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Spojnos¢ spoteczna, gospodarcza i terytorialna w polityce Unii Europejskiej

Krzysztof Opolski, Piotr Modzelewski

Uniwersytet Warszawski

TEORETYCZNE PODSTAWY OCENY ABSORPCJI
FUNDUSZY STRUKTURALNYCH UNII EUROPEJSKIEJ
— ZARYS UJECIA SYSTEMOWEGO

1. Wstep

Analiza absorpcji funduszy strukturalnych Unii Europejskiej w Polsce dokony-
wana jest najczesciej z punktu widzenia poszczeg6lnych instytucji publicznych za-
angazowanych w przydzielanie srodkéw. Nastepuje przy tym koncentracja na stronie
finansowej, co niejednokrotnie prowadzi do nieuzasadnionych interpretacji. Pojawia
si¢ nieustajaco zagadnienie stabej absorpcji srodkow strukturalnych. Beneficjenci
programoéw, a takze pracownicy instytucji wdrazajacych podkres$laja, iz pierwotna
przyczyna utrudnien w realizacji projektow sa rozporzadzenia oraz wytyczne do re-
alizacji niektorych projektow. Szczeg6lnie podkresla sig, iz w rozporzadzeniach za-
kreslone sa szersze ramy i wigksze wymagania, niz tego oczekuje Unia Europejska.
Problemem sa rowniez czgste zmiany przepisdw prawa oraz zmiany opinii instytucji
zarzadzajacych. Prowadzi to do sytuacji, ze instytucje sktadajace wnioski o dofinan-
sowanie wielokrotnie musza przelicza¢ kosztorysy, wnioski, studia wykonalno$ci,
analizy ekonomiczne i finansowe, uwzgledniajac nowe wytyczne. Z kolei instytucje
wdrazajace zarzucaja beneficjentom duze skomplikowanie projektow, stosowanie
specyficznych rozwiazan oraz niestandardowych procedur wewngtrznych.

Ocena absorpcji $rodkéw strukturalnych Unii Europejskiej wymaga znacznie
glebszej diagnozy niz te, dokonywane przez zainteresowane strony. Jest to zagadnie-
nie nowe i w niniejszym opracowaniu prezentowany jest jedynie zakres ujgcia sys-
temowego oraz rekomendacje dotyczace mozliwych dalszych badan w przysztosci.
Plaszczyzny analizy dotyczace absorpcji funduszy strukturalnych w Polsce moga
by¢ nastgpujace:

1) strona podazowa — $rodki przeznaczone na poszczeg6lne rodzaje inicjatyw
1 przedsiewzigc,

2) strona popytowa — dotyczaca mozliwosci zagospodarowania przyznanych
srodkéw w sposob skuteczny i efektywny,
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3) strona proceduralno-prawna,

4) strona administracyjno-zarzadcza — tzn. zdolnos¢ struktur rzadowych, sa-
morzadowych oraz instytucji pomocniczych do skutecznego i efektywnego rozdy-
sponowania i rozliczenia srodkéw strukturalnych Unii Europejskie;.

W pierwszej ptaszczyznie, dotyczacej strony podazowej, analizy mozna doko-
na¢ na dwéch poziomach:

a) dokumenty strategiczne, przepisy i wytyczne Unii Europejskiej oraz alokacja
srodkow dla Polski z okresleniem ich przeznaczenia na wysokim poziomie og6lnosci,

b) dokumenty strategiczne, przepisy i wytyczne krajowe.

Strona podazowa na pierwszym poziomie oznacza zespot czynnikow w wigk-
szosci egzogenicznych dla wladz krajowych (mozliwe sa uzgodnienia z pozostalymi
krajami UE). Jest to zarowno pula §rodkdéw przyznana na poszczegolne rodzaje po-
lityk, jak rowniez mieszcza si¢ tu wytyczne unijne.

Strona podazowa na drugim poziomie (krajowym) oznacza planowang aloka-
cj¢ srodkow, okreslona w dokumentach takiego rodzaju, jak Narodowe, Strategicz-
ne Ramy Odniesienia czy tez Narodowy Plan Rozwoju!, jak rowniez w dokumen-
tach bardziej szczegdlowych, takich jak Programy Operacyjne. Strona podazowa
nie obejmuje aspektow proceduralnych zwiazanych z przyznawaniem i rozliczaniem
srodkow. Z punktu widzenia beneficjentoéw ostatecznych strona podazowa na kaz-
dym poziomie analizy jest egzogeniczna (zob. rys. 1).

Dokumenty strategiczne i wytyczne Unii Europejskiej

oraz alokacja srodkow dla Polski
Strona podazowa

Dokumenty strategiczne i programowe krajowe
wraz z okresleniem alokacji srodkéw finansowych

Egzogeniczna podaz Poziom krajowy
. i $rodkéw finansowych . .
Mozna rozpatrywaé Poziom regionalny
2 warianty Instytucja, podmiot moze Poziom lokalny
decydowac o alokacji srodkow L.
o TR Beneficjenci
rozwazajac mozliwosci
absorbcji Beneficjenci ostateczni

Rys. 1. Strona podazowa i egzogeniczno$¢ funduszy strukturalnych

Zrbdto: opracowanie wiasne.

