usuwaniu barier powstatych na skutek nieodpowiednich prze-
pisow okazat si¢ fakt, ze ZPORR, jako jedyny z programéw operacyjnych re-
alizowanych w Polsce, wdrazany byl na mocy ustawy. Zastosowanie takiego
rozwiazania powodowato olbrzymie komplikacje (przede wszystkim wydtuzenie
czasu implementacji) w sytuacjach wymagajacych wprowadzenia zmian do tre-
$ci dokumentu.

ZPORR byt wdrazany i zarzadzany na poziomie centralnym, natomiast w la-
tach 2007-2013, w wyniku decentralizacji systemu wdrazania funduszy struk-
turalnych dla regionow w Polsce, RPO sg zarzadzane i wdrazane na poziomie
wojewodztw. W zwiazku z tym wigkszo$¢ obowiazkow administracji rzadowe;j
przejety samorzady wojewodzkie. Przyjgcie takiego rozwiazania znacznie ula-
twia proces wprowadzania ewentualnych zmian w procedurach wykonawczych
1 nie wymaga juz tak wiele czasu. Skrocila si¢ takze ,,droga” komunikowania si¢
beneficjentéw oraz instytucji wdrazajacych z decydentami odpowiedzialnymi za
wytyczne RPO. Usuwanie lub zmiana przepiséw utrudniajacych wykorzystywa-
nie funduszy pod wplywem informacji otrzymanych od zainteresowanych pod-
miotow, tj. samorzadow lokalnych, przedsigbiorcow, organizacji pozarzadowych,
bedacych beneficjentami lub potencjalnymi beneficjentami, jest czgsto spotykana
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w regionach praktyka. Przyktadem moze tu by¢ wojewddztwo podlaskie, gdzie
w celu przyjecia zmian usprawniajacych funkcjonowanie programu urzad mar-
szalkowski na przetomie 2008 i 2009 roku przeprowadzit konsultacje spoteczne,
dajace wnioskodawcom i osobom zainteresowanym mozliwo$¢ zglaszania swo-
ich uwag w tym zakresie; na ich podstawie opracowano zmiany w procedurach
RPO.

Problemem pozostaja nadal przepisy prawne przyjmowane na poziomie cen-
tralnym, stanowiace powazna barier¢ dla sprawnej absorpcji srodkéw unijnych,
na ktérych ksztatt samorzady wojewodzkie nie maja bezposredniego wptywu
(np. ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym, prawo zamoéwien publicznych,
wymogi dotyczace przygotowania dokumentacji oddziatywania planowanych in-
westycji na srodowisko).

1.4. Proces sktadania i wyboru wnioskéw o dofinansowanie projektow

Oprocz nieprzejrzystych i czgsto zmieniajacych si¢ przepisow problemem,
ktory znacznie obnizyt sprawnos¢ procesu sktadania wnioskow przez beneficjen-
tow, byt poczatkowy brak i pdzniejsza dysfunkcjonalnos¢ systemu stworzonego
do generowania aplikacji — SIMIK. Wprowadzanie kolejnych wersji generatora
wnioskow (w sumie byto ich kilkadziesiat!) powodowato frustracje beneficjen-
tow, niejednokrotnie ich rezygnacje z ubiegania si¢ o dotacje oraz wydtuzanie
si¢ procesu wyboru projektow. W obecnym okresie programowania beneficjenci
ubiegajacy si¢ o dofinansowanie zgtaszanych projektow korzystaja z niezalez-
nych od siebie generatorow wnioskow obstugujacych poszczegdlne RPO.

Innym wskazanym w trakcie badan czynnikiem negatywnie wplywajacym
na starania o unijne dotacje w ramach ZPORR byla zbyt duza liczba dokumen-
tow wymaganych od beneficjentow. Dlatego za jedna z bardziej istotnych zmian
w nowym okresie programowania dotyczacych etapu aplikacji o dotacje nalezy
uznac zastosowanie przy wyborze projektow procedury preselekcji, czyli wstep-
nej oceny projektow. Celem preselekcji jest zasadnicze utatwienie beneficjentom
ubiegania si¢ o $rodki unijne, na tym etapie bowiem nie jest wymagana doku-
mentacja techniczna danego projektu oraz studium wykonalnosci (a wigc doku-
menty najkosztowniejsze i wymagajace stosunkowo dtugiego czasu na przygoto-
wanie). W ramach preselekcji oceniana jest koncepcja projektu oraz jej zgodnosé
z wytycznymi dotyczacymi dziatania, w ramach ktorego beda czynione starania
o otrzymanie dofinansowania.

Ponadto urzedy marszatkowskie wprowadzity uproszczone w stosunku do
poprzedniego okresu programowania formularze wnioskow; wigkszos¢ zatacz-
nikow zastapiono o$wiadczeniami stanowiacymi integralna czes¢ wniosku lub
wymagane sa one dopiero przed podpisaniem umowy. Inne przyktady wprowa-
dzanych przez niektore zarzady wojewodztw ultatwien to m.in.: na etapie ubiega-
nia si¢ o srodki wymaga sig ztozenia tylko jednego egzemplarza wniosku o dofi-
nansowanie i zalacznikow — druga kopia dokumentacji aplikacyjnej sporzadzana
jest dopiero przy podpisaniu umowy o dofinansowanie; uproszczenie czesci fi-
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nansowej — biznesplanu (w przypadku projektéw realizowanych przez podmioty
prywatne); zmniejszenie liczby obowiazkowych zatacznikéw do wniosku (obo-
wiazek dostarczenia wybranych zatacznikow przeniesiony na etap oceny formal-
no-prawnej przed podpisaniem umowy o dofinansowanie). Odchodzi si¢ wigc od
dominujacego w poprzednim okresie programowania zatozenia, ze ,,kazdy bene-
ficjent to potencjalny oszust”, ktory musi udowodni¢ brak ztych intencji poprzez
przedstawienie ,,horrendalnej ilosci zatacznikoéw” (Kozak 2006, s. 90).

Negatywne opinie beneficjentow ZPORR, potwierdzone w raporcie z kon-
troli NIK, dotyczyly powaznych opdznien w procesie wyboru projektow, ktore
byty wynikiem duzej liczby instytucji zaangazowanych w proces naboru i oceny
wnioskow oraz ich niewydolnosci (NIK 20006, s. 8). Decentralizacja wdrazania
programéw regionalnych opartego na uproszczonym systemie instytucjonalnym
(m.in. ograniczeniu liczby instytucji wdrazajacych poszczegdlne dziatania) przy-
czynita si¢ do skrocenia czasu obiegu wniosku aplikacyjnego od momentu zto-
zenia do ewentualnej akceptacji. Ponadto wtadze regionalne zarzadzajace RPO
zastosowaly liczne rozwigzania indywidualne majace na celu przyspieszenie eta-
pu oceny wnioskéw. W wojewddztwie zachodniopomorskim zdecydowano si¢
m.in. na przeniesienie drugiego etapu oceny srodowiskowej na etap oceny for-
malno-prawnej przed podpisaniem umowy o dofinansowanie, co skraca czas prac
komisji oceniajacych projekty, oraz na odstapienie od oceny kwalifikowalnosci
wydatkoéw na etapie oceny formalnej i przeniesienie jej na etap prac komisji oce-
niajacych projekty.

