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Podejmowane dyskusje na temat niskiego poziomu wykorzystania srodkow
wspolnotowych w ostatnim czasie zaczynaja nabiera¢ znaczenia. Powodem jest
fakt spowolnienia rozwoju gospodarczego w naszym kraju oraz upatrywanie
w funduszach remedium na ten proces. W sytuacji kryzysu gospodarczego pod-
mioty gospodarcze (i nie tylko) wstrzymuja si¢ — co zrozumiate — z podejmo-
waniem inwestycji. Prowadzi to w dalszej kolejnosci do zmniejszenia popytu na
wytwarzane w gospodarce towary i ustugi. Panaceum w takiej sytuacji (przy-
najmniej w najblizszym czasie) ma by¢ wlasnie zwigkszenie absorpcji srodkow
wspolnotowych. Stwierdzenie o niebagatelnosci tego zadania, ktdére stoi przed
Polska, a zwltaszcza polska administracja, graniczy z oczywistoscia. Tym bar-
dziej wigc nalezy wziaé pod uwagg stan przygotowania struktur administracyj-
nych, mozliwosci absorpcyjne oraz warunki formalnoprawne determinujgce ich
dziatanie.

Sprowadzenie kwestii absorpcji wytacznie do kwestii (braku) wydolnosci
administracji réwniez nie do konca odpowiada prawdzie. Argumentem za takim
stwierdzeniem jest fakt, iz w systemie dystrybucji srodkéw wspdlnotowych uczest-
nicza rowniez podmioty znajdujace si¢ poza sektorem finanséw publicznych. Stad

I Absolwent politologii Uniwersytetu Rzeszowskiego i europeistyki Uniwersytetu
Jagiellonskiego. Ukonczyt takze studia podyplomowe z zakresu zarzadzania funduszami Unii
Europejskiej Akademii Gérniczo-Hutniczej w Krakowie oraz ekonomii spotecznej Uniwersytetu
Ekonomicznego w Krakowie. Stopien doktora nauk humanistycznych w zakresie nauk o polityce
uzyskat w 2010 roku na podstawie dysertacji pt. Wphw funduszy Unii Europejskiej na rozwdj
pozaekonomicznych czynnikéw wzrostu gospodarczego na przykladzie Polski. Obecnie asystent
w Instytucie Europeistyki Uniwersytetu Jagiellonskiego. Jest wspdtautorem nastgpujacych ksia-
zek: Fundusze Unii Europejskiej. Cele — dzialania — srodki (2008) oraz Leksykon funduszy Unii
Europejskiej (2009). W 2008 r. byt cztonkiem komisji oceny projektéw w ramach komponentu
regionalnego Programu Operacyjnego Kapital Ludzki. Praktyk pozyskiwania srodkéw w ramach
funduszy strukturalnych UE. Zawodowo zajmowat si¢ Europejskim Funduszem Spotecznym,
obecnie zas Europejskim Funduszem Rozwoju Regionalnego.
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tez autor — majac gtdéwnie na uwadze struktury administracyjne — nie zapomina
o innych aktorach niewatpliwie wptywajacych na jakos$¢ i dynamike procesu ab-
sorpcji srodkow wspolnotowych. Interesujace spostrzezenia przynosi takze oglad
rzeczywistosci funduszowej w innych krajach znajdujacych si¢ w podobnej sy-
tuacji jak Polska. Okazuje sig, iz nie tylko polski system dystrybucji srodkéw
funduszowych cierpi na niedostatki zar6wno natury systemowej, jak i noszacej
wymiar jednostkowy.

Skomplikowany system formalnoprawny, na ktérym opiera si¢ wydatko-
wanie $rodkow wspdlnotowych, przynosi wiele negatywnych konsekwencji.
Pierwsza z nich jest brak rozeznania, ktére z wymagan na najnizszym pozio-
mie zarzadzania (a wigc na poziomie projektu i bezposredniego beneficjenta
pomocy) sg autorstwa wspolnotowego, a ktore krajowego, badz wnikajac gle-
biej w strukture systemu, autorstwa poszczegolnych instytucji. Nie chodzi tutaj
o badanie, kto jest autorem poszczegdlnych elementéow sytemu, ale o ustalenie
zakresu 1 mozliwosci jego modyfikowania. Przykladowo modyfikacja wspol-
notowych rozwiazan w praktyce nie jest mozliwa gtownie z tego wzgledu, ze
wladze krajowe maja na nie niewielki wplyw?. Tymczasem rzeczywisto$¢ po-
kazuje, iz misternie skonstruowany system jest konglomeratem réznych norm
(takze prawnych), ktorych autorem jest ustawodawca wspolnotowy, krajowy czy
tez wladze regionalne.

Takie podej$cie z punktu widzenia wspdlnotowej zasady subsydiarnosci’
jest w pelni uzasadnione. Trudno bowiem wyobrazi¢ sobie, aby z poziomu
Brukseli mozna byto decydowaé o podziale srodkow, na przyktad na lokalne
inicjatywy edukacyjne w wojewddztwie slaskim. Stad, w zalezno$ci od pozio-
mu, stworzono normy o réznym stopniu szczegdtowosci. Ich stopien wzrasta
razem z nizszym poziomem wdrazania (wspdlnotowy — krajowy — regionalny).
Na kazdym z ponizszych poziomow witasciwy prawodawca (regulator) dookre-
$la kwestie wymagajace regulacji z punktu widzenia zados¢uczynienia normom
prawa wspolnotowego badz krajowego. Zauwazy¢ przyjdzie, iz nie sa to jedynie
normy prawne, ale takze instrukcje wykonawcze w postaci roznego rodzaju wy-

2 Wspomnie¢ przyjdzie tutaj o roli Komitetu ds. Koordynacji Funduszy (COCOF), ktéry w za-
lozeniu miat w bardziej strategiczny sposob koordynowaé proces wdrazania funduszy na poziomie
wspdlnotowym, nie spetnia on jednak swojej funkcji. Gtéwnie dlatego, ze wyniki dyskusji prowa-
dzonej w jego ramach nie sa uwzgledniane nalezycie przez KE w ostatecznych wersjach dysku-
towanych dokumentéw. Innym powodem jest brak wiazacego dla KE wyniku dyskusji w ramach
Komitetu. Do tego nalezy doda¢ niezadowalajace z punktu widzenia panstw cztonkowskich starania
KE o osiagnigcie konsensusu. Por. Polityka spojnosci po 2013 roku, pozadane kierunki reformy,
Efektywnos¢ systemu realizacji i mechanizméw wykonawczych na poziomie wspolnotowym, http://
www.mrt.gov.pl/prawo/obowiazujace prawo/Documents/PS po 2013 DOK PROB IlLpdf.

3 Por. J.W. Tkaczynski, Ustrdj federalny Niemiec a system decyzyjny Unii Europejskiej,
Krakow 2005, s. 113-132.
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tycznych. Wobec powyzszego celem artykutu jest wskazanie najistotniejszych
mankamentéw systemu wdrazania funduszy UE, lezacych gtownie po stronie
administracji. Autor poddat analizie w niniejszym artykule programy opera-
cyjne, ktorych sukcesywne wdrozenie moze stanowi¢ o pomyslnosci realizacji
,polskiego projektu w UE”.

1. SYSTEM REALIZACJI NARODOWYCH
STRATEGICZNYCH RAM ODNIESIENIA
A ROZWIAZANIA INNYCH PANSTW-
-BENEFICJENTOW POLITYKI SPOJNOSCI

W systemie realizacji Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia (NSRO)
wytycznym przypisuje si¢ takg sama moc sprawczg jak aktom prawa obowia-
zujacego. Status tych dokumentdéw niejednokrotnie stwarza nowe sytuacje. Na
poziomie regionalnym wlasciwe ograny administracji, funkcjonujace w oparciu
o liter¢ prawa krajowego, konfrontowane sg z wymogami zapisanymi we wzmian-
kowanych wytycznych. Podporzadkowanie si¢ im wynika przede wszystkim ze
sporych mozliwosci rozwojowych, jakie daja srodki funduszowe. Stanowisko to
mozna wzmocni¢ tym argumentem, iz chociaz aplikowanie w ramach funduszy
unijnych jest fakultatywne, to niewatpliwie (w zatozeniu) sprzyja dzialaniom pro-
rOZWOojowym.