' Nazwy programow sugeruja, na jakim szczeblu jest tworzona strategia, niezaleznie od szczego-
lowego nazewnictwa, zmieniajacego si¢ w czasie. Z punktu widzenia niniejszego wywodu istotne jest
jedynie czy planowanie odbywa si¢ na szczeblu krajowym, regionalnym, lokalnym, czy tez dotyczy
wybranego sektora gospodarki.
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. o Poziom centralny
Pojemnos¢

absorpcyjna Poziom regionalny

w sektorze Poziom lokalny
publicznym o
Jednostki niezalezne

Strona (np. edukacyjne)

popytowa

Pojemnos¢ — Duze przedsigbiorstwa
absorpcyjna |
— w sektorze MSP

prywatnym — Mikroprzedsigbiorstwa

— Wytyczne unijne i krajowe
Strona — Rozporzadzenia ministerialne
—— proceduralno- — Procedury i rozwiazania
-prawna wypracowane przez strong
administracyjna

Pojemnosé¢
absorpcyjna

— Otoczenie prawne ogdlne

— Komitety sterujace
— Instytucje zarzadzajace
— Instytucje wdrazajace
Strona
L— administracyjno-
-zarzadcza — Regionalne instytucje finansujace
(lub bardziej: rozliczajace)

— Instytucje finansujace

— Instytucje monitorujace

— Inne instytucje
(np. Urzad Zamdwien Publicznych)

Rys. 2. Pojemno$¢ absorpcyjna funduszy strukturalnych Unii Europejskiej

Zrodto: opracowanie wlasne.

W plaszczyznie popytowej (zob. rys. 2) nalezy rozwaza¢ wiele czynnikow wply-
wajacych na absorpcjg srodkow strukturalnych Unii Europejskiej, ale z wytaczeniem
analizy sprawnosci dzialania instytucji zarzadzajacych i wdrazajacych poszczeg6lne
programy i dziatania. Zbada¢ w tym obszarze nalezaloby m.in.:

1) pojemno$¢ absorpcyjna srodkow finansowych w sektorze publicznym:

a) na szczeblu centralnym,

b) na szczeblu regionalnym,

¢) na szczeblu lokalnym;

2) pojemnos¢ absorpcyjna Srodkow finansowych w sektorze prywatnym:

a) w sektorze duzych przedsigbiorstw,

b) w sektorze MSP,
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c) w sektorze mikroprzedsigbiorstw.

W perspektywie popytowej odbiorcami srodkow strukturalnych sa:

1) beneficjenci, czyli np. instytucje §wiadczace ushugi na rzecz beneficjentow
ostatecznych, takie jak instytucje otoczenia biznesu lub szkoty wyzsze;

2) beneficjenci ostateczni, np. bezrobotni, jednostki samorzadu terytorialnego,
przedsigbiorstwa, parki technologiczne i przemystowe, instytucje publiczne szcze-
bla centralnego, szkolty wyzsze;

3) otoczenie zewngtrzne (na skutek wystegpowania efektow zewnetrznych, zwia-
zanych z wydatkowaniem $rodkow oraz oddziatywaniem na otoczenie i rezultatami
prowadzonych projektow).

Strona proceduralno-prawna obejmuje ogoét wytycznych, procedur i doku-
mentacji stosowanych na szczeblu krajowym. Jest to ta czg$¢ systemu przyznawania
srodkow, ktora obecnie moze powodowac najwigcej opdznien w wykorzystywaniu
srodkow strukturalnych.

Strona administracyjno-zarzadcza to liczne instytucje publiczne odpowie-
dzialne za przyznawanie $rodkow strukturalnych. W przypadku analizy strony ad-
ministracyjnej konieczne jest rozréznienie migdzy réznymi rodzajami instytucji
majacymi za zadanie alokowanie i rozliczanie srodkéw UE. Nalezy tu wymienic¢
instytucje zarzadzajace (np. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego lub inne minister-
stwa), instytucje wdrazajace (czyli np. wydzielone departamenty w Ministerstwie
Rozwoju Regionalnego, Ministerstwie Pracy i Polityki Spotecznej, Polska Agencja
Rozwoju Przedsigbiorczosci, Agencja Rozwoju Przemystu, departamenty wdrazania
funduszy strukturalnych w urzedach marszatkowskich poszczegolnych wojewodztw
itd.), instytucje ptatnicze (Ministerstwo Finanséw), regionalne instytucje finansu-
jace (ktorym instytucje wdrazajace zlecaja czg$¢ zadan zwiazanych z weryfikacja
formalng i merytoryczna wnioskéw o dofinansowanie i dokumentéw sprawozdaw-
czych), instytucje monitorujace, itd. Dokonujac analizy uwarunkowan absorpcji
funduszy strukturalnych w obszarze administracyjnym, nalezy odnie$¢ si¢ do pojg-
cia absorpcji czynnej i bierne;j.

