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Administrowanie czy zarzadzanie srodkami unijnymi?

W artykule poréwnano sposoby zarzadzania polityka spéjnosci Unii Europejskiej do modeli funkcjonowania admi-
nistracji publicznej. Historia tej unijnej polityki wskazuje, ze w poszczegélnych okresach czerpata ona w réznym stop-
niu z podstawowych paradygmatéw administracji.

Dokonano analizy czterech modeli funkcjonowania administracji: administracja klasyczna, administracja publiczna,
menedzerskie zarzadzanie publiczne i partycypacyjne zarzadzanie publiczne — wspélzarzadzanie, okreslajac ich zasad-
nicze cechy, a nastgpnie odnoszac te cechy do mechanizméw funkcjonujacych w funduszach strukturalnych.

Systemy i narzedzia zarzadzania polityka spéjnosci w Polsce na poziomie regionalnym, w okresie programowania
2004-2006, bazowaly gléwnie na administracji klasycznej. W kolejnym okresie, 2007—-2013, coraz szerzej wykorzysty-
wana byla idea menedzerskiego zarzadzania publicznego oraz elementy wspéizarzadzania. Przedstawiono takze roz-
wigzania planowane w perspektywie finansowej 20142020, w tym wizj¢ coraz szerszego wykorzystywania mechani-
zméw wspdblzarzadzania na poziomie regionalnym poprzez realizacj¢ unijnej, horyzontalnej zasady partnerstwa.

Przedstawiono uzasadnienie tezy o powolnej, ale jednak postepujacej ewolucji sposobéw zarzadzania polityka spdj-
nosci w polskich regionach od administrowania do zarzadzania, a nawet wspéizarzadzania.

Stowa kluczowe: polityka spéjnosci, fundusze strukturalne, administracja publiczna, nowe zarzgdzanie publiczne,

wspblzarzadzanie, absorpcja funduszy unijnych, zarzagdzanie programami operacyjnymi.

1. Wprowadzenie

Polityka spéjnosci jest kluczowym obszarem
aktywnosci Unii Europejskiej. To obecnie tak-
ze najwigksze Zrédlo finansowania inwestycji pu-
blicznych w Polsce (ponad 50%) (Fundusze struk-
turalne... 2012, s. 2). Zarzadzanie wsparciem
unijnym przez administracje centralng oraz regio-
nalng, a przede wszystkim wdrazanie projektéw
przez beneficjentéw, ktérymi sg gléwnie podmio-
ty publiczne, to znaczacy obszar dzialalnosci pol-
skiej administracji. Obszar, gdzie w ostatniej de-
kadzie nastgpilo wiele rewolucyjnych zmian.

Niniejszy artykutu jest prébg odniesienia me-
chanizméw zarzadzania funduszami struktural-
nymi Unii Europejskiej do paradygmatéw funk-
cjonowania administracji publicznej. Zadanie to
zostanie zrealizowane poprzez przeglad czterech
modeli administracji (klasycznej, publicznej, me-
nedzerskiego zarzadzania publicznego i party-
cypacyjnego zarzadzania publicznego — wspél-
zarzadzania) oraz poréwnanie ich kluczowych

Urzad Marszalkowski Wojewédztwa Matopolskiego, De-
partament Funduszy Europejskich

wyznacznikéw z systemami i narzedziami zarzg-
dzania polityka spéjnosci na poziomie regional-
nym w poszczegdlnych okresach programowa-
nia §rodkéw unijnych: 20042006, 2007-2013,
i rozwigzaniami planowanymi na perspektywe
finansowg 2014-2020.

Celem artykulu jest potwierdzenie tezy, ze
w przypadku polskich regionéw sposoby zarzg-
dzania polityka spéjnosci Unii Europejskiej wol-
no, ale jednak, ewoluuja wraz z teorig i prakty-
ka administracji od klasycznego weberowskiego
»administrowania” do ,zarzadzania” bazujacego
na modelach menadzerskiego zarzadzania pu-
blicznego oraz wspélzarzadzania.

2. Polityka spéjnosci Unii Europejskiej

Juz w Traktatach Rzymskich wyznaczono
misje polityki spdjnosci w postaci dazenia do
redukowania réznic na plaszczyznach ekono-
micznej i spolecznej pomigdzy regionami Unii
Europejskiej’; w ramach traktatu z Lizbony

1 Wersje skonsolidowane Traktatu o Unii Europejskiej
i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej — Dzien-
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uwzgledniono ponadto aspekt terytorialny. Poli-
tyka spéjnosci to z jednej strony okolo 45% rocz-
nego budzetu Unii? z drugiej natomiast — ponad
pigédziesigcioletnie doswiadczenia zgromadzo-
ne zaréwno na poziomie Wspdélnoty, jak i po-
szczeg6lnych krajéw czlonkowskich. To sprawia,
ze polityka ta dysponuje szerokim instrumenta-
rium w zakresie programowania i wdrazania.

Do lat 80. fundusze strukturalne® podlega-
ty mechanizmom prostej redystrybucji srod-
kéw wewngtrz Unii. Model bazowal na tzw.
biurokratycznej skutecznosci i mial scentrali-
zowany charakter. Jedynym partnerem Komisji
Europejskiej byly rzady paristw czlonkowskich,
a znaczenie regionéw pozostawalo marginalne
(Bruszt 2008, s. 16).

W obszarze rozwigzan systemowych i na-
rze¢dzi polityka spéjnosci rozwijata sie najinten-
sywniej w latach 80. XX w.; inicjatorem zmian
byl komisarz Jacques Delors. Tzw. Pakiety
Delors’a zreformowaly funkcjonowanie Unii,
w tym znacznie podniosly role polityki struktu-
ralnej, zwickszajac jej budzet. Reforma z 1988 r.
to réwniez wprowadzenie do funduszy struktu-
ralnych jako podstawy ich funkcjonowania za-

nik Urzgdowy Unii Europejskiej, C 83, tom 53, 30 marca
2010.

2 Dane w odniesieniu do perspektywy finansowej 2007—
2013.

3 Polityka spéjnosci byta tez nazywana politykg re-
gionalng Unii Europejskiej oraz polityka strukturalna,
czy tez funduszami strukturalnymi, ktére w rzeczy-
wistosci s Zrédlem finansowania polityki spéjnosci.
W perspektywie finansowej 2000-2006 istnialy cztery
fundusze strukturalne: Europejski Fundusz Rozwoju
Regionalnego, Europejski Fundusz Spoleczny, Europejski
Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej — sekcja orienta-
¢ji oraz Finansowy Instrument Orientacji Rybotéwstwa.
W perspektywie finansowej 2007-2013 dzialaja dwa
fundusze strukturalne: Europejski Fundusz Rozwoju
Regionalnego i Europejski Fundusz Spoteczny. W miejsce
Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji Rolnej
powolano Europejski Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju
Obszaréw Wiejskich, ktéry stanowi instrument wdraza-
nia Wspélnej Polityki Rolnej. W miejsce Finansowego
Instrumentu Orientacji Ryboléwstwa utworzono zas
Europejski Fundusz Rybacki bedacy instrumentem wdra-
zania Wspélnej Polityki Ryboléwstwa. Dodatkowym in-
strumentem finansowym w ramach polityki spéjnosci,
obok funduszy strukturalnych, jest Fundusz Spéjnosci.

sady partnerstwa® i upodmiotowienia regionéw
(Bruszt 2008).

Nastepnym etapem w rozwoju polityki spéj-
nosci byl Pakiet Santera, nazywany Agenda
2000, ktéry poza reformg kluczowych polityk
unijnych, ponownym zwickszeniem budzetu na
dziatania strukturalne, odnosit sie do rozszerze-
nia Unii o nowych cztonkéw.

Wraz z kolejnymi reformami zmienial sig
uklad podmiotéw zarzadzajacych polityka spéj-
nosci. W poczatkowym okresie kluczowsg role
odgrywala Komisja i rzady paristw czlonkow-
skich. Pakiety Delors’a zapoczatkowaly hasto
»2Europa Regionéw”, ktérego przeslanka bylo
przeniesienie czgsci funkcji zarzadezych na po-
ziom regionalny. Nast¢pnie mozna bylo zaob-
serwowal ponowng centralizacje zarzadzania,
w Polsce szczegélnie widoczng w okresie 2004—
2006 (Grosse 2010).

Na uwage zastuguja fundusze przedakcesyjne
wdrazane w krajach Europy Srodkowo-Wschod-
niej, w ramach ktérych zasada partnerstwa by-
ta mocno promowana. Mozna postawic¢ teze, iz
Komisja Europejska stala si¢ gléwnym moto-
rem zmian instytucjonalnych w krajach akcesyj-
nych. W przypadku Polski to wiasnie warunki
pozyskiwania §rodkéw unijnych wymogly refor-
me¢ administracji, w tym m.in. stworzenie stosun-
kowo duzych regionéw (Bruszt 2008). W okresie
przedakcesyjnym Polska korzystata wprost z do-
$wiadczent 6wezesnych krajéw czlonkowskich,
przyswajajac zaréwno ,twarde” rozwigzania for-
malne i prawne, jak i ,mickkie” doswiadczenia,
tzw. dobre praktyki. Doradcy przedakcesyjni sku-
tecznie zaszczepiali zasade partnerstwa w pol-
skich regionach i juz w latach 2000-2003 bardzo
mocno promowali idee wielopoziomowego za-
rzadzania wlasnie z udzialem regionéw.