Majac na uwadze doswiadczenia poprzedniego okresu programowania, sa-
morzady wojewodzkie potozyly szczegdlny nacisk na przygotowanie narzedzi
sprawnego informowania wnioskodawcow 1 beneficjentdéw o mozliwosciach
skorzystania z dotacji, wymaganych dokumentach, terminach i zasadach nabo-
row, kwalifikowalnosci projektow i kosztow itp. Przyktadem moze by¢ Urzad
Marszatkowski Wojewodztwa Matopolskiego, ktory jako pierwszy w kraju
utworzyt nowoczesne centrum informacji o funduszach europejskich dostepnych
w regionie pod nazwa Fundusze Europejskie w Matopolsce (FEM). W ramach
swoich ustug Centrum Informacyjne FEM oferuje m.in.: codzienne 10-godzinne
konsultacje 1 spotkania z beneficjentami, state dyzury ekspertow, staty monito-
ring potrzeb beneficjenta, pakiet szkoleniowo-warsztatowy, sie¢ konsultantow
regionalnych — Malopolska Sie¢ Koordynatorow, ustuge ,,Press-service” obej-
mujaca media tradycyjne i tzw. nowe media*. Poniewaz FEM jest jedna z jedno-
stek Departamentu Funduszy Europejskich, gwarantuje to efektywny przeptyw
aktualnych informacji miedzy FEM a urzedem. Innym ciekawym rozwiazaniem
przyjetym przez samorzad Matopolski pod wptywem doswiadczen z realizacji
ZPORR byto powolanie do zycia wyodrgbnionej instytucji do obstugi przedsig-
biorcoOw ubiegajacych si¢ o dotacje. Dziatania, ktore wczesniej realizowane byty
w Departamencie Funduszy Europejskich, zostaty oddelegowane do jednost-

4 Wrota Matopolski, prezentacja Centrum Informacyjnego FEM, http://um.wrotamalopolski.pl/
Zarzad/Informacje/?1d=3338.
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ki zewngtrznej — Matopolskiego Centrum Przedsigbiorczosci, ktore obstuguje
wnioskodawcow 1 beneficjentow drugiej osi priorytetowej RPO wojewddztwa
— Gospodarka regionalnej szansy. Departament pelni obecnie funkcj¢ nadzoru-
jaca nad powotana instytucja. Jak podkresla M. Brennek, ,,szeroka skala dziatan
informacyjnych prowadzonych przez IZ RPO nie idzie jednak w parze z dobrym
przygotowaniem potencjalnych beneficjentéw do sktadania wnioskow. Swiadczy
o tym fakt, iz przeszto 50% wnioskow ztozonych w ramach konkursow ogtoszo-
nych w 2008 r. odpadto na etapie oceny formalnej. Sytuacja ta jest wynikiem luk
i niejasnosci w przekazie informacji potrzebnych do prawidlowego sporzadzenia
dokumentacji projektowej i dotyczy trzech gtownych kanatow przekazu: stron
internetowych, punktow informacyjnych i szkolen dla potencjalnych beneficjen-
tow” (Brennek 2009, s. 220).

W poréwnaniu z praktyka prowadzenia naboru wnioskow w ramach ZPORR
zarzady wojewodztw znacznie tagodniej podchodza do drobnych brakow for-
malnych, umozliwiajac wnioskodawcom uzupeknienie na etapie oceny formalno-
-prawnej uchybien takich jak: brak parafy, brak pieczatki, braku numerow stron,
brak daty lub liczby stron przy potwierdzeniu za zgodno$¢ z oryginatem, co
w przypadku ZPORR stanowito podstawg do odrzucenia wniosku.

W trakcie realizacji ZPORR wiele zastrzezen budzit takze ograniczony profe-
sjonalizm systemu oceny wnioskow, gtownie w zakresie funkcjonowania paneli
ekspertow 1 komisji oceny projektow. Negatywna ocena wynikata ze stwierdzonej
niejasnosci zasad wytaniania ekspertdw oraz nieadekwatnosci ich kwalifikacji do
oceny wnioskow (Wolinska et al. 2005, s. 44). Obiektywizm ocen miat zapewnic¢
L»trojstronny” sktad paneli, anonimowos$¢ ekspertow dla opinii publicznej i podpi-
sywanie przez ekspertow deklaracji bezstronnos$ci, co okazato si¢ jednak niewy-
starczajacym zabezpieczeniem. Kryteria oceny projektow uznane zostaty za zbyt
ogolne, nieprecyzyjne, dajace zbyt duzy margines subiektywizmu w dokonywa-
nych ocenach i wykraczajace poza ekspercka wiedz¢. W ramach realizacji RPO
w tym zakresie nie poczyniono znaczacych zmian, aczkolwiek polozono nacisk
na wigksze zobiektywizowanie kryteriow oceny projektu, maksymalne ograni-
czenie subiektywnej oceny wnioskow przez czlonkéw komisji oceniajacych, tak
aby wnioskodawcy doktadnie wiedzieli, za co i w jakich punktach ich wnioski
beda oceniane przez komisje.

1.5. System przeptywow finansowych

Znaczne utrudnienia w realizacji ZPORR powodowal nieefektywny system
przeptywow finansowych. Wynikat on z niedopasowania systemu wdrazania fun-
duszy do istniejacych przepisow z zakresu budzetow jednostek samorzadowych.
Po pierwsze, ogromnym utrudnieniem bytlo ,;reaktywne” planowanie budzetow
JST. Dopiero reforma z 2007 r. wprowadzita konieczno$¢ stosowania budzetow
zadaniowych, co niewatpliwie usprawnito implementacj¢ funduszy w samorza-
dach. Po drugie, system zarzadzania przeplywami finansowymi byt skompliko-
wany, czasochlonny i wieloszczeblowy. Pieniadze przeznaczone na finansowa-
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nie inwestycji ZPORR w regionach przekazywane byly najpierw z Ministerstwa
Finanséw do Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, w dalszej kolejnosci do urze-
déw wojewodzkich, dalej do marszatkéw i ostatecznie do beneficjentéw realizuja-
cych projekty. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze przyjgta zasada refundacji kosztow
poniesionych w ramach realizacji projektow pozwalala na uruchomienie proce-
dur dopiero po ztozeniu odpowiedniej dokumentacji przez beneficjentow. Na jej
podstawie urzad marszatkowski wnioskowat o §rodki do urzedu wojewodzkiego.
Taki system znacznie wydtuzat i komplikowat proces przeptywow, np. poprzez
dublowanie obowiazkow kontrolnych w urzgdach wojewodzkich i marszatkow-
skich (Grosse 2007, s. 25), oraz powodowal powstawanie wielu ,,waskich gardet”.
Proby wprowadzenia zmian w systemie zarzadzania przeptywami finansowymi
podejmowane w trakcie realizacji ZPORR nie przynosity oczekiwanych rezul-
tatow ze wzgledu na ich fragmentaryczno$¢ i brak kompleksowego podejscia do
wystepujacych problemow (eliminacja jednej przeszkody powodowata niejedno-
krotnie zatory na kolejnych etapach procesu). Olbrzymim wyzwaniem bylto stwo-
rzenie odpowiednich przepisow, z jednej strony gwarantujacych poprawnos$¢ wy-
datkowania srodkéw publicznych w ramach ZPORR, a z drugiej nieblokujacych
sprawnej realizacji programu. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego starato sig jak
najbardziej uszczegotowié przepisy zwiazane z wydatkowaniem $rodkéw unij-
nych, co wptywato na mnozenie aktow prawnych, ktore i tak nie przewidywaty
wszystkich wystegpujacych w rzeczywistosci przypadkow.