Zatozenia dotyczace absorpcji czynnej i biernej moga stanowi¢ czgs¢ teoretycz-
nych podstaw analizy absorpcji sSrodkow od strony instytucjonalnej i organizacyjne;j.
Nalezy zaznaczy¢, ze analiza absorpcji wymaga szerszego ujgcia instytucjonalnego,
ale rozwazania mozna w wielu przypadkach sprowadzi¢ do zbadania jednej lub kil-
ku wzajemnie powigzanych i zaleznych od siebie jednostek organizacyjnych. Ttem
rozwazan musza by¢ rowniez aspekty prawne i proceduralne, gdyz organizacje zo-
bowiazane do przestrzegania przepisow prawa i wytycznych sa czgsto skrgpowane
w swoich dziataniach. Owocuje to przesunigciem w strong ,,bieguna” absorpcji bier-
nej, ktora cechuje si¢ inercyjnoscig systemu i brakiem jego elastycznosci.

W tym ujeciu okazuje sig, iz poszczegdlne systemy gospodarowania — panstwa,
regiony, przedsigbiorstwa moga mie¢ bierny lub czynny stosunek do swojego roz-
woju 1 przemian otoczenia, w ktorym egzystuja. Moga zatem inercyjnie poddawac
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si¢ procesom zewngtrznych oddziatywan lub tez probowac je $wiadomie ksztatto-
wac, a nawet planowac ich rozwoj°.

Tabela 1. Charakter absorpcji biernej i czynnej funduszy strukturalnych UE

Elementy analizy

Absorpcja

bierna

czynna

Cel — wartos¢ dziatan

trwanie i bezpieczenstwo,
dazenie jedynie do spetniania
przepisow i procedur

skuteczno$¢, rozwoj

i efektywnos$¢, swiadome dazenie
wszystkich cztonkow organizacji
do realizacji celow stawianych

w dokumentach programowych

Strategia adaptacji

defensywna, reaktywna, bierne
poddawanie si¢ zmianom

antycypacyjna, proaktywna,
wychodzenie naprzeciw
oczekiwaniom interesariuszy

Stosunek do zjawisk rozwoju

poddawanie sig jego
spontanicznosci

planowanie rozwoju

Rola czynnika ludzkiego

instrumentalna, czesto
przeciazenie niepotrzebna praca

podmiotowa, dazenie
do usprawnien w pracy
pracownikoéw

Kreatywnos¢ i
przedsigbiorczos$¢ czynnika
ludzkiego

staba, mata autonomicznos$¢
pracownikow, funkcjonowanie
w strukturze hierarchicznej

wysoka, empowerment

Chlonno$¢ absorpcji

przewaga ,,ttoczenia” nad
.ssaniem”, opdznienia
w realizacji zobowigzan

przewaga ,,ssania” nad
»ttoczeniem”, wykonywanie
zadan w terminie

Stopien zasilania generatorow
wzrostu (technologii,
informacji, wzoréw, dobr)

jatowy, przewaga sit inercji
spotecznej, brak ,,dobrych
praktyk”, problemy z systemami

wysoka selektywnos¢,
presja przedsigbiorczosci,
sprawnie dziatajace systemy

absorpcyjna

informatycznymi informatyczne, stosowanie
,,dobrych praktyk”
Potencjalna pojemnos¢ mata duza

Charakter wejs$¢ i wyjsé
systemow spoteczno-
-gospodarczych

waskie przejscia, ubdstwo sfery
informatycznej i reprodukcji

szeroko otwarte, rozbudowana
sfera informatyczna i reprodukcji

Wrazliwo$¢ na
komplementarno$¢ dziatan

niewielka

wysoka, wspotpraca z innymi
instytucjami oraz z otoczeniem

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: K. Opolski, W. Wiodarski, Absorpcja kwalifikacji w proce-
sie pracy w polskich przedsiebiorstwach w latach osiemdziesiqtych, Wydawnictwo Uniwersy-
tetu Warszawskiego, Warszawa 1991, s. 61.

Odnoszac si¢ do schematu zawartego w tab. 1, mozna dokona¢ analizy obecne-
g0 sposobu przyznawania i rozliczania funduszy strukturalnych Unii Europejskiej

w Polsce w zakresie proceduralnym i organizacyjnym.

2 K. Opolski, W. Wiodarski, 4bsorpcja kwalifikacji w procesie pracy w polskich przedsigbior-
stwach w latach osiemdziesiqtych, Wydawnictwo Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 1991, s. 62.



