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Streszczenie

Skomplikowanie proceséw decyzyjnych w UE narastaickszci¢ z nich nie wize
sie bezparednio z wydatkowaniendrodkéw publicznych, lecz zmierza w kierunku
podejmowania i wdtania decyzji wspolnotowych w wymiarze spotecznym,
politycznym, czy wgcz etycznym. Potrzeba koordynacji zglzania w wymiarze
spotecznym, gospodarczym, finansowym i przestrzennyynika z konieczrizi
Zzapewnienia oggania zateonych w systemie planowania strategicznego na puoegio
wspdlnoty celéw i rezultatow, ktére odnéssie majp bezpdrednio do interwenciji
prowadzonych na poziomie krajowym, regionalnym kieloym. Podstawowym
instrumentem koordynacji w ramach wielopoziomowergrzdzania w UE jest
aktywne zastosowanie szeregu wrder planistycznych iprogramowych w
ksztaltowaniu proces6w rozwoju, szczegllnie w wwnikmplementaciji Polityki
Spéjndci, Wspolnej Polityki Rolnej i Wspolnej Polityki Ryptéwstwa. Zastosowane
obecnie w UE mechanizmy w ramach MLG pozwalag systemow implementagj
wspdlnych decyzji wynikagych z polityk wspdlnotowych. Jednak obecna motyaac
dla wdrazania MLG wynika przede wszystkim z pa&ania rozstrzygrt politycznych
z konkretnym przeptywem pieginym.

Stowa kluczowe: zaradzanie finansowe, fundusze UE, wielopoziomowgdzenie
(multilevel governanceperspektywy finansowe (programowe) UE.

Multilevel public management in the European Union

Abstract

The complexity of decision-making in the EU isrie&sing, and most of them are not
directly related to the spending of public fundst s moving toward making and
implementation of Community decisions in the sq@alitical or even ethical. The need
for coordination of the management in the socinemic, financial and spatial stems
from the need to ensure the achievement of thdegitaplanning system at the
community level, objectives and results, which nme¢ate directly to interventions at
national, regional and local levels. The main mstent of coordination within multi-
level governance in the EU is actively deployinguage of planning tools and software
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in shaping development processes, particularly assalt of the implementation of
Cohesion Palicy, the Common Agricultural Policy ahd Common Fisheries Policy.
Currently used in the EU mechanisms under MLG allogvsystem to implement joint
decisions of Community policies. However, the cotremotivation for the
implementation of MLG is primarily due to links i1 specific political decisions cash
flow.

Keywords: financial management, the EU funds, multilevel ggoance, the financial
(programme) perspective of the EU.

Wprowadzenie

Unia Europejska (UE), gospodarczo-polityczny gagk 28 péstw konstruuje
i wdraza polityki, strategie, programy oparte na wspolnglelsyzjach podejmowanych
zaréwno na poziomie krajowym, jak i wspélnotowym.tyvh celu pastwa tworzace
wspdlnot wypracowaly szereg rozgdan organizacyjnych, instytucjonalnych
i prawnych, ktére staty sipodstawy wspotpracy.

Zastosowanie jednolitych regut i zasad zdrania pozwolito na praktyczn
implementagg metodyki wielopoziomowego zadzania - multilevel governance
(MLG) w catej UE. Jest to rozgzanie zargdcze, ktGre w swym zateniu opiera sina
perspektywicznej, diugookresowej, wieloptaszczyzejpvwonadnarodowej koncepciji
integracji tadu administracyjno-regulacyjnego opraanej na pocgku lat 90-tych,
szerzej zaprezentowane] przez Komiguropejsk w dokumencie problemowym:
Europejskie Ralzenié.

Potrzeba koordynacji zadzania w wymiarze spolecznym, gospodarczym,
finansowym i przestrzennym wynikata z koniec&mo zapewnienia osgania
zalazonych w systemie planowania strategicznego na puoeiowspolnoty celéw
i rezultatéw, ktore odno&isie map bezpdrednio do interwencji prowadzonych na
poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym

Autorem koncepcji wielopoziomowego (nazywanego migw wielosegmentowym)
zarzdzania publicznegonfultilevel governandgejest G. Marks, ktéry swegjteori
stworzyt we wczesnych latach dziewdziesitych, jako podstaw giebszej integracji

! Europejskie Radzenie. Biata Ksiga przygta przez Komisj Europejsk w dniu 25 lipca 2001
roku.

2 Szerzej patrz: Koncepcja good governance - rgileldls dyskusji, Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, Departament Koordynacji Polityki &tmwalnej, Warszawa, wrzesi€008.
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europejskie}. Zaktadat w niej dekoncentraojvtadzy z poziomu pastw centralnych na
szczebel lokalny, regionalny i ponadnarodowy. Gabtaze trwah konsekweng
procesu integracji europejskiej jest zatarcie paldzna klasycznie rozumiane funkcje
zewretrzne i wewgtrzne pastwa. Tym samym zakwestionowat tradycyjny model
zarzdzania polityls w paistwie oparty o rad (government na rzecz harmonijnego,
wielopoziomowego zagzizania sprawami publicznymi ggernancy. Zarzdzanie to
prowadzone me by réwnoczénie przez struktury ponadnarodowe, sargorz
terytorialny i organizacje obywatelskie (spoteczngpspodarcze. Warunkiem jednak
jest wytworzenie mechanizmow partnerstwa.