Niestety, po przyjeciu nowych cztonkéw do
Unii Europejskiej Komisja wrécita do scentra-
lizowanego modelu zarzadzania z lat 80. XX w.,

4 Zasada partnerstwa zaklada, ze zaréwno na etapie pro-
gramowania, jak irealizacji polityki powinni uczestni-
czy¢ w niej wszyscy zainteresowani partnerzy spoleczni
i prywatni. Wymaga to wspéipracy pomiedzy Komisja
Europejska a odpowiednimi wladzami publicznymi da-
nego paristwa na szczeblu krajowym, regionalnym i lokal-
nym tj. gminami, powiatami i wojewédztwami (wymiar
administracyjny), a takze wspétpracy z partnerami gospo-

darczymi i spolecznymi (wymiar publiczno-prywatny).
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opierajacego sie na prostych, biurokratycznych
mechanizmach i procedurach redystrybucji $rod-
kéw. Jednym z powodéw zmiany stanowiska Ko-
misji byla stabo$¢ spoleczenstwa obywatelskiego
w nowych krajach cztonkowskich, a kolejnym —
niski potencjal partneréw publicznych (w tym
regionéw). Biorac pod uwage te czynniki, uzna-
no, ze jedynie na poziomie centralnym mozliwe
jest takie zarzadzanie $rodkami, ktére zapewni
ich absorpcje.

Ze wzgledu na date akcesji® Polska korzystata
ze §rodkéw strukturalnych w ramach perspektywy
2000-2006 w ograniczonym czasie, tj. od 2004 r.
Drisiaj okres ten traktowany jest jako przejsciowy
pomiedzy funduszami przedakcesyjnymi a struk-
turalnymi. Regiony w tym czasie nie miaty zadnej
autonomii w programowaniu wsparcia — czyli re-
alnym kreowaniu polityki spéjnosci, a realizowaly
jedynie czg$¢ dziatart wdrozeniowych we wspél-
pracy z administracja centralng.

Obecnie wdrazane s3 programy operacyjne
w ramach perspektywy finansowej 2007-2013.
Polska jest najwigkszym beneficjentem §rod-
kéw strukturalnych. Kluczowym zadaniem po-
lityki spéjnosci nadal pozostaje wyréwnywa-
nie warunkéw ekonomicznych i spotecznych we
wszystkich regionach Unii Europejskiej poprzez
realizacj¢ trzech celéw:

- konwergencji — wsparcia rozwoju infrastruk-
tury oraz potencjalu gospodarczego i kapitalu
ludzkiego najbiedniejszych regionéw (w tym
wszystkich polskich wojew6dztw);

- konkurencyjnosci i zatrudnienia — wsparcia
innowacji, badan naukowych, zréwnowazo-
nego rozwoju oraz inwestycji w kapital ludzki
w mniej rozwinietych regionach;

- europejskiej wspélpracy terytorialnej — wspar-
cia, promodji i realizacji wspélnych projektéw
o charakterze miedzynarodowym na teryto-
rium catej Unii Europejskiej®.

Od momentu powstania polityki spéjno-
$ci dyskutowane byly rézne idee, jej reformom

5 Polska jest cztonkiem Unii Europejskiej od 1 maja 2004
na mocy Traktatu Akcesyjnego podpisanego 16 kwietnia
2003 r.

¢ Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia
11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy ogélne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Eu-
ropejskiego Funduszu Spolecznego oraz Funduszu Spéj-

nosci i uchylajgce rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999.

przys$wiecaly takze wielorakie koncepcje, jednak
to nie nauka zarzadzania czy tez administracji
byla zwykle podstawa wprowadzanych zmian,
a kompromisy i presje polityczne oraz doswiad-
czenie (Grosse 2010). Polityka spéjnosci jest za-
tem obszarem, gdzie pragmatyka bierze gére¢ nad
teoretycznymi koncepcjami, dlatego tez formu-
ta, w jakiej wdrazane sg $rodki obecnej perspek-
tywy, jest oceniana jako optymalne rozwigza-
nie z punktu widzenia potencjalu absorpcyjnego
oraz mozliwosci techniczno-fiskalnych rozlicza-
nia $rodkéw. W gléwnej mierze to potencjal ab-
sorpcyjny regionéw, a nie ch¢é wdrozenia zasad
wspolzarzadzania, zdecydowal o roli administra-
¢ji regionalnej w obecnej perspektywie finanso-
wej (Bruszt 2008, s. 14).

3. Zarzadzanie polityka spéjnosci

Ponadpigédziesigcioletnia  historia  polity-
ki spéjnosci sprawia, ze zarzadzanie fundusza-
mi strukturalnymi staje si¢ istotnym obszarem
w nauce administracji oraz w nauce zarzadzania.
Waga tej dziedziny nie wynika jedynie z dlugo-
letniego dorobku empirycznego, lecz takze ze
znaczacych alokacji finansowych przeznaczo-
nych na fundusze strukturalne, jak i z szerokiego
oddziatywania terytorialnego oraz spolecznego.
Obejmuje ono wszystkie kraje Unii Europejskiej
— obecnie to 27 panstw, w ktérych zamieszkuje
ponad 500 mln ludzi.

Polityka spéjnosci w aspekcie zarzadzania do-
tyka, co najmniej, trzech dziedzin: po pierwsze
wigze si¢ z zarzgdzaniem strategicznym, po dru-
gie — z zarzadzaniem projektami, a po trzecie —
z administracja. Warto w tym miejscu zaznaczy¢,
ze proces zarzadzania rodkami unijnymi mozna
podzieli¢ na dwa zasadnicze etapy. Etap odno-
szgcy si¢ do programowania wsparcia: tworzenie
ram, strategii, wyznaczanie kierunkéw wspar-
cia i programéw oraz etap obejmujacy dziala-
nia zwigzane z wdrazaniem tego wsparcia: wy-
bér, realizacja i rozliczanie projektéw.

Pierwsze z odwolan do zarzadzania strategicz-
nego akcentuje kluczows zasade funkcjonujaca
w polityce spéjnosci — zasade programowania’.

7 Zasada programowania — oznacza polozenie nacisku na
wieloletnie, kompleksowe i zintegrowane programy roz-
woju ze zdefiniowanymi celami, a nie finansowanie po-
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,otrategiczne zarzgdzanie to proces zarza-
dzania nastawiony na formulowanie i wdraza-
nie strategii, ktére zapewniaja doskonale dosto-
sowanie organizacji do otoczenia i osigganie jej
strategicznych celéw” (Gliniski i in. 1996, s. 99).
,Zarzadzanie strategiczne to kierowanie roz-
wojem organizacji w dlugim okresie, nastawio-
ne na wykorzystanie szans i zagrozeri pojawia-
jacych si¢ w jej otoczeniu” (Romanowska 1995,
s. 10). Te funkcjonalne definicje zarzadzania
strategicznego w pelni oddaja logike kreowania
polityki spéjnosci, jednak koncentrujg sie na jej
pierwszym aspekcie zwigzanym z programowa-
niem wsparcia.

Druga ze wspomnianych dziedzin dotyczy
zarzadzania projektami. Co prawda, obszar ten
jest $cisle zwiazany z poziomem wdrozeniowym
— czyli przygotowaniem i realizacjg konkretnych
przedsigwzieé, istnieje jednak analogia pomie-
dzy zarzadzaniem projektami a zarzadzaniem
programami operacyjnymi w ramach polityki
spéjnosci. Oba mechanizmy korzystaja z kon-
cepcji Kerznera, ktéra obrazuje zarzadzanie pro-
jektem w postaci tréjkata: zakres—czas—pienig-
dze (Kerzner 2003), wykorzystujac instrumenty
zaproponowane na poczatku XX w. przez takich
klasykow, jak: Frederick Taylor i Henry Gantt®,
ale takze wspoélczesne rozwigzania wspierajace
zarzadzanie w aspektach technokratycznych —
jak np. narzedzia informatyczne.

Trzecia dziedzina, w mojej ocenie najscislej
zwigzana z zarzadzaniem polityka spéjnosci, to
administracja i na tym zwiazku skupia si¢ niniej-
sza analiza. To odniesienie ma takze najszerszy
charakter, dotyka zaréwno elementéw zwigza-
nych z programowaniem — zarzadzanie strate-
giczne, jak i z wdrazaniem — zarzadzanie pro-
jektami.

jedynczych projektéw inwestycyjnych. Mozna wyréznié
dwa poziomy programowania: strategiczny (okreslenie
celéw, jak i globalnej strategii rozwoju i podzialu srodkéw
miedzy poszczegdlne obszary priorytetowe) i szczegoto-
wy (realizacja strategii, szczegélowe kategorie wspiera-
nych przedsigwzigé, w tym sposéb ich wyboru).

