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Ocena systemu zarz¹dzania
funduszami strukturalnymi Unii Europejskiej.

Wyniki badañ w województwie ³ódzkim

Ocena unijnej polityki spójnoœci jest niejednoznaczna. Kontrowersje budz¹ zw³aszcza nieudane
próby osi¹gniêcia g³ównego celu, tzn. spójnoœci spo³ecznej, gospodarczej i terytorialnej. Nale¿y
siê zatem zastanowiæ, czy i w jakim kszta³cie politykê tê powinno siê kontynuowaæ, zw³aszcza ¿e
stanowi ona jedn¹ z najbardziej kosztownych pozycji we wspólnym bud¿ecie. Z wczeœniejszych
badañ na poziomie regionalnym wynika, ¿e jednym z kontrowersyjnych obszarów jest system in-
stytucjonalny [por. Œwierkocki, 2010]. W œwietle raportu Barki1 i propozycji zwiêkszania kompe-
tencji w³adz regionalnych dyskusja ta wydaje siê szczególnie zasadna, zw³aszcza teraz, gdy
trwaj¹ prace nad kszta³tem organizacyjnym i finansowym kolejnej perspektywy finansowej
(2014–2020) [Barca, 2009].
G³ówny cel artyku³u stanowi ocena systemu zarz¹dzania funduszami strukturalnymi UE na po-
ziomie regionalnym w Polsce. Dokonano jej na podstawie literatury przedmiotu, prawa i doku-
mentów programowych. W pracy wykorzystano równie¿ wyniki badania kwestionariuszowego,
przeprowadzonego w województwie ³ódzkim w latach 2010–2012 w ramach regionalnego projek-
tu badawczego. Z badania wynika, ¿e pomimo wielu lat doœwiadczeñ (programy przedakcesyjne,
NPR 2004–2006) system ma wady, które mog¹ obni¿aæ efektywnoœæ wydatkowania œrodków pub-
licznych oraz powodowaæ prymat procedur nad merytorycznym zakresem dzia³añ.

The evaluation of EU structural funds management system.
The case of Lodz region

The evaluation of EU cohesion policy is ambiguous. It is worth to take under consideration how to
improve its effectiveness. The paper is based on the results of a direct study, statistical data and
evaluation reports as well as economic literature. Its aim is to evaluate the EU structural funds
management system on regional level in Poland. The results of this study confirmed the weak-

1 Polityka spójnoœci, zdaniem Fabrizio Barki, posiada równie¿ s³abe strony, które uzasadniaj¹ ko-
niecznoœæ jej zreformowania. Do najwa¿niejszych zalicza on: niedoskona³oœci planowania strategiczne-
go, niedostateczn¹ koncentracjê na wybranych priorytetach (rozdrobnienie celów), brak zró¿ni-
cowania dzia³añ na rzecz wzrostu efektywnoœci i w³¹czenia spo³ecznego, brak odpowiednich rozwi¹zañ
proceduralnych umo¿liwiaj¹cych rozliczanie rezultatów oraz brak debaty publicznej na temat roli poli-
tyki spójnoœci w rozwoju UE (koncentrowanie uwagi na procedurach i problemach z absorpcj¹).



ness of EU structural funds management system in Poland. The weakness of this system could de-
crease the effects of the UE cohesion policy.

Keywords: EU structural funds, cohesion policy, region, lodz region
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Wprowadzenie

Uzyskanie wsparcia z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej wymaga³o
stworzenia systemu instytucjonalno-prawnego poprzez powo³anie nowych pod-
miotów lub nadanie ju¿ istniej¹cym nowych funkcji oraz przygotowanie przepi-
sów reguluj¹cych proces wykorzystania œrodków unijnych. Obowi¹zek ten
spoczywa na ka¿dym kraju cz³onkowskim, który zosta³ objêty pomoc¹ w ramach
unijnej polityki spójnoœci.

Pierwsze zrêby tego systemu powsta³y w Polsce w okresie przedakcesyjnym
w zwi¹zku z uruchomieniem programów Phare, Ispa i Sapard. Jego g³ówn¹ czêœæ
utworzono jednak na podstawie zapisów ustawy o Narodowym Planie Rozwoju
(2004–2006), która uregulowa³a zasady zarz¹dzania funduszami strukturalnymi
w Polsce po akcesji. Kolejny okres programowania (2007–2013) przyniós³ zmiany
w systemie instytucjonalno-prawnym w Polsce. Wynika³y one przede wszystkim
ze znacznie wiêkszej wartoœci alokacji funduszy strukturalnych dla Polski oraz
z przyznania du¿ych kompetencji samorz¹dom regionalnym. Obecnie zarz¹dza-
niem funduszami strukturalnymi w Polsce zajmuj¹ siê w³adze centralne i regio-
nalne. Czêœciowo funkcje te pe³ni¹ ju¿ istniej¹ce instytucje, czêœciowo utworzono
nowe jednostki administracji publicznej. Ponadto istotn¹ rolê odgrywaj¹ podmio-
ty niepubliczne, w tym instytucje wpieraj¹ce projektodawców.

G³ówny cel artyku³u stanowi ocena systemu zarz¹dzania funduszami struk-
turalnymi UE na poziomie regionalnym w Polsce na przyk³adzie województwa
³ódzkiego. Dokonano jej na podstawie analizy prawa, wytycznych, danych staty-
stycznych oraz wyników badañ ewaluacyjnych zleconych przez Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego. Ponadto przeprowadzono kwestionariuszowe badanie
bezpoœrednie. Polega³o ono na zebraniu wywiadów eksperckich z przedstawicie-
lami niemal wszystkich instytucji zarz¹dzaj¹cych i poœrednicz¹cych w realizacji
programów unijnych w województwie ³ódzkim oraz w wybranych instytucjach
otoczenia biznesu, które wpieraj¹ projektodawców. Rekomendacje wynikaj¹ce
z badania mog¹ byæ u¿yteczne dla podmiotów odpowiedzialnych za przygotowa-
nie i wdro¿enie ram finansowych w latach 2014–2020.
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1. Przes³anki unijnej polityki spójnoœci

Jednym z celów restrukturyzacji i modernizacji gospodarki jest zwiêkszanie
spójnoœci miêdzy poszczególnymi obszarami. Polityka spójnoœci to dzia³ania
w³adz publicznych zorientowane na pobudzanie rozwoju spo³eczno-gospodar-
czego w regionach. Jej g³ówny cel stanowi ograniczanie ekonomicznych, spo³ecz-
nych i terytorialnych dysproporcji, zapewnienie trwa³ego i zrównowa¿onego
wzrostu oraz podnoszenie konkurencyjnoœci i innowacyjnoœci wszystkich regio-
nów [Greta, Kasperkiewicz, 1999, s. 135].