Podstaw definiowania pozioméw zagdzania w tym podégiu jest obszar jako
terytorium (subnarodowy, narodowy, ponadnarodoaig réwnie maze to by wymiar
jurysdykcji — legitymizugcy specyficzne funkcje i uprawnienia. kiovy jest te
podziat odnosgy sk do aktoréw uczestnigzych w sprawowaniu wiadzy

Teoria MLG zostata przyfa przez UE w Traktacie z Maastricht w 1992 rolakaoJ
innowacyjne podégie umaliwiajace uzgodnienie i wdéanie, przy pomocy tdych
narzdzi polityki spoteczno-gospodarczej i przestrzenpejorytetow okrélanych na
najwyzszych szczeblach zadzania, uywana jest podczas prac Komisji Europejskiej i
spotka Rady Europejskiej. Z uwagi jednak na specyficzaeunki lokalne i regionalne
Paistw Czionkowskich, w ktérych identyfikowane problemy i bariery rozwojowe,
stosowane g dodatkowe naxgizia dostosowawcze. Z jednej strony gwarantuje
realizacg priorytetow wspdélnotowych, zaz drugiej odnosgsie do specyfiki lokalnej
opartej na preferencjach obywateli, ktére magienia sic w zaleznosci od regionu,

3 Oryginalna koncepcja zostata opublikowana w: Magks Structural Policy in the European
Community in; Euro-politics Institutions and Poliogking in “New” European Community,
Shragia A.M. (edit.) The Brookings Institution Wasgdton D.C. 1992, nagbnie rozwingta w:
Marks G., Structural Policy and Multilevel Govergarin the EC, in: Cafruny A., Rosenthal G.,
eds., The State of the European Community, New Moykne Rienner,1993, s. 391-410.

4 Samo pajcie governance oznacza przede wszystkim elastygmuziat wiadzy midzy
jednostkami instytucjonalnymi, a grupami spotecziykiérych dotyczy dane zadanie lub
projekt. Polega na zmniejszenznaczenia przynat@osci instytucjonalnej i tradycyjnych
hierarchii politycznych i administracyjnych na rzeaelacji bardziej elastycznych i
nieformalnych. Szerzej patrz: Pyka R.kalne governance jako przejaw dehierarchizaciji
procesow decyzyjnych oraz nowa forma dialogu spolego ,Studia Regionalne i Lokalne”
2011, nr 2(44), ISSN 1509-4995, s. 66 i gase.

5> Witkowska M.,Udziat reprezentacji spoteczgtw paistw cztonkowskich w ksztattowaniustrie
polityki w wielopoziomowym systemie Unii Europeaighii; ,Spoteczéstwo i Polityka” 2013, nr

4 (37), Akademia Humanistyczna im. Aleksandra Gieys, Puttusk 2013, s. 32.
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podczas gdy np.: stabilizacja makroekonomicznaywadzona na poziomie wspoélnoty
polityka innowacyjna czy politykérodowiskowa tak zmienéasic nie mae®.

Najtrudniejszym oraz decydigym aspektem powsgzego podéfia jest
zapewnienie petnej koordynacji dziatavszystkich uczestnikéw (aktorow) procesu
wdrazania decyzji publicznéj Metodyka rozwinjta przez G. Marksa i L. Hooghe
wskazuje na dwa optymalne typydzenia wielopoziomowego.

Pierwszy typ zaktada jasny podziat odpowiedzisthmiedzy wielofunkcjonalnymi
politycznymi sferami, pokrywaf stosunkowo dobrze zdefiniowane i wgdone z
decyzji obszary (model zhbny do federalizmu). Drugi typ bierze pod uwag
mozliwos¢ zachodzenia jednych obszaréw oddziatywania na,ijadnoczénie
whaczapc aktywnad¢ rozproszonych sieci powdan sktadagcych sé z raznych
instytucji i aktoréw, zaréwno publicznych jak i pvatnych. Wskazuje na nie
hierarchiczny, sieciowy charakter p@aén migdzy wszystkimi uczestnigzymi
w implementacji danej decyzji poziomami. Ugfiia tez to, aby kady z uczestnikow
zycia publicznego sktaniat sido koncentrowania na swoich szczegélnych funkcjach
i maksymalizowat zaspokajanie wtasnych oczelkifiva

Koncepcja MLG wygenerowata catkowicie nowegoiq, m.in. takie jak: kierowanie
policentryczne, wielopoziomowe kierowanie perspeltgne,responsive governangce
condominiumi fragmentagj poziony i pionowy zaradzania oraz nowe rozumienie
paistwa, federacji, konfederacji, konsorcjumtp.

1. Obszary koordynacji zarz gdzaniaw UE

W artykule 2 ust. 3 Traktatu o funkcjonowaniu Usiiropejskiej (TFUEYkresiono,
ze ,Pastwa Cztonkowskie koordynujswoje polityki gospodarcze i za-trudnienia na
zasadach przewidzianych w niniejszym Traktacie, ktiirych okrélenia Unia ma

6 Kojto S., Leszczyska K., Lipski S., Wiszczun ENowe koncepcje koordynacji w systemie
Multilevel Governance polityki spojsa, Ekspertyza naukowa wykonana na zlecenie
Ministerstwa Rozwoju Regionalnego w ramach umowygSDDEF-VIII/POOT/04/ 30/09/DEF-
VI-21/02/03, Warszawa 2009, s. 16.

7 Awestin A.,The European Union, New Institutionalism and TypeMultilievel Governange
Cyprus Center of European and International Affaiaper, no. 2007/02 (October), s. 9 i
nastpne.

