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1. Wprowadzenie
Instrumentami polityki strukturalnej Unii Europejskiej sa fundusze strukturalne.

Poprzez wspieranie restrukturyzacji i modernizacji gospodarek krajéw cztonkowskich, Unia
zamierza osiagnaé spojno$¢ ekonomiczng i spoteczng. Niektore regiony nowoprzyjetych
panstw zapewne nigdy nie bylyby w stanie doréwna¢ poziomem rozwoju gospodarczego
regionom pierwszych pigtnastu cztonkow Wspolnoty. Juz na etapie przygotowania do akces;i,
kraje pretendujace zostaly objgte pomoca przedakcesyjna, a zaraz po przystapieniu w maju
2004 roku, weszly w perspektywe finansowania ustalona na lata 2004 -2006. Najwigksze
kwoty przewidziano w ramach funduszy strukturalnych na okres finansowania 2007-2013.

Polska miata mozliwo$¢ skorzystania tak z funduszy przedakcesyjnych, jak 1 z
réznych funduszy (strukturalnych, spojnosci) od czasu naszego cztonkostwa. Sigganie po
unijne pieniadze nie przychodzito nam jednakze tatwo i w ré6znych momentach odzywaty si¢
glosy rozczarowania poziomem wykorzystania funduszy oraz roéznego typu trudnosciami,
jakie stawaty na drodze potencjalnych beneficjentéw unijnych pieniedzy. Szczegdlnym
beneficjentem funduszy unijnych byty i sa samorzady lokalne, gdyz realizowane przez nie
projekty maja za zadanie wyréwnywanie cywilizacyjnych zapo6znien catych zbiorowosci
lokalnych oraz wbudowanie w ramy tych zbiorowosci (spotecznosci) takich mechanizmoéw,
ktore sa w stanie uruchomic¢ w przysztosci procesy rozwojowe w oparciu o nowe technologie,
odpowiednio przygotowane kadry (kapitat ludzki) oraz nowoczesne (innowacyjne) w swej
strukturze instytucje pracujace na rzecz dobrostanu calego spoteczenstwa.

Celem badan podjetych przez Fundacj¢ Rozwoju Demokracji Lokalnej 1 Wyzsza
Szkot¢ Administracji Publicznej w Kielcach jest analiza do§wiadczen samorzadow lokalnych
na terenie catego kraju zdobytych podczas aplikowania oraz wykorzystywania unijnych
funduszy przez ostatnie lata. Uzyskane ta droga informacje maja na celu zidentyfikowanie
podstawowych barier w pelnym wykorzystywaniu funduszy pojawiajacych si¢ po stronie
instytucji obstugujacych, ale tez po stronie beneficjentow. W procesie przygotowywania
pilotazu przeprowadzono szereg wielogodzinnych rozméw z ekspertami w dziedzinie
funduszy unijnych: wicemarszatkiem wojewodztwa $wigtokrzyskiego Marcinem Perzem,

wieloletnim dyrektorem Wydzialu Projektoéw Strukturalnych 1 Strategii Miasta Kielce



Arturem Sobolewskim 1 innymi. Pomoc udzielona nam przez ekspertow na etapie

powstawania koncepcji zastuguje na serdeczne wyrazy wdzigcznosci.

2. Charabkterystyka przeprowadzonego pilotaZu
Zatozeniem pilotazu byla eksploracja techniczno-organizacyjnej obstugi procesu

pozyskiwania funduszy unijnych przez samorzady gminne oraz uzyskanie wiedzy na temat
zdobytych w tym wzgledzie doswiadczen 1 opinii. Stosownie do zatozen badawczych
wybrano 7 regiondow rozmieszczonych w miar¢ rownomiernie na mapie Polski, gdzie mialy
by¢ przeprowadzone po 3 wywiady poglebione na podstawie przygotowanego
kwestionariusza. Ostatecznie, badania zrealizowane zostaty w sze$ciu regionach, uzyskano 17
kwestionariuszy. Beda one stanowi¢ podstawe przedstawionej ponizej analizy. Dane pochodza
z 4 duzych miast (Bialystok, Kielce, £6dZ i Szczecin), z trzech miast $redniej wielkosci
(Ostrowiec Swigtokrzyski, Aleksandrow £0dzki i Sokotka) oraz z dziesigciu gmin do 20.tys.
mieszkancow (Zakliczyn, Glowno, Raba Wyzna, Dobczyce, Stepnica, Jaswily, Dabrowa
Biatostocka, Morawica, Mastow, Bieliny).

Zalozeniem niniejszego badania byly raczej jakoSciowe analizy eksploracyjne,
zaledwie cze$ciowo oparte na wskaznikach statystycznych, czeéciej za§ bazujace na opisie
poszczegodlnych przypadkow wzbogacajacych obraz procesow majacych miejsce przy

pozyskiwaniu funduszy unijnych przez samorzady gminne.

3. Krotka charakterystyka badanych gmin
Mimo, iz zrealizowane badania nieco odbiegaja od tego, co pierwotnie zamierzano,

w zrealizowanej probie w sposob prawidlowy odzwierciedlity si¢ proporcje wszystkich gmin
w Polsce wedlug kryterium liczby mieszkancow w tym sensie, ze wigkszo$¢ sposrod
badanych gmin pochodzacych z réznych rejonéw Polski to gminy ponizej 20. tys.

mieszkancow. Ciekawie prezentuje si¢ na tym tle deklarowana liczba urzednikow gminnych.



Tabela 1.
Badane gminy pod wzgledem liczby mieszkancoéw (pierwszy wiersz), liczby zatrudnianych

urzednikéw gminnych (drugi wiersz) 1 proporcji mieszkancow do liczby urzednikoéw (trzeci

wiersz)
Bieliny | Dabrowa | Dobezyce | Glowno | Jaswily | Mastow | Morawica | Raba Stepnica | Zakliczyn
Biat. Wyzna
10040 13600 14012 15130 5737 9943 13570 13785 4805 12500
32 32 58 46 17 31 36 37 18 36
313 425 241 329 337 321 377 373 267 347
Aleksandrow | Ostrowiec Sokotka Biatystok Kielce | Lodz Szczecin
Lodzki Swigtokrzyski
26000 73663 27071 294830 206796 860000 388000
64 202 53 973 520 ? 1100
406 365 511 303 397 352

Dane dotyczace proporcji urzednikéw samorzadowych zatrudnionych w poszczegdlnych
gminach ukazuja stosunkowo wyroéwnany poziom we wszystkich badanych gminach, przy
czym, w sposob zauwazalny niekorzystna proporcja (relatywnie wyzsza liczba osob
przypadajacych na jednego urzednika) uwidacznia si¢ wraz z przesuwaniem si¢ z zachodu na

wschdd, przybierajac najwyzsze wskazniki w gminach Podlasia.

4. Gminy a fundusze przedakcesyjne
Fundusze unijne stanowily i stanowia powazna szans¢ dla gmin réznej wielko$ci, aby

wyrownaé poziom rozwoju cywilizacyjnego i zrealizowaé przedsigwzigcia infrastrukturalne,
ktore trudno byloby pokry¢ z funduszy wiasnych gminy. Zauwaza si¢ jednakze pewne
zréznicowanie w sposobie podejscia poszczegdlnych gmin do mozliwosci wykorzystywania
funduszy unijnych. Szczegoélnie widoczne zréznicowanie zauwaza si¢ W sposobie
wykorzystania funduszy przedakcesyjnych obecnych w Polsce od 2000. roku. Roéznice w
podejsciu do mozliwosci skorzystania z nich sa tak duze, ze niektére gminy sktadaty po
kilkadziesiat wnioskow, inne natomiast zupelnie zaniedbaly jakiekolwiek dziatania w tym
zakresie. Postawy badanych gmin nie wykazuja zwiazku, ani z miejscem na mapie Polski, ani
tez z wielkos$cia samej gminy. Gminy ,,zdystansowane” do funduszy przedakcesyjnych
zdarzaly si¢ zaré6wno wsrod miast wojewodzkich, srednich gmin polozonych w centralnej
Polsce, jak 1 malutkich gmin potozonych przy zachodniej granicy Polski. Nie sposéb w tym
miejscu wykluczy¢, ze w reprezentatywnym badaniu moglaby si¢ ujawni¢ korelacja postaw z

miejscem gminy na mapie.



Badanie nie identyfikowato rowniez sytuacji finansowej gmin, ta za§ moze stanowi¢ istotny
wyznacznik decyzji inwestycyjnych. Tymczasem pozostaje przyja¢ zatozenie, ze
zréznicowanie postaw i1 sposobow zachowania gmin moglo mie¢ zwiazek z czynnikami
osobowosciowymi 0wczesnych wiladz, albo brakiem wiedzy 1 mozliwosci technicznych wsrod
administracji gminnej. W miar¢ uptywu czasu wzrastata wiedza, umiejgtnosci i oddzialywanie
dobrych przyktadow, co przyczyniato si¢ do coraz lepszego wykorzystania funduszy unijnych
przez samorzady.

Wigkszo$¢ badanych gmin korzystala z funduszy przedakcesyjnych. Mate gminy
realizowaty w ramach PHARE pojedyncze wnioski, za to w duzych miastach zdarzato sig, ze
realizowano w ramach tego funduszu nawet po kilkadziesiat projektow (34).Odwrotne
proporcje wykazuje statystyka korzystania z funduszu SAPARD, rzadziej wykorzystywanego
w gminach miejskich. Zupelnie marginalnie traktowany byt fundusz ISPA — w badanych
gminach zrealizowano zaledwie kilka projektow. W najmniejszych gminach z funduszy
przedakcesyjnych realizowano w przyttaczajacej wigkszosci inwestycje drogowe oraz wodno-
kanalizacyjne. W gminach $redniej wielkosci fundusze przeznaczano na zabiegi
modernizacyjne i1 rewitalizacyjne w stosunku do starszych, zabytkowych czg$ci miast oraz
terendow poprzemyslowych. Duze miasta przeznaczaly te pieniadze przewaznie na drogi,
systemy wodno-kanalizacyjne, oczyszczalnie SciekOw oraz zabiegi rewitalizacyjne przestrzeni

publiczne;.

4.1 Ocena technicznej strony podzialu funduszy przedakcesyjnych
Mozliwo$¢ otrzymania dofinansowania inwestycji gminnych z funduszy

przedakcesyjnych pojawila si¢ jeszcze przed przystapieniem do Unii Europejskiej. Whasciwie
nie bylo specjalistow przygotowanych do swobodnego poruszania si¢ w skomplikowane;j
procedurze aplikacji o fundusze unijne. Instytucje powotane do zarzadzania funduszami nie
utatwialy potencjalnym kandydatom tego zadania, rowniez niezbyt pewnie poruszajac si¢ w
tej materii 1 wykazujac czgsto nadmierna ostrozno$¢ w podejmowaniu decyzji. Nalezy
stwierdzi¢, iz aplikujacy do funduszy przedakcesyjnych wykazywali si¢ wowczas
zadziwiajaca niekiedy cierpliwos$cia, nie zdajac sobie sprawy z tego, jak modelowo powinna
wyglada¢ taka obstuga i jakie przystuguja im prawa. Badane gminy, ktére staraly si¢ o
fundusze przedakcesyjne zostaly poproszone o oceng¢ roznych technicznych aspektow

systemu stworzonego wowczas dla potencjalnych beneficjentow.