Polityka spójnoœci mo¿e byæ wdra¿ana przez podmioty ponadnarodowe.
Przyk³adem jest UE, która prowadzi j¹ w celu usuwania regionalnych nierówno-
œci gospodarczych. Najwa¿niejsze przes³anki polityki spójnoœci to efektywnoœæ
i równoœæ [Pelkmans, 1997, s. 255–256]. Ocena tej polityki z punktu widzenia do-
œwiadczeñ poszczególnych pañstw cz³onkowskich i UE nie jest jednoznaczna.
Nie uda³o siê osi¹gn¹æ g³ównego celu, tzn. spójnoœci spo³ecznej, gospodarczej i te-
rytorialnej. Nie oznacza to jednak, ¿e nie ma ¿adnych sukcesów.

Wyniki badañ ekonometrycznych potwierdzaj¹ pozytywny wp³yw polityki
spójnoœci na wzrost gospodarczy. Te i inne metody badawcze dowodz¹ bowiem,
¿e fundusze strukturalne przyczyniaj¹ siê do wzrostu PKB na mieszkañca oraz do
ograniczenia bezrobocia w krajach i regionach, które otrzymuj¹ wsparcie2.

Równie¿ Komisja Europejska, analizuj¹c alokacje funduszy strukturalnych
i ich wp³yw na regiony objête wsparciem, wykaza³a pozytywny wp³yw polityki
regionalnej na spójnoœæ spo³eczno-gospodarcz¹ na obszarze UE3. Niektóre bada-
nia niezale¿ne od Komisji Europejskiej kwestionuj¹ jednak lub umniejszaj¹ ko-
rzystne oddzia³ywanie funduszy strukturalnych na procesy konwergencji [por.
Boldrin, Canova, 2001].

Dotychczasowe doœwiadczenia Polski w zakresie wykorzystania funduszy
unijnych nie pozwalaj¹ na jednoznaczn¹ ocenê ich wp³ywu na sytuacjê
spo³eczno-gospodarcz¹. Potwierdzaj¹ to równie¿ aktualne dane Eurostatu, z któ-
rych wynika, i¿ dysproporcje pomiêdzy województwami a wiod¹cymi regionami
UE27 s¹ znaczne, podobnie jak rosn¹ce dysproporcje miêdzyregionalne w Polsce
[Regional GDP...].
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2 Na przyk³ad wyniki estymacji za pomoc¹ modeli: BEUTEL, HERMIN i QUEST.
3 Por. The impact of Structural Policies on Economic and Social Cohesion in theUnion 1989–99, European

Commission, Brussels 1997; Sixth Periodic Report on the Social and Economic Situation and Development of
the Regions of the Community, European Commission, Brussels 1999; Unity, solidarity, diversity for Europe,
its people and its territory, Second Report on Economic and Social Cohesion, European Commission,
Luxembourg 2001; Anew partnership for cohesion – convergence, competitiveness, cooperation, Third Report on
Economic and Social Cohesion, European Commission, Luxembourg 2004; Growing Regions – growing
Europe, Fourth Report on Economic and Social Cohesion, European Commission, Luxembourg 2007;
Investing in Europe’s Future, Fifth Report on Economic and Social Cohesion, Luxembourg 2010.



Mo¿na tym niemniej wskazaæ wiele dobrych projektów zwi¹zanych m.in.
z unowoczeœnieniem przedsiêbiorstw, edukacj¹, nauk¹ i ograniczaniem bezrobo-
cia. Potwierdzaj¹ to liczne badania, ekspertyzy i publikacje. Z drugiej strony,
system posiada wady, które ograniczaj¹ jego efekty i wspieraj¹ argumenty prze-
ciwników regionalnych programów pomocowych.

2. System instytucjonalny wykorzystania funduszy
strukturalnych w Polsce

System instytucjonalny przygotowany przez Ministerstwo Rozwoju Regio-
nalnego na okres programowania 2007–2013 zosta³ opracowany na podstawie
Rozporz¹dzenia Rady (WE) nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r.4 W celu efektywnego wy-
korzystania funduszy strukturalnych wyodrêbniono trzy poziomy systemu (rys. 1).
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Rysunek 1. System instytucjonalny

�ród³o: [Œwierkocki, 2012, s. 54].

4 Rozporz¹dzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r. ustanawiaj¹ce przepisy ogólne do-
tycz¹ce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo³ecznego oraz
Ustawa z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. z 2006 r. Nr 227, poz. 1658).



Poziom pierwszy to koordynacja Narodowej Strategii Spójnoœci (NSS), nad
któr¹ nadzór sprawuje minister w³aœciwy do spraw rozwoju regionalnego. Odpo-
wiada on za przygotowanie, organizacjê oraz nadzór nad prawid³owym funkcjono-
waniem systemu realizacji NSS. Na poziomie regionalnym Zarz¹d Wojewódz-
twa, wykorzystuj¹c Komitet Monitoruj¹cy Regionalny Program Operacyjny (KM
RPO), odpowiada za osi¹ganie celów strategii rozwoju danego województwa
i programów operacyjnych w kontekœcie za³o¿eñ polityki spójnoœci.

Drugi poziom to zarz¹dzanie. Instytucj¹ zarz¹dzaj¹c¹ dla programów opera-
cyjnych realizowanych na poziomie centralnym jest minister w³aœciwy do spraw
rozwoju regionalnego, natomiast dla regionalnych programów operacyjnych
Zarz¹d Województwa.

Instytucja zarz¹dzaj¹ca wykonuje zadania zgodnie z art. 60 rozporz¹dzenia
1083/2006.

Trzeci poziom systemu instytucjonalnego funduszy strukturalnych to wdra-
¿anie. Na tej p³aszczyŸnie znajduj¹ siê instytucje poœrednicz¹ce pierwszego (IP1)
i drugiego stopnia (IP2). Instytucja zarz¹dzaj¹ca przekazuje czêœæ swoich zadañ
instytucji poœrednicz¹cej na podstawie zawartego porozumienia.

