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Pierwsze lata cz³onkostwa w Unii Europejskiej (UE) stwarza³y wszyst-
kim pañstwom do niej przystêpuj¹cym trudnoœæ dostosowawcz¹.

Przestawienie sposobu myœlenia i mechanizmów dzia³ania administracji
publicznej na tory zgodne ze standardami unijnymi zawsze wymaga³o
czasu. I to mimo – udzielanej po raz pierwszy w historii – pomocy przed-
akcesyjnej, któr¹ Polska (i inne kraje) otrzymywa³a na takie w³aœnie przy-
gotowania. Problematyk¹, która w tym kontekœcie budzi³a (i nadal budzi)
najwiêksze emocje jest stopieñ wykorzystania wsparcia finansowego
otrzymywanego z Brukseli w ramach funduszy strukturalnych i Funduszu
Spójnoœci. Nie jest wszak tajemnic¹, ¿e pomoc taka jest jednym z najistot-
niejszych argumentów przemawiaj¹cych na korzyœæ integracji Polski ze
strukturami unijnymi.

Okres 2000–2006 by³ nietypowym okresem programowania bud¿eto-
wego, a co za tym idzie tak¿e przygotowania i wdra¿ania funduszy unij-
nych. By³o tak, poniewa¿, po pierwsze, z dniem 1 maja 2004 roku, a wiêc
ju¿ w trakcie okresu programowania, przyst¹pi³o do UE a¿ dziesiêæ no-
wych pañstw cz³onkowskich, stosunkowo s³abo rozwiniêtych w porów-
naniu do krajów „starej” Unii. By³o to bez w¹tpienia najpowa¿niejsze
wyzwanie polityczno-gospodarcze w historii Unii Europejskiej.

Po drugie, okres 2004–2006 by³ dla nowych krajów cz³onkowskich
lekcj¹, dziêki której kraje te nauczyæ siê mia³y optymalnego czerpania
korzyœci wynikaj¹cych z unijnego wsparcia finansowego. Nie mo¿na jed-
nak¿e zapominaæ o tym, i¿ brak sprawnego zarz¹dzania œrodkami pomo-
cowymi UE móg³by stwarzaæ niebezpieczeñstwo zwrotu dotacji, utraty
œrodków w zak³adanej wysokoœci, a nawet w przypadku ich pozyskania
mo¿liwoœæ nieefektywnego ich wykorzystania. Konsekwencj¹ takiego
stanu rzeczy mog³oby byæ pog³êbienie, a nie zmniejszenie ró¿nic w pozio-
mie rozwoju spo³eczno-gospodarczego miêdzy Polsk¹ a dotychczasowy-
mi krajami cz³onkowskimi UE. Zreszt¹ niektóre kraje, jak np. Francja,
twierdzi³y, ¿e nowe kraje cz³onkowskie nie bêd¹ w stanie w pe³ni wyko-



rzystaæ wsparcia UE i w zwi¹zku z tym nale¿y dokonaæ stosownych prze-
suniêæ w planach bud¿etowych Unii na lata 2007–20131.

Po trzecie wreszcie, nale¿y wzi¹æ pod uwagê przypadek Irlandii jako
kraju wzorcowego w wykorzystaniu pomocy unijnej. W po³owie okresu
programowania 2000–2006 dokonano bowiem analizy sytuacji gospodar-
czej w „starych” pañstwach kohezyjnych. Po zapoznaniu siê z ca³oœciowy-
mi wynikami okaza³o siê, i¿ Irlandia, wskutek swego szybkiego rozwoju
i bardzo wysokiego stopnia absorpcji œrodków pomocowych, przesta³a
kwalifikowaæ siê do wsparcia z Funduszu Spójnoœci (FS).

Zatem pod koniec okresu programowania bud¿etowego Unii Europej-
skiej, obejmuj¹cego lata 2000–2006, i maj¹c na uwadze dotychczasowe
doœwiadczenia w pozyskiwaniu i wykorzystywaniu œrodków europej-
skich, nale¿a³o g³êboko zastanowiæ siê nad kszta³tem systemu wdra¿ania
funduszy unijnych w Polsce w trakcie okresu 2007–2013. Gwoli przypo-
mnienia, dotychczasowi beneficjenci narzekali g³ównie na nadmierne
sformalizowanie procedur i przeregulowanie, które to czynniki – w du¿ej
mierze – powodowa³y pocz¹tkowe bardzo s³abe tempo absorpcji œrodków
pomocowych2. G³os w tej materii zabiera³y zarówno osoby powszechnie
uznawane za ekspertów, jak równie¿ organizacje spo³eczne i gospodar-
cze3. Wskazywano na szereg elementów wymagaj¹cych zmian, a wœród
nich m.in. na: uproszczenie i usprawnienie systemu instytucjonalnego;
zmniejszenie formalizacji i zwiêkszenie terminowoœci; zwiêkszenie przej-
rzystoœci procedur; szersze stosowanie zasady partnerstwa w procesach
dystrybucji œrodków unijnych.
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1 Por. D. Pszczó³kowska, J. Szlachta, Trzeba umieæ braæ, „Gazeta Wyborcza”
z 8 czerwca 2001 r.; P. Apanowicz, J. Bielecki, Czy Unia ograniczy fundusze struktu-

ralne?, „Rzeczpospolita” z 15 lutego 2002 r.
2 Por. Informacja NIK o wynikach kontroli funkcjonowania systemu wewnêtrznej

kontroli finansowej funduszy strukturalnych, Warszawa, nr 54/2006, s. 43–47.
3 Por. D. Hübner, Polityka spójnoœci na lata 2007–2013, „Rzeczpospolita”, nr 34

z 10 lutego 2005 r.; D. Gros, S. Micossi, Zmieniæ priorytety i zmniejszyæ wydatki,
„Rzeczpospolita”, nr 66 z 19 marca 2005 r.; H. Bochniarz, Nie lekcewa¿my NPR, „Ga-
zeta Wyborcza”, nr 24 z 29 stycznia 2005 r.; A. Wojtyna, Kilka grzechów g³ównych,
„Rzeczpospolita”, nr 36 z 12 lutego 2005 r.; T. G. Grosse, Ocena projektu Narodowe-

go Planu Rozwoju na lata 2007–2013, „Analizy i Opinie” 2005, nr 31, s. 2–12;
J. Szlachta, Strategiczne wyzwania stoj¹ce przed polityk¹ spójnoœci Unii Europejskiej

po 2007 roku – perspektywa polska, w: Rozwój regionalny Polski w warunkach refor-

my europejskiej polityki spójnoœci w latach 2007–2013, red. J. Szlachta, J. WoŸniak,
Warszawa 2007, s. 58–63.