Oceniajacy przedstawiciele gmin postugiwali si¢ skala od 1do 5, przy czym 1 oznaczalo
najnizsza, za$§ 5 najwyzsza oceng przypisywana danemu rozwigzaniu czy tez mozliwosci

oferowanej w systemie.

Tabela 2.

Ocena technicznej strony aplikowania o fundusze przedakcesyjne

Fundusze przedakcesyjne Srednia ocena
1. | Narzedzia aplikacyjne — formularze, generatory wnioskow 3,0
2. | Dostep do informacji o szczegotach finansowania 3,65
3. | Dostepnos$¢ do porad i interpretacji instytucji zarzadzajacej (informacji w Internecie) 3,57
4. | Jasno$¢ i czytelno$¢ kryteriow oceny wnioskow 3,30
5. | Czas wyznaczony na sktadanie wnioskow 3,11
6. | Kompetencje (wiedza) instytucji zarzadzajacych 3,73
7. | Terminowo$¢ rozpatrywania wnioskéw 2,46
8. | Stosowanie si¢ przez instytucje zarzadzajaca do wczesniej wyznaczonych kryteriow 3,27
9. | Mozliwo$¢ negocjowania zakresu dofinansowania projektow z instytucja zarzadzajaca 2,19
10. | Terminowo$¢ wyptat przydzielonych funduszy przez instytucj¢ zarzadzajaca 2,46

Dane przedstawione w tabeli nie wystawiaja najlepszego S$wiadectwa systemowi
pozyskiwania funduszy przedakcesyjnych. Zadna ze s$rednich nie przekroczyta 4,0.
Relatywnie najwyzsza oceng (3,73) wystawiono kompetencjom o0so6b zarzadzajacych
funduszami oraz dostgpowi do informacji (3,65), jak tez dostgpnosci porad instytucji
zarzadzajace] (3,57). Przy czym wielu rozméwcow krytykowato zakres, kompletnos¢ i
pewnos$¢ informacji mozliwych do uzyskania w Internecie o szczegodtach finansowania.
Najpewniejsze informacje uzyskiwano dopiero w trakcie szkolen organizowanych przez
instytucje zarzadzajace. Jeszcze wigksza krytyke wywotywal fakt niekonczacych si¢ zmian
wytycznych dotyczacych aplikowania, zmian wynikajacych zapewne z mechanizmu uczenia
si¢ instytucji odpowiedzialnych za sposéb dystrybucji. Byty tez okresy, w ktorych nie do
konca byto wiadomo, ktdra z wersji wyktadni jest wiazaca.

Umiarkowanie krytycznie ocenione zostaly same wnioski o fundusze przedakcesyjne, ktére
byly wowczas wiasciwie prostymi formularzami w formacie WORD. W komentarzach
dotaczonych do ocen respondenci stwierdzali, ze czas przeznaczony na skladanie wnioskow
byt w zasadzie wystarczajacy. Niestety, czas, ktory instytucje rozstrzygajace dawaty sobie na
rozpatrzenie wnioskow byt zbyt dtugi, niekiedy do tego stopnia, iz pozytywnie rozpatrzone
wnioski nie byly mozliwe do zrealizowania. Czytelnos¢ kryteriow, wedlug ktorych
dokonywano oceny wnioskow odbiegata znaczaco od oczekiwan. Informowano o nich
stopniowo dopiero w trakcie szkolen organizowanych przez instytucje zarzadzajace.

Respondenci wskazywali rowniez na klopotliwa w tym czasie fluktuacje kadr w instytucjach




zarzadzajacych, co skutkowato niekiedy zmianami w interpretacji zasad aplikowania czy tez
sposobow wypetiania dokumentoéw aplikacyjnych. Plynno$¢ 1 niestabilno$¢ przepisow
przenosita si¢ na proces rozstrzygania o przyjeciu badz odrzuceniu wnioskow. Nieczytelne,
albo zmieniajace si¢ kryteria przy$wiecajace rozstrzygnigciom, ze strony potencjalnych
beneficjentéw odbierane byly jako stronniczo$¢ i uznaniowo$é, a niekiedy rozstrzygnigcia o
charakterze politycznym. Mozliwo$¢ negocjacji zakresu finansowania projektow przyjetych
do realizacji w praktyce rowniez nie istniata. Najmocniejsze stowa krytyki padaty w ocenach
dotyczacych terminowo$ci wyptat przydzielonych funduszy. Terminy wyplat byly
wielokrotnie ustalane 1 wielokrotnie przesuwane, co powaznie utrudnialo realizacjg
projektow.

Podsumowujac techniczna stron¢ aplikacji 1 absorpcji funduszy przedakcesyjnych
nalezy stwierdzi¢, ze byly one — dla instytucji zarzadzajacych oraz samych beneficjentow
szkota zdobywania koniecznej wiedzy i dos§wiadczenia. Trudno kogokolwiek wini¢ o ten stan
rzeczy, chociaz nalezy si¢ zastanowi¢, czy ten proces rzeczywiscie nie mogt by¢ wczesniej i
we wilasciwy sposdb przygotowany, by nie trzeba byto stosowaé, typowych dla Polakow,
romantycznych poswigcen w miejscu, gdzie powinna by¢ prawidlowo przygotowana i

odpowiednio funkcjonujaca administracja.

5. Fundusze akcesyjne w latach 2004-2006
Gminy, ktore dysponowaty juz pewnym doswiadczeniem w aplikowaniu o fundusze

przedakcesyjne podjely usilne starania, aby uzyska¢ finansowanie swoich przedsigwzig¢ w
perspektywie finansowej 2004-2006. Charakterystyczne jest, ze w tym okresie z funduszy
unijnych na rozw0j infrastruktury, w mniejszym badz wigkszym stopniu skorzystaly
wszystkie badane gminy. Nieco inaczej byto z projektami spotecznymi, ktére w praktyce
nieco rzadziej wystgpowaly w najmniejszych gminach, czg$ciej w S$rednich i1 duzych
miastach. Projekty infrastrukturalne w najmniejszych gminach dotyczyly w wigkszosci
budowy drég, ulic 1 parkingéw, budowy wodociagdéw, kanalizacji 1 oczyszczalni $ciekow,
modernizacji przestrzeni publicznej w gminach oraz infrastruktury sportowej i kulturalnej. W
gminach $rednich inwestowano w infrastruktur¢ drogowa, sportowa i1 kulturalng oraz
kanalizacyjno-sanitarna. Duze miasta natomiast ogniskowaly swoje dziatania na inwestycjach
drogowych 1 poprawie funkcjonowania transportu publicznego. Ponadto zrealizowano wiele
przedsigwzig¢ w obszarze infrastruktury sportowej, kulturalnej oraz projektow

rewitalizujacych centra miast.



Tematyka projektow spotecznych - w podobnym zakresie we wszystkich typach gmin
- koncentrowala si¢ wokol poszerzania mozliwosci edukacyjnych dla dzieci 1 mtodziezy,
wspomagania przedsigbiorczosci, doskonalenia zawodowego tak pracujacych, jak i
bezrobotnych, w tym niepetnosprawnych, wspomagania rozwoju kultury i1 wymiany

kulturalnej z sasiednimi krajami oraz wokot tworzenia warunkow dla rozwoju turystyki.

5.1 Ocena organizacji aplikacji i rozdzialu funduszy w okresie 2004-2006
Uzbrojone w doswiadczenie z poprzedniego okresu finansowania, instytucje

ministerialne przystapity do dziatan usprawniajacych proces aplikowania o fundusze unijne.
Powstawaty kolejne wersje generatoréw wnioskow, jednak odbierane byly one przez
potencjalnych beneficjentow jako niezwykle skomplikowane.

Tabela 3.

Ocena technicznej strony aplikacji o fundusze unijne w okresie 2004-2006 na tle ocen

dotyczacych funduszy przedakcesyjnych.

Fundusze z okresu 2004-2006 Srednia ocena Srednia ocena

w skali 1-5 z poprz. okresu
1. | Narzgdzia aplikacyjne — generatory wnioskow 3,05 3,0
2. | Dostep do informacji o szczegotach finansowania 3,88 3,65
3. | Dostepnos¢ do porad i interpretacji IZ (Internet) 3,59 3,57
4. | Jasno$¢ i czytelno$é kryteriow oceny wnioskoéw 3,18 3,30
5. | Czas wyznaczony na sktadanie wnioskow 3,18 3,11
6. | Kompetencje instytucji zarzadzajacych 3,59 3,73
7. | Terminowo$¢ rozpatrywania wnioskéw 2,70 2,46
8. | Stosowanie si¢ przez IZ do wezesniej wyznaczonych kryteriow 3,12 3,27
9. | Mozliwo$¢ negocjowania zakresu dofinansowania projektéw z IZ 2,12 2,19
10. | Terminowos$¢ wyptat przydzielonych funduszy przez 1Z 2,94 2,46

Stosunkowo wysoko oceniono dostep do informacji (3,88). W zwiazku z postgpem w
zakresie komputeryzacji gmin, coraz wigcej sposrod nich miato dostep do Internetu i potrafito
ten fakt wykorzysta¢ do poszerzania swojej wiedzy w sprawach funduszy unijnych. Gminy
mogly rowniez liczy¢ na pomoc i porady ze strony instytucji zarzadzajacych (urzedow
marszatkowskich), tyle ze w roli doradcéw wystgpowali urzednicy, dla ktorych zasady i
priorytety w nowej perspektywie finansowania rowniez byly sprawa nowa, totez nie zawsze
kompetencje urz¢dnikéw wystarczaty, aby sprosta¢ oczekiwaniom beneficjentow. Wigkszo$¢
sposrod respondentéw uznata, iz czas pomigdzy ogloszeniem konkursu, a ostatecznym
terminem skladania wnioskéw byl zbyt krotki. Konieczno$¢ zbierania stosownych
dokumentéw w sytuacji, gdy na przyklad tereny przeznaczone pod inwestycje zaliczane byty

do kategorii Natura 2000, jak réwniez ze wzgledu na konieczno$¢ zatwierdzania projektéw



przez organy stanowiace wydluzata proces dodatkowo. Wnioski rozpatrywane byly rowniez
zbyt dtugo' i nie wszyscy mieli poczucie przejrzystosci tej procedury. Wieksze zastrzezenia
do procedury rozstrzygania mialy wigksze gminy. Stwierdzano wrecz, ze kryteria byly
wprawdzie ujawniane, ale nie zawsze si¢ do nich stosowano. Pojawialy si¢ zarzuty o
stronniczo$¢ rozstrzygnigc 1 polityczne motywy. Nie bylo rowniez w wigkszosci przypadkéw
mozliwosci negocjowania poziomu dofinansowania poszczegoélnych projektow zgodnie z
interesami gminy — czg¢sto natomiast gminy otrzymywaty ,,propozycje nie do odrzucenia”
przyjecia poziomu dofinansowania poszczego6lnych inwestycji obnizonego w stosunku do
zapowiedzi,. Z terminowo$cia wyptat dla zakwalifikowanych wnioskow rowniez nie bylo
najlepiej. Instytucje zarzadzajace nie byly w stanie zwykle zaspokoi¢ wnioskow o
refinansowanie sktadanych przez beneficjentoéw okresowo, w zblizonym czasie, gdyz nie
posiadaly stosownej ilosci $rodkdéw. Sprawa, tak wtedy, jak 1 obecnie wydaje sig
niezrozumiata szczeg6élnie w obliczu licznych wystapien politykéw ze szczebla centralnego
informujacych o zagrozeniu niskim poziomem wykorzystania funduszy unijnych.