200

Obecnie wskazuje sig, ze najwigksze problemy dotyczace absorpcji funduszy
strukturalnych w Polsce zwiazane sa ze strona proceduralno-prawna, zauwaza si¢
tez pewne nieefektywnos$ci zwiazane ze strona administracyjna. Odnoszac si¢ do
teoretycznych ram zakreslonych powyzej, mozna okresli¢ cechy absorpcji biernej
i czynnej w odniesieniu do systemu przyznawania funduszy strukturalnych w Pol-
sce. System zanadto skrgpowany przepisami prawnymi i procedurami moze by¢ na-
stawiony na trwanie i bezpieczenstwo. Organizacja taka staje si¢ defensywna i na-
stawiona jedynie na spetnianie wymagan przed nia stawianych, bez udzialu wtasnej
inicjatywy. Pracownicy sa traktowani instrumentalnie i niedopetienie przez nich
wymagan i formalnosci jest traktowane w sposob restrykcyjny, nie maja oni przy
tym zbyt wielkich mozliwo$ci samodzielnego podejmowania decyzji. Tym samym
kreatywnos¢ czynnika ludzkiego jest staba, utrudnione jest bowiem zglaszanie wtas-
nych pomystéw dotyczacych usprawnien pracy. Organizacja i jej pracownicy sa
przyttoczeni nadmiarem obowiazkow, w wyniku czego powstaja zaleglosci w two-
rzeniu dokumentacji. Prowadzi to do obnizenia wydajnosci pracy catego personelu
i znajduje odzwierciedlenie w relacjach z beneficjentami (tacznie z przerzucaniem
pracy na beneficjentow i zglaszaniem uwag do dokumentéw sprawozdawczych
w trybie niezgodnym z procedurami, a wreszcie interpretacja wytycznych w spo-
sob niekorzystny dla beneficjentow). W takiej sytuacji organizacja jest nastawiona
wylacznie na spetnianie biezacych wymagan, zapominajac o swoim rozwoju, po-
szukiwaniu dobrych praktyk, udoskonalen w pracy, wprowadzaniu nowoczesnych
systemow zarzadzania. W takiej organizacji szkolenia maja charakter nauczania ko-
lejnych procedur, wymagan, zmieniajacych si¢ przepisow, pomijane sg za$ szkolenia
motywacyjne, menedzerskie, umiej¢tnosci interpersonalnych itd. Szybko powsta-
je system niewyposazony w odpowiednie narzedzia informatyczne, zatrudniaja-
cy sfrustrowane kadry i cechujacy si¢ wystgpowaniem licznych ,,waskich gardet”
w obszarze procesow wewngtrznych. Poszezegolne komorki organizacyjne dziataja
W sposob rozlaczny, a na kolejnych etapach obstugi beneficjentéw delegowani sa
inni pracownicy. W sposob przesadny dzieli si¢ obszary obstugi projektow na wiele
drobnych czegsci, co dalekie jest od zasady ,,jedna twarz dla klienta”. Narzucane sys-
temy informatyczne sa traktowane jako zto konieczne i funkcjonuja w petnym ode-
rwaniu od gtownych procesdéw wewnatrz organizacji. W tego typu systemie na pyta-
nie, ,,dlaczego funkcjonuje okreslone rozwiazanie?” najczestsza odpowiedz brzmi:
,,b0 tak stanowia przepisy”. W organizacjach nastawionych na absorpcj¢ bierna nie
funkcjonuja mechanizmy endogeniczne, mogace poprawic¢ skutecznosc i efektyw-
no$¢ wydatkowania funduszy strukturalnych.

Z kolei instytucje nastawione na absorpcje czynna cechuja: orientacja na wyni-
ki, wysoka jakos$¢ obstugi interesariuszy (w tym wypadku beneficjentow lub bene-
ficjentow ostatecznych), aktywna partycypacja w procesie ustanawiania regut gry
w przyznawaniu dotacji (np. instytucje wdrazajace tworza projekty zmian, majace na
celu usprawnienie wydatkowania funduszy i naciskaja na instytucje zarzadzajace na
dokonanie zmian), umozliwienie pracownikom samodzielnego podejmowania wia-
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zacych decyzji, szkolenie pracownikow w zakresie ,,migkkich umiejgtnosci” (umie-
jetnosci menedzerskich, interpersonalnych, sprawnej pracy grupowej). Pracownicy
w organizacjach spehiajacych kryteria absorpcji czynnej nie moga by¢ przeciazeni
praca i nie moze nastgpowac wysoka rotacja personelu (jak ma to miejsce w instytu-
cjach wdrazajacych i regionalnych instytucjach finansujacych), gdyz wowczas orga-
nizacja nie moglaby si¢ cechowac absorpcja czynna.

Pierwszym krokiem do zwigkszenia absorpcji srodkow strukturalnych Unii Eu-
ropejskiej byto przyjecie 6 grudnia 2005 r. ,,Programu naprawczego zwigkszajacego
absorpcj¢ funduszy strukturalnych w ramach NPR 2004-2006”. Do pozytywnych
zmian nalezy zaliczy¢ zmiany w liczbie zatacznikow (ktdrych obowiazek przedto-
zenia przeniesiono na etap podpisywania umowy), zmniejszenie liczby wymaga-
nych zatacznikow (w tym bazowanie na o$wiadczeniach beneficjentow), zezwo-
lenie na mozliwo$¢ jednokrotnego poprawiania wniosku, sktadanie wnioskow na
uproszczonych i skréconych formularzach, uproszczeniu wzoréw umowy. Cenne
sa rowniez prace nad ujednoliceniem metod badawczych w przypadku wskaznikow
produktu, oddziatywania i rezultatu, uelastycznienia sposobu rozliczania projektu
czy tez weryfikacji wnioskow o ptatnos¢ na podstawie proby dokumentdéw ksiggo-
wych stanowiacych zataczniki do wniosku. Zmianom podlega réwniez ,,Ustawa pra-
wo zamdwien publicznych”, co prawdopodobnie zwigkszy szybkos¢ wydatkowania
i rozliczania przyznanych dotacji.

