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WYKORZYSTANIE SRODKOW ZEWNETRZNYCH
NA PRZYKLADZIE REALIZACJI ZPORR

Abstract: Spending the External Financial Support on the IROP Implementation Exam-
ple. The Integrated Regional Operational Programme (IROP) and IROP Programme Comple-
ment have been the most important documents in the local governments offices dealing with
the European Union fund applications during last years. In this chapter, some aspects of the
work of the central, regional and local level administration on the basis of these documents
are presented.

About 2 968 500 000 euro was programmed by IROP for the years 2004-2006; in re-
gard to n+2 rule, this amount was the means for development projects in Poland till 2008. In
this chapter, the most important problems of the implementation procedure and its most fre-
quently underlined effects are presented.

The effects of the IROP are hard to estimate, since the IROP financial means fulfilled
the needs of the regions only on the basic level. According to that it is not easy to valuate the
impact of the IROP for the regional development in Poland; it is much easier to point out the
domains in which Polish beneficiaries gained the experience in planning the development,
which is an important indirect effect of the implementation of the respective programs.

It may be obvious, but it is still significant that the most important beneficiaries of the
IROP were the local governments. It was the first program that allowed the local governments,
to such a vast extent, to win the European Union’s funds.

5.1. Zintegrowany program operacyjny rozwoju regionalnego

Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego na lata 2004-2006
wraz z Uzupetnieniem Programu byty przez ostatnie lata najwazniejszymi dokumen-
tami lezacymi na biurkach oséb zajmujacych si¢ przygotowywaniem dokumentacji
aplikacyjnej do funduszy strukturalnych, w urzedach gminnych i powiatowych. O tym,
jakie emocje wywotywaty te dokumenty, w pewnym sensie, jest cala ta publikacja.
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Ryc. 12. Platnosci z kont programowych jako procent alokacji na lata 2004-2006

Zrédto: Informacja na temat stanu realizacji ZPORR w poszczegdlnych okresach, www.mrr.gov.pl,
czerwiec 2007 (ryc. 12, 13).

W tym rozdziale zostang przedstawione niektére aspekty pracy na bazie dokumentéw
urzednikéw lokalnych, regionalnych i szczebla centralnego.

Za pomocg ZPORR w latach 2004-2006 zaprogramowano ok. 2 968 500 000
euro ze Srodkéw strukturalnych'. Uwzgledniajac zasade n+2 te Srodki stanowia/
stanowity Zrédto finansowania inwestycji w Polsce do 2008 r.

Na koniec marca 2007 r. rozdysponowano wiekszo$¢ (97,5%) srodkéw dostep-
nych w programie, co nie oznacza, ze Srodki zostaty juz wydane — warto$¢ dokona-
nych refundacji wyniosta w tym samym okresie, Srednio dla kraju 45,3% zobowiazan
ZPORR (5.1.1) (ryc. 12).

Zréznicowanie wojewédzkie w wykorzystaniu Srodkéw wynosi ok. 20% — mig-
dzy wojewddztwem, ktére zakontraktowato najwigcej Srodkéw a takim ktére zakon-
traktowato najmniej Srodkdw.

Wsréod badan ewaluacyjnych szczebla rzadowego brak jest badan ogdlnopol-
skich, ktére mogtyby odpowiedzie¢ na pytanie o przyczyny tego zréznicowania. Ist-
nieja natomiast wyniki badan odnoszacych si¢ do poszczegdlnych fragmentéw dzia-
fania systemu i poszczegdlnych dziedzin zycia spoteczno-gospodarczego regionow.
Przewaznie opieraja si¢ one na analizie kilku wojewddztw 1 wskazuja najwazniejsze,
dla catego systemu, bariery. Nie pozwala to jednak wyciagnac ostatecznych wnio-
skow, co do zréznicowania migdzyregionalnego.