1. Kszta³t polityki spójnoœci w Polsce w okresie 2007–2013

Maj¹c na uwadze nisk¹ konkurencyjnoœæ polskiej gospodarki, czego
wyrazem jest chocia¿by niski poziom PKB na mieszkañca w porównaniu
ze œrednim poziomem dla Unii Europejskiej, wszystkie polskie woje-
wództwa zakwalifikowa³y siê do otrzymania wsparcia w ramach Celu
Konwergencja polityki spójnoœci UE. Procedury programowania wyko-
rzystania dotacji unijnych na³o¿y³y na Polskê obowi¹zek przygotowania
– po pierwsze – Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia (NSRO),
a wiêc dokumentu zawieraj¹cego cel strategiczny i cele szczegó³owe (ho-
ryzontalne) rozwoju kraju w latach 2007–2015 oraz – po drugie – pro-
gramów operacyjnych (dokumentów stanowi¹cych prze³o¿enie zapisów
strategicznych na konkretne dzia³ania przyczyniaj¹ce siê do osi¹gania
za³o¿onych celów). W ramach NSRO przyjêto, ¿e celem strategicznym
jest tworzenie warunków dla wzrostu konkurencyjnoœci gospodarki opar-
tej na wiedzy i przedsiêbiorczoœci, zapewniaj¹cej wzrost zatrudnienia
oraz wzrost poziomu spójnoœci spo³ecznej, gospodarczej i przestrzennej.

Do zrealizowania wspomnianego celu strategicznego przyczyniaæ siê
maj¹ przyjête horyzontalne cele szczegó³owe. Dziêki temu mo¿liwym bê-
dzie, przynajmniej w za³o¿eniach, ³atwiejsze i precyzyjniejsze zdefinio-
wanie kluczowych wskaŸników, pozwalaj¹cych na analizê rezultatów
finalnych prowadzonej polityki. Oznacza to równie¿, ¿e wszystkie pro-
gramy, dzia³ania i projekty podejmowane w ramach NSRO przyczyni¹ siê
do osi¹gniêcia celu strategicznego, aczkolwiek w ró¿nym zakresie. Przy-
jêtymi celami horyzontalnymi NSRO 2007–2013 s¹4: 1) poprawa jakoœci
funkcjonowania instytucji publicznych oraz rozbudowa mechanizmów
partnerstwa; 2) poprawa jakoœci kapita³u ludzkiego i zwiêkszenie spójno-
œci spo³ecznej; 3) budowa i modernizacja infrastruktury technicznej
i spo³ecznej maj¹cej podstawowe znaczenie dla wzrostu konkurencyjno-
œci Polski; 4) podniesienie konkurencyjnoœci i innowacyjnoœci przedsiê-
biorstw, w tym szczególnie sektora wytwórczego o wysokiej wartoœci
dodanej oraz rozwój sektora us³ug; 5) wzrost konkurencyjnoœci polskich
regionów i przeciwdzia³anie ich marginalizacji spo³ecznej, gospodarczej
i przestrzennej; 6) wyrównywanie szans rozwojowych i wspomaganie
zmian strukturalnych na obszarach wiejskich.
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4 Por. Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007–2013 wspieraj¹ce wzrost

gospodarczy i zatrudnienie. Narodowa Strategia Spójnoœci, Warszawa 2007, s. 45–74.



Tabela 1
Szacunkowy podzia³ œrodków przewidzianych do wydatkowania w ramach NSRO po-

miêdzy poszczególne cele horyzontalne

Cele horyzontalne NSRO Waga

Cel 1 Poprawa jakoœci funkcjonowania instytucji publicznych oraz rozbudowa
mechanizmów partnerstwa

4%

Cel 2 Poprawa jakoœci kapita³u ludzkiego i zwiêkszenie spójnoœci spo³ecznej 10%

Cel 3 Budowa i modernizacja infrastruktury technicznej i spo³ecznej maj¹cej pod-
stawowe znaczenie dla wzrostu konkurencyjnoœci Polski

42%

Cel 4 Podniesienie konkurencyjnoœci i innowacyjnoœci przedsiêbiorstw, w tym
szczególnie sektora wytwórczego o wysokiej wartoœci dodanej oraz rozwój
sektora us³ug

22%

Cel 5 Wzrost konkurencyjnoœci polskich regionów i przeciwdzia³anie ich margi-
nalizacji spo³ecznej, gospodarczej i przestrzennej

22%

Cel 6 Wyrównywanie szans rozwojowych i wspomaganie zmian strukturalnych na
obszarach wiejskich

£¹cznie 100%

�ród³o: Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007–2013 wspieraj¹ce wzrost gospodarczy

i zatrudnienie. Narodowa Strategia Spójnoœci, Warszawa 2007, s. 97.

Przewidywana wielkoœæ oraz struktura wydatków w ramach NSRO
2007–2013, a tak¿e wysokoœæ planowanych wydatków z funduszy struk-
turalnych i Funduszu Spójnoœci, nie wziê³y siê z niczego. W przypadku
Polski uwzglêdniono m.in. postanowienia zawarte w Strategii Rozwoju

Kraju 2007–2015. W zwi¹zku z powy¿szym zdecydowano, ¿e „³¹czna
suma œrodków zaanga¿owanych w realizacjê NSRO w latach 2007–2013
wyniesie oko³o 85,6 mld euro. Z tytu³u realizacji NSRO œredniorocznie
(do roku 2015) bêdzie wydatkowane oko³o 9,5 mld euro, co odpowiada
oko³o 5% PKB. Z tej sumy: 1) 67,3 mld euro bêdzie pochodzi³o z funduszy
strukturalnych i Funduszu Spójnoœci UE5; 2) 11,9 mld euro z krajowych
œrodków publicznych (w tym oko³o 5,9 mld euro z bud¿etu pañstwa);
3) oko³o 6,4 mld euro zostanie zaanga¿owanych ze strony podmiotów
prywatnych”6.
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5 W ramach wskazanej sumy 67,3 mld euro a¿ 66,5 mld euro przeznaczone zosta-
nie na wspó³finansowanie programów operacyjnych Celu Konwergencja; 557,7 mln euro
na programy Celu Europejska Wspó³praca Terytorialna (EWT); dodatkowo 173,3 mln euro
przeznaczono tak¿e na realizacjê programów wspó³pracy transgranicznej w ramach
Europejskiego Instrumentu S¹siedztwa i Partnerstwa (EISiP) z udzia³em Polski.

6 Ibidem, s. 115. Por. J. Szlachta, op. cit., s. 54–58.



Nadmieniæ w tym miejscu nale¿y, ¿e wydatki w ramach prowadzonej
w Polsce unijnej polityki spójnoœci bêd¹, podobnie jak to ma miejsce w in-
nych pañstwach cz³onkowskich, koordynowane z wydatkami przeznacza-
nymi na Wspóln¹ Politykê Roln¹, Wspóln¹ Politykê Ryback¹, jak równie¿
z programami europejskimi na rzecz wzmacniania konkurencyjnoœci.
Przewiduje siê zatem, ¿e ³¹czna suma w³¹czona w realizacjê dzia³añ roz-
wojowych wyniesie 107,9 mld euro, w tym 85,4 mld œrodków unijnych.