2. Skutecznos¢, efektywnos¢ i efekty zewnetrzne

Zagadnieniem zaslugujacym na uwage w kontekscie wydatkowania funduszy
strukturalnych Unii Europejskiej jest problem skutecznosci i efektywnosci wydatko-
wania $rodkow (zob. rys. 3). Celem systemu wdrazania srodkow jest realizacja po-
stawionych zadan strategicznych, bedacych odpowiedzia na potrzeby (diagnozowa-
ne przez instytucje publiczne, np. wynikajace z koniecznosci zmian strukturalnych,
rozwoju spoleczno-gospodarczego itp.). Stopien realizacji tych celow jest miara
skutecznosci instrumentow polityki strukturalnej. Pomiar realizacji celow jest $cis-
le zwiazany z przyjmowanymi zatozeniami. Miarami moga by¢ wskazniki dystan-
su Polski do krajow UE-15, wskazniki zaawansowania transformacji systemowej,
wskazniki kondycji makro- i mikroekonomicznej, stopa inwestycji, poziom kapitatu
ludzkiego 1 wydajnos$ci pracy oraz wskazniki integracji w wymiarze spotecznym:
struktura wyksztatcenia, znajomos$¢ jezykow obcych, wielkos¢ PKB na mieszkanca,
sytuacja mieszkaniowa itd. Tym samym miarg osiagnigcia celéw polityki struktural-
nej moze by¢ stopien adaptacji gospodarki i spoleczenstwa Polski do krajow UE-15.
Adaptacja moze by¢ zorganizowana lub spontaniczna, przy czym pozadane bytoby
zblizanie si¢ do tej pierwszej®. Wigkszy stopien wystepowania adaptacji zorganizo-

3 A. Lukaszewicz, Poland’s Accession to the European Union: Adaptation and Absorption, ,,Eko-
nomia” 2002 nr 8, s. 3-15.
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wanej jest fatwiejszy, gdy zachodzi absorpcja czynna funduszy strukturalnych, czyli
skoncentrowana na skutecznos$ci i rozwoju, a nie jedynie na efektywnosci. Instytu-
cje bedace czgscia systemu wdrazania instrumentow polityki strukturalnej niejed-
nokrotnie skupiaja si¢ na dazeniu do efektywnosci, poprzez wykazanie szybszych
postepow finansowych z realizacji dziatan, oraz wykazanie wysokich wskaznikow

produktu.
Otoczenie prawne
i instytucjonalne Oddziatywanic
(impact)
Uwarunkowania T
l.— | socjockonomiczne
Potrzeby i \ Rezultaty
s (outcomes)
¥
Cele Naktady Dziatania Produkty/wyniki
(inputs) (outputs)
Adekwatnos¢ Efektywnos¢ (efficiency)
Skuteczno$¢ (effectiveness)
Uzyteczno$c¢ (utility)

Rys. 3. Model skutecznosci i efektywnosci

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: Ch. Pollitt, G. Bouckaert, Public Management Reform.
A Comparative Analysis, Oxford University Press 1999.

Wytyczne Unii Europejskiej zalecaja postugiwanie si¢ licznymi wskaznikami,
majacymi utatwi¢ monitorowanie wydatkowania m.in. funduszy strukturalnych. Ma
to na celu badanie skutecznosci i efektywnosci wydatkowania §rodkow, a takze usta-
lenie, czy uzyskiwane sa pozadane efekty zewngtrzne. W kontekscie funduszy struk-
turalnych Unii Europejskiej wskazniki sa rozumiane jako miara celow, ktore maja
zostac osiagnigte, zaangazowanych zasobow, uzyskanych produktow, efektow oraz
innych zmiennych (np. ekonomicznych, spotecznych, srodowiskowych). Wskazniki
produktu (ang. output indicators) sa to wskazniki odnoszace si¢ do biezacych dzia-
fan. Liczone sa w jednostkach materialnych lub monetarnych (np. dlugos¢ zbudowa-
nej drogi, liczba firm, ktore uzyskaty pomoc itp.). Wskazniki rezultatu (ang. result
indicators) odpowiadaja bezposrednim i natychmiastowym efektom wynikajacym
z programu. Dostarczaja one informacji o zmianach zachodzacych w otoczeniu ze-
wngetrznym i moga przybiera¢ forme¢ wskaznikow materialnych (skrdcenie czasu
podrozy, liczba skutecznie przeszkolonych osob, zmniejszenie liczby wypadkow
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drogowych itp.) lub finansowych (zwigkszenie si¢ srodkow finansowych sektora
prywatnego, zmniejszenie kosztéw transportu). Wskazniki oddzialywania (ang. im-
pact indicators) odnosza si¢ do konsekwencji danego projektu wykraczajacych poza
natychmiastowe efekty dla bezposrednich beneficjentow (np. wptyw projektu na sy-
tuacje spoteczno-gospodarcza w pewnym okresie od zakonczenia jego realizacji).
Wskazniki wktadu (ang. input indicators) odnosza si¢ do budzetu przydzielonego
dla kolejnych poziomdéw wsparcia. Wskazniki te sa wykorzystywane przy monito-
rowaniu postepu w odniesieniu do (rocznych) zobowiazan i platnosci z funduszy
dostgpnych dla kazdego dziatania lub programu w odniesieniu do jego kosztow*.
Analizujac absorpcje funduszy strukturalnych, nalezy bada¢ zaréwno miary doty-
czace produktow, jak i miary rezultatéw oraz oddziatywania. Dzigki odpowiednie-
mu zestawieniu danych uzyskiwanych z instytucji zarzadzajacych i wdrazajacych
z danymi dotyczacymi rozwoju spoteczno-gospodarczego na szczeblu krajowym,
regionalnym oraz lokalnym mozna zbudowa¢ baze¢ danych, umozliwiajaca dalsze
badania nad adaptacja i absorpcja.