8 Frederick W. Taylor (1856—1915) amerykanski wyna-
lazca i naukowiec, autor The Principles of Scientific Manage-
ment, Henry L. Gantt (1861-1919) amerykariski inzynier
i naukowiec, m.in. twérca diagramu Gantta stosowanego
w opracowywaniu harmonograméw.

Odnoszac si¢ do zalozen funkcjonowania sek-
tora publicznego przytoczonych przez Jerzego
Kleera (2005, s. 9-54), wymiemy:

- cele sektora publicznego nie majg charakteru
samodzielnego;

- sektor publiczny funkcjonuje w powigzaniu ze
spoleczenstwem;

- uwarunkowania sektora publicznego nie maja
charakteru czysto ekonomicznego;

- efektywno$¢ funkcjonowania sektora publicz-
nego powinno si¢ ocenia¢ na poziomie ma-
kroekonomicznym i makrospolecznym.
Polityka spéjnosci spelnia kazda z tych prze-

stanek, wpisujac si¢ tym samym w sektor admi-

nistracji.

Trudno okresli¢ jeden model administracji,
w oparciu o ktéry funkcjonuje zarzadzanie fun-
duszami strukturalnymi. Mozna jednak, analizu-
jac system, wskaza¢ modele teoretyczne, ktérych
logika jest wykorzystywana w ramach polityki

spéjnosci.

4. Modele funkcjonowania administracji

W literaturze opisywane sg cztery kluczowe
modele administracji:

- administracja klasyczna (o/d public administra-
tion), funkcjonujaca od przetomu XIX i XX w.,
bazujaca na niemieckim ,paristwie prawa”
i etyce protestanckiej; za jej ojca uznawany
jest Max Weber;

- administracja publiczna (public administra-
tion), rozwijana po II wojnie §wiatowej, ujmu-
jaca obok wykonywania prawa takze realizacje
decyzji politycznych;

- menedzerskie zarzgdzanie publiczne (rew
public management), zdobywajace popularnosé
od lat 80. XX w., poczatkowo w anglosaskim
systemie administracji (Nowa Zelandia, Aus-
tralia, Wielka Brytania);

- partycypacyjne zarzadzanie publiczne — wsp6t-
zarzadzanie (public governance), wywodzace si¢
z postmodernistycznego sposobu postrzegania
$wiata, intensywnie rozwijajace si¢ od przelo-
mu XX i XXI w. w krajach wysoko rozwinie-
tych, jak i organizacjach ponadnarodowych
(Bank Swiatowy, Unia Europejska).

Modele te nie majg rozlacznego charakteru,
uznaje si¢, ze to kolejne stadia ewolucji admini-
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Tab. 1. Koncepcje administracji — modele historyczne

Administracja klasyczna

Administracja publiczna

kluczowe cechy:

* bazuje na koncepcji paistwa prawa — legalizm,

* bezposrednie wykonywanie przepiséw prawa, gléwnie
poprzez wydawanie decyzji administracyjnych
i sprawdzanie ich legalnosci,

* oddzielenie sektora paristwa od sektora prywatnego,

a w ramach sektora wiadzy publicznej oddzielenie sfery
politycznej od administracyjnej,

* monopolistyczny charakter,

* system w pelni hierarchiczny,

* oparty na weberowskim modelu biurokracji, ktéry
cechuje: niezalezno$¢ od otoczenia, cigglo$¢ sprawowania
funkgji, hierarchiczna struktura urzedéw, zaleznos¢
od silnego os$rodka wiadzy, koncentracja na realizacji
procedur, niska zdolno$¢ reakcji na zmiany, pisemna
forma decyzji.

kluczowe cechy:

* bazuje na koncepcji paristwa prawa, przy zalozeniu
oddzielenia administracji od polityki oraz wykorzystaniu
teorii zarzadzania,

* racjonalna organizacja, kontrola wewnetrzna,

* uelastycznienie administracji — szybsza reakcja na zmiany,

* nastawienie dzialai na wynik (interes publiczny),

* wykorzystywanie koncepcji i narzedzi z zakresu
zarzgdzania, komunikacji.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Hausner 2008; Kowalczyk 2008; Izdebski, Kulesza 1998; Supernat 2012.

stracji. Potwierdzeniem tej tezy sa slowa Huberta
Izdebskiego: ,Kolejne podejscia do problematy-
ki administracji publicznej nie zrywaly catkowi-
cie z wezesniejszymi koncepcjami i realizacjami,

lecz tworzyly naktadajace si¢ na siebie ‘warstwy’

sktadajace si¢ na wspélczesng wizje administra-
¢ji publicznej” (Izdebski 2007).

W celu ustrukturyzowania poszczegélnych
koncepcji  przyjeto uproszczong klasyfikacje
i wyrézniono cechy specyficzne dla poszczegél-
nych modeli.

Dwa pierwsze modele (tab. 1) maja charak-
ter historyczny, jednak cze$¢ mechanizméw i na-
rzedzi z nimi zwigzanych funkcjonuje nadal we
wspolezesnych systemach. Sg one takze wyko-
rzystywane w procesie zarzgdzania funduszami
strukturalnymi. Ich kluczowa cecha, w uprosz-
czeniu, jest obudowanie procesu decyzyjne-
go procedurami i zalozenie, ze gwarantujg one
zgodnos¢ z prawem oraz efektywnos¢ dziatania.
W takim przypadku rola kadry zarzadzajacej
ogranicza si¢ jedynie do administrowania.

Niniejsza analiza koncentruje si¢ na mene-
dzerskim zarzadzaniu publicznym oraz na par-
tycypacyjnym zarzadzaniu publicznym — wspél-
zarzadzaniu (tab. 2), jako modelach, na kt6-
rych w najwickszym stopniu oparto obecny sys-
tem wdrazania polityki spéjnosci. Paradygmaty
te zakladaja kluczows rol¢ kadry menadzerskiej,
ktéra zarzadza procesami, a nie jedynie realizu-

je procedury.

Etap, na ktérym funkcjonuje dana admini-
stracja, zalezy od uwarunkowar historycznych,
prawnych, politycznych, spolecznych, pozio-
mu wiedzy, kompetencji, jak i konkretnych po-
trzeb. Ewolucyjne i kumulacyjne podejscie do
tych czterech modeli zaktada naturalne przecho-
dzenie z jednego etapu do kolejnego, przy czym
wiele mechanizméw dziata réwnolegle (Hausner
2008, s. 31). Czotowi eksperci w dziedzinie ad-
ministracji — Hubert Izdebski i Michal Kulesza
uwazali w latach 90., ze nie da si¢ w Polsce od-
gornie wprowadzi¢ nowego modelu funkcjono-
wania administracji — konieczne jest przejscie
calego procesu ewolucji (Wojciechowski 2007).
Teza ta zostala czesciowo zweryfikowana w mo-
mencie akcesji Polski do UE. Realny udzial
Polski w polityce spéjnosci spowodowal, ze ko-
nieczne bylo szybkie wdrozenie w administra-
¢ji nowych metod zarzadzania co najmniej w za-
kresie wydatkowania $rodkéw unijnych, a nie
dochodzenie do nich droga ewolugji. Polityka
spéjnosci spowodowala szczegélnie skuteczny
transfer wiedzy i umiejetnosci w zakresie admi-
nistracji, poniewaz od jego powodzenia uzalez-
niona byta absorpcja srodkéw unijnych.

Nalezy w tym miejscu sprecyzowal znacze-
nie wspomnianej zdolnosci absorpcyjnej. Zdol-
no$¢ ta powinna by¢ rozpatrywana co najmniej
w dwéch wymiarach zaproponowanych przez
Jerzego Hausnera. Po pierwsze, w wymiarze ad-
ministracyjnym, jako zdolno$¢ do technicznej
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Tab. 2. Koncepcje administracji — modele wspélczesne

Menedzerskie zarzadzanie publiczne

Partycypacyjne zarzadzanie publiczne
(wspétzarzadzanie)

kluczowe cechy:

* bazuje na podejsciu kontraktowym,

* apolitycznos¢, profesjonalizacja,

* odpowiedzialno$¢ administracji, w tym odpowiedzialno$é
personalna kierownikéw,

* zarzgdzanie przez cele,

* kwantyfikacja zasobéw, celéw, rezultatéw,

* adaptacja przez administracje metod i technik zarzadzania
stosowanych w sektorze prywatnym,

* monitorowanie i ewaluacja,

* splaszczenie struktur organizacyjnych,

* zarzgdzanie projektami,

* wyznaczanie standardéw ustug,

* zarzgdzanie finansami, redukcja wydatkéw, rachunek
kosztéw — zalozenie, ze administracja tez powinna by¢
,prawie” rynkowa,

* tworzenie niepanistwowych, bardziej rynkowych instytucji
publicznych (np. agencji),