Stad tez bierze si¢ przekonanie, iz pod pretekstem ,,uproszczen” nie mozna
poswigcac jakosci wdrazania srodkow wspolnotowych. Dlatego mowiac o dziata-
niach usprawniajacych, nalezy postgpowac z niezwykta rozwaga, opierajac si¢ na
analizie stanu rzeczywistego, oceniajac przy tym konsekwencje proponowanych
ulepszen. Szczegdlnego znaczenia nabiera powyzsze stwierdzenie w kontekscie
Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki (PO KL) oraz wdrazania 16 Regional-
nych Programoéw Operacyjnych (RPO).

Jest to zasadne, poniewaz w ich ramach przeznaczono znaczna pulg Srod-
kéw do rozdysponowania. Tak wige ze srodkow Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego (EFS) wyasygnowano na realizacj¢ PO KL 9,7 mIn euro, natomiast dla
wszystkich 16 RPO ze srodkow Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
(EFRR) 16 mld euro. Taka ilo$¢ srodkow musi dawa¢ do myslenia, ale przede
wszystkim powinna by¢ powaznym przyczynkiem do dyskusji na temat celow jej
wydatkowania. Zostalo to wstgpnie przesadzone na etapie konstruowania wska-
zanych wyzej programow operacyjnych. Niemniej jednak nie zwalnia to decyden-
tow z biezacego analizowania skutkdw ich wydatkowania. Wszystko po to, aby
zblizy¢ si¢ do wspolnotowego poziomu rozwoju przy jednoczesnym niwelowaniu
zapoznien cywilizacyjnych na réznych obszarach.
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Tabela 1. Alokacja srodkéw w latach 2000-2006 oraz 2007-2013 przypadajacych
na jednego urzednika zajmujacego si¢ wdrazaniem funduszy UE w mln euro*

Nazwa panstwa 2000-2006 2007-2013
Czechy 3,60 13,50
Estonia 1,40 6,80
Hiszpania 18,70 443
Irlandia 18,00 5,77
Stowacja 0,88 10,80
Stowenia 2,80 10,25
Wegry 2,90 14,00
Wielka Brytania 29,30 22,20
Polska 2,32 10,65

Zrédto: Deloitte, Wybrane aspekty zdolnosci administracyjnych wdrazania europejskich fun-
duszy pomocowych, Warszawa 2008, s. 50, http://www.funduszestrukturalne.gov.pl/NR/rdonlyres/
A442CA66-0350-4420-9DB1-F95F163501B8/49720/wybrane aspekty zdolnosci adm wdraz
EF_pom.pdf; Sprawozdanie z realizacji Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia na lata
2007-2013, przebieg realizacji w I potroczu 2008, Warszawa listopad 2008, s. 23; Sprawozdanie
z realizacji Narodowego Planu Rozwoju / Podstaw Wsparcia Wspélnoty 2004-2006, Warszawa
listopad 2008, s. 13.

W tabeli przedstawiono alokacj¢ przyznana poszczegdlnym panstwom w la-
tach 2000-2006 oraz 2007-2013 przypadajaca na jednego urzednika zaangazo-
wanego w obstuge funduszy wspolnotowych. Zestawienie wskazuje na to, iz
kwota zarezerwowana dla Polski na lata 2007-2013 ze wzgledu na jej wyso-
kos¢ (67,6 mld euro) stanowi wyzwanie, przed ktorym staja takze inne kraje
w ramach wlasnych alokacji. Stopien obcigzenia krajowych administracji mozna
porownacé, dzielac alokacj¢ przypadajaca na kazde panstwo przez deklarowang
liczbg pracownikdéw zajmujacych si¢ wdrazaniem funduszy UE. I jakkolwiek
jakos¢ dostepnych danych moze budzié¢ watpliwosci, nie da si¢ pominaé, iz przed
podobnym wyzwaniem zwiazanym z administracyjng obstuga srodkéw fundu-
szowych stoja takze inne panstwa czlonkowskie-beneficjenci polityki spojnosci
(m.in. Czechy, Estonia, Stowacja, Stowenia, Wegry). Co wigcej, w tej materii

4 W obliczeniach dla Polski w okresie finansowym 20042006 pominieto alokacje w ramach
Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej oraz Finansowego Instrumentu Wspierania
Rybotoéwstwa, dodano natomiast alokacj¢ Funduszu Spoéjnosci. W ten sposob uzyskano zblizony
zakres zarzadzania funduszami UE w Polsce pomig¢dzy oboma okresami finansowymi. W perspek-
tywie 2007-2013 w ramach Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia zostat wiaczony Fundusz
Spojnosci. Poza tym polityka spdjnosci pozostaja fundusze rolne (Europejski Fundusz Rolny na
rzecz Rozwoju Obszardw Wiejskich, Europejski Fundusz Rolny Gwarancji, Europejski Fundusz
Rybacki).
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obserwujemy wzrost obcigzenia poszczegdlnych krajowych struktur admini-
stracyjnych. Wzrost ten jest niewatpliwie wynikiem kilkakrotnego zwigkszenia
srodkéw funduszy wspolnotowych dla tych panstw. Odmiennie ksztattuje sig¢
sytuacja Hiszpanii, Irlandii oraz Wielkiej Brytanii. Najwiekszy spadek alokacji
w stosunku do okresu programowania 2000-2006 zanotowata Irlandia: o ponad
12 mln euro.

Analizujac powyzsze dane, mozna wigc stwierdzi¢, iz pod wzgledem wy-
sokosci pomocy w ramach perspektywy 2007-2013 Polska jest jej najwigkszym
beneficjentem. Oznacza to, ze proporcjonalnie sytuacja naszego kraju nie odbie-
ga znacznie od sytuacji innych panstw-beneficjentow polityki spdjnosci. Pomimo
doswiadczen okresu finansowego 2004—-2006 niebagatelno$¢ wyzwania pozostaje
bowiem nadal aktualna. Patrzac z innej perspektywy, nie da si¢ utrzymac tezy, iz
jedynie wzrost zatrudnienia w administracji wdrazajacej srodki funduszowe jest
lekarstwem na niedostatki systemu dystrybucji funduszy UE w Polsce, poniewaz
inne panstwa (zwlaszcza beneficjenci polityki spojnosci) odnotowujq zblizone
obcigzenia wlasnych administracji. Mimo to srodki sa wydatkowane. Ciekawym
przypadkiem jest tutaj Wielka Brytania, dla ktorej wartos¢ srodkéw przypadaja-
cych na jednego urzgdnika jest najwyzsza. Zmniejszenie obcigzenia administra-
cji wynika ze zmniejszenia alokacji w ramach funduszy strukturalnych prawie
0 54% w odniesieniu do poprzedniej perspektywy?>.

2. FORMALNOADMINISTRACYJNE ASPEKTY WDRAZANIA
PROGRAMU OPERACYJNEGO KAPITAL LUDZKI

Cho¢ wdrazanie PO KL ma miejsce na najwyzszym stopniu zaawansowania
sposrdd pozostatych programow operacyjnych, to nie sposob poming¢ milcze-
niem, iz jego realizacja nie jest wolna od barier systemowych. Specyfika inter-
wencji PO KL polegajaca na wspieraniu réznych grup: bezrobotnych, nieposiada-
jacych zatrudnienia, pracujacych, zdeterminowala skonstruowanie rozbudowanej
struktury administracyjnej®. A jesli doda¢ nieznang liczbe 0sob personelu, realizo-
wanych w jego ramach projektow, przypuszcza¢ mozna, iz jest to liczba mierzona
w dziesiatkach tysigcy. Nalezy zaznaczy¢, iz nie o same liczby zajmujacych si¢ tg
problematyka chodzi, ale o skuteczno$¢ podejmowanych przez nie dziatan.