3. Teoria ekonomii w analizie absorpcji funduszy strukturalnych

Analiza absorpcji funduszy strukturalnych UE moze by¢ rozwijana w kilku
ptaszczyznach — zaréwno na poziomie makroekonomicznym, jak i mikroekono-
micznym. Na poziomie makroekonomicznym mozna bada¢ chtonnos$¢ gospodarki,
ktora zalezy od wielu zmiennych spoteczno-gospodarczych, ale rowniez od decyzji
politycznych dotyczacych alokacji funduszy strukturalnych (i funduszu spojnosci).
W analizie ekonomicznej mozna przyjaé alokacj¢ funduszy jako zmienna egzoge-
niczng lub mozna rozwaza¢ warianty absorpcyjne przy réznych alokacjach. Ta druga
mozliwo$¢ wystepuje zwlaszcza przed zatwierdzeniem dokumentow strategicznych.
Analiza wariantow powinna zawiera¢ oceng, jakie beda efekty zewngtrzne podej-
mowanych dzialan w kazdej badanej mozliwosci alokacji. Uzytecznym narzedziem
jest analiza kosztow i korzysci (cost benefit analysis), ktorej metodologia moze by¢
uzywana réwniez na poziomie catej gospodarki. Na etapie wyboru alokacji srodkéw
potrzebna jest analiza wariantow, ocena efektoéw zewnetrznych (np. oddziatywanie
na $rodowisko, na spoleczenstwo, rozwoj gospodarczy), ocena efektow fiskalnych,
analiza wrazliwosci oraz inne elementy analizy kosztow i korzysci.

Na poziomie mikroekonomicznym waznymi zagadnieniami sa:

1) badanie wzajemnych relacji migdzy instytucjami publicznymi (zarzadzajacy-
mi, posredniczacymi pierwszego stopnia, wdrazajacymi, finansujacymi itd.),

2) badania na poziomie beneficjenta oraz

3) badania relacji instytucje publiczne — beneficjent.

4 Zatacznik do rozporzadzenia Ministra Gospodarki i Pracy z dnia 6 sierpnia 2004 (poz. 2023),
Uzupehienie Sektorowego Programu Operacyjnego Wzrost Konkurencyjnosci Przedsigbiorstw, lata
2004-20006, s. 17.
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Jednym z najstarszych narzedzi analizy instytucji publicznych na poziomie mi-
kroekonomicznym jest ekonomiczny model biurokracji Williama Niskanena. Model
ten ma liczne niedoskonatosci i byt modyfikowany przez wielu nastgpcow, ale pomi-
mo istotnych jego brakow nie mozna o nim nie wspomnie¢. W kontek$cie asymetrii
informacji, wystgpujacej wlasciwie na kazdym szczeblu systemu wdrazania fundu-
szy strukturalnych, nieunikniony staje si¢ problem nadwyzki budzetowej biura (in-
stytucji publicznej, np. instytucji wdrazajacej) ponad minimalny koszt wytworzenia
produktu. Zarowno ilo§¢ dostarczanych ustug moze si¢ znalez¢ powyzej spotecznego
optimum (oversupply hypothesis), jak 1 dostarczane przez biuro ustugi moga by¢ po
zawyzonych kosztach (production inefficiency hypothesis)®. Ponadto wystepuje pro-
blem kontroli biura, za$ diagnoza sytuacji moze zosta¢ dokonana na gruncie teorii
agencji. Biuro, korzystajac z asymetrii informacji, moze wywiazywac¢ si¢ rzetelnie
tylko z tych zadan, ktorych efekty organ nadzorujacy (np. instytucja wdrazajaca, in-
stytucja zarzadzajaca lub Komisja Europejska, w zalezno$ci od szczebla rozwazan)
moze fatwo oceni¢®. Do$wiadczenia we wdrazaniu funduszy strukturalnych w Pol-
sce pozwalaja stwierdzié, iz instytucje wdrazajace najwigkszy nacisk ktada na strong
finansowa, w mniejszym stopniu koncentrujac si¢ na wskaznikach produktu. Margi-
nalizowane jest przy tym znaczenie wskaznikow rezultatu i oddziatywania (co jest
zrozumiate, gdyz sprawozdania dla instytucji zarzadzajacych sa zdominowane przez
informacje nt. postgpu finansowego w realizacji dziatan) oraz wskaznikow produktu.