8 Hooghe L., Marks G., Types of Multi-Level Goverean European Integration online Papers
(EloP), vol. 5 (2001) no. 11, s. 5 i ngwte; http://eiop.or.at/eiop/texte/2001-011a.htm

9 Kojto S., Leszcziska K., Lipski S., Wiszczun ENowe koncepcje koordynaciji, s. 7.
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kompeteng” 1° zakladajc tym samym konieczié wprowadzenia krajowych

mechanizmow koordynacji odnaggch sé do obszaréw koordynowanych z poziomu
wspdlnotowego. Zaw ustpie 5 tego artykutu wskazanag ,W niektérych dziedzinach

i na warunkach przewidzianych w Traktatach, Unia kwenpetengj w zakresie
prowadzenia dziata w celu wspierania, koordynowania lub uzupelniadiaatar
Paistw Czlonkowskich, nie zagiujac jednak ich kompetencji w tych dziedzinath”
Taki zapis umgliwia prowadzenie dziata koordynacyjnych lub uzupetnigjych ze
strony wspoélnoty, zaklads jednoczénie konieczné rozdzielania kompetenciji
poziomu krajowego i wspdélnotowego.

TFUE przewiduje podziat kompetencji (koordynadjsaarow decyzji publicznych)
pomicdzy UE i pastwa czionkowskie zakladgy, ze UE ma wyiczne kompetencje
w nastpujacych dziedzinach: unia celna, ustanawianie regokienciji niezbdnych
do funkcjonowania rynku wewirznego, polityka piegizna w odniesieniu do Ratw
Cztonkowskich, ktorych walatjest euro, zachowanie morskich zasobow biologicany
w ramach wspolnej polityki rybotéwstwa oraz wspoéjaityka handlowa. Wyczne
kompetencje UE posiada rowniev zakresie zawierania umow ¢dizynarodowych,
jezeli ich zawarcie zostalo przewidziane w akcie usi@dawczym Unii lub jest
niezlzdne do umgliwienia Unii wykonywania jej wewgirznych kompetencji lub w
zakresie, w jakim ich zawarcie o wptywa na wspdlne zasady lub zmiefiech
zakred?. UE ma réwnie kompetencje do prowadzenia dziatenajpcych na celu
wspieranie, koordynowanie Ilub uzupetnianie d#fialBaistw Czlonkowskich o
wymiarze europejskim, do ktérych nade ochrona i poprawa zdrowia ludzkiego,
przemyst, kultura, turystyka, edukacja, ksztalcemeodowe, miodziei sport, ochrona
ludndici oraz wspoétpraca administracyjia

Zgodnie z artykutem 4 TFUE kompetencje dzielonedzy Unp a Pastwami
Czlonkowskimi stosuj sie do takich gtdbwnych dziedzin jak: rynek wegtrzny,
polityka spoteczna w odniesieniu do aspektow direech w TFUE, spéjna
gospodarcza, spoteczna i terytorialna, rolnictwaybotéwstwo, z wydczeniem
zachowania morskich zasobow biologicznyémdowisko, ochrona konsumentow,
transport, sieci transeuropejskie, energia, przestvolnacsici, bezpieczastwa i spra-

10 Na podstawie tekstu wersji skonsolidowanej Traktat Unii Europejskiej i Traktatu o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej opublikowanego w.Mrz. UE 2012 C 326, s. 1, art. 2 ust. 3.
11 1bidem art. 2 ust. 5.

121bidem art. 3.

13 1bidem art. 6.



116 Artur Bartoszewicz

wiedliwosci oraz wspoélne problemy bezpieéaséva w zakresie zdrowia publicznego w
odniesieniu do aspektéw oktenych w TFUE*,

W szczegdblnie wrdiwych obszarach jakimigsbadania, rozwéj technologiczny
i przestrzé kosmiczna w TFUE przewidzianze UE ma kompetencje do prowadzenia
dziatah, w szczegolngi do okrélania i realizacji programow, jednak wykonywanie
tych kompetencji nie m® doprowadi do uniemaliwienia Pastwom Cztonkowskim
wykonywania ich kompetencji. Zaw dziedzinach wspotpracy na rzecz rozwoju i
pomocy humanitarnej UE ma kompetencje do prowadzériata i wspolnej polityki,
zachowujc jednoczénie Pastwom Cztonkowskim prawa wykonywania réwhieh
kompetencif®.

Koordynacja polityk gospodarczych prowadzonycheprposzczegélne Rstwa
Czlonkowskie réwnig realizowana jest w ramach UE, a rpasfe to poprzez dziatania
samej Rady, ktéra ma prawo przyjmowania ogolnyemnkikéw tych polityk. Ponadto
UE podejmuje dziatania w celu zapewnienia koordjingolityk zatrudnienia,
w szczegolngci okreslajac wytyczne dla tych polityk oraz podejmuje inicjatyw celu
zapewnienia  koordynacji  polityk  spotecznych  posgéheych  Pastw
CztonkowskicH®.

Mechanizmy koordynacji polityk gospodarczych iradhienia maj swojezrodia w
realizacji Polityki Spoéjnéci UE’ oraz Wspdlnej Polityki Rolnej i Rybotowstifa
Gtéwnymi narzdziami koordynacji powsszych polityk § mechanizmy planowania,
programowania i zagglzania finansowego funduszy europejskich: Europegsk
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Fund@polecznego, Funduszu
Spéjnaci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozv@jazaréw Wiejskich
oraz Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackidgodatkowo te rozwazania
wspierane g narzdziami monitoringu i ewaluacji oraz zasadami hontainymi UE:
zasadami partnerstwa, politykbéwndasci szans kobiet i grczyzn, zréwnowzonego
rozwoju, zasadami polityki przestrzennej, zapohiggayskryminacji, czy tepolityka
konkurencyjnéci opart na prawie pomocy publicznej.

W rozporadzeniu ustanawiagym wspolne zasady dotygze wszystkich funduszy
europejskich na nowperspektyw finansowg w latach 2014-2020 zapisano konieczno
zorganizowania przez Rstwa Cztonkowskie partnerstwa w celu zapewnienia

1 Ibidem art. 4. ust. 2.

15 |bidem, art. 4 ust. 3i 4.