Zasadnicza zmiana, ktéra dotyczy przeptywoéw finansowych w ramach RPO,
to wlaczenie $rodkoéw funduszy strukturalnych do budzetu panstwa w formie
dochodow. Implikuje to m.in. konieczno$¢ corocznego planowania w budzecie
panstwa wydatkow na realizacj¢ RPO oraz dochodow z tego tytutu (refundacje
z KE). Dysponentem czg$ci funduszy ujetych w kategorii ,,rozwoj regionalny”
jest minister rozwoju regionalnego, ktory przekazuje kazdego roku w transzach
kwartalnych samorzadowi wojewddztwa, jako instytucji zarzadzajacej, dotacje
na realizacj¢ RPO w formie zaliczki. Oznacza to, ze przekazanie sSrodkow nie jest
bezposrednio zwiazane z otrzymaniem $rodkow z KE. Przyjecie takiego systemu
upraszcza przeplywy finansowe i praktycznie eliminuje mozliwosci powstawania
znacznych op6znien w przekazywaniu srodkow pomocowych beneficjentom, tak
jak zdarzato si¢ w poprzednim okresie programowania.

Opoznienia w realizacji ptatnosci w ramach ZPORR spowodowane byty takze
niewystarczajacymi zasobami kadrowymi. W latach 2004-2006 czg¢sto docho-
dzito do okresowego spictrzania si¢ zadan na stanowiskach pracy w wigkszo-
$ci instytucji, tak Ze czasy trwania czynnosci zaplanowane w ksiggach procedur
byly znacznie przekraczane — w niektorych wypadkach $redni catkowity czas
od ztozenia wniosku o platno$¢ przez beneficjenta do zatwierdzenia wniosku
zbiorczego przez instytucj¢ ptatnicza wynosit nawet 7 miesigcy (Klimczak et al.
2008, s. 23). Uciazliwy byt takze problem drenazu pracownikow zajmujacych
si¢ rozliczaniem platnosci przez sektor prywatny. Przeciazenie praca, przy nie-
satysfakcjonujacych zarobkach i braku mozliwo$ci wprowadzania instrumentéw
motywujacych, skutkowato odchodzeniem najbardziej doswiadczonych pracow-
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nikow, co rowniez wpltywato na efektywnos¢ systemu zarzadzania finansowego
realizowanego w ramach ZPORR w okresie 2004-2006.

Wryniki ostatnich badan w regionach potwierdzaja takze znaczny spadek
wskaznika rotacji urzednikow, co thumaczy si¢ wyr6wnaniem poziomoéw ptac w
sektorach prywatnym i publicznym przez stopniowe wprowadzanie narz¢dzi mo-
tywacyjnych takich jak premie, nagrody, dodatki funkcyjne dla pracownikow zaj-
mujacych si¢ w administracji publicznej funduszami unijnymi. Nie bez znaczenia
jest rowniez coraz bogatsze doswiadczenie urzednikow w stosowaniu przepisow
dotyczacych przyznawania pomocy.

1.6. Monitoring i sprawozdawczos¢

Najwigkszym zdiagnozowanym problemem w funkcjonowaniu systemu moni-
torowania 1 raportowania w ramach ZPORR byl Zle zaprojektowany system zbie-
rania danych od beneficjentow programu. Kluczowa kwesti¢ stanowil nieodpo-
wiedni dobor wskaznikow, na bazie ktorych oceniane byly postepy we wdrazaniu
programu. Zbyt obszerny katalog wskaznikow i mozliwo$¢ zastosowania wskaz-
nikéw partykularnych dla projektow niestandardowych sprawity, ze przekazywane
w raportach informacje przestaty by¢ porownywalne i stracity walory obiektyw-
nych miernikow. Stawaly si¢ one praktycznie bezuzyteczne dla urzedow marszat-
kowskich, ktore przygotowywaty raporty monitoringowe na podstawie wiasnych
baz danych (niezawierajacych danych pochodzacych od beneficjentow).

Ponadto dysfunkcjonalnos¢ programu SIMIK powodowata koniecznos¢ gro-
madzenia danych w formie dokumentdéw papierowych, co utrudniato, a w nie-
ktorych przypadkach pomocy wrgez uniemozliwiato skuteczne wykorzystanie
informacji do prowadzenia efektywnego monitoringu (przede wszystkim sta-
walo si¢ znacznym obciazeniem dla instytucji odpowiedzialnych za monitoring
i raportowanie). Taka sytuacja skutkowata catkowitym chaosem systemu zbie-
rania najprostszych danych dotyczacych projektow realizowanych w ramach
ZPORR, a w konsekwencji problemami z ewaluacja postgpu realizacji programu
(Identyfikacja barier... 2006, s. 44).

System sprawozdawczosci i monitoringu w ramach RPO zostal w pewnej mie-
rze uproszczony i usystematyzowany. Przede wszystkim ujednolicono rodzaje
wskaznikéw, ktore beneficjent zobowiazuje si¢ osiagna¢ we wniosku o dofinan-
sowanie przedsigwzigcia. Wskazniki podzielone sa na dwie kategorie: obliga-
toryjne i pomocnicze; jednoczesnie zrezygnowano z inicjatywy samodzielnego
proponowania wskaznikéw przez beneficjentow. Regiony przygotowaty indyka-
tywne listy wskaznikow wraz z definicjami i wskazéwkami majacymi utatwic be-
neficjentom dobor najodpowiedniejszych wskaznikow, bedacych miara realizacji
projektu. Wskazniki z tych list powinny by¢ spojne z lista wskaznikow kluczo-
wych przechowywanych w Krajowym Systemie Informatycznym (SIMIK 2007—
—2013). System SIMIK stal si¢ glownym narzedziem sprawozdawczosci w ra-
mach Krajowego Systemu Informatycznego. Uprawnieni i posiadajacy prawa
dostepu pracownicy instytucji zarzadzajacej wprowadzaja do aplikacji interneto-
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wej dane. Na poziomie beneficjenta powiazano wniosek o ptatnos¢ ze sprawoz-
dawczoscia prowadzona w ramach projektu, rezygnujac tym samym z systemu
sprawozdan z realizacji projektow, co ogranicza obowiazki sprawozdawcze na
poziomie beneficjenta.