* decentralizacja, podzial instytucji publicznych,

niezaleznos¢ organizacyjna i finansowa, konkurencyjnosé,

elastycznosé,

zlecanie czgsci zadan administracji prywatnemu

sektorowi,

* obywatel traktowany jest jako klient administracji,

* wprowadzanie do administracji, systeméw zarzadzania
jakoscia (np. ISO — International Organization for
Standardization, TQM — Total Quality Management,
CAF — Common Assessment Framework) funkcjonujacych
w biznesie,

* wykorzystywanie narzedzi informatycznych,

* podejscie ,,rewolucyjne” do zmian — zupelne zerwanie
z biurokracja weberowska,

* kluczowy podmiot — rzad,

* poszukiwanie uniwersalnych ,technokratycznych”
rozwigzan.

kluczowe cechy:

* bazuje na zalozeniu wspéldziatania wladzy politycznej
i zwigzanej z nig administracji z sektorem prywatnym
oraz spolecznym,

* uwzglednia bardzo duzy stopien zlozonosci uwarunkowan
swojego funkcjonowania, na kazdym poziomie (lokalnym,
regionalnym, krajowym i migdzynarodowym, a nawet
globalnym),

* procedury partycypacyjne i konsultacyjne,

* obywatel jest partnerem, a nie klientem administracji,
dialog,

* mobilizacja interesariuszy,

* poszukiwanie konsensusu spolecznego,

* sieciowanie,

* budowanie relacji w ramach spoleczeristwa
obywatelskiego,

* transparentnos¢ dziatan,

* wyznaczanie celéw poprzez negocjacje i konsultacje

spoleczne, a nie odgérnie,

zlecanie zadani nie prywatnemu sektorowi ale podmiotom

spoleczeristwa obywatelskiego,

* malejgca zdolno$¢ panstwa do bezposredniej kontroli,

* podejscie ,,ewolucyjne” do zmian — wykorzystywanie
dotychczasowego dorobku administracji,

* wykorzystanie bardzo szerokiej gamy instrumentéw
zarzgdezych,

* kluczowe podmioty — rzad i spoleczeristwo rozumiane
jako sektor prywatny i sektor spoleczny,

* poszukiwanie rozwigzan konkretnych probleméw, a nie
rozwigzan uniwersalnych.

Zrédto: opracowanie whasne na podst.: Hausner 2008; Kowalczyk 2008; Tzdebski, Kulesza 1998; Supernat 2012.

obslugi procesu wsparcia, czyli pozyskania i roz-
liczenia pieniedzy. Po drugie, w wymiarze struk-
turalnym jako umiejetnos$¢ kreowania takiej po-
lityki wsparcia, ktéra przelozy si¢ na zmiany
strukturalne (Hausner 2008, s. 296).

Wymiar administracyjny zwigzany jest z taki-
mi potencjalami, jak: wiedza kadr, sprawnos¢ in-
stytucji zarzadzajacych, platniczych, audytowych,
przejrzystosé procedur, dostepnos¢ srodkéw kra-
jowych na wspdétfinansowanie, skuteczno$é kon-
troli i monitoringu. Wymiar strukturalny dotyczy:
klarownosci celéw polityki strukturalnej, jakosci
uktadu instytucjonalnego, skutecznosci instru-
mentéw, efektywnosci przedsiewzigé publicz-
nych, przedsigbiorczosci. Powodzenie absorpcji

jest zalezne od obydwdéch tych czynnikéw, a one
wprost wynikaja z potencjalu administracji. O ile
pierwszy z nich jest fatwo mierzalny — stopniem
wykorzystania $rodkéw, o tyle ewaluacja drugie-
go wymaga rozbudowanych kryteriéw i dlugiej
perspektywy czasowej. Tomasz G. Grosse pod-
kresla ten problem: ,Jednym z gléwnych dyle-
matéw dotyczacych efektywnosci realizowania
polityk publicznych jest wybdr pomigdzy spraw-
ng absorpcja funduszy publicznych a jakoscia
ich wykorzystania w celu rozwigzywania pro-
bleméw spotecznych i ekonomicznych” (Grosse
2008, s. 77). Podejscie takie ogranicza jednocze-
sne sprawne pozyskiwanie §rodkéw (przeplywy
z budzetu Unii) i ich wplyw na zmiany struk-
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turalne. A zalozenie takie musi przyswieca¢ bu-
dowie systemu zarzadzania polityka spéjnosci
w kolejnej perspektywie finansowej. Od szybko-
sci wydatkowania $rodkéw uzaleznione sg wply-
wy do budzetu paristwa, natomiast zmiany struk-
turalne determinujg wzrost gospodarczy.

Z punktu widzenia regionu jako podmiotu
polityki spéjnosci, w bardzo duzym uproszeniu
mozemy zalozy¢, ze kolejne okresy programowa-
nia w zakresie sposobu zarzadzania byly ewolucja
od administracji klasycznej w latach 2004-2006,
poprzez menedzerskie zarzadzanie publiczne
2007-2013, az do partycypacyjnego zarzadzania
publicznego w przyszlej perspektywie finanso-
wej. Oczywiscie wiele mechanizméw charakte-
rystycznych dla poszczegdlnych modeli admi-
nistracji funkcjonowalo i funkcjonuje w kazdym
okresie programowania, jednak dosy¢ wyraznie
rysuje si¢ $ciezka zmian w tym obszarze.

5. Lata 2004-2006

Nalezy podkresli¢, ze w Polsce przed rokiem
2004 nie funkcjonowata jako taka polityka spéj-
nosci na poziomie krajowym. Trudno zatem mé-
wi¢ o instrumentarium do jej programowania
i wdrazania. Import i adaptacja unijnych mecha-
nizméw oraz doswiadczen byly koniecznoscia.
Zjawisko to mozna za Grossem nazwa¢ europe-
izacja, ktéra ksztaltuje sposéb funkcjonowania
administracji publicznej i to w szerszym zakresie
niz tylko polityka spéjnosci (Grosse 2008, s. 69).
Kraje cztonkowskie Unii zmuszone s3 do doko-
nywania zmian w swoich administracjach z po-
wodu uwarunkowari prawnych, ale czes¢ reform
wynika takze z checi podniesienia skutecznosci
polityk publicznych poprzez wykorzystanie do-
swiadczen innych krajoéw, w szczegélnosci w ob-
szarze metod i narzedzi zarzadzania.

Warto w tym miejscu przypomnieé¢ giéwne
problemy administracji, zdiagnozowane w ra-
porcie na temat instytucjonalnego dostosowania
Polski do Unii Europejskiej (Marody, Wilkin
2002):

- przechwytywanie instytucji i podporzadko-
wywanie ich funkcjonowania partykularnym
interesom;

- instytucjonalna nieciagglos¢ — reformowanie
reform rozpoczetych przez poprzednikéw;

- wewnetrzna niekompatybilno$¢ systemu in-
stytucjonalnego — hybrydalno$¢, brak konso-
lidacji;

- stosowanie wylacznie twardego prawa, waski
legalizm, a jednoczesnie tendencja do omijania
prawa, niezdolno$¢ adaptacyjnego rozumienia
i stosowania prawa opartego na odwolywaniu
si¢ do ogélnych nadrz¢dnych zasad postepo-
wania, a w konsekwencji jego degeneracja.
Powyzsze uwarunkowania byly jednym z po-

wodéw, poza presja szybkiej absorpciji, dla kté-
rego w okresie 2004-2006 wdrozono w Polsce
centralistyczny system zarzadzania funduszami
strukturalnymi. Szczegélowe procedury stano-
wily zabezpieczenie zgodnego z prawem wydat-
kowania §rodkéw unijnych.

Centralizacja systemu w obszarze polity-
ki regionalnej polegala na skupieniu wszystkich
tunkcji zarzadezych i programowych na pozio-
mie krajowym; rola regionéw zostala ograniczo-
na do dzialan wdrozeniowych. Administracja sa-
morzgdowa odpowiadata za wybér projektéw, ale
ich kontraktacja i nadzér nad realizacja byty pro-
wadzone przez stuzby wojewody — czyli admi-
nistracj¢ rzadows. Z perspektywy czasu nasuwa
si¢ wniosek, ze ten uklad instytucjonalny obej-
mujacy, oprécz administracji, ciala o charakterze
spolecznym, tj. Regionalny Komitet Sterujacy
i Regionalny Komitet Monitorujacy, mial poza
funkcjami wdrozeniowymi takze na celu ksztat-
towanie sieci wspéldzialania publicznych akto-
réw regionalnych i krajowych oraz aktoréw nie-
publicznych (Bruszt 2008, s. 81 13).

Kolejnym przejawem biurokratyzacji syste-
mu byl jego wysoki poziom sformalizowania;
wigkszo$§¢ dokumentéw warunkujacych wdra-
zanie miala charakter rozporzadzen (np. wzory
wnioskéw aplikacyjnych), co byto przyczyng zu-
pelnego braku elastycznosci. Stworzono szereg
procedur, ktére mialy zapewni¢ sprawno$¢ po-
zyskiwania, wydatkowania i rozliczania $rodkéw
unijnych. Niestety, procedury te byly wielokrot-
nie zmieniane, poniewaz dopiero ich praktycz-
na weryfikacja pozwalata wypracowaé wiasciwe
mechanizmy.