16 Ibidem, art. 5.

7 Ibidem, art. 14 oraz 174 i naphe.
18 |bidem art. 38 i nagpne.
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poszanowania zasad wielopoziomowego gdeania®. Partnerstwo takie, ustanawiane
w odniesieniu do Umowy Partnersttteoraz odpowiednio do kdego programu
operacyjnego, obejmuje przedstawicieli §gavych witadz regionalnych, lokalnych,
miejskich i innych instytucji publicznych, partner@ospodarczych i spotecznych oraz
innych wiaciwych podmiotow reprezentigych spoleczestwo obywatelskie, w tym
partnerow dziataicych na rzecz ochronyrodowiska, organizacji pozadowych

i podmiotow odpowiedzialnych za promowanies@#tenia spotecznego, rowsmd pici

i niedyskryminacji, w tym tate, w stosownych przypadkach, organizacji patroracki
takich instytucji i podmiotow. Poza aspektem wigppmowego zawdzania
partnerstwo ma zapewtiamplementagj zasady pomocnicoi i proporcjonalnéci,
jak  réwniez dostosowywa& mechanizmy koordynacji do specyfiki ram
instytucjonalnych i prawnych #@ych w poszczegélnych fistwach cztonkowskich.

Na konieczn& prowadzenia dziata koordynugcych w celu zapewnienia
(zwickszenia) efektywn&ei interwencji publicznej w ramach polityk wspolpatych
wskazuj réwniez Wytyczne OECB! przywotywane w 6 Raporcie Kohezyjnym &E
W dokumencie wskazange wladze krajowe rzadko dziadajsame w zakresie
inwestycji publicznych. W tym kontégie zasugerowanae skuteczne prowadzenie
inwestycji publicznych wymaga znaczn&pordynacji na wszystkich szczeblach

¥ Rozporadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 13083 z dnia 17 grudnia 2013
r. ustanawiajce wspolne przepisy dotygze Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Smdjrieuropejskiego Funduszu Rolnego
na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz EuropegkiFunduszu Morskiego i Rybackiego
oraz ustanawiage przepisy ogolne dotygze Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Smdjno Europejskiego Funduszu
Morskiego i Rybackiego oraz uchydag rozporzdzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dziennik
Urzedowy Unii Europejskiej L 347/320 z 20.12.2013), &rt

20 Umowa Partnerstwa (UP) jest dokumentem éhkjecym strategi interwencji funduszy
europejskich w ramach trzech polityk unijnych: pdi spéjndci, wspélnej polityki rolnej
(WPR) i wspolnej polityki rybotoéwstwa (WPRyb) w &ath 20142020. Instrumentami realizacji
UP g krajowe programy operacyjne (KPO) i regionalne goamy operacyjne (RPO).
Dokumenty te wraz z UP twagzspojny system dokumentdw strategicznych i prograyed na
nowy perspektyw finansows. Szerzej patrz: Umowa Partnerstwa. Programowagtispgektywy
finansowej 2014-2020, Dokument zaakceptowany pi&Ez Ministerstwo Infrastruktury i
Rozwoju, 21 maja 2014 r., s. 5.

21 Wytyczne OECD w sprawie efektywm inwestycji publicznych na wszystkich szczeblach
administracji publicznej, Organizacja WspOtpracy s@aodarczej i Rozwoju OECD
GOV/TDPC(2014).

22 Inwestycje na rzecz wzrostu gospodarczego i zaiemih. Promowanie rozwoju i dobrego
rzadzenia w regionach UE i miastach. Szésty rapotenet spojnéci gospodarczej, spotecznej

i terytorialnej, Komisja Europejska, lipiec 2014.
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administracji publicznej. Koordynacja ma na celikweldowanie potencjalnej luki
informacyjnej, podatkowej jak i w zakresie politykskazano rowniena konieczn&
posiadania kluczowychzdolngci zarzdzania na r&nych szczeblach w celu
opracowania i wdrgenia projektow inwestycji publicznych.

2. Elementy metodyki koordynacji zarz  gdzania w UE

Podstawowym instrumentem koordynacji w ramach MWGUE jest aktywne
zastosowanie szeregu ngizi planistycznych i programowych w ksztattowaniu
procesOw rozwoju, szczegolnie w wyniku implementRgjlityki Spojnaci, Wspolnej
Polityki Rolnej i Wspolnej Polityki Rybotowstwa. punktu widzenia aktywrigi
podejmowanych w ramach powszych polityk UE, wymiar prowadzonych dziata
programowo-planistycznych obejmuje zaréwno poziaygianalny (nawet lokalny),

mikroekonomiczny  (interwencja w rozwdj przegsorstw i  wsparcie
przedsgbiorczaici),  makroekonomiczny  (poziom  krajow), ale rOwnie
makroekonomiczny wspdlnotowy — ponadkrajowy. Progaanie stalo si

podstawowym nartziziem konstruowania tadu rozwojowegonpav cztonkowskich,
szczeg6lnie w ramach Polityki Spojico UE>.

Bardzo istotnym, z punktu widzenia obecnie wdrego strategicznego planowania
na poziomie UE, stalsidokument przedstawiony przez Korgisy marcu 2010 r. pod
nazwy Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego Gwzrowaonego rozwoju
sprzyjajzcego whczeniu spotecznerifi Przygotowanie i publikacja dokumentu zbiegly
si¢ z trwapcym naswiecie kryzysem gospodarczym i finansowym, co dkolad
wzmogto oczekiwania spoteczne, by stratdgumopa 2020nskazata drogdo wyjscia
z kryzysu i przygotowata europejskgospodark na wyzwania nagpnego

28 Zgodnie z art. 2 Rozp. Nr 1303/2013 ,programowaniZnacza proces organizacji
podejmowania decyzji i alokacji zasobéw finansowyckilku etapach, andgajacy partneréw
zgodnie z art. 5, mggy na celu realizagj w perspektywie wieloletniej, wspdlnego dziatania
przez Un¢ i Paiastwa Cztonkowskie na drodze do gagiiccia celéw unijnej strategii na rzecz
inteligentnego, zrownowanego wzrostu sprzyjgego whczeniu spotecznemu.