Wa¿n¹ rolê na poziomie wdra¿ania odgrywa Instytucja Certyfikuj¹ca (IC),
niezale¿na od Instytucji Zarz¹dzaj¹cych poszczególnymi programami operacyj-
nymi. Funkcje Instytucji Certyfikuj¹cej pe³ni departament Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego – Departament Instytucji Certyfikuj¹cej.

W celu weryfikacji skutecznego funkcjonowania systemu zarz¹dzania i kon-
troli programów operacyjnych utworzona zosta³a Instytucja Audytowa. Jej funk-
cje pe³ni generalny inspektor kontroli skarbowej. Ponadto, jakoœæ realizacji pro-
gramu operacyjnego zapewniaj¹ Komitet Monitoruj¹cy i Instytucja Zarz¹dzaj¹ca.
Ka¿dy program operacyjny posiada swój Komitet Monitoruj¹cy.

Na dole systemu instytucjonalnego znajduj¹ siê projektodawcy (beneficjen-
ci), którzy przygotowuj¹ i realizuj¹ projekty, wykorzystuj¹c œrodki z funduszy
strukturalnych.

3. Organizacja systemu wdra¿ania funduszy strukturalnych
w województwie ³ódzkim

W okresie programowania 2007–2013 województwo ³ódzkie wykorzystuje
œrodki z Europejskiego Funduszu Spo³ecznego, w ramach Programu Operacyjne-
go Kapita³ Ludzki, oraz Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, odpo-
wiednio dla Regionalnego Programu Operacyjnego Województwa £ódzkiego.
Nale¿y zaznaczyæ, ¿e komponent regionalny POKL obejmuje cztery priorytety
(od VI do IX).
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W przypadku POKL funkcjê IZ pe³ni Departament Zarz¹dzania Europejskim
Funduszem Spo³ecznym w MRR, a w odniesieniu do komponentu regionalnego
Zarz¹d Województwa. Czêœæ zadañ IZ zwi¹zanych z realizacj¹ programu ope-
racyjnego zosta³a przekazana na ni¿szy poziom, na podstawie porozumieñ (Poro-
zumienie KL/£O/2007/01 z 22 stycznia 2007 r., z póŸn. zm.) pomiêdzy IZ a IP.
Urz¹d Marsza³kowski w £odzi (a w jego ramach Departament ds. POKL) jest in-
stytucj¹ poœrednicz¹c¹, która odpowiada za realizacjê priorytetów VIII–IX POKL.
Wojewódzki Urz¹d Pracy w £odzi, jako instytucja poœrednicz¹ca II stopnia, odpo-
wiada natomiast za dzia³ania w ramach Priorytetów VI–VII POKL.

Instytucj¹ Zarz¹dzaj¹c¹ RPO W£ jest Zarz¹d Województwa £ódzkiego, który
za poœrednictwem Departamentu Polityki Regionalnej, Departamentu ds. RPO
oraz Departamentu Finansów Urzêdu Marsza³kowskiego w £odzi wykonuje za-
dania okreœlone w Rozporz¹dzeniu Rady (WE) 1083/2006. Szczegó³owe funkcje IZ
s¹ wymienione w Opisie Systemu Zarz¹dzania i Kontroli RPO W£ i przy-
porz¹dkowane do ogólnych kategorii: zarz¹dzania, wdra¿ania, monitoringu,
sprawozdawczoœci i ewaluacji, kontroli, zarz¹dzania finansowego oraz ustalenia
zasad kwalifikowalnoœci wydatków, informacji i promocji oraz archiwizacji.

4. Badanie bezpoœrednie

Dane statystyczne prezentowane w sprawozdaniach dla programów opera-
cyjnych wskazuj¹ na wysoki poziom wykorzystania œrodków oraz realizacji za³o-
¿onych wskaŸników. Sprawnoœci systemu instytucjonalnego nie mo¿na jednak
oceniæ jedynie na podstawie stopnia wykorzystania funduszy unijnych. Nale¿y
uwzglêdniæ potencja³ instytucjonalny, kadrowy i organizacyjny poszczególnych
instytucji, ich proces komunikacji wewnêtrznej i zewnêtrznej oraz wspó³pracê
w kontekœcie realizacji programu operacyjnego.

W tym celu przeprowadzone zosta³y wywiady eksperckie z przedstawiciela-
mi i pracownikami instytucji poœrednicz¹cych/wdra¿aj¹cych programy operacyj-
ne wspó³finansowane z funduszy strukturalnych UE. Udzia³ w badaniu wziê³y
nastêpuj¹ce instytucje: Centrum Obs³ugi Przedsiêbiorcy, Urz¹d Marsza³kowski
w £odzi oraz Wojewódzki Urz¹d Pracy w £odzi. S¹ to wszystkie instytucje poœred-
nicz¹ce/wdra¿aj¹ce fundusze strukturalne na poziomie regionalnym. Przeprowa-
dzono piêæ wywiadów z osobami pe³ni¹cymi funkcje specjalistów w zakresie
obs³ugi, rozliczeñ i kontroli projektów, w tym z jedn¹ osob¹ na stanowisku kiero-
wniczym w dziale obs³ugi Europejskiego Funduszu Spo³ecznego. Dwie osoby
zgodzi³y siê wzi¹æ udzia³ w badaniu pod warunkiem anonimowoœci.

Wywiady przeprowadzono, pos³uguj¹c siê pytaniami otwartymi i zamkniêty-
mi kwestionariusza badania; 47 pytañ podzielono na 5 merytorycznych czêœci,
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ostatnia czêœæ dotyczy³a danych teleadresowych respondenta. Przedmiotem ba-
dania by³y:
– wspó³praca instytucji poœrednicz¹cych z instytucj¹ zarz¹dzaj¹c¹,
– wspó³praca instytucji poœrednicz¹cych z beneficjentami na etapie przygoto-

wania, realizacji i kontroli projektu,
– potencja³ kadrowy podmiotów.