Kolejnym problemem zwiazany jest z niechecia do ryzyka, wystgpujaca wsrod
urzednikéw panstwowych (w tym pracownikow instytucji sktadajacych si¢ na
system wdrazania funduszy strukturalnych). Typowy urzednik potrafi unikaé¢ od-
powiedzialnosci na popetlione biedy, przestrzegajac biurokratycznych procedur,
w ktorych ramach wszystkie jego dziatania sa zatwierdzane przez zwierzchnikow.
Zdaniem J.E. Stiglitza, niech¢tny stosunek do ponoszenia ryzyka okresla, przynaj-
mniej czgSciowo, samg istot¢ zjawiska biurokracji’. Ponadto wigksza czgs¢ kosz-
tow zwigzanych z podejmowaniem dziatan podyktowanych niechecig do ryzyka nie
spada na samych urz¢dnikoéw. Koszty te ponosi cate spoteczenstwo w postaci wyz-
szych podatkéw koniecznych do sfinansowania wydatkow na zatrudnienie dodatko-
wych pracownikoéw administracji publicznej. Jeszcze inny rodzaj kosztow obcigza
wszystkich tych, ktorzy musza si¢ kontaktowac z biurokracja panstwowa (stracony
czas, zbgdna praca biurowa). W przypadku $rodkéw publicznych konieczne staje
si¢ ,,zachowanie wigkszej ostroznosci”, co implikuje przestrzeganie pewnych proce-
dur i tworzenie struktur hierarchicznych w instytucjach publicznych. Jako przyktad
J.E. Stigliz podaje przeprowadzanie rutynowo w administracji panstwowej analizy
koszoéw 1 korzysci oraz sporzadzanie raportow nt. wptywu danego przedsigwzigcia
na $rodowisko naturalne. Jego zdaniem, rzadko udaje si¢ zgromadzi¢ pelne dane

5 J. Wilkin (red.), Teoria wyboru publicznego. Wstep do ekonomicznej analizy polityki i funkcjono-
wania sfery publicznej, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa 2005, s. 146.

¢ Tamze, s. 146.

7 J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, PWN, Warszawa 2004, s. 240.
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pozwalajace oceni¢ optacalnos¢ okreslonego projektu, dostarczane sg przy tym ar-
gumenty przeciwnikom danego projektu. Moze to spowodowac tak znaczny wzrost
kosztéw danego projektu, ze przestanie on by¢ ekonomicznie optacalny i moze to
implikowa¢ strate spoteczna®.

Analizamikroekonomicznanapoziomiebeneficjentamoze by¢ dokonywanam.in.
za pomoca metodologii ekonomii kosztow transakcyjnych i teorii pogoni za renta.

W kontekscie sprawozdawczosci pojawia sie¢ problem zwigzany z ekonomia
kosztow transakcyjnych. Wyr6znié tu nalezy koszty ex ante oraz koszty ex post’.
Do pierwszej kategorii naleza koszty projektowania, negocjowania umow, tworzenia
studiow wykonalnosci, wypetniania wnioskow o dofinansowanie. Koszty kontrakto-
wania ex post przyjmuja rézne formy. Wsérdd nich O. Williamson wyrdznit m.in.:

1) koszty niedostosowania (powstajace np. w przypadku niewtasciwego oszaco-
wania zapotrzebowania zgtaszanego przez beneficjentow ostatecznych),

2) koszty renegocjacji (w przypadku umoéw o dofinansowanie projektow czgsto
sa podpisywane aneksy na skutek zmian rozporzadzen ministerialnych),

3) koszty biezace oraz koszty zwiazane z obstuga projektow (rozliczanie srod-
koéw strukturalnych wymaga znacznych nakladéw czasu i zaangazowania benefi-
cjentow)!?.

Nalezy réwniez zaznaczy¢ wystgpowanie probleméw zdefiniowanych przez
teori¢ pogoni za rentg (rent seeking theory). Produkcja niektorych rodzajow dobr
(np. budowa autostrad) powoduje efekty dystrybucyjne, ktéore moga mie¢ wptyw na
decyzje polityczne!!. Jest to szczegdlnie zauwazalne w dyskusji dotyczacej aloka-
cji srodkdéw Unii Europejskiej na lata 2007-2013. Wybor priorytetow w budowaniu
strategii rozwoju ma spore znaczenie w odniesieniu do wielu sektoréw gospodarki.
Zjawisko pogoni za rentg osiaga najwigksze rozmiary w gospodarkach charaktery-
zujacych sig szerokim zakresem interwencjonizmu panstwa w procesy gospodaro-
wania. Silne bodzce i mozliwosci kreowania sztucznych rent stwarzaja szczego6lnie:
skomplikowane i zbiurokratyzowane procedury, zamowienia publiczne, subsydio-
wanie niektorych form dziatalnosci i sSrodkow produkeji'2.

Kryterium decyzyjnym wspomagajacym wybdr odpowiedniej alokacji srodkow
strukturalnych mogloby by¢ okreslenie uzytecznosci dobr publicznych. Spoleczna
uzyteczno$¢ krancowa oznacza przyrost satysfakcji z konsumpcji okreslonego do-
bra przez spolecznos¢, na skutek wzrostu podazy o jednostkg. Migdzy indywidualng
uzytecznos$cia krancowa a spoleczna uzytecznoscia krancowa wystgpuje jednak za-
sadnicza réznica. Niektorzy badacze podkreslaja, iz nie mozna jednoznacznie zde-
finiowaé spotecznej uzytecznosci krancowej, w jej sktad bowiem wchodza uzytecz-

8 Tamze, s. 242.

° O.E. Williamson, Ekonomiczne instytucje kapitalizmu. Firmy, rynki, relacje kontraktowe, PWN,
Warszawa 1998, s. 33.

10 Tamze, s. 35.

' D.C. Mueller, Public Choice III, Cambridge University Press, United Kingdom 2003, s. 354.