24 patrz: Komunikat Komisji, EUROPA 2020, Strategia na rzecz inteligentnego i
zrbwnowadonego rozwoju sprzyjagego wgczeniu spotecznemuBruksela, 3.3.2010. Na
poziomie krajowym $ciezki dojscia do celéw okrdano dwutorowo. Kade z pastw
cztonkowskich zobowdzane zostalo do przygotowania dokumentu w postaejofvego
Programu Reform, ktérego celem byto stworzenie edednich warunkéw umiiwiajgcych
efektywry realizacg Strategii Lizbaskiej poprzez wprowadzenie szeregu instrumentow
legislacyjno-instytucjonalnych, ktére dodatkowo ipiavesprzé implementagj Strategii.
Szerzej: www.mrr.gov.pl.
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dzieskcioleci#®. W dokumencie okiono trzy najwaniejsze czynniki wzrostu,
ktorych realizagf zapewm konkretne, skoordynowane na szczeblu unijnym
i krajowym dziatania: inteligentny (zwkszenie roli wiedzy, innowacji, edukacji
i spoteczéstwa cyfrowego), zrownowany (produkcja efektywniej wykorzystiga
zasoby przy jednoczesnym zkszeniu konkurencyjrigi) oraz sprzyjajcy wiaczeniu
spotecznemu (zwkszenie aktywnéri zawodowej, podnoszenie kwalifikacji i walka
z ubostwentP.

Na potrzeby wdrzania Strategii wprowadzono w UE skoordynowany wejcat
organizacji jednolity system wymafgatawiany wobec petw cztonkowskich, dag
obecnie wiksz swobod w ksztattowaniu rozwizah na poziomie krajtf. Postawiono
szczegotowe wymagania wobec ksztattu i zawartposzczegolnych dokumentéw
planistycznych i programowych. Wdmno system koordynagy procesy planowania
sredniookresowego (zgodnego z horyzontem wielolbtpirspektyw finansowych UE)
z systemem programéw operacyjnych (krajowych iaeginych) umeliwiajacych
podejmowanie interwencji w formie finansowania @ugife. A zaproponowany przez
Komisje Europejsk model wsparcia w ramach perspektywy 2014-2020 . (ting-
fencing natazyt na Pastwa Czionkowskie minimalne poziomy wykorzystasradkow

25 Szerzej patrz: Bartoszewicz AStrategie, polityki i nammizia wspierania kreatywigoi

i innowacyjnégci w gospodarce w Unii Europejskiej. Praktyczne tas@wvanie multilevel
governance na poziomie krajowym i wspolnotowytwartalnik Kolegium Ekonomiczno-
Spotecznego. Studia i Prace, 2013, nr 4(16), SGHrswawa 2013 - Materiatl po Konferencji
Tworcza destrukcja Il. Kreatywd6é i innowacyjnéd¢ w gospodarce, kulturze, spotefizewie,
SGH, Warszawa 2013.

26 Zgodnie z zapisami dokumentu pgst w realizacji tych trzech priorytetéw mierzonejma
by¢ w odniesieniu do ptiu nadrzdnych celéw UE, ktore patwa cztonkowskie przem na
cele krajowe, uwzgbniajgc swoje pozycje wyriowe: wskanik zatrudnienia oséb w wieku 20-
64 lata powinien wyno&i75%; na inwestycje w badania i rozwdj rigi@rzeznacza3% PKB
Unii; trzeba osigng¢ cele ,20/20/20” w zakresie klimatu i energii; liezosob przedwczaie
konczacych nauk szkolry naley ograniczy do 10%, a co najmniej 40% oséb z mtodego
pokolenia powinno zdobywavyzsze wyksztatcenie; liczbosob zagrzonych ubdstwem natg
zmniejszy o0 20 min.

27 Proces ten realizowany jestzjw ramach kolejnych perspektyw finansowych: 19893,9
1994-1999, 2000-2006, 2007-2013 i obecnie konstammjv 2014-2020, wczriej stuzyt
realizacji m.in. celéw Strategii Lizidskiej - The Lisbon Strategy — Making Change Happen,
Commission of the European Communities, http://pereu.int

28 Zgodnie z art. 2 Rozp. Nr 1303/2013 ,operacja’aza projekt, umowy przedsjwziccie lub
grupe projektdw wybranych przez instytucje zadlzapce danych programoéw lub na ich
odpowiedzialné¢, przyczyniagce st do realizacji celéw priorytetu lub priorytetéw, #trych
si¢ odnosz, za& w kontekcie instrumentdéw finansowych operacja sklada =iwktadow
finansowych z programu do instrumentéw finansowyotaz z péniejszego wsparcia
finansowega@wiadczonego poprzez te instrumenty finansowe.
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Z okre&slonego funduszu na zaprezentowane przez Kemidjropejsk (KE) cele
tematyczné’. Oczekiwano w kadym z Pastw Czionkowskich przygotowania systemu
zarzdzania gwarantagego bezpiecZstwo przeptywu finansowego i aggiania
rezultatéw.