4.1. Wspó³praca miêdzyinstytucjonalna

W badaniu przedstawiciele Wojewódzkiego Urzêdu Pracy w £odzi oraz Cen-
trum Obs³ugi Przedsiêbiorcy (instytucje poœrednicz¹ce) oceniali wspó³pracê
z Urzêdem Marsza³kowskim w £odzi (Instytucja Zarz¹dzaj¹ca). Wywiady prze-
prowadzone wœród pracowników Urzêdu Marsza³kowskiego w £odzi koncentrowa³y
siê natomiast na ocenie wspó³pracy UM z Ministerstwem Rozwoju Regionalnego.

Wszyscy respondenci wskazali, i¿ wspó³praca pomiêdzy IZ a IP w du¿ym
i jednoczeœnie pozytywnym stopniu oddzia³uje na wykorzystanie funduszy struk-
turalnych w regionie ³ódzkim. Kompetencje i obowi¹zki zosta³y tak¿e w jedno-
znaczny sposób podzielone miêdzy IZ a IP/IP2 w dokumentach programowych
oraz opisach Systemu Realizacji Programów Operacyjnych. Jeœli chodzi o samo-
dzielnoœæ decyzyjn¹ IP, podkreœlono, ¿e teoretycznie IP jest instytucj¹, która po-
winna decydowaæ w kwestiach zadañ zleconych przez IZ. W praktyce jednak
wiele decyzji podejmuje siê po konsultacji z IZ, co czêsto opóŸnia realizacjê projek-
tów. Wynika to z:
– w¹tpliwoœci IP/IP2 dotycz¹cych interpretacji przepisów,
– braku chêci ponoszenia przez dyrektorów poszczególnych jednostek odpo-

wiedzialnoœci za podejmowane decyzje (m.in. w zakresie kwalifikowalnoœci
wydatków i wsparcia udzielanego uczestnikom projektów).
Ponadto wœród czynników utrudniaj¹cych wspó³pracê IP z IZ wymieniano:

– brak opracowanych skutecznych i szybkich form bie¿¹cej komunikacji,
– d³ugi czas oczekiwania na decyzje,
– wydawanie niejasnych decyzji, co powoduje kierowanie do IZ kolejnych

pism z proœb¹ o wyjaœnienie lub interpretacje.
Mo¿na zatem stwierdziæ, ¿e centralizacja procesu decyzyjnego przyczynia siê

do wstrzymywania wielu procedur w zakresie wykorzystywania funduszy struk-
turalnych.

Bior¹c pod uwagê powy¿sze zastrze¿enia, IZ podejmuje dzia³ania uspraw-
niaj¹ce wspó³pracê na poziomie IP – IZ. S¹ to przede wszystkim:
– liczne, cykliczne spotkania w ramach grup roboczych,
– konsultowane tematy szkoleñ, które prowadz¹ eksperci z MRR,
– organizacja indywidualnych konsultacji z przedstawicielami MRR,
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– przesy³anie prezentacji i wypracowanych uzgodnieñ do wszystkich instytucji
poœrednicz¹cych po spotkaniach czy konsultacjach,

– utworzenie przez MRR portalu internetowego dla pracowników IP/IP2 pod
nazw¹ „Baza wiedzy”, w którym zamieszczane s¹ wszystkie pisma wycho-
dz¹ce z IZ. Portal umo¿liwia tak¿e zadawanie pytañ i uzyskanie odpowiedzi
w ci¹gu 24 godzin. Jeœli chodzi o komunikacjê wewnêtrzn¹, przedstawiciele ba-
danych instytucji uznali, ¿e obowi¹zuj¹ce procedury s¹ zbyt sformalizowane.

4.2. Wspó³praca instytucji poœrednicz¹cych z beneficjentami na etapie
przygotowania, realizacji i kontroli projektu

Respondentów poproszono o ocenê5 kilku czynników, które wp³ywaj¹ na sy-
stem realizacji programów w regionie ³ódzkim. Wœród nich znalaz³y siê nastê-
puj¹ce kryteria:
– zasady ujête w dokumentach programowych i wytycznych,
– czytelnoœæ przepisów,
– zmiany przepisów i ich wp³yw na realizacjê projektów,
– liczba i czêstotliwoœæ og³aszanych konkursów,
– wysokoœæ œrodków przeznaczanych na konkurs,
– szybkoœæ podpisywania umów o dofinansowanie,
– szybkoœæ rozliczania wniosków o p³atnoœæ,
– skutecznoœæ monitoringu i kontroli projektów w odniesieniu do osi¹ganych

rezultatów i celów,
– efektywnoœæ wydatkowanych œrodków (poniesione nak³ady w stosunku do

uzyskanych rezultatów),
– obs³uga informatyczna.

Wiêkszoœæ respondentów oceni³a wymienione czynniki pozytywnie. Jedynie
kilka podmiotów wskaza³o, ¿e nieczytelne zasady, czêste zmiany przepisów (np.
wytyczne dotycz¹ce kwalifikowalnoœci wydatków lub pomocy publicznej)
zak³ócaj¹ realizacjê projektów. Problem ten dotyczy zarówno beneficjentów, jak
i instytucji wdra¿aj¹cych. Na przyk³ad coroczne zmiany w zakresie kwalifikowal-
noœci wydatków maj¹ du¿y wp³yw na wykonanie zadañ w projektach. Benefi-
cjenci/projektodawcy zmuszeni zostaj¹ do wprowadzenia zmian we wnioskach
o dofinansowanie oraz dostosowania bud¿etu do nowych przepisów. Czêsto na
etapie rozliczania wniosków o p³atnoœæ okazuje siê, ¿e czêœæ wydatków zwi¹za-
nych z zakupami czy zatrudnieniem personelu jest w danym momencie niekwali-
fikowana. Ponadto czas przeznaczony na weryfikacjê wniosków o p³atnoœæ oraz
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wysokoœæ œrodków przeznaczanych na konkursy tak¿e zosta³y ocenione nega-
tywnie, tj. jako czynniki, które utrudniaj¹ wykorzystanie funduszy.