1.7. Ewaluacja

W poczatkowej fazie wdrazania ZPORR badania ewaluacyjne traktowane
byty jako jeden z wielu wymogow niezbgdnych ze wzgledéw proceduralnych do
wykorzystania funduszy strukturalnych. Przyktadem moze tu by¢ przeprowadze-
nie oceny ex ante dla dokumentéw strategicznych praktycznie po zatwierdzeniu
i rozpoczeciu ich wdrazania.

Problemem ewaluatorow byl wspomniany wczes$niej brak podstawowych
danych monitoringowych, a takze czgsto spotykane niezrozumienie idei oceny
programéw i projektow przez pracownikow instytucji samorzadowych i innych
podmiotow zaangazowanych w proces absorpcji funduszy, co skutkowato ich
niechecia do wzigcia udziatu w badaniach ewaluacyjnych. W miarg uptywu cza-
su instytucje zamawiajace ewaluacje niejako ,,z obowiazku”, narzuconego przez
praktyke europejska, zaczety przekonywac si¢ do uzytecznosci zbieranych w ten
sposob danych. Coraz czgsciej instytucje samorzadowe decyduja si¢ na tworze-
nie baz i regularne gromadzenie danych, ktore pozwalaja na oceng oddziatywania
realizacji projektow/programow na gospodarki regionalne i lokalne. Nalezy tak-
ze podkresli¢ wyrazny rozwoj badan ewaluacyjnych jako dyscypliny naukowe;j
i coraz wigksze do§wiadczenie 0sob i zespotow ewaluujacych programy i projek-
ty realizowane w regionach, podnoszace warto$¢ merytoryczng prowadzonych
badan (por. Zuber, Bienias 2008, s. 97-98).

2. Poréwnanie Regionalnych Programéw Operacyjnych i struktury
nakladoéw w ramach wybranych obszardéw interwencji

2.1. Zasady opracowywania Regionalnych Programéw Operacyjnych — wytycz-
ne i ograniczenia

W procesie tworzenia gtownych zatozen dla programoéw regionalnych — uktadu
osi priorytetowych i dzialan — samorzady wojewddztw zobowiazane byly prze-
strzega¢ wytycznych: ogdélnych, wynikajacych z dokumentéw unijnych, i szcze-
gotowych, narzuconych na poziomie krajowym przez Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego. Najwazniejsze dokumenty o charakterze ogdlnym to: rozporzadze-
nie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy ogolne
dotyczace EFRR, EFS oraz FS i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999,
rozporzadzenie (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lip-
ca 2006 r. w sprawie EFRR i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1783/1999 oraz
Odnowiona Strategia Lizbonska. Krajowymi wytycznymi, stanowiacymi podsta-
wy do opracowania RPO w tym zakresie, byly Procedury przygotowania pro-
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gramow operacyjnych na lata 2007-2013 w ramach Narodowych Strategicznych
Ram Odniesienia — Organizacja prac przekazane urzgdom marszatkowskim przez
Departament Koordynacji Polityki Regionalnej MRR. Uwzglednialy one m.in.
wytyczne rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ws. Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego z dnia 21 grudnia 2005 r. regulujace zawarto$¢
merytoryczng programéw operacyjnych, a konkretnie projekt priorytetow, ktore
powinny zawiera¢ regionalne programy operacyjne. Pierwsza wersja podrecznika
datowana byta na 6 lutego 2006 roku. W wyniku uwag samorzadow wojewodzkich
co do niektorych rozwigzan przedstawionych w dokumencie zostat on zmodyfi-
kowany. Kolejna wersja z 20 lutego 2006 r., cho¢ stata si¢ blizsza oczekiwaniom
samorzadow, w ich opinii nadal nie uwzgledniata niektorych kwestii istotnych dla
regionow. Co wigcej, we wstepie dokumentu znalazlo sig stwierdzenie, ze proce-
dury w nim zawarte maja charakter przewodnika. Jednakze z czasem okazaty si¢
przepisami wiazacymi, egzekwowanymi przez MRR petnigce funkcje kontrolne.

Przy pracach nad alokacja funduszy przeznaczonych na dziatania programu re-
gionalnego samorzady wojewodztw zobowigzane byly przestrzegac limitow, kto-
re podobnie jak w przypadku ksztattu priorytetéw i dziatan wynikaty z podstaw
regulacyjnych UE oraz wytycznych MRR. Na przyktad z przepiséw unijnych
wynikatl obowigzek zastosowania limitéw §rodkéw przeznaczonych na miesz-
kalnictwo socjalne — 3%, wspotprace migdzyregionalna — 2%, pomoc techniczna
—4%, ale juz 3-procentowy limit dotyczacy ochrony zdrowia byt wskazany przez
ministerstwo.

Polska jako jedyny z krajow cztonkowskich, ktore przystapity do UE po 2004 1.,
podjeta wyzwanie prowadzenia polityki spdjnosci zgodnie z zasada earmarking,
czyli alokacji przynajmniej 60% s$rodkdéw na wsparcie obszardw przyczyniaja-
cych sig do realizacji celow lizbonskich. Zobowigzania te musiaty wigc zosta¢
wzigte pod uwage przez zarzady wojewodztw przy podziale srodkéw w ramach
RPO. Ponizsze wykresy prezentuja nakltady na realizacj¢ Strategii Lizbonskiej
w ramach RPO wybranych wojewddztw oraz w ramach programéw operacyj-
nych realizujacych Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia.
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Ryc. 2. Najwyzsze i najnizsze naktady na realizacje Strategii Lizbonskiej w ramach RPO
(jako procent catkowitych srodkéw na realizacje RPO)
Zrédto: Biuletyn informacyjny MRR 2007, nr 9, s. 26.
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Ryc. 3. Naktady na realizacje Strategii Lizbonskiej w ramach programéw operacyjnych
realizujgcych NSRO (jako procent catkowitych naktadéw na realizacje programu)
Zrédto: Biuletyn informacyjny MRR 2007, nr 9, s. 26.

Limity dotyczace alokacji rodkow na dziatania zwigzane z osiaganiem celow
Strategii Lizbonskiej byly komunikowane przez MRR pismami do urzedu mar-
szatkowskiego. ,,Poczatkowo mialy charakter propozycji, jednakze z czasem ich
przestrzeganie stato si¢ obligatoryjne. Juz na etapie negocjacji programu regio-
nalnego ze strong rzadowa, a jeszcze przed uzgodnieniami z Komisja Europejska,
weryfikowano, czy wyznaczone limity dotyczace Strategii Lizbonskiej, wcze-
$niej zglaszane jako propozycje, miaty przetozenie na program’.