Poréwnujac oceny beneficjentow samorzadowych kierowane w stosunku do przebiegu
dystrybucji funduszy przedakcesyjnych i funduszy z okresu 2004-2006, nalezy stwierdzi¢
niewielka poprawg przecigtnych opinii w zakresie: narzgdzi aplikacyjnych, dostgpu do
informacji 1 porad, terminowos$ci rozpatrywania wnioskOw oraz terminowosci wyptat. W
pozostatych przypadkach: jasno$ci kryteriow rozstrzygania oraz ich respektowania przez 177,
kompetencji instytucji zarzadzajacych oraz mozliwos$ci negocjowania stopnia dofinansowania
- oceny pogorszyty si¢. Wprawdzie ruchy ocen do géry i w dot nie byty wielkie, ale nawet ten
ograniczony ruch mial symptomatyczny charakter — ewidentnie poprawily si¢ oceny wobec
spraw technicznych aplikowania o fundusze, natomiast pogorszyly si¢ oceny kierowane pod
adresem ludzi zajmujacych si¢ obstuga 1 zarzadzaniem funduszami oraz specyfiki
funkcjonowania instytucji obstugujacych fundusze. Czg$ciowym wyjasnieniem tego zjawiska
moze by¢ wzrost konkurencji o fundusze unijne w okresie finansowania 2004-2006 w
sytuacji, gdy gminy (jak réwniez inni beneficjenci) przekonaty si¢ o realnych mozliwosciach
uzyskania wsparcia dla swoich inwestycji 1 ruszyly z wnioskami. W obliczu wigkszej
konkurencji, w instytucjach zarzadzajacych — obok obiektywnych — wlaczaty si¢ niekiedy,
odlegte od obiektywizmu, kryteria dodatkowe pozwalajace decydentom wybrac jeden sposrod

dwoch dobrych wnioskow.

"W niektorych przypadkach rozpatrywanie trwato — jak informuja badani — nawet 14 miesiecy.
? Instytucje zarzadzajace.
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6. Wstepna ocena warunkow korzystania 7 funduszy unijnych w perspektywie 2007-2013
Przetom roku 2007/2008 mamy juz dawno za soba. Nie oznacza to jednak, izby

fundusze unijne z perspektywy finansowania 2007-2013 znajdowaty si¢ w zadowalajacym
stadium realizacji. Bez ryzyka przesady nalezy stwierdzi¢, ze w gminach, panuje w tym
wzgledzie dziwny stan uspienia. Wprawdzie duzo mowi si¢ na temat kwot i priorytetow, ale
znamienne jest, ze rozméwcy w gminach, gdzie przeprowadzany byl pilotaz, zdawali si¢
podchodzi¢ do tych spraw z dystansem i spokojem znamionujacym do$¢ odlegle w czasie
problemy. Wielu deklarowato wprost, ze szczegoty dotyczace tego okresu finansowania nie sa
im znane. Postawa taka byla charakterystyczna szczegélnie dla matych gmin calego pasa
wschodniego. Stan uspokojenia emocji mozna wyjasni¢ zmienionym systemem zglaszania
skroconych projektow (fiszek), bez konieczno$ci przygotowywania pelnej dokumentacji
wnioskow. Jak si¢ okazuje, niektére urzedy marszatkowskie (m.in. podlaski, t6dzki) odstapity
od skroconej procedury aplikowania gmin o $rodki unijne, oczekujac pelnych wnioskow, co

wywotato irytacje ze strony potencjalnych beneficjentow.

6.1 Uproszczone procedury aplikacji
W pozostalych wojewodztwach stosuje si¢ skrocone formuly wnioskowania, tzw.

»fszk1”, ktore wykorzystywane sa w procesie preselekcji, a o pelne wnioski zostana
poproszone gminy, ktorych wnioski zostana zakwalifikowane do finansowania.

Respondenci zapytani o oceng skroconego systemu aplikowania, w przytlaczajacej
wigkszosci, dostrzegali pozytywne strony tego rozwiazania. Wskazywano przede wszystkim
na oszczednos$¢ sit 1 sSrodkoOw na przygotowywanie wnioskdéw, ktore ostatecznie nie znajda si¢
na liScie do wsparcia $rodkami unijnymi. Konieczno$¢ sktadania pelnych wnioskow
zawierajacych szereg dokumentow eksperckich (studium wykonalno$ci, kosztorysy itd.)
generowata powazne koszty, z ktorych nastgpnie nic nie wynikato, gdyz wigkszos¢ danych
szybko ulegato dezaktualizacji. Wskazywano rowniez na korzy$¢ plynaca z faktu, ze
instytucje posredniczace (urzedy marszatkowskie) otrzymaja ta droga informacje o
wigkszosci potrzeb inwestycyjnych na terenie wojewodztwa, i to zaro6wno tych bardzo
pilnych, jak i tych, ktore moga poczeka¢, a niekiedy i takich, ktore sa ciekawymi pomystami
na rozwdj gminy, ale w obliczu innych, waznych 1 pilnych potrzeb, zapewne nigdy nie

ujrzatyby $wiatta dziennego, gdyby trzeba byto sktada¢ na nie kompletna dokumentacjg.
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Pojawily sig tez glosy krytyczne, wskazujace na istotne stabosci tego rozwiazania.

Zdaniem okoto 1/3 badanych przedstawicieli gmin, skrécony system nie pozwala na doglebna
ocen¢ sktadanych wnioskow ani ich obiektywna selekcje, poréwnanie i wybor. Instytucje
posredniczace musza si¢ zatem postugiwac kryteriami z pogranicza stereotypu i polityki. Daje
to urzednikom instytucji posredniczacych wladzg, ktéora niezwykle trudno poddaé
jakiejkolwiek kontroli 1 weryfikacji.
W tym przypadku walcza ze soba wzgledy proceduralne i techniczno-ekonomiczne. Jesli ta
opozycja bedzie prowadzi¢ do nieustannego eliminowania jednych a forowania innych — z
pewnoscia nie przyniesie pozytywnych efektow. Gdyby jednak w kolejnych latach nowe;j
perspektywy finansowania nastgpowata stopniowa rotacja beneficjentow, a wiasciwie
projektow od tych waznych 1 pilnych do tych, majacych mniejsze znaczenie i mozliwych do
odlozenia na pdzniej — system przynositby wytacznie korzysci.

Gminy bardziej do$wiadczone w realizacji projektdw unijnych’ i zdeterminowane w
zamiarach sfinansowania zaplanowanych inwestycji ze srodkdw unijnych przyjmuja inng
strategi¢ dziatania. Nie zwazajac na przedtuzanie si¢ procesu preselekcji wnioskow oraz
ryzyko ewentualnego braku akceptacji dla swoich projektéw, rozpoczynaja gromadzenie
dokumentacji koniecznej do zlozenia pelnego wniosku, rozstrzygaja przetargi, inwestuja
udziat wlasny w zakup materiatow, poszukuja wykonawcéw, a wszystko po to, by by¢
gotowym ze wszystkim na czas, gdy instytucja zarzadzajaca zaakceptuje ich wniosek. W te
dziatania jest oczywiscie wkalkulowane ryzyko odrzucenia wniosku, nie przeszkadza to
jednak w zabezpieczeniu tanszych materiatow niezbednych do realizacji inwestycji w mniej
lub bardziej odlegtej perspektywie. Taka filozofia dzialania musi by¢ jednakze oparta na
znacznym doswiadczeniu w realizacji gminnych inwestycji z uzyciem wsparcia unijnego, jak
tez posiadaniem przez wojta (burmistrza czy prezydenta miasta) silnego wsparcia
politycznego w organie stanowiagcym 1 kontrolnym, by — w razie niepowodzenia
przedsigwzigcia w wymiarze roku budzetowego — nie popas¢ w problemy z uzyskaniem
absolutorium.

Wigkszo$¢ badanych gmin jeszcze nie zapoznala si¢ z generatorami wnioskow o
dofinansowanie. Niektorzy uznawali, ze skrocone wnioski (fiszki) to sa wspotczesne
generatory wnioskow 1 ocenili je jako bardzo przyjazne dla potencjalnych beneficjentow.
Przyttaczajaca wigkszo$¢ pozytywnie ocenita dostgpno$¢ do informacji i porad ze strony

instytucji zarzadzajacych. Organizuja one rdézne formy spotkan informacyjnych, seminariow i

* Glownie gminy w zachodnim pasie Polski, wiekszo$¢ duzych miast, niektére gminy $wietokrzyskie.
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konferencji z przedstawicielami gmin. Nieliczni przedstawiciele gmin uskarzali si¢ na niezbyt
doktadne informacje w zakresie finansowania w ramach poszczeg6lnych dziatow.

Niezbyt jasne sa rowniez kryteria, wedlug ktorych rozdzielane beda fundusze unijne
na nowa perspektyweg finansowania. Polowa pytanych wskazata na Regionalne Programy
Operacyjne zawierajace priorytety rozwojowe poszczegélnych wojewodztw, stworzone za
pomoca dtugotrwatej procedury konsultacji spotecznych 1 diagnoz. Oceny w tym wzgledzie
postugiwaty si¢ niekiedy negatywnymi stereotypami z przesziosci — ,,nic nie wiadomo, i
zapewne bedzie wiadomo na kilka dni przed terminem sktadania pelnych wnioskow”.
Wszyscy byli rowniez przekonani, ze beneficjenci powinni by¢ poinformowani w zakresie
procedur rozstrzygania o wnioskach przez instytucje zarzadzajaca. 7 na 17-cie badanych
reprezentantow gmin przyznalo si¢ do catkowitej niewiedzy w tym wzgledzie. Pozostali
wprawdzie zadeklarowali, iz wiedza, jakie kryteria bgda przyswieca¢ decyzjom, jednak
natychmiast pojawiaty si¢ komentarze, ze i tak zapewne zdecyduja koneksje polityczne,
poniewaz samorzad wojewodztwa jest instytucja polityczna. Szczegoélnie duze miasta
przodowaty w sceptycyzmie, co do sprawiedliwego podziatu $rodkdw na poziomie

wojewodztwa.

6.2 Listy indykatywne
Zadna z badanych os6b nie miala watpliwosci co do kryteriow, wedhig ktorych

konstruowane byly tzw. listy indykatywne. Listy owe, ztozone z duzych przedsigwzigé
inwestycyjnych o wartosci powyzej 25 mln Euro uzgadniane byly poczatkowo w
politycznych gremiach wojewodztwa, nastepnie za$ podlegaly negocjacjom z Komisja
Europejska. Zgoda wokot umieszczenia konkretnych inwestycji na liscie indykatywnej
wymagata akceptacji waznych sit politycznych i instytucji na poziomie wojewodztwa.
Trafialy tam zatem projekty, ktore owe gremia uznaly za znaczace dla przysztosci regionu.
Jednak konkretne przypadki budzity ws$rdd przedstawicieli gmin regionu powazne
kontrowersje. Wprawdzie dla wigkszos$ci, idea koncentracji sit 1 srodkéw na sprawach, ktére
maja zasadniczo wesprze¢ kierunek rozwoju regionu - to dziatanie logiczne 1 warte
przeprowadzenia, jednak niektorzy zastanawiali sig, czy nie lepiej bytoby rozproszy¢ nieco te
wielkie $rodki na mniejsze inwestycje w poszczegdlnych gminach, realizowane ,,uczciwa
droga konkursowa”? Opinie tego typu wyglaszane byly przez gminy, ktére ani terytorialnie,

ani merytorycznie nie beda partycypowaly w skutkach realizacji tych wielkich inwestycji*.