5> Raport Deloitte, Wybrane aspekty zdolnosci administracyjnych wdrazania europejskich fun-
duszy pomocowych, Warszawa 2008, s. 48, http://www.funduszestrukturalne.gov.pl/NR/rdonlyres/
A442CA66-0350-4420-9DB1-F95F163501B8/49720/wybrane_aspekty zdolnosci_adm_ wdraz
EF pom.pdf.

¢ Dostepne dane wyraznie wskazuja, iz najliczniejsza grupa urzednikow zajmujaca sie wdra-
zaniem programéw operacyjnych w ramach Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia sa pra-
cownicy zajmujacy si¢ PO KL na réznych poziomach wdrazania. Por. Sprawozdanie z realizacji
Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia na lata 2007-2013, Warszawa 2008, s. 19-21.
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Miarg skuteczno$ci w opinii autora jest nie tyle sprawne wydatkowanie, ile
wlasciwie realizowana pomoc. Wsparcie takie musi mie¢ walor trafthosci, sku-
tecznosci, efektywnosci, uzytecznosci oraz trwatosci’. To z punktu widzenia po-
tencjalnego adresata pomocy. Z punktu widzenia za$§ poszczegdlnych instytucji
uczestniczacych w procesie jego realizacji (Instytucja Zarzadzajaca, Instytucja
Posredniczaca, Instytucja Posredniczaca 2 stopnia) sprawa wyglada nieco od-
miennie. Cho¢ oczekuje si¢ od nich takiego wlasnie dziatania, to nalezy dodac, iz
funkcjonuja one w skomplikowanym systemie prawno-organizacyjnym, podlega-
jac bezposrednio regutom wspdlnotowym, krajowym uregulowaniom prawnym
oraz rdznego rodzaju instrukcjom — wytycznym. Dlatego ze to tutaj krzyzuja sie
rézne normy kompetencyjne, istnieje zdaniem autora szczegdlne ryzyko wysta-
pienia uchybien badz sytuacji budzacych watpliwosci. Wspomniane akty prawne
determinuja wykonywanie ich zadan, naktadajac na nie niejednokrotnie obowiaz-
ki natury administracyjnej, co w konsekwencji prowadzi do odbioru spotecznego
ich dziatalnosci jako zbytnio sformalizowane;.

Do kwestii o charakterze systemowym zaliczy¢ przyjdzie mankament w po-
staci niejasnego podziatu kompetencji pomigdzy poszczegdlnymi instytucjami.
Wspdlnotowe rozporzadzenie ogdlne (nr 1083/2006) wskazuje jednoznacznie, iz
to Instytucja Zarzadzajaca (1Z) danym programem operacyjnym odpowiada za ca-
to$¢ dziatan zwiazanych z przygotowaniem i realizacja programu operacyjnego®.
Moze ona delegowac powierzone jej zadania, przy czym nie oznacza to, iz za te
zadania nie ponosi zadnej odpowiedzialnosci®. Konsekwencja takiej sytuacji jest
koniecznos¢ uregulowania poszczegolnych kompetencji szczegdtowych pomig-
dzy 1Z, Instytucja Posredniczacq (IP), Instytucja Posredniczacg 2 stopnia (IP2).
Dzieje sig¢ to w drodze zawarcia porozumienia pomigdzy wymienionymi podmio-
tami'?. Przyktadem kwestii, ktora nie znajduje odzwierciedlenia w systemie reali-
zacji PO KL, jest wydawanie wytycznych. Nie budzi watpliwosci ich wydawanie
na gruncie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z 6 grudnia 2006 r.

7 K. Ekiert, Ewaluacja w administracji publicznej, Warszawa 2004, s. 10-39; J. Perek-Biatas,
B. Worek, Ewaluacja interwencji spotecznych, [w:] Zarzqdzanie podmiotami ekonomii spolecznej,
red. J. Hausner, Krakow 2007, s. 153—-171.

8 Por. art. 5 pkt 2 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z 6 grudnia 2006 r.,
Dz.U. RP z 2006 r. Nr 227, poz. 1658 (nowelizacja z 2007 r.: Nr 140, poz. 984, z 2008 r.: Nr 216,
poz. 1370).

9 Co wigcej, 1Z, delegujac na IP, IP2 cze$¢ swoich prerogatyw, ponosi w dalszym ciagu
odpowiedzialno$¢ za ich dziatanie. Natomiast ustawa o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
pomija t¢ zasadnicza kwesti¢ milczeniem. Por. art. 59 ust. 2 rozporzadzenia Rady nr 1083/2006
z 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego oraz Funduszu Spdjnosci i uchylajace rozpo-
rzadzenie nr 1260/1999, Dz.U. UE nr L 210 z 31 lipca 2006 r.

10 Por. Wz6r minimalnego zakresu porozumienia w sprawie dofinansowania dziatania, Zasady
finansowania Programu Operacyjnego Kapital Ludzki, Warszawa, wrzesien 2008, s. 47.
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w przypadku IZ!!. Niejasno$¢ co do takiej prerogatywy powstaje jednak w odnie-
sieniu do IP, IP2 (IW).

Jesli nawet przyjac stanowisko 1Z, wyrazajace si¢ w stwierdzeniu, ze skoro IP
(IP2) odpowiada za prawidtowa realizacje powierzonej jej czgsci programu opera-
cyjnego, to w tym celu moze wydawac takze stosowne instrukcje (wytyczne), nie
sposdb pomina¢, iz mamy tu do czynienia z formalnym niedostatkiem prawnym!2,
Polega on w tym wypadku na braku prawnej podstawy do ich wydawania. To po
pierwsze. Po drugie zas powstaje pytanie, dlaczego ustawodawca uznal za wtasci-
we zastosowanie takiej podstawy w wypadku 1Z, a nie uczynit tego w odniesieniu
do IP, IP2. Jedynym ograniczeniem wedlug 1Z jest brak sprzecznosci wydawa-
nych instrukcji (wytycznych) z tymi przygotowywanymi przez 1Z. Nie podaje
si¢ jednak, kto ma o braku tej przesadza¢. Mozna bowiem sobie wyobrazié, iz
stwierdzenie tego stanu post factum spowoduje koniecznos¢ powtdrzenia konkur-
su badz cofnigcie potwierdzenia kwalifikowalnosci wydatkow, a dla beneficjenta
w konsekwencji zwrot srodkow. Stanowi to niewatpliwie sytuacje systemowego
niedopracowania systemu realizacji PO KL.

Aby nie pozostawac¢ gotostownym przyjdzie przypomnie¢ okolicznosci na po-
czatkowym etapie wdrazania PO KL. Wowczas powstaty watpliwosci, czy [P/IP2
wdrazajace komponenty regionalne PO KL moga wydawa¢ wytyczne uszczegot-
awiajace wytyczne [Z. Dotyczylo to zwlaszcza zapisu wytycznych 1Z w zakresie
kwalifikowalnosci wydatkéw w ramach PO KL o uznaniu wydatkoéw zwiazanych
z audytem zewnetrznym projektu!? za kwalifikowalne pod warunkiem jej wymogu

1 Por. art. 35 ust. 3 pkt 11 ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z 6 grudnia 2006 1.,
Dz.U. 22006 r. Nr 227, poz. 1658 (nowelizacja z 2007 roku: Nr 140, poz. 984, z 2008 roku: Nr 216,
poz. 1370).

12 Por. J.W. Tkaczynski, Miejsce funduszy europejskich w procesie legislacyjnym Wspélnot
Europejskich. Proba rekonstrukcji ekonomiczno-prawnej, ,,Przeglad Legislacyjny” 63, 2008,
nrl,s. 31.