Tabela 2
Szczegó³owy podzia³ funduszy strukturalnych i Funduszu Spójnoœci w Polsce w uk³adzie

programów operacyjnych Celu Konwergencja w Polsce w latach 2007–2013

Program Operacyjny (PO)
Udzia³ PO w ca³kowitej

alokacji œrodków
�ród³o

finansowania

Infrastruktura i Œrodowisko (PO IiŒ) 41,9% (27,9 mld euro) EFRR, FS

Regionalne PO (RPO) 24,9% (16,6 mld euro) EFRR

Kapita³ Ludzki (PO KL) 14,6% (9,7 mld euro) EFS

Innowacyjna Gospodarka (PO IG) 12,4% (8,3 mld euro) EFRR

Rozwój Polski Wschodniej (PO RPW) 3,4% (2,3 mld euro) EFRR

Pomoc Techniczna (PO PT) 0,8% (0,5 mld euro) EFRR

Pozosta³e œrodki, tj. oko³o 2% (1,3 mld euro), przeznaczone zostan¹ na krajow¹ rezerwê wykonania.
�ród³o: Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia 2007–2013 wspieraj¹ce wzrost gospodarczy

i zatrudnienie. Narodowa Strategia Spójnoœci, Warszawa 2007, s. 116.

Dziel¹c œrodki na poszczególne regionalne PO zastosowano algorytm
obowi¹zuj¹cy tak¿e przy rozdzielaniu funduszy unijnych w Polsce w la-
tach 2004–2006. Opiera siê on na nastêpuj¹cych kryteriach: a) kryterium I
– kryterium ludnoœciowe: 80% œrodków podzielono proporcjonalnie do
liczby mieszkañców w poszczególnych województwach; b) kryterium II
– kryterium PKB per capita: 10% œrodków podzielono proporcjonalnie do
liczby mieszkañców w województwach, w których œredni poziom PKB na
mieszkañca w latach 2001–2005 by³ ni¿szy od 80% œredniego poziomu na
mieszkañca kraju; c) kryterium III – kryterium bezrobocia: 10% œrodków
przeznaczono dla tych powiatów, w których œrednia stopa bezrobocia
w latach 2003–2005 przekracza³a 150% œredniej krajowej. Wskazany „algo-
rytm podzia³u œrodków na województwa wskazuje na preferencjê wspar-
cia regionów ubo¿szych, a nie tzw. lokomotyw rozwoju”7.
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7 N. Rajkowska, Czy jest mo¿liwe jednoczesne wsparcie konkurencyjnoœci gospo-

darki i wyrównywanie poziomu rozwojowego poszczególnych regionów, w: Polityka

spójnoœci – ocena i wyzwania. Materia³y z konferencji, Warszawa 2008, s. 44.



Ze wskazanej w tabeli 2 listy programów operacyjnych8 szesnaœcie
RPO ma charakter stricte regionalny i odnosi siê do jednostek statystycz-
nych NUTS II9. Ich utworzenie uznaæ mo¿na za krok w kierunku realnego
przekazania samorz¹dom wojewódzkim instrumentów realizacji projektów
i inwestycji niezbêdnych w danym regionie. Ponadto pamiêtaæ tak¿e nale-
¿y o tzw. komponencie regionalnym PO KL, finansowanym w ca³oœci
przez Europejski Fundusz Spo³eczny (EFS), który siêgnie poziomu oko³o
8,7% ca³ej alokacji UE w ramach polityki spójnoœci. W porównaniu zatem
do poprzedniego okresu programowania funduszy unijnych w Polsce za-
uwa¿yæ przyjdzie, i¿ struktura finansowania polityki spójnoœci w Polsce
uleg³a wiêkszej decentralizacji. Na poziomie regionalnym wdra¿anych bo-
wiem bêdzie oko³o 33,6% ca³kowitej unijnej alokacji dla Polski – 24,9%
w ramach RPO i 8,7% w ramach PO KL. Pula ta mo¿e ulec zwiêkszeniu
wskutek uruchomienia krajowej rezerwy wykonania, która zostanie roz-
dysponowana w trakcie realizacji NSRO. Reszta œrodków przeznaczona
jest na realizacjê programów horyzontalnych zarz¹dzanych przez Mini-
stra Rozwoju Regionalnego (MRR). Jako interesuj¹c¹ wskazaæ tak¿e na-
le¿y kwestiê nazwy Program Operacyjny Rozwój Polski Wschodniej.
Choæ sugeruje ona powi¹zanie z regionami (samorz¹dami wojewódz-
kimi) Polski Wschodniej jest to jednak¿e program zarz¹dzany centralnie
przez MRR.

Wypada równie¿ zwróciæ w tym miejscu uwagê na nieco odmienn¹
kwestiê, mianowicie na porównawcze zapoznanie siê z polskimi doku-
mentami strategicznymi i operacyjnymi okreœlaj¹cymi ramy polityki
spójnoœci w latach 2004–2006 i 2007–2013. Na poziomie programów
operacyjnych zarz¹dzanych centralnie nie widaæ zasadniczych zmian na
rzecz przekierowania polityki spójnoœci w stronê innowacyjnej gospodar-
ki. W NSRO 2007–2013 zarezerwowano na inwestycje tego typu ok.
19,8% œrodków. Dla porównania, w Podstawach Wsparcia Wspólnoty

2004–2006 wskaŸnik ten wynosi³ ok. 17%. Równie¿ w niewielkim stop-
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8 Redukcja liczby programów operacyjnych w stosunku do lat 2004–2006 w Pol-
sce ma przyczyniæ siê, w za³o¿eniach, do ograniczenia problemów zwi¹zanych z du-
blowaniem dzia³añ i zwiêkszyæ komplementarnoœæ udzielanej pomocy. Tym celom
s³u¿yæ ma równie¿ przyjêty dokument operacyjny „Linia demarkacyjna pomiêdzy re-
gionalnymi programami operacyjnymi a programami operacyjnymi na poziomie cen-
tralnym”.

9 Dziêki temu ka¿de województwo mog³o opracowaæ w³asny program operacyj-
ny, oczywiœcie przy zachowaniu celów wskazanych przez NSRO. Taki zabieg umo¿li-
wi³ uwzglêdnienie specyfiki poszczególnych regionów, ich zró¿nicowanie i potrzeby.



niu zwiêkszono pulê œrodków na badania i rozwój technologiczny (BRT)
– do ok. 4,5% z 3%. Oczywistym zatem jest wniosek, i¿ dominuj¹ca rola
w dalszym ci¹gu przypisana jest inwestycjom infrastrukturalnym, siê-
gaj¹cym ok. 65% wydatków przewidzianych w NSRO.