* Duze rozzalenie wobec rozstrzygnieé¢ dotyczacych zestawu projektow na liscie indykatywnej prezentowaty
mniejsze gminy wojewodztw podlaskiego i 1odzkiego.
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Wypowiedzi w tej sprawie budzily znaczne emocje zwlaszcza, ze — zdaniem rozmowcoéw —
koszty niektorych priorytetow regionalnych sa stanowczo przeszacowane, co wyklucza inne
wazne projekty z zasiggu finansowania.

Pewne watpliwosci zglaszali rozméwcy do zasadno$ci niektorych projektow na
poziomie krajowym, ktéorym listy indykatywne dawaly gwarancj¢ finansowania, a ktore -
zdaniem badanych — mialy wyraznie polityczne uzasadnienie. W zwiazku ze zmianami
politycznymi spowodowanymi przez wybory, ostateczny ksztalt list indykatywnych nie jest

jeszcze zatwierdzony.

6.3 Aktywnos¢ gmin w zakresie aplikowania o fundusze na lata 2007-2013
Efektywno$¢ rozwiazywania lokalnych probleméw z wykorzystaniem funduszy

unijnych, tak w okresie przed akcesja, jak 1 w kolejnych latach spowodowata, ze
przytlaczajaca wigkszo$¢ polskich gmin zaplanowata i podjgla starania o to, aby zlozy¢
stosowne aplikacje na nowy okres finansowania 2007-2013. Nieliczne gminy w skali catego
kraju w dalszym ciagu nie korzystaja z funduszy unijnych. Powody takich zachowan nie sa
mozliwe do uogolnienia bez doktadniejszych badan.

Wszystkie sposrdd badanych gmin zadeklarowaly swoja cheé partycypacji w
funduszach w nowym okresie finansowania. Dostrzega si¢ jednakze wyrazne zr6znicowanie
w kierunkach planowanych inwestycji w zaleznosci od wielkosci gminy. Ponad 70 proc.
najmniejszych gmin zadeklarowato cheé realizacji inwestycji, ktorych zadaniem jest
podniesienie poziomu cywilizacyjnego na obszarze gminy — poprzez budowg podstawowe;j
infrastruktury zaspokajajacej potrzeby spoteczne, jak: kanalizacji, wodociagdw, oczyszczalni
sciekow czy systemu zagospodarowania odpaddéw oraz budowy drog. Relatywnie rzadziej
deklarowaty najmniejsze gminy inwestycje w infrastruktur¢ sportowo-kulturalna, edukacyjna
czy modernizacj¢ przestrzeni publicznej w gminach. Plany matych gmin w zakresie
projektow spotecznych dotycza gléwnie doskonalenia zawodowego administracji gminnej,
projektow rozszerzajacych oferte edukacyjna dla mtodziezy, wyrownania szans kobiet na
rynku pracy oraz przedsigwzig¢ promujacych gming na zewnatrz.

Gminy $rednie planuja w wigkszosci pozyska¢ fundusze na budowg i modernizacjg
drog i1 ulic, budowg obiektéw sportowych i modernizacje obiektéw publicznych oraz
organizacje parkow przemystowo-technologicznych. Z projektéw spolecznych zamierzaja
przede wszystkim podnosi¢ kwalifikacje urzednikow gminnych oraz szkoli¢ 1

przekwalifikowywac¢ bezrobotnych.
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Stosownie do swojej wielko$ci 1 posiadanego potencjatu, plany wielkich miast
zakladaja rozlegle 1 niezwykle kosztowne inwestycje w infrastruktur¢ drogowa, lotniska,
nowoczesne rozwiazania w zakresie komunikacji publicznej (np. szybki tramwaj), sieci
Swiattowodowe, budowg obiektow kulturalnych czy systemowa rewitalizacj¢ centrow miast.
W zakresie programéw spolecznych planuje si¢ powszechnie doskonalenie kwalifikacji
pracownikow administracji publicznej w gminach, szkolenia dla kadry pedagogicznej,
dziatania na rzecz bezrobotnych oraz programy stypendialne dla mtodziezy.

W kilku przypadkach gminy nie deklarowaly planow w zakresie projektow
spotecznych traktujac je jako mniej istotne od projektéw infrastrukturalnych. W niektorych
przypadkach — jak informowali rozmoéwcy — projekty spoteczne nie sa z definicji
akceptowane przez wtadze gminne ,,z powodow politycznych”, jako dziatania, ktérych efekty
sa niewidoczne dla wyborcow. Dotyczy to zwlaszcza regionéw wschodnich (podlaskie).
Wydatki na takie projekty (wspotfinansowanie) sa w obliczu niezliczonych potrzeb w
obszarze infrastruktury podstawowej, nie do zaakceptowania przez lokalne spolecznosci.
Owszem zdarza si¢, ze wystepuja o nie inne instytucje na terenie gminy, czasem tworzace
partnerstwa rozwoju lokalnego, ale same urz¢dy gminy rzadko w nich uczestnicza. Trudno w
tym miejscu podejmowac dyskusje¢ z takim sposobem postrzegania spraw. Wydaje si¢ jednak,
1z olbrzymie $rodki przeznaczane przez UE na projekty spoteczne sa dedykowane wtasnie dla
takich spolecznosci, gdzie stosunkowo duze bezrobocie, zapoznienia edukacyjne oraz
zjawisko migdzypokoleniowej transmisji biedy stanowi barier¢ nie do pokonania bez
inwestycji w wiedzg 1 umiejetnosci ludzi.

Nalezy stwierdzi¢, iz badane gminy ze znacznym optymizmem oceniaja swoje szanse
na realizacje zaplanowanych przedsiewzi¢g¢ w wyniku pozyskania funduszy unijnych — na
pytanie o cen¢ szans uzyskania dofinansowania na poszczegdlne projekty, wigkszo$¢
badanych stwierdzata, iz szanse sa duze lub co najmniej $rednie. Wigkszym optymizmem
wykazywaly si¢ gminy (co zrozumiate), ktore w dotychczasowych swoich staraniach o
finansowanie planowanych inwestycji osiagngly juz znaczne sukcesy. Bardziej ostrozne byly
gminy, ktérym udalo si¢ uzyska¢ dofinansowanie na pojedyncze przedsigwzigcia w latach
2004-2006. Wydaje sig, iz $wiadomos¢ faktu, iz masa unijnych pieniedzy przeznaczona na
realizacje idei spdjnosci 1 wyrdwnanie poziomow migdzy regionami UE bedzie si¢ w
kolejnych latach drastycznie zmniejszac, nie jest jeszcze powszechna we wszystkich gminach
1 zbyt tatwo 1 niekoniecznie z racji i powodow dostatecznie powaznych, rezygnuje si¢ z
aplikowania o dofinansowanie zewngtrzne waznych projektow stuzacych rozwiazaniu potrzeb

mieszkancow.
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7. System przygotowywania wnioskow o fundusze unijne w badanych gminach
Jednym z celéw badan pilotazowych realizowanych w kilkunastu gminach byto

przetestowanie zwiazku pomigdzy sposobem organizacji systemu aplikacji o fundusze unijne
w poszczegolnych gminach, a skuteczno$cig mierzona dofinansowaniem uzyskanym zgodnie
Z zamierzeniem.

Wigkszo§¢ badanych gmin posiada juz obecnie wyspecjalizowana komorke zajmujaca sig
przygotowywaniem wnioskow o fundusze unijne. Powstawaly one w réoznym okresie, nieco
wczesnie] wylaniane byty w duzych miastach (chociaz nie jest to bezwzgledna reguta),

gléwnie ze wzgledu na liczbg sktadanych aplikacji.

Tabela 4.

Przygotowaniem wnioskéw o FU zajmuje si¢: | Gminy ponizej | Gminy migdzy od | Gminy powyzej 100
20.tys. mieszkancow | 20 — 100 tys. tys. mieszk.

1. | Specjalnie stworzona komorka 6 (stworzone w 3 (stworzone w latach | 2 (od 03r.), 1 (od 04 1.), 1
latach od 2003—do 2006-2007) (0d 07r.)
07)

2. | Administracja gminna, w obszarze ktorej | 5 1 dodatkowo 1 dodatkowo

miesci si¢ projekt

3. | Tworzone sa migdzywydzialowe zespoly | 1
do przygotowywania projektow

4 | Opracowanie wnioskow jest zlecane | 3
firmom zewngtrznym

5 | Inne rozwiazanie: 1 projekty przygotowuje 1 wieloetapowy proces
sekretarz gminy przy wspotpracy
wydziatow*

* niektore gminy wskazywaty na kilka sposobow przygotowywania wnioskow w swojej gminie.

Wymogi stawiane gminom starajacym si¢ o uzyskanie finansowania swoich projektow
ze $rodkdw unijnych sprawiaja, ze administracja realizujaca zadania w tym obszarze musi
podlega¢ coraz wigkszej specjalizacji 1 profesjonalizacji. Szczegdlnie w osrodkach
metropolitarnych, ktore sktadaja wiele wnioskow 1 réwnoczesnie prowadza wiele projektow,
zauwaza si¢ proces specjalizacji w tym zakresie - wylanianie referatow poswigconych
projektom infrastrukturalnym i zajmujacych si¢ wylacznie projektami spotecznymi.

Gminy $rednie wytonily struktury organizacyjne dedykowane sprawom funduszy
praktycznie w ostatnich kilkunastu miesiacach. Male gminy przyjmuja w tym wzgledzie dos¢
zrdznicowane rozwigzania. Czg$¢ w dalszym ciagu wykorzystuje urzednikow
administrujacych dziedzina, ktérej dotycza projekty oczekujace na dofinansowanie, w
pojedynczych przypadkach tworzone sa zespoty ztozone z przedstawicieli r6znych wydziatow

dla wypracowania wniosku. Zdarza si¢, ze wnioskami zajmuje si¢ sekretarz gminy, ale pewna
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cze$¢ malych gmin zleca opracowywanie wnioskow, zwlaszcza wigkszych projektow) firmom
zewngtrznym.

Stan zatrudnienia w dziatach zajmujacych si¢ funduszami unijnymi w matych gminach
to przewaznie 1-2 osoby. W gminach $rednich stan zatrudnienia jest do$¢ zroznicowany 1 — w
zalezno$ci od wielkos$ci gminy — wynosi 3 do 8 oséb. W duzych gminach miejskich, w
dzialach funduszy zatrudnionych jest od 9 do 11 os6b. Gminy miejskie deklarowaty, ze
obecny stan zatrudnienia osiagaly stopniowo, w miar¢ rozrostu zadan zwiazanych z
pozyskiwaniem funduszy unijnych. Nie sposdb wykaza¢ zasadniczej zalezno$ci pomigdzy
liczba 1 finansowym wymiarem wnioskéw sktadanych przez poszczegélne gminy, a liczba
0sOb zajmujacych si¢ przygotowywaniem projektow. Specyfika gmin miejskich sa
przewaznie duze i zwykle kosztowne inwestycje, ale budzety wielkich miast sa w stanie
udzwigna¢ cigzar wspotinansowania takich inwestycji, w przeciwienstwie do matych gmin
wiejskich czy wiejsko-miejskich.