IZ/IP wskazuj¹ na nastêpuj¹ce bariery w realizacji programów operacyjnych:
1) organizacyjne:

– zbyt rozbudowany system realizacji programów operacyjnych pod wzglê-
dem liczby instytucji,

– niewystarczaj¹ca liczba pracowników obs³uguj¹cych programy operacyjne
na etapie aplikowania i realizacji projektów,

– du¿a rotacja pracowników i niewielki udzia³ pracowników IP/IP2 w specjali-
stycznych szkoleniach;

2) prawne:
– ustawa Prawo zamówieñ publicznych ogranicza mo¿liwoœæ wprowadzania

zmian do umów zawartych z wykonawcami. Bior¹c pod uwagê okres in-
westycji, czêsto kilkuletni, utrudnia to sprawn¹ realizacjê projektów;

3) finansowe:
– opóŸnienia w przekazywaniu transz dofinansowania przez MRR,
– brak wi¹¿¹cego planowania finansowego na ca³y okres, co utrudnia prze-

p³ywy œrodków dla beneficjentów,
– koniecznoœæ zwrotu 15% dotacji celowej na koniec roku.
Wiele wymienionych barier ma charakter organizacyjno-finansowy, mo¿na

by je wiêc doœæ ³atwo ograniczyæ. Wiêcej namys³u wymaga natomiast efektyw-
noœæ wydatkowanych œrodków (tj. poniesionych nak³adów w stosunku do uzy-
skanych rezultatów). Z opinii IZ/IP wynika, ¿e kontrola w tym zakresie koncen-
truje siê na sposobie wydatkowania (tj. zgodnoœci z obowi¹zuj¹cymi przepisami
i zapisami w umowie o dofinansowanie). Nie podlega weryfikacji fakt, czy dany
wydatek by³ uzasadniony z punktu widzenia osi¹gniêcia celów i rezultatów pro-
jektu. Problem ten jest konsekwencj¹, po pierwsze, mechanizmu oceny meryto-
rycznej projektów, a po drugie – sposobu kontrolowania realizacji projektu.

Wœród wad obowi¹zuj¹cego mechanizmu oceny projektów mo¿na wymie-
niæ:
– brak przejrzystych kryteriów i w³aœciwych narzêdzi oceny, co powoduje su-

biek- tywny jej charakter, np. niektóre pytania sformu³owane w karcie oceny
merytorycznej dopuszczaj¹ du¿¹ dowolnoœæ oceny, szczególnie w zakresie
przyznawania liczby punktów;

– koncentrowanie siê osób oceniaj¹cych na technicznych aspektach projektu,
a nie na jego znaczeniu dla gospodarki regionu ³ódzkiego, co wynika z faktu,
¿e te same osoby oceniaj¹ projekty z wielu ró¿nych dziedzin (np. gospodar-
czej, spo³ecznej, edukacyjnej) i nie posiadaj¹ odpowiednich kwalifikacji;

– brak oceny wniosków pod k¹tem realnoœci przyjêtych za³o¿eñ przez benefi-
cjenta, co bardzo czêsto ujawnia siê w trakcie realizacji projektu.
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Niektórzy respondenci podwa¿ali tak¿e bezstronnoœæ osób oceniaj¹cych.
Nale¿y jednak podkreœliæ, ¿e w opinii badanych w ci¹gu ostatnich trzech lat me-
chanizm oceny merytorycznej w du¿ym stopniu usprawniono i wiele niedosko-
na³oœci wyeliminowano. Bior¹c pod uwagê okres programowania 2014–2020,
nale¿a³oby siê jednak zastanowiæ, jak ograniczyæ subiektywnoœæ oceny meryto-
rycznej projektów.

W gestii IZ le¿y tak¿e podjêcie dzia³añ zmierzaj¹cych do lepszego przygoto-
wania beneficjentów do opracowywania wniosków aplikacyjnych. Oko³o 50–60%
projektów odrzucono z powodu negatywnej oceny merytorycznej. Jak wynika
z odpowiedzi instytucji IP/IP2, od strony formalnej beneficjenci przygotowuj¹
wnioski o dofinansowanie na ocenê 4, a od strony merytorycznej na 3+ (w skali
1–5). Wœród g³ównych przyczyn niskiej oceny wniosków respondenci wskazali
przede wszystkim brak doœwiadczonych specjalistów w zakresie przygotowania
projektów oraz brak wiedzy ekonomicznej i prawnej beneficjentów. Wœród naj-
czêœciej pope³nianych b³êdów formalnych wymieniano:
– niekompletn¹ i nietrwa³e spiêt¹ dokumentacjê projektow¹,
– brak wersji elektronicznej wniosku,
– wykluczenia przedmiotowe i podmiotowe (o dofinansowanie ubiega³y siê

podmioty nieuprawnione lub z³o¿one wnioski nie dotyczy³y dzia³añ objêtych
konkursem),

– brak podpisów osób uprawnionych.
Wœród b³êdów merytorycznych wskazano natomiast na:

– niepoprawny monta¿ finansowy w œwietle przepisów pomocy publicznej,
– b³êdn¹ analizê finansow¹ i nisk¹ efektywnoœæ kosztow¹,
– b³êdy arytmetyczne,
– niezgodnoœæ projektu ze Szczegó³owym Opisem Priorytetów,
– okreœlenie rezultatów na niemo¿liwym lub trudnym do osi¹gniêcia poziomie.

Wymienione powy¿ej niedopatrzenia i b³êdy le¿¹ oczywiœcie po stronie wnio-
skodawców. Czêste powody ich wyst¹pienia to poœpiech, przeoczenia lub brak
wiedzy. W instytucjach IP/IP2, obs³uguj¹cych projekty inwestycyjne, podkreœlo-
no, ¿e beneficjenci nie znaj¹ zasad prawid³owego przygotowania dokumentów
aplikacyjnych wraz z za³¹cznikami. To w bardzo du¿ym stopniu wp³ywa na nisk¹
ocenê merytoryczn¹ wniosków. Wynika to z pewnoœci¹ z faktu, ¿e przygotowa-
nie dokumentacji projektu inwestycyjnego wymaga:
– dobrej znajomoœci bran¿y, której dotyczy projekt,
– umiejêtnoœci przeprowadzenia analizy finansowej,
– znajomoœci problematyki ochrony œrodowiska i jej aspektów prawnych,
– umiejêtnoœci przygotowania studium wykonalnoœci lub biznesplanu,
– umiejêtnoœci pos³ugiwania siê dokumentami programowymi dla funduszy

strukturalnych,
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– poniesienia nak³adów finansowych i poœwiêcenia czasu na przygotowanie
wielu za³¹czników (np. pozwolenia na budowê, decyzji œrodowiskowych
itp.).
Proces ten jest tak¿e praco- i kosztoch³onny. Czêsto wymaga zaanga¿owania