Bardziej widoczna zmiana nast¹pi³a na poziomie regionalnych progra-
mów operacyjnych. „Inwestycje zwi¹zane z budowaniem innowacyjnej
gospodarki wzros³y w ramach szesnastu zdecentralizowanych programów
operacyjnych do poziomu 31,5% funduszy publicznych zarezerwowa-
nych na realizacjê tych programów. W porównaniu do ZPORR [Zintegro-
wany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego], gdzie poziom tych
inwestycji stanowi³ ok. 6% wartoœci tego¿ programu – jest to znacz¹ca
zmiana struktury wydatków”10. Co równie interesuj¹ce, œredni poziom
tego typu wydatków w RPO piêciu województw Polski Wschodniej jest
wy¿szy ani¿eli w pozosta³ych regionach i wynosi oko³o 32,2%. Wspo-
mnieæ w tym miejscu nale¿y równie¿, i¿ w ramach PO RPW a¿ 42,3%
jego zasobów zarezerwowanych zosta³o na wzmocnienie konkurencyjno-
œci i innowacyjnoœci województw-beneficjentów. Taki stan faktyczny
oznacza, ¿e istnieje wiêksza szansa, w porównaniu do okresu 2004–2006,
i¿ polityka spójnoœci zostanie skierowana na cele i priorytety zwi¹zane
z tworzeniem nowoczesnej gospodarki regionalnej. „Takie ukierunkowa-
nie tej polityki jest w du¿ej mierze zas³ug¹ determinacji dzia³aczy sa-
morz¹dów regionalnych i odwa¿nej decyzji w³adz pañstwowych
czêœciowego zdecentralizowania realizacji tej polityki”11.

Warto w tym miejscu skoncentrowaæ uwagê na zagadnieniu liczby
celów i priorytetów polityki spójnoœci oraz koncentracji œrodków finanso-
wych. Na potrzeby okresu programowania 2007–2013 koniecznym by³o
przygotowanie szeregu dokumentów planistycznych i strategicznych (m.in.
Strategia Rozwoju Kraju, Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia).
Okreœlono w nich zasadnicze cele polityki regionalnej pañstwa, niemniej
jednak uczyniono to bardzo ogólnie. Brakuje bowiem, gdy¿ zaprzestano
przygotowywania Narodowej Strategii Rozwoju Regionalnego (która
obowi¹zywa³a chocia¿by w latach 2001–2006), precyzyjnego okreœlenia
celów operacyjnych, okreœlenia strategii ich osi¹gania oraz szczegó³o-
wych zasad i trybów postêpowania.
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10 T. G. Grosse, Rozwa¿ania o przysz³oœci polityki spójnoœci Unii Europejskiej, w:
Problematyka przysz³oœci regionów. W poszukiwaniu nowego paradygmatu, red.
P. Jakubowska, A. Kukliñski, P. ¯uber, Warszawa 2008, s. 92.

11 Ibidem, s. 92.



„Zastêpczo ró¿ne aspekty polityki spójnoœci pañstwa ustalane s¹ na
poziomie operacyjnym m.in. poprzez formu³owanie wytycznych Ministra
Rozwoju Regionalnego, ustalanie linii demarkacyjnej odnosz¹cej siê do
zakresu interwencji w ramach ró¿nych programów czy te¿ formu³owanie
zaleceñ odnosz¹cych siê do konkretnych problemów implementacyj-
nych”12. Maj¹c na uwadze wyzwania zwi¹zane m.in. z rozpoczêciem prac
dotycz¹cych nowych rozwi¹zañ w kwestiach: 1) finansów publicznych
(np. bud¿et zadaniowy), 2) ustrojowych (np. finalizacja reformy teryto-
rialnej pañstwa), czy 3) planowania strategicznego (np. zmniejszenie po-
dejœcia sektorowego w praktyce spo³eczno-gospodarczej), niezwykle wa¿n¹
jest refleksja nad celami polityki spójnoœci, a tak¿e ich liczb¹ i stopniem
szczegó³owoœci.

Mimo doœæ powszechnych oczekiwañ, i¿ finansowe instrumenty po-
mocowe Unii Europejskiej obecne bêd¹ w ka¿dej sferze aktywnoœci
spo³ecznej i ekonomicznej, a na które brakuje funduszy wewn¹trzkrajo-
wych, w interesie nie tylko Polski, ale wszystkich pañstw cz³onkowskich
stoj¹cych w obliczu wyzwañ konwergencji le¿y koncentracja œrodków na
przedsiêwziêciach prorozwojowych. Choæ zapewnienie wspomnianej kon-
centracji œrodków jest mo¿liwe (i zalecane) ju¿ w ramach obowi¹zuj¹cego
obecnie pakietu rozporz¹dzeñ unijnych, to nadal jednak – w du¿ej mierze
– faktyczna realizacja polityki rozwoju zale¿y od strategii rozwojowych
i zdolnoœci instytucjonalnych ich wdro¿enia w poszczególnych krajach
i regionach UE.

Jeœli wzi¹æ pod uwagê przyjêty na potrzeby perspektywy finansowej
2007–2013 kszta³t prawny funduszy unijnych, obejmuj¹cy bardzo obszer-
ny katalog kwalifikowalnych interwencji oraz dopuszczaj¹cy szeroki udzia³
ró¿nych grup spo³eczno-polityczno-gospodarczych (jako partnerów
w trakcie programowania oraz jako beneficjentów), przyjdzie stwierdziæ,
¿e po¿¹dana koncentracja zasobów jest realnie niezwykle trudna do
osi¹gniêcia, szczególnie zaœ w nowych pañstwach cz³onkowskich. „Wy-
nika to, najogólniej mówi¹c, ze s³aboœci naszego (podobnie jak prawie
wszystkich nowych krajów UE) systemu prawnego i administracyjnego
w zarz¹dzaniu procesami rozwojowymi – nie tylko w obszarze wdra-
¿ania instrumentów strukturalnych Unii Europejskiej, ale ca³ego syste-
mu realizacji przedsiêwziêæ rozwojowych finansowanych ze Ÿróde³
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12 P. ¯uber, W kierunku nowego modelu polityki regionalnej. Wyzwania XXI wie-

ku, w: Problematyka przysz³oœci regionów. W poszukiwaniu nowego paradygmatu,
red. P. Jakubowska, A. Kukliñski, P. ¯uber, Warszawa 2008, s. 20.



publicznych”13. Ponadto olbrzymia skala potrzeb inwestycyjnych w ró¿-
nych dziedzinach i zwi¹zana z tym faktem presja na maksymalne rozpra-
szanie inwestycji wspó³finansowanych przez UE, przy wspomnianej
s³aboœci administracji i krótkowzrocznoœci polityczno-gospodarczej w³adz
wszystkich szczebli, dodatkowo os³abia mo¿liwoœci podejmowania przed-
siêwziêæ prorozwojowych, których skutki widoczne bêd¹ dopiero w d³u¿-
szej perspektywie czasu.