Koncepcja klasycznej administracji (ideal-
nej biurokracji) opiera si¢ na zalozeniu, iz po-
stepowanie zgodnie z procedurg jest absolutnie
niezawodne i, co wazne, chroni przed uznanio-
woscig, zapewnia transparentno$¢, a od urzedni-
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kéw wymaga jedynie skrupulatnosci. Ponadto,
idea biurokracji weberowskiej przyjmuje, ze ad-
ministracja podnosi ,techniczne” kompetencje —
profesjonalizuje si¢, co w rezultacie prowadzi do
formalistycznego podejscia. Jest ono gwarantem
bezstronnosci (bezduszna, ale sprawna maszy-
na), lecz jednoczesnie powoduje, ze administra-
cja staje si¢ hermetyczna (Hausner 2008, s. 15).

Analogiczne zjawisko wystgpilo w zakre-
sie wdrazania §rodkéw strukturalnych, przepisy
staraly si¢ zapewnic obiektywnos$¢ i profesjona-
lizm administracji, ktéra nie miala doswiadczen
w tym obszarze, doprowadzily jednak do stwo-
rzenia tzw. $wiata funduszy strukturalnych.
Jedynie waska grupa urzednikéw — ,funduszow-
c6w”, ktéra poznata mechanizmy, procedury, do-
kumenty, interpretacje, byla w stanie przygo-
towywac i rozliczaé projekty. Doprowadzito to
do wykreowania sztucznego rynku firm dorad-
czych, w znacznej mierze zasilanych pracowni-
kami przechodzacymi z administracji do sekto-
ra prywatnego.

Narodowy Plan Rozwoju 2004-2006, gléw-
ny dokument strategiczny w tamtym okresie, byt
jedynie narzedziem sprawnego pozyskania srod-
kéw unijnych. Z powodu krétkiego czasu na je-
go przygotowanie, ale takze braku kompetencji
i doswiadczen, skupiono si¢ na administracyj-
nym aspekcie absorpcji, pozostawiajac zmiany
strukturalne na drugim planie (Hausner 2008,
s. 359). Podkresli¢ nalezy jednak, iz przyje-
ty system sprawdzil si¢ i zrealizowal postawio-
ny cel, mianowicie wydano dost¢pne pieniadze;
sumaryczny poziom platnosci ze srodkéw unij-
nych w ramach perspektywy 20042006 prze-
kroczyl 100% (Wykorzystanie srodksw... 2010).
Trudno dzi$ jednoznacznie méwi¢ o oddzialy-
waniu strukturalnym tych srodkéw, jednak bez
watpienia spowodowaly one wiele zmian (roz-
wéj infrastruktury, zasobéw ludzkich, ale tak-
ze administracji), a procedury oraz doswiadcze-
nia, w szczegdlnosci z procesu programowania
wsparcia, staly si¢ podstawa do budowy systemu
na kolejng perspektywe finansows.

6. Lata 2007-2013

Przygotowujac Program Operacyjny Kapital
Ludzki na lata 2007-2013 dokonano diagnozy
w obszarze administracji publiczne;j. Jej wnioski

wskazywaly, ze jednym z probleméw jest brak
podejscia procesowego w administracji, a nowo-
czesne metody zarzadzania rzadko s3 stosowa-
ne w codziennej praktyce (Program Operacyjny...
2007, s. 75). W celach Programu wskazano:
»Niezbedne jest réwniez zapewnienie partner-
skiego modelu wspélpracy administracji oraz
partneréw spolecznych i organizacji pozarzado-
wych w szczegélnosci w zakresie ich aktywne-
go uczestnictwa w procesie realizacji Strategii
Lizbonskiej” (ibidem, s. 173). W odniesieniu do
przytaczanej wezesniej diagnozy z 2004 r. za-
uwazy¢ mozna, ze problemy nie skupiaja si¢ juz
na systemie instytucjonalnym, a maja gléwnie
charakter funkcjonalny. Potwierdza to znaczny
postep w obszarze administracji, w ktérej wdro-
zono szereg zmian, jednak nadal deficyty w za-
kresie zarzadzania byly znaczace.

Dos$wiadczenia regionéw w obszarze wdraza-
nia funduszy strukturalnych w oparciu o narze-
dzia biurokracji weberowskiej szybko pokazaly,
ze podstawowy slaboscig tego podejécia jest kon-
centracja na procedurze, a nie na jej wynikach.
Dodajac do tego hierarchiczng strukture, do-
chodzimy do prawie zupelnego braku elastycz-
nosci i niskiej efektywnosci systemu zarzadzania.
Co wigcej, mimo stosunkowo prostych zalezno-
$ci w systemie, monitorowanie i ewaluacja takich
struktur sg utrudnione, bo administracja w od-
ruchu samozachowawczym broni si¢ przed tym
(Hausner 2008, s. 16). Przyktadem tego pro-
blemu bylo uruchomienie programu SIMIK
(System Informatyczny Monitoringu i Kontroli
Finansowej Funduszy Strukturalnych i Funduszu
Spéjnoscei), ktére nastapito faktycznie dopiero po
roku 2006, podczas gdy prace nad systemem roz-
poczeto juz w 2002. Spowodowalo to calkowity
niewydolno$¢ informacyjna w zakresie monito-
rowania realizacji programéw operacyjnych.

Analizujac okres programowania 2007-2013,
wyréznié nalezy trzy gtéwne poziomy zarzadza-
nia, rozumianego jako kompleksowy proces pro-
gramowania polityki, jej wdrazania oraz oceny
(tab. 3).

Obecna perspektywa finansowa, na pozio-
mie regionalnym, przyniosta zasadnicza zmiane.
Chcac wdrozy¢ zasade partnerstwa, nie mozna
bylo bazowa¢ na systemie hierarchicznym, pol-
skie regiony staly si¢ podmiotem polityki spéj-

no$ci. To upodmiotowienie polegalo na prze-
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Tab. 3. Poziomy zarzgdzania w ramach polityki spéjnosci w Polsce w okresie 2007-2013

Poziom Kluczowe podmioty ~ Kluczowe dokumenty Rola
zarzadzania
Poziom Parlament, Komisja Strategiczne Wytyczne Wyznaczanie generalnych kierunkéw wsparcia
wspélnotowy  Europejska, Dyrekcje Wspélnoty

Generalne
Poziom Paristwa cztonkowskie =~ Narodowe Strategiczne Wyznaczanie priorytetéw na poziomie krajowym
krajowy Ramy Odniesienia i budowa krajowego systemu wdrazania
Poziom Regiony Programy Operacyjne Wyznaczanie priorytetéw na poziomie regionalnym,
regionalny i ich uszczegélowienia budowa regionalnego systemu wdrazania, wdrazanie

programéw operacyjnych

Zrédlo: opracowanie wlasne.

kazaniu wiadzom regionalnym czgsci srodkéw
do zarzadzania w postaci programéw opera-
cyjnych (Regionalne Programy Operacyjne oraz
komponent regionalny w ramach Programu
Operacyjnego Kapital Ludzki). Co wazne, to re-
giony odpowiadaly za etap programowania
wsparcia, jak 1 zajmuja si¢ jego wdrazaniem.
Administracja centralna pelni w stosunku do
regionéw funkcje koordynacyjne, certyfikacyj-
ne i audytowe. Nadal calkowicie odpowiadajac
przed Komisja Europejska za realizacj¢ polity-
ki spéjnosci, niejako zlecita regionom, ale takze
innym podmiotom (tzw. mechanizm Instytucji
Posredniczacych pierwszego i drugiego stopnia),
realizacje czesci zadari w tym zakresie. Pojawit
si¢ kontrakt wojewddzki, narzedzie specyficz-
ne dla menadzerskiego zarzadzania publicznego
(kultura kontraktowa), ktéry precyzuje zasady
wspolpracy rzad — regiony i okresla rodki finan-
sowe udostepnione regionom.

System wdrazania polityki spéjnosci zostal
uelastyczniony, przede wszystkim zrezygnowano
z przyjmowania wytycznych i np. wzoréw doku-
mentéw w postaci aktéw prawnych, co obrazuje
stopniowe odchodzenie od weberowskiego uje-
cia z poprzedniej perspektywy finansowe;.

Cecha charakterystyczna menadzerskiego za-
rzadzania publicznego to stawianie przed orga-
nizacjg jasno wytyczonych i mozliwych do oceny
poprzez wskazniki celéw oraz ocena programéw
publicznych wykorzystujaca zasade 3E — eco-
nomy, efficiency, effectiveness (oszczednosé, efek-
tywnosé, skuteczno$é) (Zawicki 2002, s. 78).
W oparciu o analogiczne zalozenia buduje si¢

unijne programy operacyjne, wytyczajac precy-

zyjnie cele, kwantyfikujac je poprzez zestawy
wskaznikéw, a finalnie poddajac caly Program,
jak i jego efekty ewaluacji. Wykorzystuje si¢ tak-
ze szereg narzedzi zarzadezych, w tym informa-
tycznych. Analizy wskazuja, Ze obecnie wdra-
zane $rodki europejskie szczegdlnie wzmocnily
w administracji aspekty zarzadzania finansowe-
go oraz zarzadzania projektami (Grosse 2008,
s. 81).