kilku ekspertów.
Podsumowuj¹c, mo¿na stwierdziæ, ¿e w wiêkszym stopniu nale¿y uproœciæ

zasady przygotowania wniosków inwestycyjnych i rozszerzyæ dzia³ania informa-
cyjno-szkoleniowe dla RPO W£ na wzór Akademii Programu Operacyjnego Kapi-
ta³ Ludzki6. Warto dodaæ, ¿e w ci¹gu ostatnich trzech lat nast¹pi³a du¿a poprawa
w zakresie prawid³owego sporz¹dzania wniosków aplikacyjnych (szczególnie
pod wzglêdem merytorycznym). Wynika to z pewnoœci¹ z podjêtych przez bada-
ne instytucje dzia³añ, które mia³y na celu u³atwienie wnioskodawcom przygoto-
wania projektów. By³y to nastêpuj¹ce inicjatywy:
– spotkania promocyjne,
– wsparcie w ramach Akademii POKL,
– funkcjonowanie punktu informacyjnego i strony internetowej,
– udzielanie konsultacji.

Istotnym elementem w systemie realizacji funduszy strukturalnych jest
wspó³praca IP/IP2 z beneficjentami na etapie realizacji projektu. Jak podkreœlili
respondenci, beneficjenci kontaktuj¹ siê nawet codziennie telefonicznie lub za
poœrednictwem Internetu. Mo¿e to wynikaæ z nastêpuj¹cych przyczyn:
– niejasnych zapisów i czêstych zmian w dokumentach IZ,
– chêci unikniêcia b³êdów i naruszenia przepisów skutkuj¹cych na³o¿eniem kar

i korekt finansowych,
– wprowadzenia zmian do wniosku o dofinansowanie.

Respondenci podkreœlali, ¿e w okresie realizacji projektu beneficjenci maj¹
du¿y lub bardzo du¿y problem z:
– osi¹gniêciem wskaŸników za³o¿onych we wniosku o dofinansowanie,
– prawid³owym sporz¹dzaniem wniosków o p³atnoœæ,
– przestrzeganiem zasad dotycz¹cych pomocy publicznej i stosowaniem usta-

wy Prawo zamówieñ publicznych.
Pozosta³e elementy wymienione w kwestionariuszu badawczym: kwali-

fikowalnoœæ wydatków, prefinansowanie, wprowadzanie przez IZ nowych wytycz-
nych czy informacja i promocja, w œrednim stopniu utrudniaj¹ realizacjê pro-
jektów7.
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6 Akademia POKL to kampania edukacyjna Departamentu ds. Programu Operacyjnego Kapita³
Ludzki. W ramach kampanii organizowane s¹ cykliczne spotkania informacyjne, szkolenia i warsztaty
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Potwierdzaj¹ to wyniki badania kwestionariuszowego w czêœci dotycz¹cej
kontroli projektów. Respondenci wskazali, ¿e kontrolowanie projektów koncen-
truje siê m.in. na ocenie:
– zgodnoœci realizowanego projektu z prawem zamówieñ publicznych, zapisa-

mi wytycznych i wnioskiem o dofinansowanie,
– poprawnoœci wystawionych i opisanych dokumentów ksiêgowych,
– zgodnoœci z zasadami konkurencyjnoœci i efektywnoœci ponoszonych wydat-

ków, okreœlonymi w wytycznych ministra rozwoju regionalnego dotycz¹cych
kwalifikowalnoœci wydatków. Respondenci wskazali, ¿e bardzo czêsto lub
czêsto po weryfikacji wniosków o p³atnoœæ czy po kontroli na miejscu IP
stwierdza nieprzestrzeganie zasad okreœlonych w wytycznych lub wykrywa
b³êdy w opisie dokumentów finansowych czy w oznakowaniu projektu.
W zwi¹zku z tym instytucja kontroluj¹ca, w zale¿noœci od rodzaju i zakresu

uchybieñ, nak³ada korekty finansowe lub wymaga zwrotu czêœci dotacji. Z wy-
mienionych powy¿ej opinii wynika, ¿e mechanizm kontroli projektów przez
IZ/IP jest od strony formalnej skuteczny. Nale¿a³oby zatem po³o¿yæ wiêkszy na-
cisk na kontrole w zakresie postêpu rzeczowego i osi¹gania wyznaczonych celów
projektu.

Warto podkreœliæ, ¿e IZ/IP podejmuj¹ tak¿e dzia³ania wspieraj¹ce beneficjen-
tów, zarówno przed przyst¹pieniem do realizacji projektu, jak i w trakcie jego
trwania. S¹ to przede wszystkim liczne spotkania w ramach Akademii POKL.
Maj¹ one u³atwiæ zainteresowanym podmiotom wnioskowanie o fundusze struk-
turalne oraz ich prawid³owe wykorzystanie.

4.3. Ocena potencja³u kadrowego instytucji zarz¹dzaj¹cych/
poœrednicz¹cych

Z informacji uzyskanych podczas wywiadów z przedstawicielami instytucji
odpowiedzialnych za wykorzystanie funduszy strukturalnych w regionie ³ódz-
kim wynika, ¿e w danej jednostce do obs³ugi projektów wspó³finansowanych
z funduszy strukturalnych jest zaanga¿owanych œrednio oko³o stu osób. Warto
dodaæ, ¿e wszyscy badani wskazali, ¿e zatrudnienie w tej dziedzinie wzros³o od
2007 r. o oko³o 15%. Nie ma jednak jednoznacznej opinii co do optymalnego po-
ziomu zatrudnienia, chocia¿ wydaje siê, ¿e 30 projektów, które przypadaj¹ œred-
nio na jednego opiekuna lub pracownika, to du¿e obci¹¿enie. Oczywiœcie
w przypadku projektów infrastrukturalnych ta liczba jest mniejsza (oko³o 10–15
projektów na osobê). Zatrudnieni posiadaj¹ wykszta³cenie wy¿sze ekonomiczne
lub prawnicze. Podnosz¹ swoje kwalifikacje w ramach organizowanych szkoleñ
zewnêtrznych i wewnêtrznych o charakterze ogólnym. Respondenci, oceniaj¹c
potencja³ kadrowy instytucji, któr¹ reprezentuj¹, zaznaczyli, ¿e bardzo rzadko
uczestnicz¹ w specjalistycznych szkoleniach. Zwrócili uwagê na doœæ du¿¹ rotacjê
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pracowników, co dezorganizuje pracê ca³ego zespo³u obs³uguj¹cego projekty.
Wp³ywa tak¿e na wspó³pracê z beneficjentami, gdy¿ ka¿dy nowy opiekun musi
zapoznaæ siê z za³o¿eniami poszczególnych projektów i jego dokumentacj¹.
Ponadto czêsto siê zdarza, ¿e kolejna osoba prowadz¹ca projekt nie respektuje
dotychczasowych ustaleñ ustnych pomiêdzy beneficjentem a opiekunem.