Warto podkresli¢, ze wytyczne ograniczajace autonomiczno$¢ samorzadow
w tworzeniu regionalnych programoéw operacyjnych byty bardzo rdznie oceniane
przez bioracych udziat w badaniu samorzadowcow. Cze$¢ z nich traktowata prze-
pisy te jako bariere dla konstruowania programow, ktére z zasady powinny by¢
jak najbardziej spojne ze strategiami rozwoju wojewodztw — skoncentrowane na
obszarach problemowych i szansach zwigzanych ze specyfika danego wojewodz-
twa. Niemniej pojawialy sig takze opinie o zasadnosci przygotowania dokumen-
tow ograniczajacych ,,totalnag swobode wiladz regionalnych” w przygotowywa-
niu RPO. Argumentowano je brakiem doswiadczenia w tworzeniu podobnych
dokumentow, kontrola ,,nieracjonalnych, a czasem nawet szalonych” pomystow
niektorych decydentéw, a takze koniecznoscia koordynowania polityki regional-
nej na poziomie centralnym, ktory uwzglednia szerszy, a nie tylko regionalny,
kontekst rozwoju naszego kraju.

Oproécz narzuconych limitow finansowych przy podziale kwot na poszczegodlne
osie priorytetowe zarzady wojewoddztw braly takze pod uwage takie kwestie jak:
znaczenie osi priorytetowych dla rozwoju wojewodztwa, zdolnos¢ beneficjentow
w zakresie generowania wkladu wlasnego na konkretny rodzaj projektow, koszto-
chtonno$¢ projektow czy struktura popytu na $rodki na podstawie projektow/pro-
gram6w realizowanych w ramach I1 i III priorytetu ZPORR w latach 2004-2006.
Decyzja o wysokosci srodkow dla poszczegdlnych obszarow interwencji prze-

5 Wywiad z pracownikiem Departamentu Polityki Regionalnej w Urzedzie Marszatkowskim
Wojewodztwa Matopolskiego.
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widzianych w RPO po czg$ci opierata si¢ rowniez na wynikach réznego rodzaju
badan, analiz eksperckich i konsultacji spotecznych prowadzonych przez urzedy
marszatkowskie, np. wojewddztwo mazowieckie przeprowadzito wsrod jedno-
stek samorzadu terytorialnego badania ankietowe na temat planowanych w latach
2007-2013 inwestycji i na podstawie ich wynikow znaczne §rodki przeznaczono
na dziatania skierowane na rozwoj infrastruktury drogowej. Wzigto takze pod
uwage wyniki projektu badawczego zrealizowanego przez niezalezng jednostke,
dotyczacego preferencji spotecznych dla planowanych kierunkéw rozwoju wo-
jewddztwa mazowieckiego, ktory pozwolit okresli¢ najwazniejsze obszary inwe-
stycyjne, tj. infrastrukture drogowa, edukacje, infrastrukture zdrowotna, ochrong
srodowiska (RPO Mazowieckie).

2.2. Poréwnanie kierunkow alokacji sSrodkow w ramach szesnastu RPO

W zwiazku z opisanymi powyzej wytycznymi oraz limitami finansowymi obo-
wigzujacymi dla poszczegdlnych obszarow interwencji przewidzianych w ramach
RPO stopien zroznicowania programéw poszczegolnych wojewodztw, wbrew
powszechnej opinii, nie jest znaczacy. Niemniej analiza kierunkéw alokacji do-
konanych przez zarzady wojewodztw ukazuje pewne odmienno$ci w przyjetych
strategiach rozwoju.

Analizie poddane zostaty dane zawarte w tabelach finansowych bedacych
obowigzkowym elementem RPO. Tabele maja na celu usystematyzowanie wy-
datkow przewidzianych w ramach realizacji poszczegdlnych priorytetéw RPO
i przedstawienie ich w podziale na tzw. kategorie interwencji zawierajace tacznie
86 pozycji pogrupowanych w 17 nizej przedstawionych obszarach.

Tab. 2. Kategorie interwencji funduszy strukturalnych®

Badania i rozwoj technologiczny, innowacje i przedsiebiorczos¢
Dziatalnos¢ B+RT prowadzona w osrodkach badawczych
Infrastruktura B+RT oraz specjalistyczne osrodki kompetencji technologicznych

Transfer technologii i udoskonalanie sieci wspotpracy pomiedzy MSP, miedzy MSP

a innymi przedsiebiorstwami, uczelniami, wszelkiego rodzaju instytucjami na pozio-
mie szkolnictwa pomaturalnego, wiadzami regionalnymi, osrodkami badawczymi oraz
biegunami naukowymi i technologicznymi (parkami naukowymi i technologicznymi,
technopoliami itd.)

4 Wsparcie na rzecz rozwoju B+RT, w szczegdlnosci w MSP

5 Ustugi w zakresie zaawansowanego wsparcia dla przedsiebiorstw i grup przedsie-
biorstw

W N ==

6 Zgodnie z zasada finansowania programéw operacyjnych ze zrédta jednego funduszu struk-
turalnego (tzw. zasada monofunduszowosci) w ramach RPO nie dokonywano alokacji w ramach
obszaroéw: IX: Zwigkszanie zdolnosci adaptacyjnych pracownikéw, firm, przedsigbiorstw i przed-
sigbiorcow, X: Poprawa dostgpu do zatrudnienia i jego trwatosci, XI: Poprawa integracji spo-
tecznej os6b w niekorzystnej sytuacji oraz XII: Poprawa jakos$ci kapitatu ludzkiego, dla ktorych
finansowanie przewidziano w ramach Europejskiego Funduszu Spotecznego. Zadne wojewodz-
two nie przewidziato takze srodkéw w ramach obszaru XVI: Rekompensata za poniesione koszty
rozwoju regionow peryferyjnych.
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Tab. 2 —cd.

6

10
1

12
13

14
15
mn

16
17
18
19
20
21
22
23
24
25
26
27
28
29
30
31
32

33
34
35
36
37
38

Wsparcie na rzecz MSP w zakresie promocji produktéw i procesoéw przyjaznych
dla srodowiska

Inwestycje w przedsiebiorstwa bezposrednio zwigzane z dziedzing badan i innowac;ji
Inne inwestycje w przedsiebiorstwa

Inne dziatania majace na celu pobudzanie badan, innowac;ji i przedsigbiorczo$ci w MSP
Spoteczenstwo informacyjne

Infrastruktura telekomunikacyjna (w tym sieci szerokopasmowe)

Technologie informacyjne i komunikacyjne (dostep, bezpieczenstwo, interoperacyjnosc,
zapobieganie zagrozeniom, badania, innowacje, tresci cyfrowe itp.)