W poréwnaniu z wczesniejszymi okresami
obecnie polityka spéjnosci prébuje sie koncen-
trowa¢ na realizacji celéw Strategii Lizboniskiej,
tym samym odchodzac od modelu centralistycz-
no-wyréwnawczego, i idzie w stron¢ modelu
decentralistyczno-konkurencyjnego  (Hausner
2008, s. 284). Zmiany te spowodowaly skupie-
nie si¢ na efektywnosci realizowanych progra-
méw operacyjnych oraz poszczegdlnych przed-
siewzigé. W zakresie projektéw przejawem tego
podejécia jest na przyklad szczegélowa ocena
analiz finansowych wspieranych projektéw czy
tez wzmozony nadzér nad zachowaniem trwa-
tosci osiggnietych rezultatéw.

W polityce spdjnosci wystepuje caly szereg
mechanizméw specyficznych dla wspélzarza-
dzania, a co wazne Komisja Europejska nadal
traktuje budowanie potencjalu spoleczeristwa
obywatelskiego jako jeden ze swoich prioryte-
téw. Dowodem na to jest szeroki zakres wspar-
cia kierowanego do trzeciego sektora w ramach
Programu Operacyjnego Kapital Ludzki, czy tez
mechanizm Lokalnych Grup Dzialania — sto-
warzyszen zajmujacych si¢ rozwojem lokalnym,
finansowanych ze $rodkéw Programu Rozwoju
Obszaréw Wiejskich.
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7. Lata 2014-2020

Stojac u progu kolejnego okresu programo-
wania, kiedy tworzone s podstawy prawne i wi-
zja zarzadzania tym procesem, warto zwrdci¢
uwage na diagnoze¢ stanu obecnego. W raporcie
Hausnera wskazano kluczowe problemy polityki
spéjnosci (Geodecki i in. 2012):

- fundusze s3 administrowane, a nie zarzadzane
strategicznie;

- nadal nie istnieje krajowa polityka spéjnosci,
funkcjonuje jedynie polityka spéjnosci Unii
Europejskiej, brak tez koordynacji wsparcia
krajowego ze wsparciem unijnym;

- gléwnym celem polskiej administracji jest
szybka absorpcja $rodkéw unijnych;

- administracja stara si¢ catkowicie wyelimino-
wac ryzyko w procesie wydatkowania $rod-
kéw unijnych, a nie minimalizowac je; ryzy-
ko cedowane jest na beneficjenta;

- istnieje bardzo wysoki stopien zbiurokraty-
zowania i formalizacji proceséw wdrozenio-
wych, dazenie do ,automatyzacji” wydawania
$rodkéw;

- zasade partnerstwa realizuje si¢ w waskim za-
kresie, niewielka (raczej fasadowa) jest rola
konsultacji spotecznych, komitetéw monito-
rujacych itp.;

- brakuje koncentracji tematycznej i finanso-
wej, co uniemozliwia zmiany strukturalne;

- fundusze strukturalne doprowadzity do wdro-
zenia w administracji takich narzedzi, jak: za-
rzadzanie strategiczne, zarzadzanie finanso-
we, wskazniki, monitoring, ewaluacja, audyt,
certyfikacja, akredytacja itp.;

- system wdrazania polityki spéjnosci dopro-
wadzil do powstania wyspecjalizowanej gru-
py urzednikéw oraz sztucznie wykreowanego
rynku firm doradczych.

Powyzsza analiza wyraznie wskazuje obszary
wymagajace zmian; analogiczne problemy wy-
stepuja takze w innych panistwach czlonkow-
skich, co, wraz ze skutkami kryzysu, zmusilo
Komisj¢ do zaproponowania reform w polityce
spéjnosci.

Zalozenia kolejnej perspektywy finansowej
Komisja Europejska oparla na dokumencie —
Strategia Europa 2020, ktory jako gtéwny cel dla
UE wskazuje osiggnigcie inteligentnego, zréw-
nowazonego wzrostu gospodarczego sprzyja-

jacego wiaczeniu spolecznemu (Komunikat...
2010). To wigczenie spoleczne jest bezposred-
nim odniesieniem si¢ do idei wspélzarzadzania
w kluczowym dokumencie strategicznym.

W 2011 Komisja opublikowata propozy-
¢je wieloletnich ram finansowych dla okresu
2014-2020 oraz zaprezentowala projekty gtow-
nych aktéw prawnych. W' projekcie rozporza-
dzenia ogélnego’ potozono bardzo duzy nacisk
na zasade koncentracji zaréwno w aspekcie fi-
nansowym, jak i tematycznym. Ponadto zapro-
ponowano zmodyfikowany system zarzadzania
polityka spéjnosci bazujacy na umowie partner-
skiej, co jest kolejnym mechanizmem wywodza-
cym si¢ z koncepcji wspélzarzadzania.

Reforma funduszy zaktada wiele zmian. Klu-
czowe w aspekcie zarzgdzania to:

- wzmocnienie partnerstw i wieloszczeblowego
zarzadzania;

- wzmocnienie podejscia strategicznego;

- wsparcie dla programowania zintegrowanego:
rozwdj lokalny w podazaniu za potrzebami
wspdlnot lokalnych, umozliwienie inwesty-
Gji zintegrowanych na poziomie malych spo-
tecznosci, m.in. wladze lokalne, sektor poza-
rzadowy, partnerzy ekonomiczno-spoleczni,
tworzenie i wdrazanie strategii rozwoju lokal-
nego, wykorzystanie i wspieranie mechani-
zmu Lokalnych Grup Dzialania;

- budowa systemu sprawiedliwego dla wszyst-
kich;

- skupienie si¢ na celach i wynikach;

- wzmocnienie monitorowania i oceny;

- usprawnienie systemu wydatkowania $rod-
kéw finansowych;

- wzmocnienie roli Komitetu Monitorujacego
w monitorowaniu osiggniec i wynikéw ocen;

? Projekt z dnia 14 marca 2012 r. Rozporzadzenia Parla-
mentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego wspélne
przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego,
Funduszu Spéjnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na
rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz Europejskiego
Funduszu Morskiego i Rybackiego, objetych zakresem
wspdlnych ram strategicznych, oraz ustanawiajacego prze-
pisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego
i Funduszu Spéjnosci i uchylajacego rozporzadzenie

Rady (WE) nr 1083/2006.
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- wdrozenie idei e-spéjnoséci (wszystko w jed-
nym miejscu dla beneficjentéw, zmniejszenie
dla nich obcigzen administracyjnych i mniej-
sze koszty dla administracji krajowej i regio-
nalnej).

Postulowane przez Komisj¢ Europejska refor-
my wprost wpisuja si¢ w koncepcje specyficzne
dla wspélzarzadzania, a czesciowo wywodzg sie
z mechanizméw zarzgdzania menadzerskiego.

Cytujac Lucjana Kowalczyka (2006) — wsp6t-
czesna administracja orientuje si¢ na:

- aktywnos¢ i zaangazowanie pracownikéw;

~ public governance;

- sprawne zarzadzanie (przedsiebiorczosé, in-
nowacyjnos§é, profesjonalizm, zaufanie, po-
dejécie  strategiczno-operacyjne, wsparcie
technologiami informacyjnymi (w tym infor-
matycznymi).

W ramach obecnej perspektywy finanso-
wej, w oparciu o te same przesianki, wdrazane
sa $rodki unijne, jednakze reforma zaktada polo-
zenie mocniejszych akcentéw na aspekt wspét-
zarzadzania i upatruje w nim mechanizm, ktéry
zwigkszy efektywno$¢ wsparcia.

Wspélzarzadzanie to odejécie od sytuacji,
w ktérej obywatel jest wyborca i konsumentem,
do modelu, gdzie jest on partnerem (Izdebski
2007). Zgodnie z promowanym przez Komisje
Europejska podejsciem, kazdy obywatel Unii
jest (powinien by¢) beneficjentem polityki sp6j-
nosci. Winien by¢ zatem réwniez partnerem ad-
ministracji w kreowaniu i wdrazaniu tej polityki.
Dotychczas funkcjonujaca zasada partnerstwa
przejawiala si¢ zar6wno na poziomie instytucjo-
nalnym — komitety monitorujace, grupy robocze,
konsultacje spoleczne, jak i na poziomie projek-
towym — projekty partnerskie, inicjatywy oddol-
ne itp. Podejscie bazujace na idei wspélzarzadza-
nia siega dalej, bo do poszukiwania konsensusu
spolecznego na etapie kreowania polityki i wy-
znaczania jej strategicznych kierunkéw, ale tak-
ze do jej wdrazania przy udziale partneréw spo-
tecznych i prywatnych.