Wobec powy¿szego nasuwa siê wniosek, i¿ w interesie Polski i jej woje-
wództw, jak równie¿ pañstw o zbli¿onej sytuacji spo³ecznej, gospodarczej
i terytorialnej, jest d¹¿enie do tego, by uregulowania prawne dotycz¹ce
wdra¿ania polityki spójnoœci nie umo¿liwia³y równowa¿enia niedostat-
ków finansowania krajowego za pomoc¹ rozpraszania pomocy strukturalnej
Unii Europejskiej. Co wiêcej, by regulacje zobowi¹zywa³y do koncentra-
cji zasobów finansowych na obszarach i projektach realizuj¹cych cele
rozwojowe regionu, kraju oraz ca³ej Unii Europejskiej.

„Polska powinna œwiadomie d¹¿yæ do samoograniczenia obszarów in-
terwencji polityki spójnoœci (i innych polityk warunkuj¹cych rozwój
spo³eczno-gospodarczy kraju) poprzez odpowiednie modyfikacje regula-
cji ws. realizacji instrumentów finansowych UE”14. Prawdopodobnym
jest, ¿e w ten sposób obywatele mieliby wiêksz¹ szansê ujrzenia wreszcie
realnych postêpów w budowie autostrad, zwiêkszenia poziomu wydatków
przeznaczanych na BRT itd. Ponadto takie podejœcie mia³oby wiêksz¹
szansê uzyskania, ze strony krajów k³ad¹cych nacisk na efektywnoœæ poli-
tyki spójnoœci i koniecznoœæ jej œciœlejszego powi¹zania z podnoszeniem
konkurencyjnoœci ca³ej UE, szerszego wsparcia i pozwoli³oby na zacho-
wanie (zwiêkszenie) nak³adów finansowych na ni¹ przeznaczonych.

Pojawia siê równie¿ ostatnimi czasy postulat ograniczenia liczby fundu-
szy finansuj¹cych dzia³ania w ramach polityki spójnoœci UE. Najczêstszym
jest ten, który wzywa do likwidacji Europejskiego Funduszu Rozwoju Re-
gionalnego (EFRR), EFS i FS oraz zast¹pienia ich jednym „superfundu-
szem”15. Pomijaj¹c kwestie istotnych ró¿nic w charakterze prowadzonej
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13 Polityka spójnoœci po 2013 roku – po¿¹dane kierunki reformy. Dokument pro-

blemowy, http://www.mrr.gov.pl/NR/rdonlyres/43398314-6436-4A2B-A05E-8F3E4
EA7D8DF/45808/Dokumentproblemowy_PL.pdf, Warszawa 2008, s. 18.

14 Ibidem, s. 19.
15 Por. Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spo³ecznego w sprawie

wniosku dotycz¹cego Rozporz¹dzenia Rady dotycz¹cego postanowieñ ogólnych

w sprawie EFRR, EFS i FS, ECO/150, Bruksela 2005, pkt 3.5.7.



dzia³alnoœci, propozycja ta wydaje siê byæ niezwykle trudna do przepro-
wadzenia tak¿e i z innego powodu. Zarówno EFRR (art. 160 Traktatu
ustanawiaj¹cego Wspólnoty Europejskie – TWE), EFS (art. 146 TWE)
i Fundusz Spójnoœci (art. 161 TWE) znajduj¹ swoje Ÿród³o w tekœcie
Traktatu. „Oznacza to, ¿e Wspólnota zobowi¹zana jest do podejmowania
dzia³añ o okreœlonym charakterze za poœrednictwem tych funduszy”16.
St¹d te¿ zmiana tego stanu rzeczy wymaga³aby decyzji ustawodawcy
unijnego w postaci zmiany TWE. Wydaje siê jednak, i¿ w obecnej chwili
brak jest woli politycznej do przeprowadzenia takiej zmiany, skoro nie
podjêto tej kwestii podczas prac nad Traktatem Konstytucyjnym czy
Traktatem Lizboñskim.

Przedstawione powy¿ej postulaty prowadz¹, w konsekwencji, do prze-
formu³owania istoty zasady solidarnoœci. Je¿eli bowiem polityka spójno-
œci pozostanie tylko mechanizmem redystrybucyjnym, zorientowanym
niemal ca³kowicie na kompensacjê barier rozwoju i konwergencjê, to dal-
sza realizacja tej zasady, w obecnym jej kszta³cie, nie bêdzie mo¿liwa.
Jako ¿e wszystkie regiony Unii Europejskiej, bez wzglêdu na poziom roz-
woju spo³eczno-gospodarczego, stawiæ musz¹ czo³a globalizacji i miê-
dzynarodowej konkurencji, przekszta³cona polityka spójnoœci powinna
dyrygowaæ pomoc¹ w taki sposób, by wszyscy beneficjenci otrzymali
równe szanse optymalnego wykorzystania w³asnego potencja³u rozwo-
jowego.

2. Efektywnoœæ zarz¹dzania funduszami Unii Europejskiej
– analiza porównawcza systemu zarz¹dzania funduszami

w okresach programowania 2004–2006 i 2007–2013

Okres programowania bud¿etowego, który rozpocz¹³ siê w 2007 roku,
bêdzie olbrzymi¹ szans¹ na zdynamizowanie rozwoju Polski. W trakcie
jego trwania nap³ynie do kraju oko³o 67 mld euro z funduszy struktural-
nych i Funduszu Spójnoœci, co stanowi blisko piêciokrotnoœæ pomocy
otrzymanej przez Polskê w latach 2004–2006. Zatem ju¿ teraz dostrzec
mo¿na pierwsz¹ zasadnicz¹ ró¿nicê pomiêdzy wskazanymi okresami pro-
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16 £. Wosik, Wp³yw ukszta³towania instytucji prawnych prawa krajowego na pro-

ces rozdzia³u funduszy strukturalnych. Dotychczasowe doœwiadczenia i wnioski na

przysz³oœæ, w: Polityka spójnoœci – ocena i wyzwania. Materia³y z konferencji, War-
szawa 2008, s. 68.



gramowania – wielkoœæ dostêpnych œrodków finansowych. Od tego, jak
przebiegnie absorpcja tych œrodków zale¿eæ bêdzie, w du¿ej mierze, dal-
szy pomyœlny rozwój polskiej gospodarki i postêp cywilizacyjny kraju
oraz jego województw.

By móc optymalnie wykorzystaæ tak potê¿ny zastrzyk finansowy nie-
zbêdna bêdzie doskona³a znajomoœæ uregulowañ prawnych, tak na szczeblu
europejskim, jak i krajowym, a dotycz¹cych zasad aplikowania o dofinan-
sowanie projektów w ramach poszczególnych priorytetów. Potencjalni
beneficjenci, dysponuj¹c ju¿ baga¿em doœwiadczeñ zarówno z okresu
przedakcesyjnego, jak i pierwszego okresu korzystania z funduszy struk-
turalnych i FS, winni teraz uzupe³niaæ sw¹ wiedzê o nowe regulacje wpro-
wadzone dla okresu 2007–2013. Warto wiêc w tym miejscu pochyliæ siê
nad kwesti¹ zasadniczych ró¿nic, bez zag³êbiania siê w szczegó³owe ure-
gulowania, dotycz¹cych systemu wdra¿ania funduszy unijnych w porów-
naniu z okresem poprzednim.