Technologie informacyjne i komunikacyjne (sieci TEN-ICT)

Ustugi i aplikacje dla obywateli (e-zdrowie, e-administracja, e-edukacja, e-integracja
itp.)

Ustugi i aplikacje dla MSP (e-handel, ksztatcenie i szkolenie, tworzenie sieci itp.)
Inne dziatania majace na celu poprawe dostepu MSP do TIK i ich wydajne uzytkowanie
Transport

Kolej

Kolej (sieci TEN-T)

Tabor kolejowy

Tabor kolejowy (sieci TEN-T)

Autostrady

Autostrady (sieci TEN-T)

Drogi krajowe

Drogi regionalne/lokalne

Sciezki rowerowe

Transport miejski

Transport multimodalny

Transport multimodalny (sieci TEN-T)

Inteligentne systemy transportu

Porty lotnicze

Porty

Srodladowe drogi wodne (regionalne i lokalne)

Srodladowe drogi wodne (sieci TEN-T)

Energia

Energia elektryczna

Energia elektryczna (sieci TEN-E)

Gaz ziemny

Gaz ziemny (sieci TEN-E)

Produkty ropopochodne

Produkty ropopochodne (sieci TEN-E)
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Tab. 2 —cd.

39 Energia odnawialna: wiatrowa

40 Energia odnawialna: stoneczna

41  Energia odnawialna: biomasa

42 Energia odnawialna: hydroelektryczna, geotermiczna i pozostate

43 Efektywnos$¢ energetyczna, produkcja skojarzona (kogeneracja), zarzadzanie energig
V  Ochrona srodowiska i zapobieganie zagrozeniom

44  Gospodarka odpadami komunalnymi i przemystowymi

45 Gospodarka i zaopatrzenie w wode pitng,

46 Oczyszczanie $ciekow

47  Jakosc¢ powietrza

48 Zintegrowany system zapobiegania i kontroli zanieczyszczen

49 Dostosowanie do zmian klimatu i tagodzenie ich skutkéw

50 Rewaloryzacja obszaréw przemystowych i rekultywacja skazonych gruntéw
51 Promowanie bior6znorodnosci i ochrony przyrody (w tym NATURA 2000)
52 Promowanie czystego transportu miejskiego

53 Zapobieganie zagrozeniom

54 Inne dziatania na rzecz ochrony srodowiska i zapobiegania zagrozeniom

VI Turystyka

55 Promowanie waloréw przyrodniczych

56 Ochrona i waloryzacja dziedzictwa przyrodniczego

57 Inne wsparcie na rzecz wzmocnienia ustug turystycznych

VIl Kultura

58 Ochrona i zachowanie dziedzictwa kulturowego

59 Rozwoj infrastruktury kulturalnej

60 Inne wsparcie dla poprawy ustug kulturalnych

VIl Rewitalizacja obszarow miejskich i wiejskich

61 Zintegrowane projekty na rzecz rewitalizacji obszaroéw miejskich i wiejskich
XIll Inwestycje w infrastrukture spoteczng

75 Infrastruktura systemu oswiaty

76 Infrastruktura ochrony zdrowia

77 Infrastruktura opiekunczo-wychowawcza

78 Infrastruktura mieszkalnictwa

79 Pozostata infrastruktura spoteczna

XIV Stymulowanie reform w zakresie zatrudnienia oraz integracji spotecznej
80 Promowanie partnerstwa, paktow i inicjatyw poprzez tworzenie sieci wspotpracy odnos-

nych podmiotow
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Tab. 2 —cd.

XV Wzmacnianie zdolnosci instytucjonalnych na poziomie krajowym, regionalnym
i lokalnym

81 Rozwigzania na rzecz podniesienia jakosci opracowania, monitorowania, ewaluacji poli-
tyk i programéw na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym, wzmocnienie zdolnosci
w zakresie realizacji polityk i programéw

XVl Rekompensata za poniesione koszty rozwoju regionéw peryferyjnych

82 Rekompensata poniesionych kosztéw zwigzanych z utrudnionym dostepem oraz roz-
proszeniem terytorialnym

83 Szczegdlne dziatania na rzecz zrekompensowania poniesionych kosztéw wynikajacych
z wielkosci rynku

84  Szczegdlne dziatania na rzecz zrekompensowania poniesionych kosztéw zwigzanych
z warunkami klimatycznymi i uksztattowaniem terenu

XVIlI Pomoc techniczna
85 Przygotowanie, realizacja, monitorowanie i kontrola
86 Ocena, badania/ekspertyzy, informacja i komunikacja

Zrédto: Regionalne Programy Operacyjne.

Wyniki badan pokazuja, ze zréznicowanie naktadow w ramach dwunastu
wyodrebnionych gltownych obszaréw mierzone wspotczynnikiem zmienno$ci
w wigkszosci przypadkow jest nieznaczne (wartosci wspotczynnika zmienno$ci
wahaja si¢ od 0,1 do 0,3)”. Wyjatki stanowia wydatki przewidziane w RPO w na-
stepujacych dziedzinach: turystyka, kultura, rewitalizacja obszaréw miejskich
i wiejskich, w ktorych réznica jest widoczna (warto$ci wspotczynnika zmienno-
$ci wynosza odpowiednio 0,38; 0,39; 0,58) oraz takich jak stymulowanie reform
w zakresie zatrudnienia oraz integracji spotecznej, a takze wzmacnianie zdol-
nosci instytucjonalnych na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym, gdzie
wartos$ci wspotczynnika zmiennos$ci sa réwne 2,36 1 2,568,

Na projekty z zakresu kultury najwigcej, bo 7,76% wszystkich srodkow prze-
widzianych na realizacj¢ RPO, przeznaczylo wojewodztwo matopolskie, naj-
mniej za§ — 1,51% — podkarpackie. Srednia alokacja na ten obszar interwencji dla
wszystkich regionow wyniosta 3,64% wszystkich srodkow.

Przy $redniej alokacji na rewitalizacjg¢ obszaréw miejskich i wiejskich, na kto-
ra w szesnastu RPO przeznaczono 5,39% dysponowanych funduszy, wyraznie
najwigcej srodkéw zdecydowat si¢ przeznaczy¢ zarzad wojewodztwa Slaskiego

7 Wspolczynnik zmienno$ci mierzony stosunkiem odchylenia standardowego do wartosci
$rednich naktadéw na dany obszar interwencji w ramach RPO. Wartosci wspotczynnika zmien-
nosci wahaja si¢ od 0,1 do 0,3.