Cytujac za Hausnerem: ,Ulegamy ztudze-
niu, sadzac, ze poprzez rzadzenie imperatyw-
ne, czyli za sprawa odgérnego i jednostronnie
ustanowionego przymusu mozna szybciej i pew-
niej osiggna¢ wazne spolecznie cele” (Hausner
2008, s. 426). Konieczne jest wdrozenie mecha-
nizméw bedacych przeciwiedstwem imperatyw-

nego rzadzenia. Wedlug definicji wspélzarza-
dzania, przytaczanej przez Tonyego Bovairda
i Elke LofHler, wspélzarzadzanie to skupienie sie
na procesach, na interesariuszach, réwne trak-
towanie, transparentnos¢, rozliczalno$¢ i solid-
no$¢ (Bovaird, LofHler 2003). Te same elementy
stanowia podstawe polityki spdjnosci: podejscie
procesowe zastosowano w zakresie wdrazania
programéw operacyjnych, analiza interesariuszy
prowadzona jest na poziomie projektowym (ma-
tryca logiczna projektu), a na poziomie progra-
mowym przybiera postaé wspélpracy z partne-
rami spoleczno-gospodarczymi; transparentno$¢
dzialan administracji i upublicznienie informa-
¢ji sa standardem, réwnos¢ plci i réwnos¢ szans
to zasady horyzontalne w polityce spéjnosci,
a kwantyfikacja celéw poprzez wskazniki i ich
rozliczanie w drodze badania rezultatéw i od-
dzialywania to réwniez elementarne mechani-
zmy. Co wiecej, odnoszac si¢ do wizji przygoto-
wywanej reformy, to wlasnie te aspekty Komisja
Europejska zamierza jeszcze mocniej rozwijal.

Proces ten nie dotyczy wylacznie funduszy
unijnych, bo wedtug Boba Jessopa ,przejscie od
tradycyjnej formy rzadu (government) do nowo-
czesnej koordynacji dziatari zbiorowych (gover-
nance) dokonuje si¢ na wszystkich poziomach
— od lokalnego, poprzez metropolitalny i regio-
nalny, do narodowego. Dotyczy to takze wielu
miedzyrzadowych rozwigzan na poziomie mie-
dzynarodowym, transnarodowym, ponadnaro-
dowym i globalnym” (Jessop 2007, s. 6). Jednak
w przypadku Polski mozna postawié teze, ze
polityka spéjnosci jest akceleratorem tych pro-
ceséw. Grosse stawia pytanie, czy europeizacja
pomaga nam przechodzi¢ od paristwa admini-
stracyjnego do modelu panistwa sieciowego, kt6-
re tylko wspomaga i kierunkuje aktywnos¢ in-
nych podmiotéw publicznych i prywatnych
(Grosse 2008, s. 71). W mojej ocenie, bez wat-
pienia tak, bo to realnie polityka spéjnosci bu-
duje spoleczenstwo obywatelskie, dostarczajac
wiedzy i doswiadczen, ale takze np. finansujac
projekty trzeciego sektora.

8. Uproszczenia w polityce spéjnosci

Przywolywane tutaj reformy polityki spéj-
nosci, ktérych jednym z celéw bylo uproszcze-
nie zasad wsparcia dla beneficjentéw, natrafiaja

52



Administrowanie czy zarzadzanie srodkami unijnymi?

na op6r administracji. Harold Seidman, zwolen-
nik tezy, ze biurokracja jest instytucja polityczna,
twierdzi, iz wprowadzane zmiany organizacyjne
(reformy administracji) nie przynosza zaklada-
nych efektéw, bo administracja nie traktuje sku-
tecznosci jako priorytetu, a skupia si¢ na wia-
dzy i polityce. Zatem reformy zwykle powoduja,
ze wzrasta wladza administracji, a nie jej efek-
tywnos¢. Reformy s3 wprowadzane nie z powo-
du realnych potrzeb czy realizacji zalozonej stra-
tegii, lecz po to, aby zrealizowa¢ cele polityczne
— spelni¢ ,wyborcze” obietnice (Seidman 1998).

W polityce spéjnosci mozna znalez¢ analo-
gie do tej tezy. Kolejne okresy programowania
wigzaly sie z reformowaniem zaréwno jego sys-
temu, jak i wdrazania polityki. Proponowanym
zmianom przy$wiecalo haslo uproszczenia re-
gul, tzw. zasada symplifikacji, jednak analizujac
te dzialania z punktu widzenia beneficjentéw
srodkéw unijnych, widzimy, ze efekt ten rzad-
ko kiedy byl osiagany. Reasumujac, administra-
cja w wyniku reform wielokrotnie tworzy coraz
bardziej zlozone, a przez to hermetyczne roz-
wigzania, a dopiero w dlugim okresie udaje si¢
jej wdrozy¢ zmiany.

Kolejne zjawisko, ktére negatywnie odbija si¢
na efektywnosci zarzadzania polityka spéjno-
§ci 1 uniemozliwia jej odciecie si¢ od ,podejscia
weberowskiego”, to stosowanie tzw. pozytywne-
go prawa. Fundamentem funkcjonowania admi-
nistracji nadal pozostaje system prawny; jest on
tez podstawg polityki spéjnosci. Nieudolne pra-
wo nie pozwala efektywnie zarzadzaé. W polity-
ce spdjnosci zastosowano metode polegajaca na
okresleniu przepisami (akty prawne lub tzw. wy-
tyczne) wszystkich mozliwych proceséw — opi-
sano to, co jest dozwolone. Ten system, w prze-
ciwieristwie do prawa negatywnego — ,to, co nie
jest zakazane, jest dozwolone” — ogranicza in-
wencj¢ zaréwno w obszarze spolecznym, jak
i gospodarczym (Mazur 2012). Prawo pozytyw-
ne musi by¢ bardzo rozbudowane. Jako przykiad
mozna podaé tzw. rozporzadzenia ogélne w ko-
lejnych okresach programowania, w przypadku
ktérych liczba artykuléw wzrasta wraz z kazdym
,uproszczeniem” systemu'’. Przy takim podej-

10 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1260/1999 z dnia
21 czerwca 1999 r. wprowadzajace ogélne przepisy doty-
czgce Funduszy Strukturalnych — 56 artykutéw, 42 strony.

$ciu pojawia si¢ coraz wiecej sprzecznosci oraz
niejednoznacznosci, co z kolei oznacza koniecz-
no$¢ interpretacji przepiséw. Administracja zaj-
muje si¢ zatem interpretowaniem prawa, a nie
zarzgdzaniem.

Polityka spéjnosci musi skupiaé sie na osigga-
niu celéw rozwojowych, nie za$ jedynie na ,so-
lidarnej” redystrybucji lub sprawnej absorpcji
funduszy europejskich. Aby osiagnaé ten postu-
lat, reformy zaktadaja ograniczenie skompliko-
wanych procedur i obcigzent biurokratycznych,
wzmacnianie potencjalu administracji publicz-
nej, wielopoziomowego zarzadzania i partner-
stwa spolecznego, wspélpracy sieciowej (Grosse
2010, s. 77). Realizacja tego celu napotyka jed-
nak na opér administracji, ktéra nie jest sklonna
do dzielenia si¢ wladzg i wprowadzania zmian,
a dodatkowo cel ten osiggnaé trzeba w ramach
skomplikowanego systemu prawnego.

Dotychczasowa praktyka wykreowala, w mo-
jej ocenie, wizerunek srodkéw unijnych jako bar-
dzo skomplikowanego mechanizmu. Otoczenie
sie administracji formalnymi procedurami do-
prowadzito do budowy barykady pomig¢dzy be-
neficjentem a administracja, a firmy dorad-
cze odgrywaly rol¢ stono oplacanego lacznika.
Spowodowalo to takze, iz wiedza i umiej¢tno-
$ci w zakresie przygotowywania i zarzgdzania
programami i projektami bardzo powoli trafiaty
do beneficjentéw ostatecznych. W obecnej per-
spektywie finansowej barykada ta nie byla duza
przeszkoda, poniewaz ze wzgledu na szeroki za-
kres mozliwych do wsparcia projektéw popyt na
srodki znacznie przewyzszal podaz. Wyjatkiem
byly skomplikowane projekty innowacyjne, ba-
dawcze itp. Od roku 2014 wsparcie skoncentro-
wane bedzie na tych najtrudniejszych obszarach,
co moze spowodowac znaczny spadek popytu na
$rodki unijne. Administracja powinna juz dzi-
siaj podejmowa¢ dzialania, ktére doprowadza do
przebudowy barykady na most partnerstwa po-
miedzy administracjg a beneficjentami.