13 Moze on dotyczy¢ systemdw zarzadzania i kontroli (audyt systemu), dopuszczalno-
$ci wydatkow (audyt finansowy) badz tacznie wczesniej wskazanych elementow (audyt systemu
i finansow). Zadaniem audytu jest weryfikacja spetnienia nast¢pujacych wymaganych warunkow:
a) zgodnosci operacji z kryteriami wyboru w ramach wtasciwego PO/RPO oraz umowa o dofinanso-
wanie (decyzja), przeznaczeniem, celem; b) zgodnosci zadeklarowanych wydatkow z dokumentami
ksiggowymi przechowywanymi przez beneficjenta; c) wydatki zadeklarowane przez beneficjenta
sa zgodne z zasadami wspdlnotowymi i krajowymi; d) wktad publiczny zostal wyptacony benefi-
cjentowi w catosci i niezwlocznie (stosownie do art. 80 rozporzadzenia nr 1083/2006). Z perspek-
tywy projektowej celem przeprowadzenia audytu zewngtrznego jest zweryfikowanie, czy projekt
jest realizowany prawidtowo. Audyt zewngtrzny oznacza audyt wykonywany przez podmiot ze-
wnetrzny, niezalezny od jednostki audytowanej. Audyt zewnetrzny mozna okresli¢ jako zakres prac,
ktérych celem jest uzyskanie dowoddéw pozwalajacych z dostateczng pewnoscia na jednoznaczna
oceng przez podmiot przeprowadzajacy audyt, czy realizacja projektu przebiega zgodnie z umo-
wa 1 wnioskiem o dofinansowanie projektu (decyzja). Por. art. 58—-62, 70-73 rozporzadzenia Rady
nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy ogoélne dotyczace Europejskiego Funduszu
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przez IP badz IP2!4. Nie okreslono, jaka forme miatby mie¢ taki dokument (wy-
tyczne, instrukcja, informacja) i jaki bylby jego status formalnoprawny. Wobec
tego, ze funkcje IP petnily w ramach PO KL samorzady wojewodztwa (urzedy
marszatkowskie) nie znajdowaty one podstaw do wydania takich wytycznych's.
Dochodzito do sytuacji, w ktorych instytucje (tutaj IP, IP2) obarczaty si¢ wzajem-
nie odpowiedzialnoscia za ich przygotowanie. I tak niektore z regiondw uznaja
audyt zewnetrzny w projektach za kwalifikowany, postrzegajac go tym samym
jako koszt uzasadniony, a wigc kwalifikowalny.

Natomiast inne regiony, stwierdzajac zbednos¢ takiej procedury, uznajg audyt
za niekwalifikowany. W rezultacie decyzja, co do kwalifikowalno$ci audytu jest
przyktadem uznaniowosci. Jak bowiem wytlumaczy¢, iz beneficjenci z regionu
A sg co do zasady mniej wiarygodni niz ci z regionu B. Praktycznie oznacza to
wydatkowanie srodkow na przeprowadzenie audytu zewnetrznego w projektach,
co skutkuje automatycznie zmniejszeniem puli srodkow w ich ramach na realiza-
cj¢ bezposredniego wsparcia dla ostatecznych odbiorcow pomocy (bezrobotnych,
wykluczonych spotecznie, zagrozonych utrata pracy itp.). Nie przesadzajac o za-
sadnosci przeprowadzania audytu zewnetrznego w ramach projektow, przyjdzie
zwréci¢ szczegdlng uwage na potrzebe ujednolicenia tej materii w skali kraju.
Autor nie znajduje powoddw, dla ktorych przy certyfikacji wydatkéw wobec KE
wydatki te nalezy traktowac¢ w sposob odmienny.

Wobec tego nie wymaga nadzwyczajnej spostrzegawczosci stwierdzenie, iz
sytuacje takie i im podobne bezsprzecznie stawaly si¢ powodem opdznien w ogla-
szaniu konkursdw, a co za tym idzie wylanianiu projektow do dofinansowania,
a nade wszystko dezorientowaly potencjalnych beneficjentoéw. Wyraznie dostrzec
mozna byto niedoskonatos¢ zapisdéw porozumien pomigdzy instytucjami. Co wig-
cej, w ramach postanowien nie przewidziano obligum, w ktorych poszczegodlne
instytucje powinny zaja¢ stanowisko. Stad wnioskowa¢ mozna, iz realizacja po-
stulatu skonkretyzowania zapisow wspomnianych porozumien pozostaje nadal
aktualna.

Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnoscei i uchyla-
jace rozporzadzenie nr 1260/1999, Dz.U. UE nr L 210 z 31 lipca 2006 r.; art. 16 rozporzadzenia KE
nr 1828/2006 z 8 grudnia 2006 r. ustanawiajace szczegotowe zasady wykonania Rozporzadzenia
Rady nr 1083/2006 ustanawiajacego przepisy ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci oraz rozporzadzenia
PE i Rady nr 1080/2006 w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Dz.U. UE nr L
371 z 27 grudnia 2006 r.; A. Szymanska et al., Ewaluacja funduszy strukturalnych, Warszawa 2003,
s. 5; A. Piaszezyk, Audyt srodkow unijnych, Warszawa 2007, s. 11, 14-17.

14 Por. Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007-2013. Wytyczne w zakresie kwalifiko-
wania wydatkéw w ramach Programu Operacyjnego Kapital Ludzki, Warszawa, wrzesien 2008, s. 23.

15 A. Zaczek, K. Bulkowski, Ocena wspdlpracy Instytucji Posredniczqcych z Instytucjq
Zarzqdzajqcq Programem Operacyjnym Kapital Ludzki, Warszawa, kwiecien 2008, s. 9.
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3. POTRZEBA INWESTYCJI W ZASOBY LUDZKIE

Przy badaniu efektywnosci systemu wdrazania PO KL nie nalezy réwniez
zapomina¢ o kwestii kluczowej, jaka stanowia zasoby ludzkie poszczegdlnych in-
stytucji. Z niepokojem przyjdzie i tutaj skonstatowac, iz nie uniknigto btgdow po-
przedniej perspektywy finansowej. Dotyczy to gléwnie fluktuacji zasobow kadro-
wych. Powodem tego sa czynniki zarowno natury finansowej (przede wszystkim
uposazenial®), jak i organizacyjnej (brak systemu motywowania pracownikow).
Nie zmienia tego faktu mozliwo$¢ podnoszenia swoich kwalifikacji podczas réz-
nego rodzaju szkolen pracownikéw zajmujacych si¢ wdrazaniem wspomnianego
programu. Ze wzgledu na brak mechanizméw motywowania wiedza pracowni-
koéw, miast zosta¢ wykorzystana w ramach danej instytucji, jest realizowana po
ustaniu zatrudnienia na rzecz podmiotéw prywatnych zajmujacych si¢ dziataniami
doradczymi na rzecz potencjalnych beneficjentoéw. W ten sposéb instytucje zajmu-
jace sie dystrybucja srodkéw nie osiagaja petnej sprawnosci dziatania. Wzmian-
kowana juz polityka kadrowa niejednokrotnie byta identyfikowana w poprzedniej
perspektywie finansowej 2004—2006, mimo to nie znalazla uznania wsrod decy-
dentow, stanowiac jedynie problem poboczny.

Podejscie takie wydaje si¢ niezrozumiate w kontekscie mozliwosci korzy-
stania przez poszczegdlne instytucje z pomocy technicznej, ktora wspotfinansuje
zatrudnienie osob zajmujacych si¢ bezposrednio realizacja programow operacyj-
nych. Nic wigc nie stoi na przeszkodzie, aby zapewni¢ takie uposazenia, kto-
re powstrzymaja odptyw kadr urzgdniczych do sektora prywatnego. Takie podejscie
pozwoli zachowac¢ tak pozadana ciagtos¢ kadr. Co wigcej, dziwi to w kontekscie
znanych doswiadczen ,,starych” panstw cztonkowskich, iz wiedza, doswiadcze-
nie i umiejg¢tnosci administracji byly i nadal sa decydujacymi czynnikami, wpty-
wajacymi na mozliwosci absorpcyjne dostepnych strumieni srodkéw unijnych!’.
Zasygnalizowany tu problem upowaznia do sformutowania tezy, ze instytucje te
nie sa w stanie osiagnac petnej zdolnosci do dziatania.