W gminach, ktore nie stworzyly specjalnego dziatu do opracowywania wnioskow,
inicjatywe ztozenia wniosku podejmuje zwykle wojt i wyznacza osobe(y) odpowiedzialne za
jego realizacj¢. Nawet, jesli wniosek przygotowuje firma zewngtrzna, wyznaczony jest
pracownik odpowiedzialny za koordynacje projektu. Zdarza si¢ rowniez, ze gminy doraznie
korzystaja pomocy ekspertow czy firm consultingowych.

Techniczno-organizacyjnym problemem staje si¢ dla gmin zarzadzanie projektami w
trakcie ich trwania oraz rozliczanie projektow unijnych. Prowadzenie projektow powierza si¢
zwykle osobom w dziatach administracji, ktorej wniosek dotyczy. Wydaje sig, iz nie zawsze
sa to osoby przygotowane do witasciwej realizacji takich obowiazkéw. Dotychczas
obowiazujace przepisy dotyczace rozliczania funduszy sprawialy, ze obsluga ksiggowa
projektow znaczaco odbiegata od standardowych rozliczen ksiggowosci budzetowej, co
sprawialo, ze nie zawsze mozna je bylo wlaczy¢ do dzialu zajmujacego si¢ ta dziedzing w
administracji gminnej. Sprawy wydaja si¢ w dalszym ciagu klopotliwe, o czym $wiadcza
rozwiazania, jakie w tym wzgledzie przyjmowane sa w 17-tu badanych przez nas gminach. W
dziesigciu sposrod nich sprawami rozliczen zajmuje sig ksiggowos$¢ ogo6lna, trzy stworzyty dla
tych celow dodatkowo ksiggowos$¢ specjalna (wielkie miasta)

Wszystkie gminy zmuszone sa do korzystania ze specjalistow zewngtrznych,
zwlaszcza w sytuacji, kiedy do ztozenia wniosku i opracowania projektu konieczne sa
ekspertyzy techniczne, kosztorysy czy tez studia wykonalno$ci. W pozostatych przypadkach
rozliczaniem funduszy zajmuja si¢ np.: sekretarz gminy, dzial odpowiadajacy za

przygotowanie projektow, departament odpowiedzialny za rozwd] w gminie, albo inne
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jednostki w strukturze gminy, w ramach ktdérych realizowane sa projekty. Symptomatyczny
brak jednolito$ci rozwiazan sugeruje, ze wiele gmin moze mie¢ z ta sprawa powazny

problem.

7.1 Jakos¢ kadr obslugujacych przygotowanie wnioskow
Kiedy decyzje o przystapieniu Polski do Unii Europejskiej staly si¢ faktem, trudno

bylo od razu wyobrazi¢ sobie, jak bedzie przebiegat proces integracji w wymiarze calego
kraju 1 poszczegolnych spolecznosci lokalnych. Wzrost $wiadomosci dokonywat sie
stopniowo. Ubogie byly réwniez na poczatku zasoby kadr kompetentnych w dziedzinie
przygotowywania wnioskow o finansowanie projektow z funduszy przedakcesyjnych. Gminy,
ktore nie posiadaty wlasnych specjalistéw napredce poszukiwaty ich w innych instytucjach,
glownie w fundacjach 1 stowarzyszeniach, ktére w latach 90-tych finansowaly swoja
dziatalno$¢ z funduszy pozyskiwanych na zachodzie.

W mniejszych gminach zazwyczaj nie sposob bylo pozyska¢ odpowiednich kadr, totez

zadania w obszarze funduszy unijnych realizowane byly przez kogo$ sposrdéd dotychczas
zatrudnionych urzednikéw gminy, najczgsciej obok swoich ,,normalnych obowiazkéw”. Sila
rzeczy nie byli oni specjalistami najwyzszej proby, ale stopniowo doskonalili swoje
umiejetnosci poprzez uczestnictwo w szkoleniach 1 poprzez nabywane doswiadczenie.
Swiadomogé znaczenia posiadanej wiedzy dla skutecznoéci aplikowania o fundusze unijne
ujawnita si¢ niemal we wszystkich badanych gminach.
Wprawdzie najczgSciej podejmowanym  dzialaniem wzmacniajacym  kompetencje
pracownikow sa szkolenia i konferencje tematyczne. Korzystaja z nich pracownicy dziatow
zajmujacych si¢ opracowywaniem i/lub rozliczaniem wnioskow, jednak zauwaza si¢ rowniez,
ze — z wylaczeniem wielkich miast — uczestnicza w takich szkoleniach i konferencjach
wojtowie, burmistrzowie i ich zastgpcy.

Tabela 5.
Zdobywanie wiedzy 1 umiejgtnosci przez osoby zaangazowane w proces przygotowywania
wnioskow.

Czy osobom odpowiedzialnym | Finansowanie Finansowanie Uczestnictwo

za kierowanie gmina, za | studidw udziatu w  szkoleniach
przygotowywanie wnioskow, | podyplomowych | w konferencjach | tematycznych
czy rozliczanie projektow, tematycznych

gmina umozliwia zdobywanie
wiedzy 1 umiejgtnosci W
zakresie pozyskiwania FU

1. | Wojt, burmistrz, prezydent 3 13 12

2. | Zastepcy, wiceburmistrz, 3 12 12
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wiceprezydenci
3. | Czlonkowie dzialu | 3 10 12
zajmujacego si¢
przygotowywaniem wnioskow
4. | Urzednicy =z dziatdéw, w |5 15 15
ktorych  opracowywane  sa
wnioski
5. | Osoby zajmujace sig | 6 15 15
rozliczaniem wnioskow
6. | Radni 1 5 4
7. Inni, kto .........oooiiiniianl.

Nieliczne gminy tymczasem optacaja swoim pracownikom studia podyplomowe w zakresie
pozyskiwania funduszy i1 zarzadzania projektami. Mniejsze gminy deklarowaty, Zze ponosza
cze$¢ kosztow studidw podyplomowych swoich pracownikow. Istotne jest, ze niezaleznie od
wielkos$ci 1 sposobu organizacji dziatu pozyskiwania funduszy w strukturze, administracja
gminna korzysta z r6znych form doksztalcania, co z pewnoscia sprzyja skutecznosci dziatan
w tym obszarze.

Z badan wynika réwniez, iz w stosunkowo niedtugiej historii pozyskiwania funduszy
unijnych na potrzeby gmin, zwlaszcza gminy miejskie miaty pewne ktopoty z fluktuacja kadr
zajmujacych si¢ projektami. Zdarzalo si¢ niejednokrotnie, ze osoby z doswiadczeniem
nabytym podczas pracy w urzg¢dzie odchodzily do pracy w przedsigbiorstwach poza-
samorzadowych lub zaktadaly wlasng dziatalno$¢ doradcza. Ruch kadrowy jest zjawiskiem
naturalnym, jednak wydaje si¢, ze w wielu przypadkach gminy tracily dobrych fachowcow
poprzez zaniedbania w zakresie wlasciwej polityki ptacowej. Sprawa wydaje si¢ prosta
jedynie z pozoru, gdyz szczegdlnie w urzedach o mniejszej obsadzie, bardzo trudno jest
zastosowa¢ odmienne zasady wynagradzania wobec specjalistow od projektow, gdyz moze to
prowadzi¢ do konfliktow z innymi grupami urzednikow. W takich wilasnie gminach
(szczegolnie na wschodzie) rozmowcy skarzyli sig, ze nie otrzymuja dodatkowego
wynagrodzenia mimo, ze praca nad przygotowaniem projektow jest dla nich praca
wymagajaca dodatkowego czasu, ponad czas poswigcany wypetnianiu swoich podstawowych
obowigzkow.

Rzadko ktora sposrdd badanych gmin (zwlaszcza tych duzych) zamierza zwigkszaé
zatrudnienie w dziatach zajmujacych si¢ przygotowywaniem funduszy unijnych. Zamierza sig¢
raczej doskonali¢ umiejetnosci pracujacych tam ludzi oraz profesjonalizowaé struktury
poprzez specjalizacje kadr przygotowujacych wnioski w réznych obszarach tematycznych.

Gminy wiejskie (w centralnej 1 zachodniej Polsce), ktorym w kolejnych okresach
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finansowania udato si¢ uzyska¢ konkretne dofinansowanie i zrealizowa¢ po kilka inwestycji,
informowaty o zamiarze tworzenia 2-3 osobowych dziatow zajmujacych si¢ wylacznie
projektami.

Pytani o wynagrodzenia oséb zajmujacych si¢ projektami na tle wynagrodzen pozostatej
administracji gminnej, respondenci stwierdzali w wigkszo$ci, ze wynagrodzenia podstawowe
maja takie same (13), tylko w dwoch przypadkach wigkszych gmin otwarcie stwierdzono, ze
zarobki w dziale projektéw sa wyzsze. Pozostali rozmowcy zastaniali si¢ brakiem wiedzy.

W obliczu trudno$ci z utrzymaniem doswiadczonych kadr w miastach, jak tez z racji
specyfiki pracy nad projektami (okresowe natgzenie terminowej pracy) pracownicy
zatrudnieni w dzialach przygotowujacych wnioski otrzymuja zwykle relatywnie wyzsze
pensje od pozostatych urzednikow ze wzgledu na to, ze stosowane sa elastyczne sposoby
wynagradzania, (np. nagrody za projekty zatwierdzone do finansowania, premie, wyplaty za

nadgodziny).

8. Czynniki wplywajqce na decyzje aplikacyjne w obszarze wnioskow infrastrukturalnych
Procedura podejmowania decyzji o wystapieniu z wnioskiem o dofinansowanie

lokalnej inwestycji czy innego projektu w badanych gminach przebiega wedlug dosé
podobnego schematu. Decyzje podejmowane sa (w mniej lub bardziej demokratycznej
procedurze) przez najwyzsze wiladze w gminie (najczgséciej przez wojta, czasem Ww
porozumieniu z przewodniczacymi komisji rady), za§ w wigkszych gminach przez
kierownictwo wydzialow zajmujacych si¢ w administracji gminnej problemami rozwoju.
Zwykle o planowanych zamiarach wystapienia z wnioskiem informowane sa rady gmin.

Po poétwieczu gospodarki socjalistycznej oraz niemal dwoch dekadach trudnej
gospodarczo transformacji, polskie gminy sa w wielu przypadkach cywilizacyjnie zapdZnione
i niedoinwestowane. Fundusze unijne majace na celu wyrownanie pozioméw w regionach
zjednoczonej Europy sa doskonalq i1 unikalna szansa, by te procesy przyspieszy¢€. Jednakze w
sytuacji, gdy inwestycji wymagaja niemal wszystkie obszary infrastruktury odpowiedzialnej
za jako$¢ zycia mieszkancow, problemem staje si¢ hierarchia i kolejno$¢ podejmowanych
dziatan. Wbrew pozorom, nie zawsze jest to tak, ze do funduszy unijnych, w pierwszej
kolejnosci trafiaja wnioski o finansowanie podstawowej infrastruktury obstugujacej potrzeby
mieszkancow (drogi, wodociagi, kanalizacja), a dopiero pdzniej te, zmieniajace estetyke

miejsc publicznych, czy zabezpieczajace ochrong srodowiska, albo rozw¢j kultury. Decyzje o
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konkretnych aplikacjach podejmowane sa w oparciu o kilka skojarzonych ze soba czynnikow,

a czesto tez wedtug kalkulacji o charakterze doraznym.