Wskazano na szereg zasad m.in. wielolétmjgpartnerstwa, wspétfinansowania,
dodatkowdci i transparentnizi w procesie wydatkowani&rodkéw funduszowych.
Wymuszono zastosowanie howych zasad igtiizzargdzaniasrodkami publicznymi
w postaci m.in. definiowania kwalifikowalda projektéw i wydatkow, certyfikaciji
wydatkéw, trwatdci finansowej | rzeczowej, wielopoziomowego systemu
sprawozdawczego, monitoringu | ewaluacji. Ostatecznarzucono Restwom
Czlonkowskim wspolnotowe zasady kontroli i informamvia o nieprawidtowdciach
przy wydatkowaniudrodkow zagraajacych budetowi wspaolnoty.

Powstate (yte nowelizowanym pod kds wieloletng perspektyw prawem
wspolnotowym) rozwgzania spowodowatyze plany i programy byty igswdrazane
zgodnie z przyjtymi w nich horyzontami czasowymi i szerdk@ zaplanowanej w nich
interwencji, przyczyniajc sk tym samym do realnego ksztattowania polityki ropgwo
w wymiarze UE, a przez to rOwri@a poziomie poszczegolnych krajow-beneficjentow
danej polityki UE°,

Zastosowanie jednolitych regut i zasad zdeania finansowego pozwolito
dodatkowo na praktycanimplementagg MLG w catej UE. Potrzeba koordynaciji
zarzdzania finansowego wynikata z konieczoiozapewnienia oggania zataonych
systemem planowania strategicznego na poziomie Insty) celéw i rezultatow, ktore

2% Regiony lepiej rozwirite i te w okresie przéjiowym co najmniej 80 procsrodkéw

z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego yktfinansuje Regionalne Programy
Operacyjne) mugz przeznacz§ na badania i innowacje, wsparcie dla matyckrednich
przedsgbiorstw oraz na efektywrndé energetyczgi odnawialnezrodta energii (minimum 20
proc.) Regiony stabiej rozwigie musz przeznacz§ na badania i innowacje, wsparcie dla
malych isrednich przedsbiorstw oraz na efektywri6 energetyczai odnawialnezrddta energii
najmniej 50 procsrodkéw z EFRR (z czego 6 proc. na efektygénenergetyczai odnawialne
zrédta energii).

30 Szerzej: Bartoszewicz ARrogramowanie rozwoju w standardach Unii Europeggkiv:
Polityka gospodarcza w poszukiwaniu nowego paradygnred. J. Stacewicz, ,Prace i
Materialy Instytutu Rozwoju Gospodarczego SGH”. og@fia Wydawnicza SGH, Warszawa
2013, nr 92, s. 167-212.
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odnost sie mialy bezpérednio do interwencji prowadzonych na poziomie dwgjm,
regionalnym i lokalnyrit. Reguty finansowe pozwalgin.in. na:

- wytworzenie skutecznego systemu przephdradkow pomédzy KE a krajem

beneficjentem,

- zapewnienie urealnienia alokacji w perspektywieloleniej,

- ograniczenie ryzyk nieprawidtowa>2,

- limitowanie wartdci przekazywanychsrodkow w relacji do potencjalnej

zdolndici absorpcyjnej poszczegdlnych krajow,

- zapewnienia mechanizmow kontroli i monitoringu, &ano na poziomie

krajowym, jak i wspolnotowym.

Zakres, jak i skomplikowanie regut oraz zasad gdmania finansowegérodkami
pochodzcymi z funduszy UE w Kkolejnych perspektywach fimamgch ulegat
modyfikacjom. Przyczym tego bylo przede wszystkim nabywanie realnych
doswiadczéh w poszczegolnych krajach UE, jak i samej KE orearldMmencie
Europejskim. Nowe rozwrania powstawaty w wyniku oceny identyfikowanych
nieprawidtowdci i samego procesu rozszerzania UE o kolejne krajenkowskie,

a tym samym obejmowania roz@aniami krajowej specyfiki prawnej, jak i rozmen
finansowych (poziom bugtowy) poszczegdlnych Rstw Cztonkowskich.

Kolejne perspektywy przyniosty roZlmienie zasad gospodarowania wieloletniego,
przechodzc od zasady n+2 do ostatecznie stosowanej n+3.odauio systemy
ptatnaci oparte na platrigiach zaliczkowych, okresowych i kcowych. Poszerzono
kompetencje KE w zakresie oceny prawidtdeiaealizacji planowanych interwencji
(przeghd wynikéw na poziomie zaplanowanych i wykonanychaiaikow produktéw
i rezultatéw), jak i w obszarze rdiwosci zawieszania i anulowania przeptywow
finansowych UE - kraj cztonkowski, w sytuacji zidgiikowania zagraenia dla budetu
krajowego lub wspdlnotowego. Dokonano gkgizenia nacisku na bezpieagzevo
srodkdw publicznych &dacych w dyspozycji pastwa cztonkowskiego, jednoczee

31 Szerzej: Bartoszewicz AZarzdzaniesrodkami z funduszy UE — reguly i zasady kolejnych
perspektyw finansowych. Praktyka multilevel goveoea w: Podejcie krétkookresowe

i strategiczne w polityce gospodarczegd. J. Stacewicz, ,Prace i Materiaty InstytutoziRoju
Gospodarczego SGH”. Oficyna Wydawnicza SGH, Warsza0i5, nr 95.

32 Zgodnie z art. 2 Rozp. Nr 1303/2013 ,nieprawidtééooznacza kade naruszenie prawa
unijnego lub prawa krajowego dotyrego stosowania prawa unijnego, wynikaj z dziatania
lub zaniechania podmiotu gospodarczego zaawanego we wdeanie EFSI, ktore ma lub
moze mi& szkodliwy wptyw na bugket Unii poprzez obgizenie budetu Unii nieuzasadnionym
wydatkiem.
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zwiekszapc jego odpowiedzialrié za przeplywy na poziomie krajowym, w tym
rozwigzania instytucjonalne gwaraniag takie bezpiecastwo.