Do systemowych czynnikow wptywajacych na wdrazanie PO KL mozna za-
liczy¢ proces implementacji wspolnotowych uregulowan prawnych. Odnosi si¢ to
gtéwnie do regulacji z zakresu pomocy publicznej. Ogolne zasady udzielania tejze
wymagaja przetozenia na polski grunt prawny. Co wigcej — na realia PO KL.
Jakkolwiek zadanie to pozostaje w kompetencji MRR, to tymczasem wiele po-
zostawia do zyczenia dynamika tego dziatania. Wejscie w zycie przedmiotowych
aktéw prawnych wydtuzylo o wiele miesigcy ogloszenie konkursow, w ktorych

16 K. Olejniczak et al., Identyfikacja barier w realizacji dzialar wspotfinansowanych ze srod-
kow Europejskiego Funduszu Spolecznego w ramach Zintegrowanego Programu Operacyjnego
Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2007, s. 13, 18.

17 Por. J.W. Tkaczynski et al., Fundusze Unii Europejskiej 2007-2013. Cele — dzialania
— srodki, Krakow 2008, s. 526.
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wystepowata pomoc publiczna!®. Ale nie tylko szybkos$¢ ich wydawania stanowi
problem, nie lepiej jest z komplementarnoscia.

Kolejnym elementem, na ktdry wypadnie zwroci¢ uwage, jest zréznicowa-
nie regionalne w stopniu zaawansowania realizacji komponentéw regionalnych
we wdrazanie poszczegdlnych priorytetow w ramach PO KL. Przy takim samym
systemie dystrybucji niektdre instytucje dziataja efektywnie, ale sa tez takie, kto-
rych efekty pracy pozostaja niezadowalajace. Przyktadem moze by¢ tutaj stopien
zaawansowania w odniesieniu do kontraktacji. Przyktadowo najwyzsza wartos$¢
podpisanych umoéw ma wojewodztwo warminsko-mazurskie (co stanowi 21,1%
alokacji na lata 2007-2013), zachodniopomorskie (17,2% alokacji) oraz swigto-
krzyskie (14,7% alokacji). Najmniejsza wartos¢ podpisanych uméw przypada na
wojewodztwa: mazowieckie (4,7% alokacji), kujawsko-pomorskie i todzkie (8,8%
alokacji)!?. Z zastrzezeniem zatozenia prawidlowej procedury wyboru projektow
do dofinansowania tak znaczna réznica pomigdzy regionami wiodacymi a tymi,
ktore sa najmniej zaawansowane, musi by¢ przyczynkiem do glebszej refleks;ji.
Winna ona obejmowac¢ gldwnie te regiony, w ktorych realizacja PO KL (i nie tyl-
ko) postepuje najsprawniej. Wszystko to prowadzi do jednego wniosku nalezatoby
zastosowaé swego rodzaju benchmarking, by poréwnujac poszczegdlne admini-
stracje regionalne, wypracowaé rozwiazania formalnoorganizacyjne najbardziej
odpowiadajace tym, ktore uzna¢ mozna za wzorcowe.

Opdznienia w ogloszeniu konkursow implikuja szereg dalszych konsekwencji.
Odnosi si¢ to do opdznienia w rozstrzyganiu konkurséw, kontraktacji, a nastepnie
rozliczania projektow. Wiekszos¢ instytucji nie wydatkuje srodkéw zgodnie z pla-
nem finansowym na dany rok. To z kolei skutkuje koniecznos$cia zgloszenia nie-
wykorzystanych srodkéw dotacji rozwojowej jako niewygasajace z uplywem roku
budzetowego?’, co umozliwia ich wykorzystanie do 30 czerwca roku nastepnego.
Mechanizm ten mozna oceni¢ pozytywnie, umozliwia on bowiem wydatkowanie

18 Mowa tutaj o rozporzadzeniu w sprawie udzielania pomocy publicznej w ramach Programu
Operacyjnego Kapitat Ludzki z 20 czerwca 2008 r. Przedmiotowe rozporzadzenie miato wejs¢ w zy-
cie juz na poczatku 2008 r., jednakze przedtuzajaca si¢ procedura legislacyjna spowodowata, ze
weszto ono w zycie w czerwcu 2008 r., co skutecznie wstrzymato oglaszanie i rozstrzyganie wszyst-
kich konkurséw w ramach dziatan, w ktdrych wsparcie wiazato si¢ z pomoca publiczng. Przyjecie
rozporzadzenia byto konieczne do tego, aby wlasciwe instytucje mialy podstawe prawna do jej
udzielenia. Por. rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego w sprawie udzielenia pomocy pub-
licznej w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki z 20 czerwca 2008 r., Dz.U. z 2008 r.
Nr 111, poz. 710 (znowelizowane w 2008: Nr 224, poz. 1484).

19 Informacja miesieczna z realizacji Programu Operacyjnego Kapital Ludzki 2007-2013
(wg stanu na dzien 30 marca 2009 1.), s. 9, http://www.efs.gov.pl/AnalizyRaportyPodsumowania/po-
ziom/Documents/InformacjamiesiecznarealizacjiProgramuKapitalLudzki marzec.pdf.

20 Por. art. 157 Ustawy o finansach publicznych z 30 czerwca 2005 r., Dz.U. z 2005 r. Nr 249,
poz. 2104 (nowelizacje: Nr 169, poz. 1420; z 2006 r.: Nr 45, poz. 319, Nr 104, poz. 708, Nr 170,
poz. 12171 1218, Nr 187, poz. 1381, Nr 249, poz. 1832; 22007 r.: Nr 82, poz. 560, Nr 88, poz. 587,
Nr 115, poz. 791, Nr 140, poz. 984; z 2008 r.: Nr 216, poz. 1370).
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srodkow w terminie pdzniejszym niz rok, na ktory zostaty zaplanowane. To z jed-
nej strony. Z drugiej zas nie sposob pomina¢ milczeniem sposobnosci poszcze-
gblnych instytucji do tatwego przenoszenia wydatkowania $§rodkéw na termin
poézniejszy, co zapewne nie pozostanie bez wptywu na dynamike¢ wydatkowania
srodkow w skali makro. Mowa tutaj o zagrozeniu, iz srodki funduszowe, zamiast
by¢ wydatkowane zgodnie z zatozeniem (planem finansowym), beda rokrocznie
przesuwane, co prowadzi do znacznego skoncentrowania wydatkowania srodkow
w roku 2012, w ktorym juz nie bedzie mozliwosci ich przesunigcia. Dlatego uspra-
wiedliwione jest korzystanie z tego mechanizmu na zasadzie odstepstwa od reguty
oraz traktowanie go jako ostatniej koniecznosci.

4. REALIZACJA REGIONALNYCH PROGRAMOW OPERACYJNYCH
MIEDZY KOORDYNACJA A DECENTRALIZACJA

Swego rodzaju novum w obecnej perspektywie finansowej jest ustanowie-
nie 16 programow regionalnych. Zasadniczym argumentem przemawiajacym za
ustanowieniem Regionalnych Programow Operacyjnych (RPO) byta niewatpliwie
che¢¢ decentralizacji dystrybucji srodkéw funduszowych. Regionalne Programy
Operacyjne stuzy¢ maja realizacji regionalnych strategii rozwojowych i regional-
nych strategii innowacji. Te z kolei sprzyja¢ maja realizacji Strategii Lizbonskie;j.
Wobec tego w perspektywie 2007-2013 natozono na samorzady zadania samo-
dzielnego wdrazania Strategii Lizbonskiej. Z punktu widzenia KE administracja
regionalna, realizujac RPO, musi wykazac¢, iz srodki nan przeznaczone w sposob
najbardziej efektywny przyczynia si¢ do poprawy konkurencyjnosci, tempa wzro-
stu zatrudnienia w danym regionie?!. Stad tez samorzady szczebla regionalnego
zyskaly wigksza mozliwos¢ kreowania polityki regionalnej, uwzgledniajac wlasne
zasoby oraz deficyty.

Jesli przyjrze¢ sig blizej poszczegdlnym fazom przygotowania RPO, to nie
mozna zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem o calkowitej decentralizacji tych programow.
Swiadczy o tym wysoki stopien koordynacji MRR przy ich przygotowywaniu.
Byly one przygotowywane podhug sztywnych wytycznych i zaleceh MRR?2, Tu-
taj swoboda dziatania samorzadéw byta nader ograniczona. Dotyczy to pelnego

21 Por. D. Hiibner, Jakiej Europy potrzebujemy? Polityka spdjnosci w latach 2007-2013 i jej
znaczenie dla Unii Europejskiej. Przemowienie z okazji 70. rocznicy powstania Akademii Eko-
nomicznej w Katowicach, 11 stycznia 2007 r. w Katowicach, s. 5, http://europa.eu/rapid/pressRele-
asesAction.do?reference=SPEECH/07/6& format=PDF &aged=1&language=PL&guilLanguage=en.