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia
11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy ogélne dotyczace
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Eu-
ropejskiego Funduszu Spolecznego oraz Funduszu Spéj-
nosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 —
108 artykuléw, 54 strony.
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9. Zakonczenie

Odpowiadajac na pytanie postawione w ty-
tule: administrowanie czy zarzadzanie srodkami
unijnymi?, nalezy wskaza¢ pozytywng tenden-
¢je: z kazdym okresem programowania $rod-
kéw unijnych rola polskich regionéw wzrasta.
W latach 2004-2006 ograniczala si¢ ona do me-
chanicznego administrowania i to w waskim
zakresie wyboru projektéw, aby w kolejnej per-
spektywie obja¢ dziatania programowe i wdro-
zeniowe, az do wizji dzialani po roku 2013, kie-
dy nie tylko administracja regionalna, lecz takze
partnerzy spoleczni i prywatni powinni by¢ re-
alnie wigczani w t¢ kluczowa polityke unijng.
Przeswiadczenie to bazuje jedynie na projektach
dokumentéw i generalnych zalozeniach przy-
szlej perspektywy finansowej, zwazywszy jednak
na ogélnoswiatowe trendy w rozwoju admini-
stracji, mozna przypuszczaé, iz polityka spéjno-
§ci bedzie rozwijala mechanizmy wspélzarza-
dzania.

Rozwigzania specyficzne dla klasycznej ad-
ministracji czg$ciowo zanikaja, domeng admini-
stracji regionalnej w zakresie polityki spéjnosci
nie jest juz jedynie mechaniczna realizacja za-
danych procedur, a zarzadzanie rozwojem ,na
wlasna reke” przy wykorzystaniu wspélczesnych
metod. Proces zmian jest niewatpliwie powol-
ny, jednak obserwujac go od czasu programéw
przedakcesyjnych, widzimy, Ze zmierza on ewi-
dentnie w stron¢ rosngcego zaangazowania za-
réwno w kreowanie polityki spdjnosci, jak i jej
wdrazanie coraz szerszego kregu partneréw pu-
blicznych, prywatnych i spolecznych. Jednym
z przykiadéw takiego dzialania sg np. préby two-
rzenia na poziomie regionalnym think-thankiw
skupiajacych ekspertéw, ktére staja si¢ osrodka-
mi wspierajacymi wladze regionalne w kreowa-
niu polityki rozwojowe;.

W funduszach strukturalnych dotychczas
dziala zasada ,dobrze rzadzi¢ mozna tylko z da-
leka, ale dobrze administrowaé mozna tylko
z bliska” (Izdebski, Kulesza 1998, s. 193). Stra-
tegiczne zarzadzanie polityka spéjnosci bylo do-
meng Komisji Europejskiej, a jej wdrazanie to
juz rola panstw czlonkowskich, regionéw i be-
neficjentéw. Na szczgdcie, system zmierza w kie-
runku takich rozwigzan, ktére spowoduja, ze
strategiczne decyzje powinny by¢ podejmowa-

ne z udziatem wszystkich aktoréw. Odnoszac si¢
do przytoczonego we wstepie artykulu podziatu
procesu zarzadzania polityka spéjnosci na etapy
programowania i wdrazania, podkresli¢ nalezy,
iz procesy te maja zdecydowanie odmienny cha-
rakter i zréznicowanie to przeklada si¢ na sposo-
by zarzadzania. W obszarze programowania po-
lityki spéjnosci od dawna mozemy obserwowa¢
narze¢dzia specyficzne dla wspéizarzadzania (np.
udzial partneréw spotecznych); w zakresie wy-
boru projektéw system bazuje na podstawach
wywodzacych si¢ z menadzerskiego zarzadza-
nia publicznego (np. wskazniki, analizy finanso-
we), natomiast w rozliczaniu $rodkéw znajdzie-
my szereg instrumentéw pochodzacych wprost
z weberowskiej biurokracji (np. sztywne proce-
dury rozliczen, weryfikacja zgodnosci wydatkéw
z prawem). Polityka spéjnosci czerpie zatem
z kazdego modelu te rozwigzania, ktére najle-
piej realizuja jej potrzeby w poszczegSlnych ob-
szarach, przy czym obserwujemy, iz w kolejnych
okresach programowania wzrasta udzial narze-
dzi charakterystycznych dla wspélzarzadzania.

Wedtug Hausnera (2008, s. 294), nowoczesna
polityka strukturalna skupia si¢ na problemach
innowacji i gospodarki opartej na wiedzy oraz
oznacza cztery typy dziatan:

- wprowadzenie zmian systemowych;

- uruchamianie duzych przedsigwzieé rozwojo-
wych;

- kreowanie nowych idei odnoszacych si¢ do
rozwoju gospodarczego;

- partnerskie wspéldzialanie z kluczowymi ak-
torami rozwoju.

Wspélzarzadzanie jest zatem nie tylko na-
rzedziem osiggania celéw, lecz i warunkiem ko-
niecznym do prowadzenia polityki strukturalne;.
Komisja Europejska juz w 2001 r. w publikacji
pt. Biala Ksigga — Europejskie Rzqdzenie, okresli-
ta gléwne kryteria realizacji polityk wspélnoto-
wych, tj. otwarto$¢, partycypacje, rozliczalnosé,
efektywno$¢ oraz spéjnosé, i wyraznie wskazy-
wala na konieczno$§¢ wzmocnienia otwarto$ci
poprzez proces konsultacji i dialogu z wiadza-
mi lokalnymi, regionalnymi i spoleczeristwem
(Eurgpean  governance... 2001). Promowana
przez Komisje, w przytoczonym dokumencie
zasada partnerstwa powinna by¢ rozpatrywana
takze w skali calej Unii Europejskiej. Dzisiejszy
dylemat polityki spéjnosci to wybdr sciezki: czy

54



Administrowanie czy zarzadzanie srodkami unijnymi?

wspiera¢ tylko najbiedniejszych, co jest tadsze,
czy tez prowadzi¢ polityke ,wlaczajaca” i obja¢
nig wszystkich obywateli UE. Drugie rozwigza-
nie jest znacznie drozsze, jednak buduje spéjnosé
na wszystkich plaszczyznach, w tym spolecz-
nej. Zapisy Strategii Europa 2020 jednoznacz-
nie wskazuja, ze Komisja chce wdrozy¢ prio-
rytety realizujace ten cel i wykorzysta¢ do jego
realizacji zasady wspolzarzadzania. Trzeba jed-
nak pamigtaé, ze administracja w sposéb natu-
ralny jest powigzana z polityka, zatem i w tym
przypadku realny ksztalt polityki spdjnosci be-
dzie wypadkows koncepcji wypracowanej przez
administracj¢ wraz z jej partnerami i skonfron-
towanej z politykami. Dla Polski na arenie eu-
ropejskiej polityka ,wlaczajaca”, ktéra bazuje na
wspdlzarzadzaniu, jest zasadna. Polska jako je-
den z najbiedniejszych czlonkéw Unii moglaby
opowiada¢ sie za redystrybucyjng polityka wy-
réwnywania szans, jednakze z punktu widzenia
argument6w politycznych i co najwazniejsze roz-
wojowych, optowanie za polityka spéjnosci obej-
mujacg cala Unie potwierdza odpowiedzialne
stanowisko i realng che¢¢ budowania owej sp6j-
nosci nie tylko na poziomie gospodarczym czy
terytorialnym, lecz i tym najwazniejszym — spo-
tecznym. Objecie ta polityka wszystkich czton-
kéw Unii powinno przyczyni¢ sie do naturalne-
go transferu rozwigzan w zakresie administracji
z wysoko rozwinigtych paristw czlonkowskich
do krajéw bedacych najwigkszymi beneficjenta-
mi wsparcia, w tym Polski. Oceniajac obserwo-
wane od prawie dekady oddzialywanie procesu
akcesji na polska administracj¢, uzna¢ nalezy, ze
argument ten ma istotne znaczenie.

Wspélzarzadzanie jest uznawane za ideg,
ktéra w warunkach nieprzewidywalnie zmienia-
jacego si¢ otoczenia, staje si¢ ,trzecig droga” mie-
dzy anarchig rynku i scentralizowanym plano-
waniem (Jessop 2007, s. 13). Dlatego tez dzis,
w okresie, ktérego stabilno$¢ zostata mocno na-
ruszona przez §wiatowy kryzys, taki sposéb za-
rzadzania ma duze szanse powodzenia. Jednak
skutecznos¢ tych rozwiazani nie zalezy jedynie
od administracji; to aktywno$¢ obywateli w réw-
nej mierze stanowi o ich powodzeniu.
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Administration or management of European Union funds?

The paper presents methods of European Union cohesion policy management in comparison to the models of
public administration. History of the union cohesion policy indicates, that in past programming periods, this policy
has drawn from the various paradigms of public administration in a different scale and scope.

There is a short analysis of the four models of public administration: old public administration, public administration,
new public management and public governance with designation of their main features. These features are related to

the mechanisms of cohesion policy management.

Systems and tools of cohesion policy management in Poland, on a regional level, in programming period 2004-

2006, mainly based on classic public administration model. In programming period 2007-2013, the idea of new public
management and elements of public governance became more and more popular. Solutions planned for the coming
financial perspective 2014-2020 are shown, especially a wider use of public governance mechanisms on regional level,
according to the European, horizontal principle of partnership.

In the article are presented arguments confirming the thesis about slow evolution of cohesion policy management
in Polish regions from administration to management, even to governance.

Keywords: cohesion policy, structural funds, public administration, new public management, public governance, ab-
sorption of European funds, management of operational programs.