Tabela 6.

Czynniki wptywajace na decyzje o wyborze inwestycji przed aplikacja o fundusze unijne.

Kryterium Kolejnos¢ wedlug S$redniej
wazonej deklaracji gmin

1. potrzeby spoteczne (petycje, naciski) 2,0

2. zgodno$¢ ze strategia rozwoju gminy 3,41

3. mozliwo$¢ uzyskania dotacji (obecno$é celow w programach unijnych) 3,88

4. mozliwosci gminy w zakresie wspdtfinansowania 6,35

5. wyniki diagnoz i sondazy 6,47

6. zgodno$¢ ze strategia wojewodztwa 6,71

7. zgodno$¢ z Planem Zagospodarowania Przestrzennego 6,88

8. szanse na osiagnigcie zaktadanych rezultatow 7,29

9. szanse na pozyskanie kredytow na wspotfinansowanie 9,06

10. oryginalny / zgodny z trendami charakter projektu 9,52

11.mozliwo$¢ pozyskania partneréw do projektu 9,76

12. mozliwo$¢ przygotowania studium wykonalno$ci 10,29

13. brak konkurencyjnych projektow w danym obszarze 10,29

Respondenci w badanych gminach otrzymali list¢ czynnikow wptywajacych na konkretne
decyzje aplikacyjne z zadaniem ustalenia kolejnosci, w jakiej w ich gminie brane sa one pod
uwage przy podejmowaniu decyzji. Analizujac powstate ta droga hierarchie zastosowano
technik¢ S$rednich wazonych, przyjmujac liczbe punktow odpowiednia do miejsca w
hierarchii, sumujac deklaracje z poszczegdlnych gmin oraz wyciagajac $rednia. Powstata ta
droga hierarchia czynnikow: od tych branych pod uwage najcze$ciej (najnizsze $rednie) do
tych, na ktoére gminy zwazaty najrzadzie;j.

Srednie wazone z deklaracji prezentowanych przez urzednikoéw reprezentujacych
poszczeg6lne gminy zdaja si¢ tworzy¢ najblizsza realiom hierarchig, wskazujac na znaczenie
przypisywane poszczegolnym czynnikom podczas rozstrzygania o wyborze konkretnej
inwestycji. Przyjmujac zatozenie, ze w skali od 1 do 13, wazne czynniki powinny si¢ miesci¢
do poziomu 60% skali, za istotne czynniki nalezy uzna¢ te, ktére zmieScily si¢ w przestrzeni
od 1-8. punktow.

Najczgsciej deklarowanym czynnikiem, dystansujacym znaczaco wszystkie pozostate,
sa spoteczne potrzeby. Struktura deklaracji wskazuje, ze nie wszyscy biora ten czynnik pod
uwage na pierwszym miejscu (zdarzato sig, ze pojawial si¢ na 5., a nawet na 9. miejscu).
Wymoég zgodnos$ci ze strategia rozwoju gminy, wojewddztwa czy planem zagospodarowania

przestrzennego to kryteria, ktoére powinny by¢ powiazane z potrzebami spotecznymi, a ktore
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musza by¢ brane pod uwageg réwniez ze wzgledow formalnych. Totez znalazlty si¢ one
odpowiednio na: drugim, széstym 1 siddmym miejscu

Na bardzo wysokim trzecim, miejscu znalazt si¢ czynnik sytuacyjny — mozliwos¢
uzyskania dotacji, obecno$¢ celow w programach unijnych. Fakt, Ze gminy uwaznie
przegladaja oferty programowe w poszczegolnych perspektywach finansowania i podchodza
do tego oportunistycznie moze by¢ interpretowany dwojako — raz, jako przejaw
niegospodarnosci i bezwolnego poddawania si¢ nie swoim priorytetom, z drugiej strony
jednak, moze by¢ uznany za godna pochwaty mobilno$¢ i elastyczno$¢ w wykorzystywaniu
unijnych pieniedzy. Wzgledy finansowe wynikajace z konieczno$ci wspotfinansowania przez
gming realizowanych projektéw sa drugim w kolejnosci, merytorycznym aspektem
podejmowanych decyzji W wigkszych gminach wiadze biora pod uwage wyniki biezacych
diagnoz i konsultacji spotecznych. Z wywiadéw wynika, iz nie zawsze najwazniejsze sa tu
opinie mieszkancow w konkretnych sprawach, ile powiazane z nimi kalkulacje polityczne 1
wyborcze. W grupie czynnikow istotnych (na stosunkowo odleglym 8.miejscu) miesci sig
kalkulacja szans na osiagniecie zaktadanych rezultatow, czyli szacunek czy projekt uda si¢

zrealizowa¢ zgodnie z zamierzeniami.

9. Czynniki wplywajqce na decyzje aplikacyjne gmin w zakresie projektow spolecznych
Jak wskazano powyzej, projekty spoleczne realizowane sa zdecydowanie czgsciej w

wigkszych gminach, a i tam przywiazuje si¢ do nich znacznie mniejsze znaczenie niz do
inwestycji w infrastrukturg. Powody, dla ktorych tak si¢ dzieje, w sposob klarowny,
wyjasniali rozméwcy z mniejszych gmin — mato spektakularny charakter efektow, jakie one
przynosza, przy koniecznosci wspotfinansowania ze szczuptych budzetow gminy.

Gminy, ktore mialy za soba do§wiadczenie z projektow spotecznych (samodzielnie lub
w partnerstwie z innymi instytucjami) zadeklarowaty hierarchi¢ kryteriow, wedtug ktérych
podejmowane sa decyzje o wyborze projektow spotecznych. Decydujacym kryterium sa — co
naturalne — potrzeby spoteczne, ale tuz za nimi pojawia si¢ ,,obecnos¢ danych celow w
programach unijnych”, czyli wykorzystanie faktu, ze priorytety unijne przewiduja
finansowanie dzialan, ktére — cho¢ moze nie najpilniejsze wsrodd potrzeb w danej gminie —
akurat znalazly si¢ wsrdd spraw przewidzianych do finansowania. Trzy spos$rod badanych
gmin przyznaly, ze zdarzalo sig, iz po zlozeniu projektu instrumentalnie zmienialy jego
klasyfikacje, aby dostosowac¢ ja do korzystniejszego poziomu finansowania. W nastg¢pne;j

kolejnosci gminy braty pod uwage diagnozy problemdéw spotecznych stanowiacych przedmiot
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projektu oraz zgodno$¢ kierunku dziatania zatozonego w projekcie ze strategia rozwoju
gminy 1 strategia wojewodztwa. Istotnym czynnikiem w kalkulacji byla obecno$¢ na terenie
gminy instytucji (ewentualnego partnera), na ktorej mozna byto oprze¢ realizacje projektu. Z
czynnikow, ktore zyskaly relatywnie wysokie wskazniki nalezy jeszcze wymieni¢ ,,wyniki

sondazy”, jednak przeprowadzane sa one w nielicznych sposrdéd badanych gmin.

10. Relacje gmin z instytucjami zarzqdzajgcymi
Specyfika procesu pozyskiwania 1 dystrybucji funduszy unijnych sprawiala, iz gtowny

»front walki” sytuowat si¢ kazdorazowo pomiedzy potencjalnymi beneficjentami funduszy, a
instytucjami zarzadzajacymi czy posredniczacymi. W ich rol¢ wchodzity ministerstwa, urzedy
wojewodzkie czy wreszcie urzedy marszatkowskie. Juz sama struktura tej relacji sprawia, ze
instytucja stojaca na strazy $rodkdw i podejmujaca decyzje w sprawie ich przydzialu
traktowana jest jako przeciwnik i to przeciwnik, z ktérym nie mozna zerwaé relacji. Jak
wskazano powyzej, badane gminy maja ograniczone zaufanie do przejrzystosci procesu
decyzyjnego odbywajacego si¢ w instytucjach posredniczacych. Istnieja spore obawy o to, ze
kryteria rozstrzygajace o wsparciu badz nie, wobec konkretnych projektow moga miec

pozamerytoryczny charakter.

10.1 Regionalne Programy Operacyjne
Waznym etapem procesu absorpcji funduszy unijnych na okres 2007-2013 byt czas, w

ktérym powstawaly Regionalne Programy Operacyjne. Zamyslt tworzenia Regionalnych
Programow Operacyjnych byt doskonatym sposobem, decentralizacji decyzji o dystrybucji
funduszy unijnych 1 zostat przez wszystkich oceniony pozytywnie. Procedura powstawania
RPO zaktadata partycypacj¢ w procesie jej tworzenia wszystkich gmin wojewodztwa oraz
innych waznych sit spotecznych i instytucjonalnych. Wszystkie badane gminy sktadaty swoje
propozycje 1 opinie do swoich RPO. Nie wszystkie jednakze osiagnety satysfakcje ze sposobu
potraktowania swoich propozycji przez wtadze regionu. W kilku przypadkach nasi rozméwcy
wykazywali duze rozzalenie z racji pominigcia ich propozycji w opracowywanym
dokumencie, w niektorych przypadkach niezadowalajaco oceniona zostata sama procedura
konsultacji zaniedbujaca komunikacj¢ z wnioskodawcami, co poczytywane bylo jako
lekcewazenie partnerow. Wydaje si¢, iz przy budowie tak waznych projektow jak RPO

istnialo wiele mozliwosci zadbania o wlasciwa oprawe calego procesu, zwazywszy, ze w
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niektorych przypadkach trwato to kilka lat i przybieralo roznorakie formy (konsultacje,
konferencje, konstrukcja ,,list indykatywnych” itd.). Nalezy jednak stwierdzi¢, ze ogodlna
ocena powstatych ta droga dokumentéw programowych byta wsrdd przedstawicieli badanych

gmin pozytywna.

10.2 Konsultacje i negocjacje z instytucjami zarzadzajacymi
System aplikacji podzielony na etapy preselekcji 1 selekcji stwarza wiele okazji do

tego, aby potencjalni beneficjenci mogli kontaktowac si¢ z instytucjami posredniczacymi w
celu doprecyzowania szczegdétdéw czy dokonywania uzgodnien w zakresie skladanych
projektow. W wigkszosci wojewddztw gminy skladaty do urzedéw marszatkowskich
uproszczone wnioski (tzw. fiszki), totez nie zawahaly si¢ ,,profilaktycznie” ztozy¢ wszystkich
swoich pomystow, nawet tych, ktorych z pewnos$cia nie zamierzaly w najblizszym czasie
wciela¢ w zycie. Konsekwencja tego byta konieczno$¢ tworzenia hierarchii waznos$ci tych
wnioskow dla poszczegdlnych gmin, jeszcze na etapie preselekcji. Z tej racji wigkszos¢
badanych gmin konsultowata si¢ z urzedami marszatkowskimi w celu ,,ustalenia hierarchii
waznosci 1 urealnienia listy skladanych wnioskéw”. Dziesig¢ sposrdd siedemnastu badanych
gmin zadeklarowato, ze prowadzity konsultacje w tym wzgledzie. Pozostale, albo nie miaty
takiej potrzeby ze wzgledu na niewielka liczbe sktadanych wnioskow, albo stwierdzaty, ze nie
ma mozliwosci prowadzenia konsultacji z instytucja posredniczaca.