' Kwota zapisana w ZPORR, Zatacznik do Rozporzadzenia Ministra Gospodarki i Pracy z | lipca
2004 r., Dz.U. nr 166, poz. 1745.
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5.2. Najbardziej dofinansowane dziedziny i beneficjenci

Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego jest podzielony na
priorytety i dziatania, o czym bardziej szczegétowo w poprzednim rozdziale, ktére
mozna zakwalifikowac do kilku obszaréw zainteresowania: drogi i transport publicz-
ny, ochrona Srodowiska, edukacja, ochrona zdrowia, turystyka i kultura, spoteczen-
stwo informacyjne, restrukturyzacja i rewitalizacja, szkolenia i analizy rynkéw pracy,
reorientacja zawodowa, promocja przedsigbiorczosci, regionalne strategie innowacyj-

ne 1 mikroprzedsiebiorstwa.
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Stan wdrazania programu jest przedstawiany na szczeblu rzadowym wedlug
dziatan w poszczegdlnych priorytetach. Z analizy wykorzystania Srodkéw na koniec
marca 2007 r., dokonanej na podstawie danych Ministerstwa Rozwoju Regionalnego
wynika, ze alokacji najszybszej dokonano w dziataniach priorytetu trzeciego — roz-
wdj lokalny. Na ten priorytet przeznaczono 24,5% $rodkéw catego programu, a w jego
ramach realizowano pi¢¢ dziatan. W dziataniach skierowanych do wigkszosci gmin,
dziatanie 3.1 (obszary wiejskie), 3.2 (obszary podlegajace restrukturyzacji) i 3.5 (lo-
kalna infrastruktura spoteczna), alokacja wyniosta powyzej Sredniej alokacji dla ca-
tego programu. Ponizej Sredniej znajduja sie tylko dziatania skierowane wytacznie do
obszaréw miejskich oraz dziatania skierowane do przedsigbiorcow, w ktore samorza-
dy gminne nie byly zaangazowane (ryc. 13).

Z tego podstawowego zestawienia wynika, ze samorzady szczebla lokalnego,
nawet w skomplikowanej procedurze wspotpracy ze szczeblem regionalnym szybciej
niz pozostali beneficjenci wydaja/wydawaty srodki ze ZPORR.

Najwolniej postgpowatla alokacja w ramach priorytetu drugiego, ktéry nie tyl-
ko jest wdrazany na szczeblu ponadlokalnym, ale réwniez dotyczy dziatan migkkich,
dziatai majacych na celu inwestycje w kapitat ludzki, przedsigbiorczos¢ i rozwigzania
innowacyjne. Polaczenie regionalnego poziomu wdrazania oraz skomplikowanych, ze
wzgledu na przedmiot alokacji, tematéw dziatania jest duzym wyzwaniem dla benefi-
cjentow.

Podsumowujac postep wdrazania programéw na podstawie obszaréw tematycz-
nych mozna powiedzied, Ze najszybciej wdrazano projekty zwiazane z infrastruktura,
w tym infrastrukturg ochrony Srodowiska, infrastruktura spoteczna oraz infrastruktu-
ra transportowa (poza projektami transportu w duzych aglomeracjach). Najwolniej roz-
dysponowywano $rodki na dziatania zwiazane z transferem najnowszych technologii,
spoteczeristwem informacyjnym i promocja przedsigbiorczos$ci. Natomiast jesli chodzi
o zakres projektéw szybciej wdrazano projekty w dziataniach o mniejszym zakresie
przestrzennym — szybciej projekty na szczeblu lokalnym niz na szczeblu regionalnym.

5.3. Najwazniejsze problemy systemu wdrazania

Najwazniejszymi, z punktu widzenia samorzadéw, instytucjami zaangazowa-
nymi w system wdrazania §rodkéw, poza urzgdami marszatkowskimi, byty: regional-
ny komitet sterujacy (RKS) oraz panel ekspertéw (PE) lub komitet oceny projektéw
(KOP) (w zaleznos$ci od dzialania ZPORR).