22 Por. Wytyczne nr I dotyczqce prowadzenia negocjacji programéw operacyjnych w ramach
Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia na lata 2007-2013 z Komisjq Europejskq, Warszawa
2007, s. 7-14, http://www.funduszestrukturalne.gov.pl/NR/rdonlyres/56974FD2-D5D1-43F9-B0OD6-
62F5DB281C41/29769/10obow_wytyczne negocjacje 1 260207r2.pdf. Obecnie juz nieobowiazu-
jace, jednak wedtug nich regiony negocjowaty RPO.
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uwzglednienia ich strategii rozwojowych, swobodnego ksztattowania podziatu
srodkdw pomiedzy poszczegolne priorytety. Stad RPO na poziomie strategicz-
nym maja zblizong struktur¢ podziatu na priorytety, a nawet srodki przeznaczone
na poszczegodlne priorytety. Natomiast na poziomie realizacyjnym, gdzie zasady
rozliczania powinny by¢ tozsame, istnieja znaczne rozbieznosci.

1Z RPO maja mozliwos¢ wydawania wlasnych wytycznych (zgodnie nato-
miast z ustawg o zasadach prowadzenia polityki rozwoju z 6 grudnia 2006 r.), okre-
$lajacych szczegdtowe warunki realizacji i rozliczania projektéw w ich ramach.
Generuje to sytuacjg¢, w ktorej istotne szczegdty wyboru, realizacji, rozliczania
projektdw w zalezno$ci od regionu pozostaja odmienne (m.in. dokumentowanie
wydatkéw, wprowadzanie zmian w projektach, monitoring). Nie byloby w tym
nic ztego, gdyby nie fakt, iz wszystkie wydatki w ramach programu podlegaja
certyfikacji. Dla RPO poswiadczeniem prawidtowosci poniesionych wydatkow
zajmuje si¢ wojewoda (Instytucja Posredniczaca w certyfikacji).

Na etapie certyfikacji wydatkdw mozna spodziewac sie, iz wydatki ponoszo-
ne (rozliczane) w rézny sposob, w zaleznosci od danego regionu, beda podlegaty
certyfikacji wojewody, ktory z pewnoscia zastosuje podejscie jednolite na pozio-
mie calego kraju, narzucone przez Ministerstwo Finansow. Istnieje wigc zagroze-
nie, iz wydatki w ramach poszczegolnych programdéw moga nie przej$¢ pomysinie
procedury certyfikacji. Wzmiankowane elementy wskazuja na brak spdjnej wizji
wdrazania RPO, ktoéra niewatpliwie bylaby pozadana takze na etapie realizacji
tychze programow. Wydaje si¢ to skutkiem wyraznie dostrzegalnych i wzajem-
nie na siebie oddziatujacych tendencji centralistycznych (tutaj reprezentowanych
przez administracje rzadowa) oraz decentralizacyjnych (reprezentowanych przez
administracje szczebla regionalnego).

Co wigcej, analiza struktury RPO oraz podziatu $§rodkow pomiedzy po-
szczegdlne dzialania priorytetowe prowadzi do stwierdzenia, iz autorzy oparli
si¢ na tradycyjnym postrzeganiu procesow rozwojowych. Kazdorazowo przepro-
wadzono analizg (,,tego, co bylo”), oceng (,,tego, co jest”) a nastgpnie synteze
(,,co mozna zrobié¢, aby wzmocni¢ site sprawcza tego, co stymuluje rozwo;”).
Mimo ze poszczegdlne RPO przygotowywane byty niezaleznie, znalez¢ mozna
w omawianych programach wiele podobienstw. Zaliczy¢ do nich mozna struk-
ture, metodologig czesci diagnostycznej, analize SWOT (jako typowy element
diagnozy strategii rozwojowej w ramach RPO), instrumenty wsparcia, zblizony
uktad priorytetéw. Do réznic pomigdzy poszczegdlnymi RPO zaliczy¢ mozna
takze konstrukcje poszczegdlnych dziatan, alokacje na obszary priorytetowe oraz
system wdrazania.

Przedstawione wyliczenie wskazuje wyraznie, iz dominuja elementy wspdl-
ne, swiadczace o braku uwzglednienia przez regiony specyfiki regionalnej. Poza
wskazanym wyzej powodem w postaci wysokiego stopnia koordynacji ze strony

23 Por. J.W. Tkaczynski et al., op. cit., s. 445.
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MRR, mozna przypuszczac, iz jest to takze skutkiem braku jasno okreslonej wizji
regiondéw, ktére co warto podkresli¢, badz nie prowadzity lobbingu w zakresie
przyznania im wigkszej autonomii w podziale srodkow, badz tez robity to nie-
skutecznie. Nie zmienia to ogdlnej oceny programdéw regionalnych, w ktorych
w zdecydowanej wiekszosci poprawnie zidentyfikowano problemy zwigzane
z rozwojem regionalnym, wyrazajacym si¢ w konstrukcji celow ogdélnych RPO.
Stanowia one w zdecydowanej wigkszosci potaczenie realizacji celow szczegoto-
wych z zakresu dziatan podnoszacych konkurencyjnos¢ regionu z jednej strony,
z drugiej za$ wspieranie dzialan wyrownawczych, ktore w sposob bezposredni nie
przyczyniaja si¢ do realizacji Strategii Lizbonskiej.

Na poczatkowym etapie wdrazania RPO wséréd powoddéw opdznien nalezy
wskaza¢ te lezace nie tylko po stronie wspdolnotowej (opdznienia w przyjeciu
rozporzadzen wykonawczych), krajowej, ale rowniez regionalnej. Opdznito sie
wiele dziatan inicjujacych ich wdrazanie. Poczawszy miedzy innymi od harmo-
nogramo6w ich realizacji, poszczegolnych jednostkek, ktdre je wdrazaja, a na in-
strukcjach proceduralnych konczac. Cho¢ zarysowane warunki wdrazania RPO
pozostawiaja wiele do zyczenia, to nie sposob poming¢ milczeniem zasadniczych
czynnikow determinujacych skuteczne ich wdrazanie. Bezsprzecznie zaliczy¢ do
nich mozna kwestie natury systemowej juz uprzednio podnoszone, ktore i tutaj
pozostaja aktualne. Mowa w tym miejscu o kwestiach srodowiskowych, dynamice
implementacji acquis communautaire w zakresie pomocy publicznej. Wtadze re-
gionalne na tym etapie posiadaly juz wynegocjowane z KE programy operacyjne
przyznane $rodki, ale nie miaty mozliwosci ogtaszania konkursow, w ktorych wy-
stgpowata pomoc publiczna, ze wzglgdu na brak aktéw wykonawczych w zakresie
ich przyznawania w warunkach polskich.

5. WYBOR PROJEKTOW DO DOFINANSOWANIA
JAKO PROBIERZ ZDOLNOSCI ADMINISTRACII
DO WDRAZANIA FUNDUSZY UNIJNYCH

Do kwestii odgrywajacych niewatpliwie zasadnicza role w systemie dystry-
bucji strumieni srodkéw funduszowych naleza mechanizmy zwiazane z wyborem
projektéw do dofinansowania. Dotyczy to skonstruowania z jednej strony klarow-
nej procedury, z drugiej zas obiektywnych kryteriow wyboru projektow. Mowiac
o pierwszym elemencie, nalezy poczyni¢ uwage ogolnej natury, mianowicie taka,
ze jest to nieodzownie zwiazane z jakoscia zasobow ludzkich (o ktérych wyzej
byta mowa) wlasciwych administracji. Przy takim zatozeniu modelowa procedura
wyboru projektu powinna odzwierciedla¢ takie cechy, jak: terminowos¢, etapo-
wosc¢ selekcji projektow, przejrzystos¢, odpornos$é na odchylenia (powtarzalnosc¢
oceny), niezaleznos¢ osob oceniajacych projekty. Wyliczenie tych pigciu cech nie
stanowi katalogu zamknigtego, co wigcej nie rosci praw do jedynej stusznosci.
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Mimo to wskazuje na szczegdtowe elementy przesadzajace o poprawnosci proce-
su selekcji propozycji projektowych.