Mniej niz potowa badanych (7) prowadzita konsultacje — negocjacje w kwestii
budzetow zwiazanych z poszczegdlnymi projektami. Z informacji przedstawianych w
mediach przez instytucje posredniczace wynika, ze w ostatnim okresie nasilito si¢ zjawisko
zawyzania budzetow projektow sktadanych do finansowania ze srodkow unijnych. Wynika to
po czgsci z braku profesjonalizmu przy opracowywaniu wnioskéw (brak specjalistow) oraz
unikania kosztéw zwiazanych z zatrudnianiem ekspertow do wyceny. Czesciej jednak ma to
zwiazek z obawa, Ze rosnace gwaltownie ceny materiatbw budowlanych moga znacznie
przewyzszy¢ szacunki na etapie planowania. Drugim powodem zawyzania budzetow jest
obawa przed tym, Ze instytucja posredniczaca obnizy poziom dofinansowania inwestycji, co
utrudni jej finalizacje. Fakty te z pewnoS$cia nie sprzyjaja sprawnos$ci przebiegu procesu
kwalifikacji wnioskow.

Wigkszo$¢ sposrod badanych gmin miata juz za soba doswiadczenie korygowania kosztow
sktadanych projektow. W poprzednim okresie finansowania korekty dokonywano z réznych

powoddéw, gtownie jednak z racji blgdow popelnionych na etapie kosztorysowania, czgsciej z
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powodu rozstrzygnigé¢ przetargowych, ktore rozmingty si¢ z zakladana cena realizacji (w gore

lub w dot).

Tabela 7.

Korekty kosztéw w procesie aplikowania o fundusze

Czy w procesie aplikowania fundusze gmina Liczba gmin
dokonywata  korekty  kosztoéw  poszczegdlnych deklarujacych
whnioskow?

1. | Tak, korekta do gory 6

2. | Tak, korekta w dot 4

3. | Nie korygowano kosztéw 7

Niektore korekty kosztow w dot miaty miejsce juz w obecnej perspektywie finansowej i
wynikaly z negocjacji wstgpnych prowadzonych z instytucja posredniczaca co do priorytetow
wsérod samych skladanych wnioskow oraz urealnienia ich kosztow. W obliczu powaznych
wahan cen na rynku, gminy boja si¢ ,,zwigksza¢ szanse” akceptacji projektu poprzez sztuczne
zanizanie jego kosztow, gdyz — szczegolnie w malych gminach — moze to grozi¢ zatamaniem
rozpoczgtej inwestycji.

Negocjacje w sprawie poziomu dofinansowania poszczegélnych projektow
prowadzito do tej pory 9 sposréd badanych gmin. Problem wynika ze strategii i — mozna
powiedzie¢ — filozofii przyjmowanych przez urzedy marszatkowskie w kwestii rozstrzygania
o wyborze wnioskoéw akceptowanych do finansowania. W wigkszosci przypadkow, w obliczu
znacznego wzrostu liczby skladanych wnioskéw, urzedy uelastycznily swoje podejscie do
poziomow finansowania deklarowanych w poprzednich okresach finansowania. Rozwiazanie
nie jest korzystne dla beneficjentéw, poniewaz zwigksza im poziom partycypacji w kosztach,
jednak pozwala na sfinansowanie wigkszej liczby projektéw w ramach srodkéw bedacych w
posiadaniu regionu.

W regionach gdzie istnieje taka mozliwo$¢, prowadzenie konsultacji czy negocjacji
jest przez gminy przyjmowane z satysfakcja. Rozméwcey maja §wiadomos$¢ faktu, ze forma
bezposredniego kontaktu przedstawiciela gminy z przedstawicielami instytucji, w ktorej
podejmowane sa decyzje moze merytorycznie wspomoc proces aplikacji i pozwoli uniknaé
niektorych btedéw formalnych. Jest rowniez szansa na osobista prezentacje uzasadnienia
waznych dla gminy projektow.

Nie oznacza to, bynajmniej, iz ten sposob kontaktu z wiadzami regionu przed
podjeciem ostatecznych rozstrzygni¢é nie budzi zadnych kontrowersji. Mniejsze i biedniejsze

gminy uwazaja, ze poziom dofinansowania, na ktory godza si¢ gminy bogatsze jest swoistym
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»dumpingiem” w wys$cigu po unijne $rodki, skutecznie rotujacym mate gminy z obszaru
wsparcia 1 wnoszacym niedobra atmosferg ostrej, acz nieuczciwej konkurencji, do relacji
pomiedzy beneficjentami. Niemniej krytyczne glosy na temat elastycznego podchodzenia do
kosztow 1 poziomoéw finansowania maja niektore wielkie miasta. Filozofi¢ obdarowania jak
najwigkszej liczby beneficjentow dofinansowaniem na nizszym poziomie uznaja za
»Janosikowa sprawiedliwo$¢”, obcinanie szans bogatszym po to, aby podnie$¢ szanse na
realizacj¢ swoich projektow przez biedniejszych. Skala kosztow w inwestycjach dla duzej
miejskiej gminy wielokrotnie przekracza realizacje projektu w matej gminie, totez zanizenie
poziomu dofinansowania moze by¢ rownie klopotliwe dla duzej, jaki dla malej gminy. Fakt,
ze dofinansowanie dostanie kazda gmina, a nie ta, ktora ma obiektywnie najlepiej
przygotowany 1 uzasadniony projekt, nie wptynie na rozwoj regionu. W przekonaniu
niektorych rozméwcow nie jest to rdwniez zgodne z zasadami preferowanymi przez Unig
Europejska, gdyz nierowne dofinansowanie wnioskow réznych gmin pozostajacych w tym
samym obszarze inwestycyjnym (np. drogi) nie znajduje uzasadnienia w realiach rynkowych i
jest w sposob oczywisty nieprzejrzyste. Mocne oburzenie plynie ze strony gmin, ktoére we
wczesniejszych okresach finansowania, z r6znych powodow, nie skladaly wnioskow, ktore
teraz spotykaja si¢ z propozycjami finansowania na poziomie nizszym o kilkadziesiat procent
od poziomu, ktéry na takie same inwestycje dostawaly inne gminy w poprzednim okresie.
Brak stabilno$ci zasad jest o tyle bolesny, ze decyzje inwestycyjne podejmowane sa niekiedy
w dhugiej procedurze 1 z duza dbatoscia o szczeg6ty, gdyz dotycza publicznych pieniedzy.
Pochtania to w gminach wiele czasu. Nierzadko jednak okazywato sig, iz ci, ktorzy podjeli je
w pospiechu 1 bez szczegdlnej dbalosci o procedury, mogli zyska¢ wigcej. Na tak
sformutowane zarzuty mozna znalez¢ przeciwstawne argumenty mowiace o tym, iz
demokratycznie wybrane wtadze samorzadowe w gminie i w regionie dostaja legitymacj¢ do
tego, aby - kazde ze swojej perspektywy — ksztaltowaé polityke w lokalnym czy regionalnym
wymiarze 1 przyjmowac polityczna odpowiedzialno$¢ za podjete decyzje. Trudno na
podstawie pilotazu oszacowac, czy zjawisko dopuszczania negocjacji z gminami ma miejsce
we wszystkich instytucjach zarzadzajacych czy tylko w niektérych. Sprawa zakresu,
mozliwosci 1 konsekwencji negocjacji réznych kwestii zwiazanych z aplikowaniem po
fundusze unijne przez gminy nie poddaje si¢ proste] ocenie 1 wymaga rozwazenia
argumentoéw tak zwolennikéw, jak 1 przeciwnikow. Z pewnoscia jednak wiele watpliwosci

zniwelowala by przejrzystos¢ i jasne reguly wedlug ktérych odbywaja sig te dziatania.
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10.3 Procedury odwolawcze
W sytuacji niedostatku srodkéw i1 duzych potrzeb, wigkszos¢ wnioskdéw nie zyskuje

akceptacji, albo musi zosta¢ przeniesiona na kolejny okres finansowania. Proceduralna
poprawnos¢ zabezpiecza woOwczas mozliwos¢ odwotlania si¢ od niekorzystnego
rozstrzygnigcia decydenta. Procedury odwotawcze w stosunku do negatywnych rozstrzygnigc
instytucji zarzadzajacych zawsze byly, ale — jak zgodnie stwierdzaja wszyscy rozmowcy — w
poprzednich okresach po prostu nie dziataly. Wobec braku reakcji na odwotania do samych
instytucji rozstrzygajacych, skuteczniejsze niekiedy okazywato si¢ odwotanie do opinii
publicznej i nagto$nienie sprawy w mediach.

W obecnej perspektywie finansowania procedury odwotawcze jako jasne dla beneficjentow
postrzega tylko cztery sposrod 17-tu badanych gmin. Pozostate uwazaja, iz nie sa klarowne
(10), albo nie wierza w ich skuteczno$¢, nie znajac z doswiadczenia przypadkéw gmin,
ktorym udalo si¢ za ich pomoca odwréci¢ niekorzystne rozstrzygnigcie. Wigkszo$¢ jest
zdania, ze procedury odwotawcze w funduszach unijnych sa bo musza by¢, jednak ich
funkcja jest ,,atrapowa”, totez ministerstwo nie musiato si¢ specjalnie stara¢, by regulujace tg

sprawe przepisy byly precyzyjne i spojne.

11. Mechanizmy aplikacji a nowe instrumenty realizacji inwestycji
Wazrost kosztow inwestycji, zwlaszcza tych, wykorzystujacych nowoczesne

technologie, kaze rozglada¢ si¢ w poszukiwaniu odmiennych od dotychczasowych sposobow
finansowania oraz rozwiazywania probleméw drogiej eksploatacji powstatej infrastruktury.
Od szeregu juz lat podejmowane sa proby wykorzystania w drogich inwestycjach r6znych
form partnerstwa — publiczno-prywatnego, publiczno-publicznego czy publiczno-spotecznego

(stosownie do problemu, ktory jest przedmiotem zainteresowania).

Tabela 8.

Zasady rozdzialu srodkéw w okresie 2007-2013, a alternatywne formy realizacji inwestycji

Czy procedury finansowania 2007-2013 Sprzyja Nie sprzyja Trudno powiedzie¢
sprzyjaja wykorzystaniu w  realizacji
projektow takich instrumentow, jak:

1. | Partnerstwo publiczno-prywatne 5 9 3
2. | Partnerstwo publiczno-publiczne 12 2 3
3. | Partnerstwo publiczno-spoteczne 8 6 3

W przeswiadczeniu badanych reprezentantdw gmin i w oparciu o ich doswiadczenia z

poprzednich okresow finansowania, procedury pozyskiwania funduszy unijnych wyraznie
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sprzyjaja powstawaniu partnerstwa publiczno-publicznego, natomiast raczej nie sprzyjaja
partnerstwvu publiczno-prywatnemu 1 niezbyt wyraziscie odnosza si¢ do partnerstwa
publiczno-spotecznego. W przypadku tego ostatniego, pozytywne opinie pochodza od gmin,
ktére w poprzednich okresach finansowania realizowaly projekty spoteczne wspoélnie ze
stowarzyszeniami czy innymi grupami obywateli, za$ negatywne i neutralne od matych gmin,
ktore tego typu doswiadczen nie mialy. Szczegdlne emocje, a réwnoczesnie powazne
problemy wsréd obywateli, samorzadowcéw, a zapewne 1 wsrod decydentdw instytucji
zarzadzajacych, budzi wciaz partnerstwo publiczno-prywatne. Gminy, ktdre probowaty
realizowac takie inwestycje stwierdzaly, ze wymogi stawiane partnerom niepublicznym sa
niezwykle trudne do spetnienia. Wydaje sig, ze w obecnych realiach obowiazywania funduszy
unijnych dedykowanych dla Polski nie wystarczyto czasu, aby w sposob wiasciwy zwalczy¢
obawy 1 skutecznie zaprojektowa¢ zasady realizacji projektow w ramach partnerstwa
publiczno-prywatnego, z zachowaniem dtugookresowych interesow obu stron. Wydaje sig, ze
podjecie si¢ tego zadania jest konieczne w imig odpowiedzialnosci za przysztos¢, ktora
zapewne podazy S$ladami rozwiazan istniejacych obecnie w krajach cywilizacyjnie
wyprzedzajacych Polskg.