Kolejnym obszarem koordynacji stato ¢ siprzyjecie ujednoliconych zasad
wydatkowaniasrodkéw zezrodet publicznych witych w ramach europejskich polityk
przy zastosowaniu mechanizmu pomocy publicznej wulsystemach bez pomocy
publicznej®. Pierwsze znagze zmiany w zakresie padkowania polityki pomocy
publicznej podjte byty w 2005 roku. Wowczas KE zapowiedziata dssteanie zasad
pomocy pastwa okrélonych w Traktacie w sposéb, ktory bardziej zgHPaistwa
Cztonkowskie do wspotuczestniczenia w realizacjicb&nie wdraanej Strategii
Lizbonskiej poprzez ukierunkowywanie pomocy na eksizanie konkurencyjrici
przemystu europejskiego i tworzenie trwalych miegacy, zapewnienie spojém
spotecznej i regionalnej oraz popraustug publicznych. KE z jednej strony zachta
Paistwa Czlonkowskie oraz poszczegOlne regiony do tdrednia w sposéb
priorytetowy dziatd majpcych na celu zwkszenie konkurencyjroi gospodarki
regionalnej, z drugiej Zauswiadamiataze srodki takie zaktocaj rynek. Jednoczaie
przestrzegata przed zakidcaniem konkurencji popddeskryminacg przedsgbiorstw
nieotrzymujcych pomocy w stosunku do przegsorstw, ktére § otrzymup. Jw
wowczas uznawanogze srodki te jako takie mag stanowé zagraenie dla
funkcjonowania rynku wewgtrznegd*.

W zalazeniu, kolejne zmiany, poeie w roku 2012, skierowane zostaly na
unowoczeénienie i ujednolicenie unijnej polityki w dziedzenpomocy pastwa z uwagi
na wefcie w zycie nowej Strategii Europa 2020. Oczekiwawne,Unia Europejska
bedzie dzéki niej funkcjonowata w sposob inteligentny, zrowvazony i sprzyjata
bedzie whczeniu spotecznemu. W Komunikacie zauwwao, ze do zapewnienia
efektywnego funkcjonowania rynku wewtrenego niezbdne jest wdrgenie dwoch
instrumentow. Pierwszym ma dynowe rozporzdzenie dotyczce tzw. wylgczei
blokowych (ogélnie przyzwolonych typow transferéw) w celuvatzenia jednego
zintegrowanego rynku bez granicetizy paistwami. Drugim - okrdenie regut polityki
konkurencji obejmujcej kontrob pomocy péstwa, zapewniagrej funkcjonowanie tego
rynku wewrgtrznego bez zaktodewywotanych antykonkurencyjnym zachowaniem

33 Szerzej patrz: Bartoszewicz ABomoc pastwa (pomoc publiczna) nadziem polityki
spojnagci UE w ramach multilevel governance na poziomiajdwym i wspolnotowym —
doswiadczenia i wprowadzane zmiarlYierowndgci spoteczne a wzrost gospodarczy, nr (praca
w druku), ISSN 1898-5084, Krakéw 2015.

34 Wspolnotowe zasady dotyw®e pomocy pastwa — Vademecum, Komisja Europejska,
aktualizacja w dniu 15 lutego 2007, s. 2.



Wielopoziomowe zargdzanie publiczne w Unii Europejskiej 123

przedsgbiorstw lub pastw cztonkowskich poprzez faworyzowanie niektorych
podmiotéw wzgtdem innychP.

Wskazano na konieczfo unowoczénienia kontroli pomocy psstwa, tak by
poprawt jakos¢ dziatah KE w tym zakresie oraz docelowo przeksztaten instrument
w narzdzie umaliwiajace propagowanie natgtego wydatkowania srodkow
publicznych. Uznano,ze obecna zimnas¢ przepisbw materialnych i ram
proceduralnych (te same zasady do spraw mniejsdekszej wagi) stanowi zbyt de
wyzwanie dla kontroli pomocy patwa.

Wprowadzana reforma potwierdza zasdgdnetosowania metody MLG w za-
rzadzaniu wspolnat, dlatego dokonuje w tym systemie zmian i udoskanala tak
wrazliwym polu, jakim jest polityka pomocy publicznepzczegdlnie istotne zmiany
dotykap rél KE i paistw czlonkowskich, jak tezakresu swobody w udzielaniu pomocy
publicznej. Nowe rozposgzizenie dotycgce wyhczen blokowych w znacznym stopniu
utatwi tworzenie nowych instrumentéw pomocowychaije sé m.in. odpowiedz na
wymagane w nowej perspektywie instrumenty zwrotmarizdzia podwyszonego
ryzyka. Wanym elementem zmian jest ujednolicenie zasad ityegarzede wszystkim
interpretacji pagj¢ tworzacych podstawy decyzji na poziomie krajowym i
wspolnotowym.

Zakonczenie

Obecna motywacja dla wd@nia MLG wynika przede wszystkim z pawania
rozstrzygng¢ politycznych z konkretnym przeptywem piemym. Skomplikowanie
proceséw decyzyjnych w UE narasta, &ksiza¢ z nich nie waze st bezpdrednio
z wydatkowaniemsrodkéw publicznych, lecz zmierza w kierunku podejvaaia
i wdrazania decyzji wspélnotowych w wymiarze spotecznywijtpcznym, czy wecz
etycznym. Dlatego pojawiasic pytania o przysz&g i kierunki potencjalnych zmian w
UE w aspekcie zastosowania MLG.