W oczy rzuca siê fakt zmniejszenia liczby funkcjonuj¹cych w ramach
polityki spójnoœci UE funduszy strukturalnych. Na potrzeby bie¿¹cego
okresu programowania zachowano jedynie Europejski Fundusz Rozwoju
Regionalnego i Europejski Fundusz Spo³eczny. Przed³u¿ono tak¿e, po raz
kolejny, okres interwencji Funduszu Spójnoœci, z t¹ jednak¿e ró¿nic¹, i¿
zosta³ on w³¹czony do g³ównego nurtu programowania i podlega iden-
tycznym zasadom dzia³ania, jak fundusze strukturalne.

Fundusze wspieraj¹ce rozwój sektora rolnego oraz rybo³ówstwo, tj. od-
powiednio Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej (EFOiGR)
i Finansowy Instrument Wspierania Rybo³ówstwa (FIWR), zosta³y wy-
³¹czone z bezpoœredniego programowania i finansowania polityki spójno-
œci Unii Europejskiej17. Spowodowane to jest m.in., wspomnian¹ powy¿ej,
wiêksz¹ koncentracj¹ dzia³añ Unii Europejskiej na realizacji Strategii Liz-

boñskiej. Niemniej jednak wydaje siê, i¿ argumentem o podstawowym
znaczeniu dla przeprowadzenia takiej zmiany by³a koniecznoœæ skoordyno-
wania instrumentów finansowych ukierunkowanych na sektor rolnictwa18
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17 Jeszcze przed wprowadzeniem tej zmiany pojawia³y siê g³osy, ¿e taka propozy-
cja „os³abia polityczne znaczenie nowej polityki spójnoœci, wzmacniaj¹c jednoczeœnie
lobby rolnicze w UE”. Por.: T. G. Grosse, J. Olbrycht, Trzeci raport kohezyjny Komisji

Europejskiej – wnioski dla Polski, „Analizy i Opinie” 2004, nr 23, s. 7. Podobnie:
J. Szlachta, op. cit., s. 13.

18 W latach 2000–2006 finansowanie dzia³añ rozwojowych odbywa³o siê w opar-
ciu o Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnych zarówno w ramach Wspólnej



i rybo³ówstwa (w poprzednim okresie programowania pañstwa cz³on-
kowskie zobowi¹zane by³y przygotowaæ dwa ró¿ne dokumenty progra-
mowe w dwóch ró¿nych systemach polityk Wspólnoty). Z tego powodu
Komisja Europejska podjê³a decyzjê o przesuniêciu ca³oœci finansowania
rozwoju rolnictwa i obszarów wiejskich do Wspólnej Polityki Rolnej
i o ustanowieniu w jej ramach nowego instrumentu – Europejskiego Fun-
duszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (EAFRD). Co siê
tyczy finansowania rybo³ówstwa, równie¿ bêd¹cego obszarem wspólnej
polityki Wspólnoty, zdecydowano o przeniesieniu ca³oœci finansowania
dotycz¹cego tego sektora poza obszar nowej polityki spójnoœci i utworze-
niu Europejskiego Funduszu Rybackiego (EFF)19.

Kolejn¹ zmian¹ jest zlikwidowanie Inicjatyw Wspólnotowych (EQUAL,
INTERREG, LEADER, URBAN), których dziedziny wsparcia w³¹czono,
na potrzeby bie¿¹cego okresu programowania, do trzech zmienionych
(nowych), o czym by³a ju¿ mowa, Celów polityki spójnoœci Unii Europej-
skiej: 1) Konwergencja; 2) Konkurencyjnoœæ regionalna i zatrudnienie;
3) Europejska Wspó³praca Terytorialna. Dziêki powy¿ej wskazanym re-
formom w prosty sposób ograniczono liczbê celów ogólnych polityki
spójnoœci oraz liczbê dostêpnych (niezbêdnych) funduszy unijnych je fi-
nansuj¹cych. Polska (w ca³oœci) kwalifikuje siê do wsparcia w ramach
nowego Celu 1 (EFRR, EFS, FS); nie kwalifikuje siê natomiast do otrzy-
mywania pomocy w ramach nowego Celu 2, jak równie¿ w zakresie
wsparcia przejœciowego.

Inne novum dotyczy podniesienia wysokoœci dopuszczalnego wspó³fi-
nansowania przez UE programów realizowanych w ramach EFRR i EFS
w pañstwach cz³onkowskich, których PKB per capita jest ni¿szy ni¿ 85%
œredniej UE-25 w latach 2001–2003. Regulacja ta dotyczy 14 pañstw,
w tym Polski. „Dodatkowo zamieniono zasady obliczania wk³adu wspól-
notowego. Wed³ug regulacji przyjêtych w rozporz¹dzeniu ogólnym20, in-
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Polityki Rolnej (Sekcja Gwarancji), jak i w ramach polityki spójnoœci (Sekcja Orien-
tacji).

19 Por. Komentarz do aktów prawnych Wspólnot Europejskich w zakresie funduszy

strukturalnych i Funduszu Spójnoœci na lata 2007–2013, http://www.funduszestruktu-
ralne.gov.pl/NR/rdonlyres/AA2B283F-DAE8-413C-BD9A-E4FF1B21C220/27734/pa-
kiet7komentarzedorzporz3.pdf, s. 25–26.

20 Rozporz¹dzenie Rady UE nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 roku ustanawiaj¹ce
przepisy ogólne dotycz¹ce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europej-
skiego Funduszu Spo³ecznego oraz Funduszu Spójnoœci i uchylaj¹ce rozporz¹dzenie
nr 1260/1999, w: Dz. U. UE nr L 210 z 31 lipca 2006 r.



stytucja zarz¹dzaj¹ca bêdzie mia³a mo¿liwoœæ wyboru sposobu obliczania
tego¿ wk³adu spoœród dwóch zaproponowanych opcji: a) w odniesieniu
do ca³kowitej kwoty wydatków kwalifikowalnych, w tym wydatków
publicznych i prywatnych; b) w odniesieniu do publicznych wydatków
krajowych”21. Taka mo¿liwoœæ jest istotna dla instytucji zarz¹dzaj¹cej,
poniewa¿ daje jej do rêki orê¿ w postaci wiêkszej kontroli nad œrodkami
pomocowymi, przeznaczonymi na wdro¿enie okreœlonego programu ope-
racyjnego22.