8 Tak znaczace réznice wynikaja z faktu, iz tylko trzy wojewddztwa zdecydowaty sig prze-
znaczy¢ $rodki w ramach kazdego z dwoch wymienionych obszaréw interwencji. Na stymulo-
wanie reform w zakresie zatrudnienia oraz integracji spotecznej $rodki przeznaczono w RPO
wojewodztw: lubelskiego, matopolskiego i podkarpackiego, natomiast na wzmacnianie zdolnosci
instytucjonalnej fundusze zostaty przyznane w wojewodztwach: lubelskim, matopolskim i ma-
zowieckim.
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(13,47%). Na Podlasiu w ogoéle nie przewidziano dofinansowania dla projektow
wpisujacych si¢ w ten obszar interwencji. Z kolei na projekty majace na celu
stymulowanie reform w zakresie zatrudnienia oraz integracji spotecznej fundu-
sze w wysokosci odpowiednio 0,31% 1 0,15% wszystkich dysponowanych $rod-
koéw przeznaczyly jedynie wojewodztwa matopolskie i podkarpackie, projekty
wzmacniajace zdolnosci instytucjonalne za$ bedzie mozna realizowa¢ wytacz-
nie w wojewoddztwach mazowieckim, matopolskim i lubelskim (1,51%; 0,47%;
0,40%).

Budowanie trwatej przewagi konkurencyjnej musi opiera¢ si¢ na zasobach
endogennych. Dlatego niezmiernie wazne jest wspieranie innowacyjnych roz-
wigzan 1 ich szybkiej adaptacji przez sektor produkcyjny i ustugowy. Nie mniej
istotny jest takze rozwdj technologii teleinformacyjnych, ktére przektadaja si¢ na
wzrost konkurencyjnosci i produktywnosci gospodarek oraz przedsigbiorstw. Jak
pisza Olechnicka i Smetkowski: ,,wzajemnie powiazane technologie teleinforma-
cyjne 1 innowacje sa dos¢ powszechnie uznawane za kluczowe czynniki wzro-
stu gospodarczego oraz ekspansji przedsigbiorstw” (Olechnicka, Smetkowski
2007). Co wigcej, coraz czesciej podwazana jest argumentacja wielu dzialaczy
samorzadowych sugerujaca, ze inwestycje w infrastruktur¢ B+RT oraz rozwoj
spoleczenstwa informacyjnego powinny by¢ poprzedzone inwestycjami w infra-
strukturg¢ podstawowg (sieci transportowe, kanalizacjg itp.), gdyz rozwoj w tym
zakresie moze wplynac na ograniczenie wptywu tzw. czynnikow tradycyjnych (w
tym przede wszystkim odleglosci fizycznych) dla rozwoju gospodarczego (por.
Smetkowski, Gorzelak 2005; Olechnicka 2004).

Analiza danych zawartych w tabelach finansowych alokacji $rodkow
z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego przyznanych poszczegolnym
wojewodztwom ponownie dowodzi stabej rozbieznosci w procentowym udziale
kwot przeznaczonych na I i II obszar interwencji, a mianowicie badania i rozwoj
technologiczny, innowacje 1 przedsigbiorczo$¢ oraz spoteczenstwo informacyj-
ne — inwestycje tak wazne z punktu widzenia przyspieszenia rozwoju gospodar-
czego.

Po zsumowaniu wydatkow przeznaczonych na obydwa obszary okazuje sie,
ze liderem w tym zakresie jest wojewodztwo opolskie (prawie 40% wszystkich
dostepnych srodkow). Na dalszych pozycjach, z nakladami przekraczajacymi
srednia, ktora w tym przypadku wyniosta 31,7%, znalazto si¢ jeszcze pie¢ re-
gionéw: dolnoslaskie, mazowieckie, $laskie, podlaskie i zachodniopomorskie.
Szczegodlnego podkreslenia wymaga strategia przyjeta przez wojewodztwa slaskie
i opolskie. W pierwszym z nich najwigcej (w porownaniu z innymi wojewddz-
twami) srodkow przeznaczono na wsparcie rozwoju spoteczenstwa informacyj-
nego, najmniej za$ na badania i rozwo6j technologiczny. W opolskim sytuacja jest
doktadnie odwrotna. Jak si¢ wydaje, dowodzi to braku konsekwencji w opraco-
wywaniu przez wtadze samorzadowe strategii rozwoju tych wojewodztw.
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O ile wspotczynnik zmienno$ci dla tacznej alokacji srodkéw na obszary wspie-
rajace rozwoj innowacyjnosci i sieci teleinformacyjnych wykazat brak duzych
zroznicowan pomigdzy wojewddztwami w tym zakresie, o tyle roznice w po-
dziale $srodkow pomig¢dzy wojewodztwami sa jednak bardzo wyrazne w przypad-
ku poszczegodlnych kategorii interwencji sktadajacych si¢ na te gtdéwne obszary.
Ciekawie przedstawia sig¢ alokacja w ramach obszaru I — badania i rozwdj techno-
logiczny, innowacje i przedsigbiorczos¢. Zroznicowania alokacji w poszczego6l-
nych wojewodztwach prezentuje ryc. 5.
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[l Dziatalnos¢ B+RT prowadzona w osrodkach badawczych
[ Infrastruktura B+RT (w tym wyposazenie w sprzet, oprzyrzadowanie i szybkie sieci informatyczne taczace osrodki badawcze)
oraz specjalistyczne osrodki kompetencji technologicznych
[ Transfer technologii i udoskonalanie sieci wspétpracy pomiedzy MSP, miedzy MSP a innymi przedsigbiorstwami, uczelniami,
wszelkiego rodzaju instytucjami na poziomie szkolnictwa pomaturalnego, wtadzami regionalnymi, osrodkami badawczymi
oraz biegunami naukowymi
B Wsparcie na rzecz rozwoju B+RT, w szczegdlnosci w MSP (w tym dostep do ustug zwigzanych z B+RT
w os$rodkach badawczych)
B Ustugi w zakresie zaawansowanego wsparcia dla przedsiebiorstw i grup przedsigbiorstw
[ Wsparcie na rzecz MSP w zakresie promociji produktéw i proceséw przyjaznych dla $rodowiska (wdrozenie efektywnych
systemow zarzadzania srodowiskiem, wdrozenie i stosowanie/uzytkowanie technologii zapobiegania zanieczyszczeniom,
wdrozenie czystych technologii)
B Inwestycje w przedsiebiorstwa bezposrednio zwiazane z dziedzing badan i innowacji (innowacyjne technologie,
tworzenie przedsiebiorstw przez uczelnie, istniejace osrodki B+RT i przedsiebiorstwa itp.)
[ Inne inwestycje w przedsigbiorstwa
B nne dziatania majace na celu pobudzanie badan, innowacji i przedsiebiorczosci w MSP
[l Badania i rozwoj technologiczny, innowacie i przedsiebiorczo$¢
Ryc. 5. Zréznicowania w poziomach alokacji w ramach Il obszaru interwencji — badania

i rozwdj technologiczny, innowacje i przedsiebiorczosc¢ (procent catkowitej alokacji)

Wyznacznikiem réznych wizji i strategii rozwojowych wladz poszczegdlnych

WOoj

ewodztw moze by¢ réwniez poziom §rodkéw alokowanych w ramach tzw. in-

westycji kluczowych, realizowanych poza konkursami, wpisanych w regionalne
programy — im wyzszy udzial tych srodkow w calkowitej alokacji, tym wigksza
ch¢é wplywania samorzadow na sposob wydawania funduszy unijnych. Proporcje
srodkdw przeznaczonych na realizacje projektow z indykatywnego wykazu in-
westycji kluczowych wahaja si¢ od 42% w wojewddztwie dolnoslaskim do 29%
w Malopolsce. Co ciekawe jednak, wladze wojewoddztwa matopolskiego (podob-

nie

jak 1 wojewodztwa lubelskiego) nie zawarty w swoich planach tzw. duzych
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projektéw o wartosci przewyzszajacej 25 mln euro (w przypadku ochrony srodo-
wiska) lub 50 mln euro (w pozostatych sektorach) (Bukowski 2008, s. 85).