Jesli mowa o odpornosci na odchylenia, nalezy zaznaczy¢, iz cecha ta jest
sprzgzona z jakoscia kryteriow wyboru projektow, czytelnoscia ich podziatu (for-
malne, merytoryczne, obowigzkowe, fakultatywne — o czym dalej). Jednakze
nawet najlepsze kryteria wyboru projektéw, stosowane na etapie procesu selekcji
przez oceniajacych, niedajacych w petni rekojmi obiektywizmu (niezaleznosci),
nie prowadza do oczekiwanych rezultatow. Jesli mowimy o instytucji powotanej
do wyboru projektow w ramach RPO, to nalezy wspomnie¢ o komisji oceny pro-
jektéw (KOP). Jej praca rozpoczyna si¢ po dokonaniu oceny formalnej projektu.

W zaleznosci od RPO w sktad KOP moga wchodzi¢ dwie grupy cztonkow.
Pierwsza grupg¢ stanowig pracownicy instytucji, ktora ogtosita dany konkurs, wy-
znaczeni przez t¢ instytucje. W sklad drugiej grupy wchodza natomiast asesorzy
bedacy osobami niepozostajacymi w stosunku pracy z instytucja oglaszajaca kon-
kurs, a dokonujacy na jej zlecenie oceny projektow. Nie ulega wigc watpliwosci,
iz od obu wymienionych grup nalezy wymagac stosownego do§wiadczenia oraz
wiedzy w zakresie materii projektéw bedacych przedmiotem ich oceny. Wybie-
rajac asesorow, instytucje powinny bra¢ pod uwage powyzsze ich cechy, a takze
brak wystgpowania konfliktu interesow.

Nie brakuje glosow, ktore wprost wskazuja, iz system nie zapewnia elimi-
nacji sytuacji patologicznych. Odnosi si¢ to do tego, iz beneficjenci w obliczu
znacznego skomplikowania dokumentacji, ktora nalezy przygotowac, decyduja
si¢ na wynajecie do tego specjalistow, potem zasiadajacych w komisjach ocenia-
jacych te projekty?*. Kierujac si¢ zasada przezornosci, wziawszy pod uwage rze-
czywisto$¢ funduszowa, przyjdzie stwierdzi¢, iz nalezy dopracowac instrumenty
weryfikacji kryterium obiektywnosci poszczegolnych cztonkéw komisji ocenia-
jacych. Trzeba doda¢, iz specyficzne wymagania do oceny projektu w przypadku
naboru zewngtrznego (asesorzy) optymalnie spetniaja wtasnie osoby przygotowu-
jace projekty.

W ujeciu ogdélnokrajowym systemy wyboru projektéw w ramach RPO sa
znacznie zroznicowane. Wspdlnym elementem jest wydzielenie oceny strate-
gicznej z oceny merytorycznej. Dokonanie tej oceny lezy w gestii samorzaddéw
poszczegolnych wojewodztw. Czesto jest to zarzad danego wojewodztwa (m.in.
wojewodztwa dolnoslaskie, lubuskie, $laskie, warminsko-mazurskie, swigto-
krzyskie). Oznacza to, iz cztonkowie komisji oceniajacych zostali wylaczeni
z tej oceny. Przyktadowo w wojewodztwie pomorskim w miejsce komisji oceny
projektow (KOP) powotano dwa odrgbne ciala: Zespot Ekspertow (sa to asesorzy
pochodzacy z zewngtrznego naboru) oraz tzw. Grupe Strategiczna, sktadajaca
si¢ z urzednikow delegowanych przez instytucj¢ organizujaca konkurs. Podob-

24 Por. Niepokojq nas opdznienia, rozmowa z Markiem Goliszewskim, prezesem Business
Centre Club, ,,Fundusze Europejskie” 30, 2008, nr 5, s. 13.
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na konstrukcje¢ przyjeto w wojewddztwie mazowieckim. W tym regionie ocena
strategiczna dokonywana jest w ramach KOP, ale w jej sktad wchodza tylko
urzednicy?.

Pozadanym dziataniem w tej materii moze by¢ dotozenie wszelkich sta-
ran, aby cztonkowie komisji nie tylko nie przygotowywali projektow na dany
konkurs, ale takze, aby nie wspolpracowali przy ich przygotowywaniu. Wydaje
si¢, ze ten element w toku wdrazania programéw operacyjnych bedzie niejed-
nokrotnie stanowit probierz poprawnie przeprowadzonego procesu wytaniania
projektow do dofinansowania. Twierdzenie to wynika z faktu mniejszych srod-
koéw do rozdysponowania anizeli wartosci zgtaszanych projektow. Tutaj bowiem
niewtasciwa decyzja skutkowaé moze nie tylko op6znieniem w realizacji (roz-
strzyganiem naboréw) danych programdw operacyjnych, ale w konsekwencji
zwrotem $rodkow?°.

Wsréd mechanizméw, ktorym nalezy przypisa¢ wyjatkowa role, sa kryteria
wyboru projektow. Kryteria te powinny odzwierciedlac specyfike danej dziedziny,
w ktorej podejmowana jest interwencja. Biorac pod uwagg to zastrzezenie, moz-
na wskaza¢ na kryteria o charakterze ogo6lnym, ktére skonstruowane optymalnie
— przedstawiaja si¢ nastepujaco?’:

» Zgodnos¢ projektu z celem danego RPO, a takze wlasciwymi celami szcze-
gbtowymi réwniez na poziomie dziatan. Optymalnym rozwiazaniem bytoby mak-
symalnie precyzyjne okreslenie celu danego dziatania, wobec ktorego ocenia si¢
kwalifikowalnos¢ poszczegolnych projektow.

* Oddziatywanie regionalne projektu. Projekty powinny przynosi¢ korzy-
$ci nie tylko bezposrednim ich beneficjentom, ale rowniez wywiera¢ pozytywny
wpltyw na niwelowanie stabych stron regionu, w ktérym jest on realizowany. Stad
w zaleznosci od zakresu danego problemu na poziomie regionalnym powinno si¢
przypisywac oddziatywaniu wtasciwg punktacje.

» Powiazanie projektu z innymi projektami realizowanymi w ramach wdraza-
nia RPO. Mowa tutaj o dokonaniu oceny korespondencji projektu z innymi reali-
zowanymi w danym regionie. Dotyczy to oceny potencjalnej wartosci dodane;.

Biorac pod uwage klarownos¢ systemu wyboru projektow do dofinansowa-
nia, pozostawia on wiele do zyczenia. Przyktadem moze by¢ luka terminologicz-
na w postaci braku rozgraniczenia zakresu przedmiotowego dwoch pojec. Mowa
tutaj o kryteriach formalnych oraz merytorycznych. Stad poszczeg6lne instytucje

25 M. Brennek, Grzechy wojewddzkie, ,,Fundusze Europejskie” 30, 2008, s. 17.

26 Wysokosé¢ srodkéw, w odniesieniu do ktérych stwierdzono konieczno$¢ zwrotu, zwicksza
si¢ procentowo jak dla zaleglo$ci podatkowych, por. art. 98—102 rozporzadzenia Rady nr 1083/2006
z 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego przepisy ogodlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spdjnosci i uchylajace rozpo-
rzadzenie nr 1260/1999, Dz.U. UE nr L 210 z 31 lipca 2006 r.

27 Por. G. Gorzelak et al., Regionalne Strategie Innowacji w Polsce, ,,Studia Regionalne
i Lokalne” 27, 2007, s. 42.
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(struktury administracyjne zajmujace si¢ dystrybucja srodkéw) myla kryteria for-
malne z merytorycznymi. Nalezy zaznaczy¢, iz ocena merytoryczna projektu win-
na dotyczy¢ sprawdzenia stopnia spetnienia kryteriow merytorycznych ustalonych
dla danego programu operacyjnego przez oceniany projekt. Kryteria te w odroz-
nieniu do kryteriéw formalnych moga by¢ spetnione w réznym stopniu.