Zgodnie z przyjêtymi uregulowaniami prawnymi, w okresie 2007–2013
zmieniono podejœcie – i jest to kolejna zmiana – do katalogu wydatków
uznawanych za kwalifikowalne w ramach poszczególnych funduszy. Od-
st¹piono od wprowadzania regu³ kwalifikowalnoœci na poziomie wspól-
notowym, jak to mia³o miejsce w latach 2000–2006. Teraz to pañstwa
cz³onkowskie zobowi¹zane zosta³y do wprowadzenia takiego katalogu
wydatków. Na poziomie europejskim, w rozporz¹dzeniach szczegó³owych
dotycz¹cych poszczególnych funduszy23, okreœlono jedynie wyj¹tki, któ-
rych nale¿y przestrzegaæ. W tym kontekœcie utrzymanie nieodzyskiwal-
nego podatku VAT jako wydatku kwalifikowalnego uznaæ nale¿y za
sytuacjê wyj¹tkow¹, aczkolwiek korzystn¹ z punktu widzenia potencjal-
nych beneficjentów.

Jedn¹ z podstawowych regu³ zarz¹dzania finansowego funduszami
unijnymi by³a regu³a n+2, która obowi¹zywa³a w latach 2000–2006. Ten
krótki wzór nale¿a³o rozumieæ w taki sposób, ¿e jeœliby zobowi¹zanie Ko-
misji Europejskiej, ujête w bud¿ecie wspólnotowym w danym roku (n),
nie zosta³o „wyczerpane” wnioskami o dokonanie p³atnoœci do koñca
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21 S. Naro¿niak, Najwa¿niejsze zmiany w programowaniu, „Fundusze Struktural-
ne” 2007, nr 1, s. 44.

22 „Bior¹c to pod uwagê, niezwykle istotna jest równie¿ inna zasada wprowadzona
w rozporz¹dzeniu ogólnym, która wi¹¿e maksymalne pu³apy wk³adu wspólnotowego
z ca³ymi programami operacyjnymi, a nie z poszczególnymi osiami priorytetów”, w:
ibidem, s. 44.

23 Rozporz¹dzenie Parlamentu Europejskiego i Rady UE nr 1080/2006 z 5 lipca
2006 roku w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i uchylaj¹ce
rozporz¹dzenie nr 1783/1999, w: Dz. U. UE nr L 210 z 31 lipca 2006 r.; Rozporz¹dze-
nie Parlamentu Europejskiego i Rady UE nr 1081/2006 z 5 lipca 2006 roku w sprawie
Europejskiego Funduszu Spo³ecznego i uchylaj¹ce rozporz¹dzenie nr 1784/1999, w:
Dz. U. UE nr L 210 z z 31 lipca 2006 r.; Rozporz¹dzenie Rady UE nr 1084/2006
z 11 lipca 2006 roku ustanawiaj¹ce Fundusz Spójnoœci i uchylaj¹ce rozporz¹dzenie
nr 1164/94, w: Dz. U. UE nr L 210 z z 31 lipca 2006 r.



okresu n+2 lata, ró¿nica miêdzy kwot¹ zobowi¹zania a kwot¹ wynikaj¹c¹
z dostarczonych wniosków zosta³aby anulowana. Mimo postulatu KE, by
w latach 2007–2013 rozci¹gn¹æ obowi¹zywanie tej regu³y tak¿e na Fun-
dusz Spójnoœci, wobec silnego sprzeciwu kilku pañstw cz³onkowskich
(w tym Polski), które dowodzi³y, i¿ takie uregulowanie prawdopodobnie
niekorzystnie wp³ynie na finansowanie projektów wieloletnich (o d³ugim
cyklu inwestycyjnym), odst¹piono od takiego zamys³u. Ostatecznie posta-
nowiono, i¿ w latach 2007–2013 obowi¹zywa³a bêdzie uelastyczniona re-
gu³a n+3 zarówno dla funduszy strukturalnych, jak i Funduszu Spójnoœci.

Zmieniono równie¿ zakres interwencji EFRR, który rozszerzono m.in.
o mieszkalnictwo24. Pewnym ograniczeniem w tym wzglêdzie jest do-
puszczalnoœæ tego typu inwestycji jedynie w dwunastu nowych pañ-
stwach cz³onkowskich. Wydatki na mieszkalnictwo mog¹ zostaæ uznane
za kwalifikowalne do nieprzekraczalnego pu³apu 3% alokacji EFRR na
dany program operacyjny lub 2% ca³kowitej alokacji funduszu po spe³nie-
niu kilku wymogów. Co wiêcej, pomoc dla mieszkalnictwa mo¿e doty-
czyæ nie tylko tzw. budownictwa spo³ecznego, lecz obejmowaæ tak¿e
wydatki ponoszone na rzecz budynków wielorodzinnych oraz budynków
bêd¹cych we w³adaniu w³adz publicznych, a które przeznaczono dla go-
spodarstw domowych o niskich dochodach i specjalnych potrzebach.

„W nowym okresie programowania odst¹piono od zasady wielofundu-
szowoœci. Zgodnie z art. 34 ust. 1 rozporz¹dzenia ogólnego [dotycz¹cego
funduszy strukturalnych i Funduszu Spójnoœci], programy operacyjne
otrzymuj¹ finansowanie wy³¹cznie z jednego funduszu. Respektowanie
szczególnego charakteru funduszy oznacza, ¿e podejmowane w ramach
EFRR i EFS operacje mia³yby na celu prowadzenie interwencji z udzia-
³em tylko jednego funduszu, przypadaj¹cego na dany program operacyjny,
tzw. podejœcie jeden program – jeden fundusz (monofund approach)”25.
KE wysz³a bowiem z za³o¿enia, ¿e takie rozwi¹zanie przyczyni siê do
uproszczenia systemu wdra¿ania funduszy i zwiêkszenia jego przejrzysto-
œci. Postanowiono tak¿e, ¿e niejako w ramach „rekompensaty” mo¿liwym
bêdzie korzystanie z tzw. cross-financingu, tj. mo¿liwoœci finansowania
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24 Zakres interwencji rozszerzono równie¿ o projekty zwi¹zane z: sieciami
TEN-T, ochron¹ i zachowaniem dziedzictwa kulturowego, rozwojem infrastruktury
kulturalnej i dostêpnoœci tego typu us³ug, rozwojem miast, miêdzynarodowymi strefa-
mi rozwoju.

25 S. Naro¿niak, op. cit., s. 45–46.



w ramach zakresów interwencji EFRR i EFS (ale bez FS)26 dzia³añ
wchodz¹cych w zakres drugiego funduszu27.

I wreszcie ostatnia uwaga. W latach 2000–2006 pañstwa cz³onkowskie
zobligowane by³y przygotowaæ, w ramach programowania funduszy unij-
nych, Narodowy Plan Rozwoju, Podstawy Wsparcia Wspólnoty, Programy

Operacyjne i Uzupe³nienia Programów Operacyjnych. Nowe regulacje
prawne, przyjête przez instytucje unijne nieco tê sytuacjê zmieni³y. W bie-
¿¹cym okresie programowania utrzymano koniecznoœæ tworzenia progra-
mów operacyjnych, nie przewiduje siê natomiast koniecznoœci tworzenia
Uzupe³nieñ Programów Operacyjnych28. Pozosta³e dokumenty zast¹pio-
no: Strategicznymi Wytycznymi Wspólnoty, Narodowymi Strategicznymi

Ramami Odniesienia.
W chwili obecnej choæ trudno, to jednak mo¿na próbowaæ oceniaæ

pierwszy okres programowania funduszy strukturalnych i Funduszu Spój-
noœci w Polsce. Jednak¿e o wiele trudniejszym jest dokonanie – pod tym
samym k¹tem – ewaluacji funkcjonowania systemu wdra¿ania funduszy
unijnych dla okresu 2007–2013, bowiem na przeprowadzenie gruntownej
analizy porównawczej potrzeba czasu. Czy przyjête rozwi¹zania systemo-
we oka¿¹ siê s³uszne i korzystne z punktu widzenia efektywnoœci polityki
spójnoœci – czas poka¿e.