- Na ile przygte obecnie rozwizania § wystarczajce i gwarantyj poprave
skutecznéci i efektywndci dziatania UE? Jaki jest wptyw przyggo modelu
rzadzenia na jak& decyzji publicznych?

- Czy wszystkie pastwa cztonkowskie w réwnym stopniu i na wszystkich
poziomach wykorzystaj potencjal jaki daje wielopoziomowe zadzanie

3 Unowoczénienie unijnej polityki w dziedzinie pomocy fistwa, Komunikat Komisji do
Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Kamnit Ekonomiczno-Spotecznego
i Komitetu Regionéw, Bruksela, dnia 8.5.2012 r. C@P1L2) 209 final, s. 2.
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i wdrazanie mechanizméw partnerstwa w procesie podejmawamidraania
decyzji?

- Na ile poszczegolne spotedstwa i grupy interesu mgjwptyw na decyzje UE
dzigki zastosowaniu MLG? Jakimi metodami ihae jest zwegkszenie
partycypacji spotecznej i wgzenia w MLG?

- Jakie g korzysci z zastosowania MLG na poziomie krajowym, a jakbszty?
Czy korzyci powoduj, ze warto jest poszergzyastosowanie MLG poza obszar
polityk UE? Jaka metodyka implementacji i rozwoju L& bedzie
najskuteczniejsza i czy musidgtosowana na terenie catego kraju, czyneze
mie¢ charakter cgstkowy?

- Jaki jest obecny potencjat administracji w obsza@egdzania strategicznego
rozwojem? Jak wykorzysta dotychczasowe dwiadczenia wynikajce
z cztonkostwa i implementacji polityk UE do ksztatania nowego modelu
rozwoju opartego na MLG?

- Jakie zmiany prawne, administracyjne i organizaeyjaley wypracowa, aby
zastosowaMLG w Polsce? Ktore z obecnie podejmowanych daiatabszarze
unowoczénienia administracjigsuzyteczne pod &em MLG?

- Jak zdefiniowa role i kompetencje poszczegolnych uczestnikéw esyat
zargzdzania w metodyce MLG? Jakie powinny ¢byelacje pomngdzy
poszczegdlnymi aktorami tego procesu? Jak ikrezasady partnerstwa
i wspOtpracy na rzecz agjania wspolnych celéw w wymiarze spotecznym,
gospodarczym i przestrzennym?

Zastosowane obecnie w UE mechanizmy w ramach MaGvalaj na systemow
implementag wspoélnych decyzji wynikagych z polityk wspdélnotowych.
Doprowadzaj do osagania wekszcci zat@onych systemem planistyczno-
programowym celéw poszczegolnych polityk UE, €hch skuteczn& na poziomie
produktowym jest wyrznie wyzsza nk na poziomie zaktadanych rezultattw

Koncepcja zargdzania wielopoziomowego, opartego ha mechanizmactdinacii,
preferuje sieciowy model funkcjonowanigredkow i podmiotow decyzyjnych zaréwno
na poziomie krajowym jak i wspolnotowym. Dyfuzja adkzy powoduje,ze
poszczegblne pmatwa (i kady inny system polityczny) gs dzis jednym ze
wspotwystpujacych ogniw sieci prowadeych swaoj niezalena polityke, nie kedac
zdolnym do peilnej kontroli przeptywu informacji ioktrolowania zachowa

3 Kozak M.W., Multi-Level Governance: mitwosci wdrazenia w Polsce Uniwersytet
Warszawski, Centrum Europejskich Studiéw Regionatny Lokalnych, Zeszyty Naukowe
WSEI seria;: EKONOMIA, 6(1/2013), s. 41 i ngshe.
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poszczegoblnych aktorow — uczestnikdw projektowarealizacji polityki. Tworace sé
sieci w wymiarach spotecznym, gospodarczym i przeanym g niezalene od siebie,
jednoczénie zachowujc wspotzalenos¢ wobec generalnych zasad cftemych przez
system prawa i polityk prowadzon zaréwno na poziomie krajowym, jak i
wspdlnotowym. Nawet prowadez samodzielgp dziatalng¢ pozostaj wszake w
nieustannych interakcjach,gsto o charakterze negocjacyjnym. Dlategoltedowanie
mechanizméw zasziczych w wymiarze wielopoziomowym bez rozwoju parstwa
opartego na systemie konsultacji, wydaje biy¢ nieskutecznym. Jednak proces
tworzenia ram, chiby dla konsultacji spotecznych, w UE rozpgiczi¢ dawno temu i
ciagle jeszcze wydaje silaleki od doskonakai®’.

W Polsce czynnikami sprzypymi upowszechnieniu elementow MLG przede
wszystkim decentralizacja fistwa, wzrastaca otwarté¢ dziatania administraciji
publicznej, wzrost aktywrigi spotecznej obywateli, da aktywnd¢ organizacji
pozaradowych i ddwiadczenia we wdtaniu polityk UE. Zidentyfikow&a mazna te
istotne bariery, do ktérych zaliczg ginaczig autonomg jednostek terytorialnych, nigk
jakos¢ instytucji publicznych, nisk jakas¢ hybrydowego systemu instytucjonalnego,
staba¢ kapitatu spotecznego oraz niski poziom sieciowabiatego wydaje si ze w
obecnych warunkach petne wdemie MLG wymagé bedzie nie tylko catéciowej
reformy instytucjonalnej, ale rowriezwickszenia dziata w kierunku aktywizowania
obywatelskiego i budowy kapitatu spoteczn&alednak ostateczna ocena barier i
potencjatow wdreenia MLG zaréwno na poziomie krajowym jak i wspdtmaym
wymaga dalszych bada
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