12 J. Wilkin (red.), wyd. cyt., s. 213-214.
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nosci osiagane przez jednostki o zrdéznicowanych, indywidualnych preferencjach
i rozwazania nad spotecznymi mozliwos$ciami produkcyjnymi i konsumpcyjnymi
uzytecznosci moga by¢ dos$¢ nieprecyzyjne'.

4. Cele strategiczne polityki strukturalnej

Polityka strukturalna polega na pobudzaniu przez organy wiadzy publicznej
zmian strukturalnych w gospodarce w celu zapewnienia wysokiego tempa wzrostu
1 podnoszenia migdzynarodowej konkurencyjnos$ci, poprzez wykorzystanie mecha-
nizmow rynkowych'4. Wazne pytania dotyczace polityki regionalnej, a zarazem poli-
tyki strukturalnej, zostaty sformutowane przez T.G. Grosse: czy polityka regionalna
bedzie ukierunkowana na stymulowanie rozwoju gospodarczego, w tym budowanie
podstaw gospodarki opartej na wiedzy, czy jako glowny cel przyjmie tzw. rozwdj
zrownowazony i cywilizacyjny, opierajacy si¢ na celach spotecznych, ekologicz-
nych i rozbudowie infrastruktury lokalnej, czy bgdzie to polityka uzalezniajaca od
pomocy publicznej, czy tez nastawiona na budowanie zdolnosci endogenicznego
rozwoju?'s Poszukujac mozliwosci skutecznego zwigkszenia absorpcji funduszy
strukturalnych, rozwazania mozna rozszerzy¢ o elementy polityki regionalnej, ana-
lize gron przemystowych (industry clusters), aglomeracji miejskich, jak rowniez
odnoszac si¢ do teorii wzrostu endogenicznego (gdzie zasadniczymi czynnikami
generowania rozwoju jest kapitat fizyczny i ludzki, a takze innowacyjno$¢ technolo-
giczna)'®. Restrukturyzacja sektorow problemowych polskiej gospodarki dokonuje
sig¢ rowniez dzigki funduszom strukturalnym UE, za$ analiza absorpcji w tych sekto-
rach powinna by¢ $cisle powiazana z ich sytuacja ekonomiczna'”.

Absorpcja funduszy Unii Europejskiej jest zagadnieniem wieloplaszczyznowym
i powinna by¢ rozwazana zaro6wno na poziomie polityki gospodarczej, jak i na po-
ziomie pojedynczych podmiotéw w nig zaangazowanych.

5. Podsumowanie

Przedstawiony zarys ujecia systemowego wymaga znacznego uszczegolowie-
nia. Sformutowane zostaly ogdlne teoretyczne ramy absorpcji funduszy struktural-
nych z punktu widzenia catej gospodarki. Pojawiaja si¢ w tym kontekscie kluczowe

13 G. Szczodrowski, Transformacja gospodarcza a sektor publiczny, Wydawnictwo Uniwersytetu
Gdanskiego, Gdansk 2003, s. 21.

14 J. Hausner, M. Maroda (red.), Trzy Polski: Potencjal i bariery integracji z Uniq Europejskq,
Fundacja Ericha Brosta, Warszawa 1999, s. 73.

5 T.G. Grosse (red.), Polska wobec nowej polityki spojnosci Unii Europejskiej, Instytut Spraw
Publicznych, Warszawa 2004, s. 215-216.

16 T.G. Grosse, Polityka regionalna Unii Europejskiej. Przyklad Grecji, Wioch, Irlandii i Polski,
Instytut Spraw Publicznych, Warszawa 2004.

17 Szerzej nt. sektorow problemowych: J. Hausner, M. Maroda, wyd. cyt.
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problemy dotyczace polityki gospodarczej zardwno na szczeblu krajowym, jak i re-
gionalnym, ale rowniez liczne zagadnienia, ktore moga by¢ rozwazane na gruncie
mikroekonomii, teorii organizacji, nowej ekonomii instytucjonalnej czy tez teorii
wyboru publicznego.

Powigkszajace si¢ zasoby materiatu empirycznego to dobry punkt wyjscia do
poglebiania badan nt. absorpcji funduszy strukturalnych Unii Europejskiej, co moze
zaowocowac lepsza ich absorpcja w przysziosci.
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APPRAISAL OF ABSORPTION OF THE STRUCTURAL FUNDS OF THE
EUROPEAN UNION — THEORETICAL AND SYSTEMIC BACKGROUND

Summary

The analysis of absorption of structural funds of the European Union is usually done in Poland
from the point of view of particular institutions. Focus on only the financial side of the absorption
provides irrelevant interpretations. There is the discussion in Poland about weak absorption of the
structural funds. The beneficiaries of the programmes underline that the initial causes of obstruction
in the realization of the projects are Polish ordinances. Especially some Polish regulations are more
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strict than European directives. Frequent changes of Polish law are also a problem. Beneficiaries have
to modify their cost calculations, applications, feasibility studies, economic and financial analysis. The
intermediate bodies accuse beneficiaries that their projects are very complicated, with specific solutions
and the internal procedures different in every case. The evaluation of absorption of the structural funds
requires much deeper diagnosis that made by interested sides. It is a new problem in Poland and this
paper is only the presentation of framework and recommendations for future research.
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