Funkcje RKS oraz PE i KOP zostaty okreslone w ZPORR, w jego Uzupetnieniu,
a takze w dodatkowych dokumentach wydawanych przez ministerstwo, np. przykiado-
wych regulaminach dziatania tych cial. Jednak szczegdtowe zasady ich dziatania byty
okreslane na poziomie wojewddztwa. Wiele z nich stworzono juz w trakcie funkcjono-
wania systemu, co miato wptyw na jego oceng.
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KOP/PE, powotywany przez marszatka, przeprowadzal merytoryczng oceng
projektéw oraz sporzadzat liste rankingowa projektéw kwalifikujacych si¢ do finanso-
wania i przedktadat ja RKS (w przypadku PE) lub dyrektorowi odpowiednich Insty-
tucji Wdrazajacych (w przypadku KOP).

RKS powotywany przez zarzad wojewddztwa, sktadat si¢ w 1/3 z przedstawi-
cieli samorzadéw terytorialnych, w 1/3 z przedstawicieli strony rzadowej oraz w 1/3
z partneréw spotecznych. Do dziatann Komitetu nalezato przede wszystkim rozpatry-
wanie i rekomendowanie zarzadowi wojewédztwa listy rankingowej projektéw.

Na podstawie ewaluacji dziatari tych najwazniejszych instytucji (Wolinska et al.
2005) mozna wyznaczy¢ kilka najwazniejszych probleméw funkcjonowania systemu,
ktére z catg pewnoscia miaty wptyw na odpowiedzi urzedéw gminnych udzielonych
w ramach badania przeprowadzonego przez Zespdt Uniwersytetu Warszawskiego.

Pierwsza grupa watpliwosci dotyczy sktadéw osobowych tych cial. Z cytowa-
nego badania ewaluacyjnego (Ibidem) wynika, ze zaréwno w przypadku KOP/PE,
jak 1 RKS, osoby biorace udziat w dziatalnosci tych instytucji nie byty do tego celu
specjalnie przygotowywane, lub przygotowanie dotyczylo niewielkiej liczby oséb.
Przektada sie to na skargi beneficjentow, w tym urzedéw gminnych, na mate zoriento-
wanie oceniajacych projekty w ogdlnych zasadach rzadzacych polityka spdjnosci UE,
a przede wszystkim szczegétowych zasad ZPORR, ktére nie byty bezposrednio zwia-
zane z oceniang w danym momencie dziedzina. Ponadto sprawia to, ze osoby oce-
niajace wnioski miaty mate przygotowanie merytoryczne na temat przygotowywania
1 zarzadzania projektdw, co réwniez odbijato si¢ na ocenie wnioskéw.

Druga grupa watpliwosci dotyczy niejasnych i ciagle zmieniajacych sie kryte-
riow oceny projektéw na poszczegdlnych etapach oceny (na podstawie jakich kryte-
ridw, na ktérym etapie dokonywana jest ocena). W badaniu Uniwersytetu Warszaw-
skiego — o stosunek do kryteriéw oceny projektéw i o zasady, na podstawie ktérych
dokonywana jest ocena pytane bylty urzedy gminne, jednak badania ewaluacyjne prze-
prowadzone w samych tych organizacjach (Ibidem) pokazuja, Ze juz na poziomie tych
instytucji pojawiaja sie watpliwosci co do przejrzystosci oceny wnioskow. Dotyczy to
réwniez sposobu wybierania uczestnikow PE/KOP i RKS, a najbardziej jaskrawym
zagrozeniem braku obiektywnosci jest uczestnictwo przedstawicieli samorzadéw lo-
kalnych w ocenie projektéw. Samorzady lokalne sa bowiem beneficjentami najczescie;j
sktadajacymi wnioski do finansowania ze ZPORR. Moze wigc dochodzi¢ do sytuacji,
w ktdrej osoby, ktére napisaty wniosek znajduja si¢ w organizacji oceniajacej go (na-
wet jeSli powstrzymuja si¢ od oceny projektu maja wptyw na ocene projektéw ,.kon-
kurencyjnych™). Taka sytuacja w danym wojewddztwie mogta by¢ odbierana przez
urzedy gminne jako lobbing na rzecz wybranej czgSci terytorium wojewddztwa.