IZ/IP powinny zatem zatrudniæ wiêksz¹ liczbê pracowników i zapewniæ im
takie warunki finansowe i mo¿liwoœci rozwoju, aby ograniczyæ poszukiwanie no-
wych miejsc pracy. Przy rekrutacji personelu nale¿y w wiêkszym zakresie uwzglêd-
niaæ kryteria merytoryczne oraz doœwiadczenie. Wp³ynie to pozytywnie zarówno
na efektywnoœæ pracy zespo³u w danej instytucji, jak i na wspó³pracê z beneficjen-
tami.

5. Instytucje wspieraj¹ce projektodawców

Istotn¹ rolê w procesie wykorzystania funduszy strukturalnych w wojewódz-
twie ³ódzkim odgrywaj¹ instytucje wspieraj¹ce projektodawców (IWP). W oficjal-
nych dokumentach, okreœlaj¹cych zasady funkcjonowania systemu instytucjo-
nalnego, nie zosta³y one wymienione i tym samym nie ustalono zakresu ich
kompetencji. Mimo to stanowi¹ one wa¿ne ogniwo ³¹cz¹ce beneficjentów z IP/IW
na etapie wnioskowania o œrodki unijne. Aby poznaæ opiniê instytucji wspie-
raj¹cych projektodawców na temat systemu wykorzystania funduszy struktural-
nych w regionie ³ódzkim, przeprowadzono wywiady eksperckie z dziewiêcioma
podmiotami: stowarzyszeniami, organizacjami po¿ytku publicznego, agencjami
rozwoju regionu, inkubatorami rozwoju przedsiêbiorczoœci, fundacjami oraz
agencjami pozarz¹dowymi. Ich dzia³alnoœæ skupia siê m.in. na szkoleniach, dora-
dztwie, zarz¹dzaniu projektami, przygotowaniu dokumentacji aplikacyjnej oraz
prowadzeniu punktu konsultacyjnego, zarówno dla instytucji publicznych, jak
i podmiotów prywatnych. Wywiady przeprowadzono w oparciu o pytania otwar-
te i zamkniête kwestionariusza sk³adaj¹cego siê z trzech czêœci. Przedmiotem ba-
dania by³y:
1) poznanie rodzaju us³ug œwiadczonych dla beneficjentów/projektodawców

w zakresie pozyskiwania funduszy strukturalnych w regionie ³ódzkim,
2) ocena systemu wykorzystania œrodków unijnych w regionie ³ódzkim.

Wœród najwa¿niejszych us³ug oferowanych przez IWP wskazywano najczêœ-
ciej szkolenia, doradztwo i punkty konsultacyjne. Wiêkszoœæ badanych nie zamie-
rza rozszerzaæ swojej oferty, a zatem uwa¿aj¹, ¿e katalog us³ug jest wystarczaj¹co
szeroki.

Dzia³alnoœæ badanych podmiotów wspieraj¹cych projektodawców finanso-
wana jest ze œrodków publicznych, us³ug komercyjnych, sk³adek cz³onkowskich
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lub œrodków unijnych. Warto podkreœliæ, ¿e w du¿ym stopniu (oko³o 80%, a zda-
rza siê nawet 100%) beneficjenci korzystaj¹ z oferowanych us³ug bezp³atnie. Do
g³ównej grupy odbiorców wsparcia w zakresie projektów inwestycyjnych zali-
czono mikro-, ma³e i œrednie przedsiêbiorstwa oraz jednostki samorz¹du teryto-
rialnego, natomiast dodatkowo, w zakresie projektów nieinwestycyjnych, wymie-
niano osoby fizyczne, uczelnie wy¿sze i organizacje pozarz¹dowe.

Wieloletnie doœwiadczenie instytucji wspieraj¹cych projektodawców oraz
bie¿¹cy kontakt z beneficjentami pozwalaj¹ zidentyfikowaæ bariery w dostêpie do
œrodków unijnych. Z przeprowadzonych wywiadów wynika, ¿e mo¿na je po-
dzieliæ na dwie grupy. Pierwsza obejmuje bariery wynikaj¹ce ze s³aboœci sytemu
zarz¹dzania funduszami strukturalnymi, a druga – spowodowane brakiem kom-
petencji i umiejêtnoœci samych wnioskodawców. To potwierdza tak¿e opinie
IZ/IP przedstawione w pierwszej czêœci badania. W tabeli 1 wymieniono bariery
w dostêpie do œrodków unijnych oraz czynniki utrudniaj¹ce realizacjê projektów,
wskazane przez instytucje wspieraj¹ce projektodawców.

Tabela 1. S³abe strony systemu zarz¹dzania i wnioskodawców jako bariery w dostêpie
do œrodków unijnych i czynniki utrudniaj¹ce realizacjê projektów w ocenie instytucji
wspieraj¹cych projektodawców

S³abe strony systemu zarz¹dzania
– strona poda¿y

S³abe strony wnioskodawców
– strona popytu

Bariery w dostêpie do œrodków unijnych

Procedury, wymogi formalne
Brak umiejêtnoœci sformu³owania pomys³u i ujê-
cia go w szablon wniosku o dofinansowanie

Rozbudowana dokumentacja (szczególnie
dla projektów inwestycyjnych)

Du¿a konkurencja zmusza czasami do przyjmo-
wania we wniosku o dofinansowanie takich
za³o¿eñ, które trudno osi¹gn¹æ podczas realizacji

B³êdy w dokumentacji konkursowej przygo-
towanej przez instytucje wdra¿aj¹ce

B³êdy formalne (brak piecz¹tki, podpisu, za³¹czni-
ków)

Ma³o przejrzyste kryteria oceny wniosków Brak umiejêtnoœci wyliczenia wk³adu w³asnego