Infrastruktura telekomunikacyjna (w tym sieci szerokopasmowe)

Technologie informacyjne i komunikacyjne (dostep, bezpieczenstwo, interoperacyjnos¢, zapobieganie zagrozeniom,
badania, innowacje, tresci cyfrowe itp.)

Technologie informacyjne i komunikacyjne (sieci TEN-ICT)

Ustugi i aplikacje dla obywateli (e-zdrowie, e-administracja, e-edukacja, e-integracja itp.)

Ustugi i aplikacje dla MSP (e-handel, ksztatcenie i szkolenie, tworzenie sieci itp.)

Inne dziatania majace na celu poprawe dostepu MSP do TIK i ich wydajne uzytkowanie

Spoteczenstwo informacyjne

mO

EOEOO

Ryc. 6. Zréznicowania w poziomach alokacji w ramach | obszaru interwencji — spoteczen-
stwo informacyjne (procent catkowitej alokacji)

3. Podsumowanie

Doswiadczenia zdobyte w latach 2004-2006 przyczynily si¢ do wprowadze-
nia znaczacych zmian w systemie wdrazania funduszy pomocowych przeznaczo-
nych na rozwoj polskich regionéw. Do najwazniejszych z nich nalezy zaliczy¢
rezygnacje z jednego programu operacyjnego dla wszystkich wojewddztw na
rzecz szesnastu odrgbnych programoéw opracowywanych i implementowanych
przez samorzady regionow. Wbrew powszechnej opinii zatozenia programowe,
ktére powinny by¢ odpowiedzia na specyficzne problemy oraz tworzy¢ warunki
do pehiejszego wykorzystywania pojawiajacych si¢ w regionach szans, w du-
zej mierze opieraja si¢ na wspolnych dla wszystkich wojewodztw wytycznych,
co ma swoje odzwierciedlenie w stosunkowo malym zréznicowaniu wpieranych
w ramach RPO obszaréow. Na zwigkszenie efektywno$ci absorpcji funduszy
w regionach z pewnoscia beda miaty wptyw zmiany upraszczajace zasady ubie-
gania si¢ o $rodki, tj. zmniejszenie liczby wymaganych zalacznikow, skrocenie
czasu weryfikacji poprawnos$ci sporzadzenia wniosku, mozliwo$¢ wprowadze-
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nia poprawek na etapie oceny formalnej itp. Niemniej rezultaty prowadzonych
ostatnio badan wskazuja, ze samorzady stawiaja beneficjentom bardziej rygory-
styczne wymogi formalne niz instytucje zarzadzajace na szczeblu krajowym. Co
wigcej, wérod tych wymogow znajduja si¢ kryteria zupeklie zbgdne czy wrecz
bezsensowne z punktu widzenia racjonalnego wyboru projektow (Brennek 2009,
s. 221).

Przekazanie samorzadom wojewodzkim znaczacej autonomii w zakresie
wdrazania funduszy strukturalnych spowoduje roznicowanie si¢ tempa absorpcji
— z jednej strony wynika¢ to bedzie z rdéznych przepisow operacyjnych doty-
czacych pozyskania i realizacji projektow (np. warunki dotyczace mozliwosci
nanoszenia poprawek wahaja si¢ od 3 do 14 dni, terminy przewidziane na oceng
formalna wnioskow — od 21 do 60 dni), a z drugiej bedzie zaleze¢ od sprawnego
zorganizowania i jakosci kapitatu ludzkiego jednostek samorzadowych zaanga-
zowanych w proces realizacji RPO.

Wdrozenie szesnastu RPO begdzie wymagalo od samorzadow wojewoddzkich
duzej sprawnosci i profesjonalizmu. Samorzady wojewddzkie w tym okresie
programowania stanglty przed wyzwaniem decydujacym o tym, jak poszczego6l-
ne regiony beda rozwija¢ si¢ w przysztosci. Ocene efektow obranych strategii
wspierania rozwoju regionalnego i stopnia efektywnos$ci poszczegolnych insty-
tucji w zarzadzaniu przygotowanymi programami be¢dzie mozna przeprowadzic¢
dopiero za kilka, a nawet kilkanascie lat. Z pewno$cia doswiadczenie w strate-
gicznym planowaniu, dzialaniu zadaniowym, zarzadzaniu projektami itp. zdoby-
te w biezacym okresie pozwoli na lepsze przygotowanie si¢ do kolejnego, rozpo-
czynajacego si¢ po 2013 r. okresu wdrazania unijnych funduszy.

Nalezy zaznaczy¢, ze reorganizacja modelu polityki regionalnej powinna by¢
jednym z elementéw poprawy warunkow prowadzenia polityki regionalnej w na-
szym kraju. Niezbgdne jest jednak takze przeprowadzenie systemowych reform
finans6w publicznych, stworzenie podstaw do planowania wieloletniego oraz
zmiana podejscia elit politycznych do zagadnien problematyki rozwoju regio-
nalnego.
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IMPLEMENTATION OF INTEGRATED OPERATIONAL
ProGrRaAMME IN LiGgHT OF 16 REGIONAL
OPERATIONAL PROGRAMMES FOR 2007—-2013

Structural funds — instruments of cohesion policy — are aimed to support local
and regional development and to speed up regional convergence. For the last few
years they have been the main source that enable realization of different activi-
ties and investments on local level in Poland. In the light of systematic extension
of financial resources provided within structural funds effective absorption of
those funds becomes a matter of great importance. Experience of previous imple-
mentation period gives some clues on the perspective of use of structural funds
provided for Polish regions in 2007-2013 period. The results of previous research
showed that effective absorption of pre-accession and structural funds depends
on many both material and untouchable factors but the most important for effec-
tive absorption is adequate institutional system with procedures of programming,
financial management, monitoring, evaluation etc.
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This paper presents the results of research conducted in 2008. The authors
focused on three main areas: experience of 2004—06 period of implementation
— identification of successes and barriers of structural funds implementation sys-
tem, practical use of these experiences to improve institutional system for 2007—
13 period and finally priorities of 16 Regional Operational Programmes realized
in Polish voivodeships.