Kolejna grupa watpliwosci zwiazana jest z biurokratycznym skomplikowaniem
procesu — czesto zmieniajacy si¢ generator wnioskéw oraz ksztatt samego formularza
wniosku o dofinansowanie uniemozliwiaty wiasciwe przedstawienie projektu (Ibi-
dem). Najwigkszym problemem z tym zwigzanym byt jednak nacisk na spetnienie
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kryteriow formalnych. Wynikat on z matego do§wiadczenia zaréwno beneficjentéw,
jak 1 oceniajacych projekty oraz z braku stabilnosci przepiséw. W efekcie trudnosé
spetnienia kryteriéw formalnych eliminowata potrzebe oceny merytorycznej (Pion-
tek, Smith, Kowalczyk 2005).

Badania ewaluacyjne prowadzone na zaméwienie MRR wskazuja rowniez, ze
ze wzgledu na niejasne kryteria oceny projektéw beneficjenci maja trudnosci z whasci-
wym przygotowaniem wnioskéw. Poglebiaja to jeszcze skomplikowane przepisy pra-
wa zamowien publicznych oraz nieefektywna wymiana informacji miedzy urzedem
wojewddzkim, urzedem marszatkowskim i beneficjentem, co jest niezwykle wazne
w czynnoSciach zwiazanych z przelewami finansowymi (Ibidem).

5.4. NajczesSciej podkreslane efekty
—,,kropla w morzu potrzeb”

Efekty ZPORR trudno jest jeszcze okresli¢. Po pierwsze dlatego, ze wciaz jest
na to za wczesnie a po drugie dlatego, ze Srodki ZPORR zaspokoity w niewielkim
stopniu potrzeby regionéw. Trudno wiec méwié o wptywie realizacji poszczegdlnych
dziatan programu, a nawet catego programu na rozwdj spoleczno-gospodarczy woje-
wddztwa (Ibidem).

Duzo fatwiej wskaza¢ dziedziny i mechanizmy, w ktérych polscy beneficjenci
nabrali do§wiadczenia, co, jak wskazuje prezentowane badanie, jest niezwykle istot-
nym, poSrednim efektem wdrazania poszczegdlnych programéw pomocowych.

Wazne podkreSlenia jest to, ze najwazniejszymi beneficjentami srodkéw zapi-
sanych w ZPORR byty samorzady lokalne. Byt to pierwszy program, ktéry w tak sze-
rokim zakresie umozliwit samorzadom pozyskiwanie Srodkéw zagranicznych.

Po drugie, by¢ moze w dos$¢ odgraniczonym zakresie, jesli chodzi o istotno$¢
tych dziatan, ale samorzady lokalne musiaty zmierzy¢ si¢ z merytorycznymi zagad-
nieniami planowania rozwoju. Efektem tych ,,¢wiczen” bylo to, ze cele projektéow
sktadanych w dziataniach ZPORR (ewaluacja dotyczyta dzialania 1.3 13.5) byly
zgodne z celami dokumentéw programowych. Wazna przyczyna tej pozytywnej
oceny jest niezwykle og6lny charakter dokumentéw programowych, warto jednak
odnotowad, ze rozbieznoSci w tym wzgledzie nie byly przedmiotem blokowania
systemu wdrazania Srodkéw.

Trzecim, niezwykle waznym efektem wdrazania ZPORR jest aktywizacja rela-
cji migdzy regionalnym a lokalnym szczeblem samorzadowym. Ponadto, na tle innych
instytucji systemu wdrazania funduszy europejskich w Polsce i instytucji dziatajacych
we wspotpracy z tym systemem, jako wazne Zrédlo informacji dla samorzaddéw regio-
nalnych wymieniane sg urzedy marszatkowskie (por. np. Piontek ez al. 2005). Ich rola
podkreslana byta zaréwno przy ocenie Zrédet informacji o dostgpnych Srodkach, jak
tez pomocy udzielanej przy sktadaniu wnioskéw.
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