Powierzchowny poziom informacji udziela-
nych w punktach konsultacyjnych

B³êdna interpretacja przepisów

Brak wspó³pracy beneficjentów i instytucji
wspieraj¹cych projektodawców z w³adzami
lokalnymi

Trudnoœci przedsiêbiorstw i jednostek samorz¹du
terytorialnego w zgromadzeniu wk³adu w³asnego
lub uzyskaniu gwarancji czy porêczenia

Czynniki utrudniaj¹ce realizacjê projektów

Obowi¹zek zwrotu œrodków na koniec roku
kalendarzowego i d³ugi okres oczekiwania
na ich ponowne odzyskanie

B³êdne okreœlenie katalogu kosztów kwalifikowa-
nych w zwi¹zku ze zmieniaj¹cymi siê przepisami

Czêste zmiany w dokumentach i obowi¹zek
stosowania nowych przepisów do projektów
bêd¹cych w trakcie realizacji

D³ugi czas oczekiwania na refundacjê kosztów
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Brak informacji na poziomie ca³ego woje-
wództwa (informacje uzyskiwane w punktach
konsultacyjnych dotycz¹ przede wszystkim
£odzi)

Czêsto brak akceptacji ze strony IP zmian propo-
nowanych przez beneficjentów we wniosku
o dofinansowanie powoduje, ¿e kontynuowanie
inwestycji wed³ug za³o¿eñ sprzed dwóch lub
wiêcej lat staje siê nieefektywne

Czêste zmiany opiekunów projektów

Du¿e obci¹¿enie prac¹ i kosztami dla beneficjenta
w zakresie:
– monitorowania postêpu oraz efektów projektu
– przygotowania wniosków o p³atnoœæ
– przygotowania dokumentacji do kontroli

�ród³o: [Œwierkocki, 2012, s. 75–76].

Instytucje wspieraj¹ce projektodawców podkreœlaj¹, ¿e w systemie zarz¹dza-
nia funduszami strukturalnymi w województwie ³ódzkim odgrywaj¹ wa¿n¹ rolê.
Nie tylko wspieraj¹ beneficjentów na etapie wnioskowania o dofinansowanie, ale
równie¿ w trakcie realizacji projektów.

Podsumowanie

System zarz¹dzania funduszami strukturalnymi w Polsce jest rozbudowany
i skomplikowany. Tworz¹ go instytucje oraz przepisy prawa i wytyczne (doku-
menty wykonawcze). Regulacje obejmuj¹ wszystkie etapy zarz¹dzania œrodkami
unijnymi, od programowania, poprzez ocenê, wybór i realizacjê projektów, po ich
koñcowe rozliczenie i kontrolê.

Z punktu widzenia regionów niezwykle istotne by³o przyznanie w bie¿¹cym
okresie programowania wiêkszych kompetencji samorz¹dom terytorialnym.
Umo¿liwi³o to lepsze dostosowanie pomocy do potrzeb regionów mimo niepe³nej
samodzielnoœci w wydatkowaniu funduszy strukturalnych. W przypadku RPO
oraz komponentu regionalnego POKL Zarz¹d Województwa decyduje o kierun-
kach wydatkowania œrodków, o szczegó³owych kryteriach wyboru projektów,
o alokacji funduszy na poszczególne rodzaje konkursów czy te¿ o realizacji i fi-
nansowaniu inwestycji kluczowych dla regionu.

Wiêksze kompetencje oznaczaj¹ równie¿ wiêksz¹ odpowiedzialnoœæ. Obec-
nie Zarz¹d Województwa w pe³ni odpowiada za efekty realizacji programów
operacyjnych w regionie oraz za osi¹gniêcie zak³adanych wskaŸników.

Wyniki badañ ewaluacyjnych oraz badania w³asnego pozwalaj¹ na sfor-
mu³owanie nastêpuj¹cych wniosków:
– mechanizm oceny projektów jest d³ugotrwa³y, nietransparentny i uznaniowy,
– czêste zmiany w wytycznych, zasadach wyboru projektów utrudniaj¹ proces

wykorzystania funduszy strukturalnych i nie sprzyjaj¹ wypracowaniu do-
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brych praktyk w zakresie realizacji projektów wspó³finansowanych ze œrod-
ków UE,

– instytucje zaanga¿owane w system zarz¹dzania funduszami strukturalnymi
odczuwaj¹ niedobory kadrowe, a w szczególnoœci brak osób z doœwiadcze-
niem w ocenie i realizacji projektów.
Rekomendacje skierowane s¹ do instytucji zarz¹dzaj¹cej funduszami struktu-

ralnymi w regionie ³ódzkim. Wprowadzenie poni¿szych propozycji powinno
przyczyniæ siê do skuteczniejszego wykorzystania œrodków unijnych. Nale¿y:
– ograniczyæ czêste zmiany przepisów i wytycznych oraz ujednoliciæ ich inter-

pretacjê,
– skróciæ i uproœciæ procedury przekazywania i rozliczania œrodków,
– zapewniæ wiêksz¹ samodzielnoœæ decyzyjn¹ instytucji na szczeblu regional-

nym,
– opracowaæ przejrzyste kryteria oceny projektów,
– przyspieszyæ przep³yw informacji pomiêdzy instytucjami,
– po³o¿yæ nacisk na poprawê kompetencji i decyzyjnoœæ opiekunów projektów,
– zwiêkszyæ zasoby kadrowe instytucji w dzia³ach obs³ugi projektów.

Ponadto IP/IZ powinny podj¹æ dzia³ania, które pomog¹ beneficjentom lepiej
przygotowaæ wnioski aplikacyjne. Dodatkowo nawi¹zanie szerszej wspó³pracy
z instytucjami wpieraj¹cymi projektodawców doprowadzi³oby zapewne do lep-
szego wykorzystania wsparcia unijnego do potrzeb województwa ³ódzkiego.

�ród³a finansowania

W artykule wykorzystano czêœciowe wyniki badañ bezpoœrednich uzyska-
nych w ramach projektu „Kapita³ ludzki i spo³eczny jako czynniki rozwoju regio-
nu ³ódzkiego”, wspó³finansowanego ze œrodków UE w ramach Europejskiego
Funduszu Spo³ecznego (UDA-POKL.08.01.02-10-061/09-00). W latach 2010–2012
zrealizowa³ go zespó³ pracowników Uniwersytetu £ódzkiego.
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