3. Uwagi koñcowe

Z funduszami unijnymi zwi¹zane by³y i s¹ w Polsce du¿e oczekiwania
zarówno ze strony spo³eczeñstwa, jak i potencjalnych beneficjentów.
Oczekiwania te w znacznej mierze nadal nie s¹ oparte na rzetelnej wiedzy
o celach tych instrumentów finansowych, zasadach ich programowania
i wreszcie samego ich wdra¿ania. Œwiadczyæ o tym mog¹ chocia¿by kon-
trowersje podnoszone przez instytucje zarz¹dzaj¹ce wsparciem unijnym,
a zwi¹zane m.in. z brakiem swobody w dysponowaniu œrodkami, brakiem
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26 Por. art. 34 ust. 3 Rozporz¹dzenia Rady UE nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 roku
ustanawiaj¹cego przepisy ogólne dotycz¹ce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regio-
nalnego, Europejskiego Funduszu Spo³ecznego oraz Funduszu Spójnoœci i uchylaj¹ce
rozporz¹dzenie nr 1260/1999, w: Dz. U. UE nr L 210 z 31 lipca 2006 r.

27 Por. art. 34 ust. 2, ibidem.
28 Uzupe³nienia PO zast¹piono szczegó³owymi opisami priorytetów programów

operacyjnych.



w przygotowywanych inwestycjach wskaŸników osi¹ganych efektów oraz,
co za tym idzie, wiarygodnej oceny wyników ich realizacji oraz wp³ywu
na bezpoœrednie otoczenie, nie wspominaj¹c ju¿ o efektach systemowych.
Dotyczy to zw³aszcza tzw. miêkkich przedsiêwziêæ opartych na pomocy
doradczej i szkoleniowej.

Obecnie z powodu opóŸnieñ, tak w programowaniu, jak i przede
wszystkim w realizacji projektów, trudno jest oceniaæ, na ile skuteczne
oka¿¹ siê fundusze w praktyce. Pierwsze doœwiadczenia nie nastrajaj¹ jed-
nak optymistycznie. Okazuje siê bowiem, i¿ uwarunkowania zewnêtrzne
takie, jak z jednej strony opóŸnienia w rozpoczêciu projektów powodowa-
ne nadmiernym stopniem zbiurokratyzowania procedur, z drugiej zaœ ich
uzale¿nienie od czynników bêd¹cych poza kontrol¹ bezpoœrednich wyko-
nawców (np. opóŸnieñ legislacyjnych zwi¹zanych z wprowadzaniem
ustawodawstwa zgodnego z unijnym), powoduj¹, ¿e definiowane w fazie
programowania wskaŸniki osi¹gniêæ czêsto ju¿ w momencie rozpoczêcia
realizacji projektów by³y zdezaktualizowane.

Polska jest ju¿ pe³noprawnym cz³onkiem Unii Europejskiej, a co za
tym idzie mo¿e w pe³ni korzystaæ ze wspó³finansowania inwestycji przez
fundusze strukturalne. Fakt ten stawia jednak przed ni¹ szereg powa¿nych
wyzwañ o charakterze prawnym, instytucjonalnym i finansowym. Unia
nie jest ju¿ tylko dawc¹ pomocy, lecz wymagaj¹cym i trudnym partnerem.
Jest to zwi¹zane z koniecznoœci¹ wzmo¿enia wysi³ków w celu sprostania
wszystkim na³o¿onym na nowych cz³onków zadaniom. By móc efektyw-
nie wykorzystaæ mo¿liwoœæ wspó³finansowania inwestycji przez fundusze
unijne konieczne jest zwiêkszenie zdolnoœci absorpcyjnej wspomnianych
instrumentów finansowych UE.

Aczkolwiek rozmowy dotycz¹ce kszta³tu polityki spójnoœci po roku
2013 znajduj¹ siê obecnie dopiero w pocz¹tkowej fazie, to mo¿na jednak
za³o¿yæ, i¿ status jednego z wiêkszych beneficjentów unijnego wsparcia
finansowego utrzyma Polska i w nastêpnej perspektywie finansowej. Wo-
bec tego w najbli¿szych latach jej terytorium bêdzie swego rodzaju labo-
ratorium tej polityki wspólnotowej. To w³aœnie na obszarze Polski i jej
regionów testowane bêd¹ nowe rozwi¹zania przyjête na potrzeby lat
2007–2013. „Brak osi¹gania za³o¿onych celów, niska efektywnoœæ wy-
korzystania œrodków w odniesieniu do innych polityk wspólnotowych
i dzia³añ krajowych, czy te¿ niemo¿noœæ ich zagospodarowania ze wzglê-
du na brak odpowiedniego potencja³u administracyjnego i sprzyjaj¹cego
œrodowiska prawnego, bêdzie nie tylko argumentem dla przeciwników
prowadzenia polityki spójnoœci na poziomie europejskim, ale tak¿e bêdzie
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marnowaniem szansy, przed jak¹ stoi nasz kraj w pierwszym æwieræwie-
czu XXI wieku”29. Z tego powodu – maj¹c na uwadze szczególn¹ rolê Pol-
ski dla przysz³ych losów polityki spójnoœci – pozycja strony polskiej
w procesie jej kszta³towania musi przejœæ od policy takers do policy

makers.

Summary

Poland has been a full member of the European Union for five years already. One
of the results of this membership is the opportunity to obtain co-financing for domestic
investments and activities, provided via structural funds. Both Polish society and po-
tential beneficiaries (e.g. businesses, provinces, institutions, NGOs) have enormous
expectations in this respect. However, these expectations are not based on genuine
awareness of the objectives of the EU’s financial instruments, the principles of their
planning, implementation, or their actual impact. Since the significance of EU cohe-
sion policy among other EU policies continues to rise, it is necessary to examine its
present shape and compare it with the former budget programming period. This will al-
low one to envisage the direction this policy is taking, as it is shaped by the subsequent
reforms. Additionally, this knowledge may be crucial at present, when the funds pro-
vided by the EU’s’ financial perspective 2007–2013 are being spent, and it may also be
useful in the near future, during the negotiations on the shape of cohesion policy after
2013, also including the subject of Poland’s maintaining the status of one of the largest
beneficiaries of the Union’s financial support.
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29 P. ¯uber, op. cit., s. 16.
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