Cechg odrozniajaca kryteria merytoryczne od formalnych jest to, iz spetnienie
warunkow formalnych jest obligatoryjne, co oznacza, iz projekt, ktory nie spetnia
cho¢by jednego z kryteridow formalnych, jest dyskwalifikowany. Ich weryfikacji
dokonuje si¢ na zasadzie zero-jedynkowej (spetnia — nie spetnia). Ocena for-
malna dotyczy spetnienia przez wniosek minimalnych warunkéw technicznych
w zakresie kwalifikowalnosci zarowno beneficjenta, jak i projektu. A jej celem
jest rowniez weryfikacja, czy projekt spetnia wystarczajace minimalne warunki
umozliwiajace oceng merytoryczna. Ze wzgledu na specyfik¢ oceny formalnej
szczegotowe kryteria formalne winny odnosi¢ si¢ do konkretnego miejsca (punk-
tu) we wniosku badz zatacznikach. Jest to zasadne, co najmniej z jednego powodu,
tego mianowicie, ze rozstrzygniecie w zakresie wypetnienia danego kryterium
w oparciu o konkretna czgs$¢ (punkt, zapis badz jego brak) wniosku nie pozostawia
watpliwosci i nie moze by¢ wieloznacznie interpretowane. Tymczasem mozna do-
strzec brak jednoznacznosci w stosowanych przez poszczegdlne instytucje listach
kryteridéw formalnych, ktére podlegaja zatwierdzeniu przez komitety monitoruja-
ce?. Oznacza to, iz podczas oceny formalnej projekty de facto weryfikowane sa
pod katem merytorycznym, co nie jest celem oceny formalne;.

Natomiast kryteria, ktére projekt moze speti¢ jedynie czgsciowo (jednoczes-
nie nie dyskwalifikujac projektu), winny by¢ zakwalifikowane do merytorycznych
i podlegac¢ ocenie punktowej. Mowa tutaj o kryteriach, ktérych stopien wypet-
nienia moze by¢ zweryfikowany w oparciu o cato$¢ (badz duza czgsc) ztozonej
dokumentacji. W odréznieniu od kryteridéw formalnych kryteria merytoryczne,
aby otrzymac dofinansowanie, nie musza zosta¢ spetnione catkowicie. Petne urze-
czywistnienie kryteriéw merytorycznych jest wigc fakultatywne.

Wobec tego z punktu widzenia projektodawcy mozliwe sa dwie sytuacje.
Pierwsza dotyczy strategii polegajacej na wypetnieniu w jak najwyzszym stopniu
jedynie niektorych kryteriow, pozostatych za§ na minimalnym poziomie. Druga
odnosi si¢ do dazenia, aby spetni¢ wszystkie kryteria w maksymalnym stopniu.
Oczywiscie to na projektodawcy spoczywa decyzja dotyczaca przyjecia konkret-
nej strategii dziatania. Nalezy mie¢ na uwadze, iz zawarcie wielu informacji w for-
mularzu aplikacyjnym moze skutkowac zarowno otrzymaniem wigkszej liczby
punktow (w sytuacji spetnienia kryteridéw), jak i obnizeniem punktacji (zawarcia
informacji, ktore znacznie obnizajq jako$¢ i zasadno$¢ realizacji projektu). Ko-

28 Por. Czarna lista barier, PPKP Lewiatan, Warszawa, luty 2009, s. 22, http://www.pkpple-
wiatan.pl/upload/File/2009%2002/PKPP%20Lewiatan CZARNA%20LISTA%20BARIER%2020
09.pdf.
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lejnym elementem odrdzniajacym kryteria formalne od merytorycznych jest ich
710z0no$¢. Ta cecha uzalezniona jest od specyfiki danego dziatania®®.

6. UWAGI KONCOWE

Rozwazania na temat administracyjnych czynnikéw odpowiedzialnych za
dynamike wdrazania unijnych srodkéw funduszowych uprawniaja do skonstruo-
wania nastepujacego wniosku. System wdrazany przez struktury administracyjne,
zardwno centralne (rzadowe), jak i regionalne, daleki jest od doskonatosci. Wy-
raznie mozna dostrzec brak jasnego podziatu zadan, zamet kompetencyjny. Nie
wynika on wylacznie z blgdnie skonstruowanego otoczenia regulacyjnego, ale
z tego, iz niektdre sytuacje nie zostaly przewidziane w systemie zarzadzania w ra-
mach poszczegdlnych systemdw realizacji programow operacyjnych. Argument
taki w sposob oczywisty skierowuje naszg uwage na realizacj¢ zamyshu zwigk-
szenia ilosci regulacji. Poszczegdlne administracje postrzegaja omawiang kwesti¢
roznie. Pierwszy typ dzialania odnosi si¢ do checi uregulowania wszelkich kwestii
tak, aby nie powstato wrazenie partykularyzmu udzielania i rozliczania dofinan-
sowania. Drugi natomiast wyraza si¢ w stwierdzeniu, iz to, co nie jest zabronione
wprost — jest dozwolone.

Pierwsze podejscie prowadzi do skonstruowania skomplikowanego sytemu
regulacyjnego, ktory w konsekwencji doprowadzi¢ moze — zamiast do zwiek-
szenia wydajnosci dziatania poszczegolnych struktur administracyjnych — do
paralizu decyzyjnego. Stad wnioskowa¢ nalezy, iz takie podejscie nie powinno
mie¢ zastosowania powszechnego. Drugi przypadek wydaje si¢ mie¢ charakter
bardziej prorozwojowy. Gtéwnie dlatego ze nastawiony jest przede wszystkim na
cel, a dopiero potem na wypetianie licznych wymogoéw formalnych. Mowa tutaj
o efektywnym wydatkowaniu srodkow, ale tez o wypetnianiu wszelkich norm
zarowno prawa wspolnotowego, jak i krajowego. W wielu przypadkach podejscie
takie nie znajduje jednak w pelni odzwierciedlenia w dziataniu poszczegolnych
struktur administracyjnych.

Realizacja programow operacyjnych wymaga wzorcowej wspotpracy po-
szczegblnych struktur administracyjnych (IZ, IP, IP2). Wynika to z faktu, iz dzia-
fania rozwojowe maja wymiar ponadsektorowy. Biorac pod uwage podejscie po-

29 Przewodnik po kryteriach wyboru finansowanych operacji w ramach Programu
Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka 2007-2013, Warszawa, lipiec 2008, s. 27-29, 103;
Przewodnik po kryteriach wyboru projektow (udzielania dofinansowania) w ramach Programu
Operacyjnego Kapital Ludzki, Warszawa, czerwiec 2008, s. 19-37; T. Grzeszczyk, Metody oceny
projektow z dofinansowaniem Unii Europejskiej, Warszawa 2006, s. 247-254; Uszczegolowienie
Malopolskiego Regionalnego Programu Operacyjnego na lata 2007-2013, Krakow, grudzien
2008, s. 19 n.; Szczegélowy opis priorytetow Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewddztwa
Podkarpackiego na lata 2007-2013, Rzeszow, wrzesien 2008, s. 15-21.
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szczegdlnych administracji (glownie na poziomie centralnym), gdzie dominuje
wlasnie postawa sektorowa, przyjdzie stwierdzi¢, iz poczyniono w tej materii pe-
wien postep. Niemniej jednak mozna dodac, iz jest to maly krok z wielu, ktore na-
lezy jednak wykona¢ w celu urzeczywistnienia zintegrowanego podej$cia w kwe-
stii zwiazanej z rozwojem regionalnym. W tym kontekscie, zwlaszcza w polskiej
rzeczywistosci, rola administracji wydaje si¢ nie do przecenienia. Stad zasygna-
lizowane tu kwestie beda stanowic¢ o skutecznosci wydatkowania srodkow nie
tylko w obecnym, ale rowniez kolejnym okresie finansowania przypadajacym na
lata 2014-2020.
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