Zupelie inaczej odnosimy si¢ do partnerstwa publiczno-publicznego, uznajac je za
dopuszczalny 1 wlasciwy sposob rozwiazywania problemdw spotecznych. Z kontekstu innych
badan wynika, ze istnieje powszechne przekonanie, co do efektywnosci tego typu poczynan,
zwlaszcza w przypadku sasiadujacych gmin, zwiazkéw gminnych itp. Niestety, za tymi
przekonaniami rzadko ida dziatania oparte na tak logicznych rozwiazaniach. Decydenci w
gminach zorientowani sa raczej na siebie 1 swoj sukces, nie podejmuja ryzyka dzielenia si¢
ani potencjalnym sukcesem, ani porazka. Wsrdéd badanych gmin zdarzaly si¢ nieliczne
przypadki skutecznego aplikowania z sasiednimi gminami, np. o sfinansowanie §ciezek
rowerowych czy innych obiektéw o turystycznym charakterze. Nie istnieja stosowne
statystyki, ale wydaje sig¢, 1z wnioski partnerskie spotykaja si¢ z wigksza przychylnoscia
instytucji zarzadzajacych, ale czy to jest wystarczajmy argument dla gmin niechgtnych do

wspoOtpracy?

12.Zmiany w zarzqdzaniu gming i jej finansami w kontekscie poprawy skutecznosci

aplikowania o fundusze unijne
W wypowiedziach samorzadowcow reprezentujacych badane gminy, jak tez w

mediach, pojawia si¢ coraz czg$ciej opinia, iz najpowazniejsza bariera we wlasciwym
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wykorzystaniu funduszy unijnych w wymiarze lokalnych, zap6znionych cywilizacyjnie gmin,
jest problem braku $§rodkéw na konieczne wspotfinansowanie inwestycji. Ustawa o finansach
publicznych naktada na gminy dopuszczalny poziom zadluzenia (60% dochodow) oraz
dopuszczalny poziom obstugi dhugu (15% dochodu). Wprawdzie rozporzadzenie Ministra
Rozwoju Regionalnego z listopada 2006 roku dopuscito wytaczenie czgsci zadtuzenia
pokrywajacego wspotfinansowanie projektéw unijnych z ogoélnego limitu, jednak gminy
przewaznie nie chca korzysta¢, ani z dopuszczalnego poziomu, ani z tego wyjatku i1
precyzyjnie licza swoje dochody, wydatki i zadtuzenie w obawie utraty ptynnosci finansowej,
zwykle nie przekraczajac 40-50% zadtuzenia w stosunku do dochodoéw. W jednej z badanych
gmin zastosowano operacj¢ wyliczenia dotychczasowych S$redniorocznych wydatkéw na
inwestycje 1 potraktowano te pieniadze jako potencjalny wktad wilasny do ewentualnych
projektéw ztozonych w nowej perspektywie finansowej, nie dopuszczajac do zachwiania
budzetem nawet w sytuacji ewidentnych korzysci plynacych z aplikowania o realizacjg
waznych projektow. Pojedyncze sposréd badanych gmin zadeklarowaly mozliwy poziom
zadluzenia do 60 %.

Sprawa ma zwiazek z szerszym zagadnieniem polityki kredytowej uzgodnionej przez
wladze gminy na uzytek i w zwiazku z partycypacja w funduszach unijnych. Uczestnicy
badania zapytani o to, jakie sa poglady wsrdéd wiadz stanowiacych 1 wykonawczych w gminie
na temat wtasciwego zarzadzania funduszami gminy i - specyficznej dla okresu korzystania z
funduszy unijnych- polityki kredytowej, w wigkszosci przypadkoéw (9) zadeklarowali, iz we
wladzach gminy panuje zgoda, iz dla wykorzystania wszystkich mozliwosci, jakie stwarzaja
fundusze unijne, mozna zadluza¢ gming do poziomu, na jaki pozwala prawo. Przedstawiciel
jednej z mniejszych gmin przyznat, iz we wtadzach jego gminy nie ma zgody w tym zakresie
1 maja miejsce od czasu do czasu konflikty na tym tle. W jednej z badanych gmin wtadze
jednoznacznie opowiadaja si¢ przeciwko jakiemukolwiek zadluzaniu gminy po to, by
skorzysta¢ z dofinansowania. Pozostali przedstawiciele gmin (6) zadeklarowali pozytywny
stosunek swoich wiadz do positkowania si¢ kredytami w wykorzystywaniu funduszy unijnych
tyle, ze do bezpiecznego poziomu ($rednio ok. 30%), niezakldcajacego ptynnosci finansowe;j
oraz potencjalnych przedsigwzig¢ wspomagajacych rozwdj, a niekoniecznie zwiazanych z
funduszami unijnymi.

Oznacza to, iz wciaz jeszcze istnieja gminy nie traktujace mozliwosci dofinansowania swoich
inwestycji przez fundusze jako zjawiska przejsciowego, liczace na to, iz beda w stanie przez
kolejne dekady, w niezaktocony sposob korzysta¢ z dobrodziejstwa idei wyréwnywania szans

regionow w Europie, za ktora ida konkretne $rodki.
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Kolejna perspektywa finansowania nie przyniosta rowniez powszechnego stosowania
nowoczesnych rozwigzan w zarzadzaniu finansami gminy, ktore to rozwiazania ulatwilyby
absorpcj¢ $rodkow unijnych, a przy okazji uporzadkowalyby wedlug nowoczesnych
standardéw sposob finansowania wszelkich inwestycji z publicznych pienigdzy.

Tabela 9.
Nowoczesne instrumenty 1 mechanizmy zarzadzania finansami w gminie w zwiazku z

korzystaniem z funduszy unijnych.

Czy wypracowano nowe mechanizmy i instrumenty zarzadzania | tak nie
finansami w gminie w zwiazku z funduszami unijnymi

budzet zadaniowy 4 13
nowe zasady polityki kredytowej 2 15
etapowanie inwestycji (wieloletni plan finansowania) 11 6
korzystanie z elastycznych form kredytowania (linia kredytowa) 5 12
prefinansowanie projektow unijnych przez Bank Gosp. Krajowego 7 10

Od wielu lat mowi si¢ w Polsce o zaletach budzetu zadaniowego w gospodarowaniu
funduszami publicznymi, ale — jak mozna wywnioskowaé z pilotazu — nie cieszy si¢ on
szczegollng atencja wsrod badanych gmin. Trudno w tym miejscu wskazywaé na potencjalne
przyczyny tego zjawiska. W kazdym razie kopiowanie utartych schematow i nieche¢ do
zmian znajdowalyby si¢ na silnych pozycjach tej listy. Cztery sposréd badanych gmin
zadeklarowaly posiadanie takiego rozwigzania w zarzadzaniu swoimi finansami’.

Wywiady z przedstawicielami gmin pokazaty réwniez, ze rzadko gdzie wladze gminy
poddawaly pod dyskusje rady kierunki swojej polityki kredytowej w zwiazku z korzystaniem
z funduszy unijnych.

Zastanawiajaco pozytywnie wypadlo na tym tle etapowanie inwestycji (wieloletnie
plany finansowania inwestycji), ktorego posiadanie deklaruje wigkszo$¢ sposréd badanych
przedstawicieli gmin. Mechanizm jest stosunkowo prosty i1 relatywnie tatwy do wdrozenia.
Pozwala wykorzysta¢ pomoc unijna przy finansowaniu duzych inwestycji, na ktére gmina w
cato$ci nie posiada srodkéw wiasnych. Wydaje sig, iz zabieg jest i tak stosunkowo malo
rozpropagowany wsrod matych, biedniejszych gmin, ktore rezygnuja z wielu przedsigwziec
nie bedac w stanie udzwigna¢ wspotfinansowania liczonego do kosztow catej inwestycji.

Niewielka cze$¢ sposrod badanych gmin (5) korzysta z elastycznych form

kredytowania typu ,linia kredytowa”. Jest to najprostszy mechanizm wspomagajacy

> Autorka ma jednakze watpliwo$¢ czy i te deklaracje sa zgodne z prawda, poniewaz w trakcie realizacji
wywiadow okazywalo sig, ze nie wszyscy urzednicy (a zwlaszcza ci, zajmujacy sig¢ projektami unijnymi)
posiadaja stosowna orientacj¢ w tej kwestii, mylac budzet zadaniowy z budzetem przygotowywanym dla
wniosku o dofinansowanie projektu (zadania).
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elastycznos¢ budzetu gminy, gléwnie na potrzeby biezace. Fakt, ze badane gminy nie
korzystaja z linii kredytowych nie jest w tym przypadku przejawem zapoOznienia, a
wskaznikiem stabilnej sytuacji finansowej w badanych gminach, ktore — co wczesniej
deklarowali rozméwcy — staraja si¢ utrzymac swoj deficyt na bardzo niskim poziomie, albo w
ogole si¢ nie zadluzaja.

Wreszcie mechanizm specyficznie dedykowany dla lepszego wykorzystania funduszy
unijnych 1 rozladowania probleméw zwigzanych z nieterminowoscia wyptat Srodkow
unijnych przez instytucje zarzadzajace — prefinansowanie projektéw unijnych przez Bank
Gospodarstwa Krajowego. Bank Gospodarstwa Krajowego zostat ustawowo upowazniony do
udzielania pozyczek na prefinansowanie projektow/dziatan, realizowanych w ramach
programoéw operacyjnych wspotfinansowanych z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej
oraz w ramach Strategii Wykorzystania Funduszu Spdjnosci w ochronie $rodowiska. Zaleta
korzystania z tego uprawnienia jest zaspokojenie mniej lub bardziej doraznych potrzeb
kredytowych we wspolpracy z bankiem, dla ktorego specyfika spraw zwigzanych z

projektami unijnymi nie jest obca.

12.1 Sklonnos¢ do wykorzystywania okazji
Przy okazji pilotazu postanowiono sprawdzi¢ sktonno$¢ gmin do zachowan

oportunistycznych tj. wykorzystania okazji na dofinansowanie projektéw z funduszy unijnych
w sytuacji, gdy nie byly one wczesniej planowane do realizacji. Okazato si¢, ze sytuacje tego
typu zdarzaja si¢ 1 nie sa wcale rzadkie (5 deklaracji sposréd badanych gmin). Sytuacje, o
ktorych mowili przedstawiciele gmin dotyczyly przewaznie roéznego typu projektow
spolecznych, gdzie gminy tworzyly partnerstwa lokalne, albo wchodzity spontanicznie do
partnerstva tworzonego przez inne instytucje, albo samodzielnie skladaty wnioski z
projektami dziatan na rzecz poprawy rynku pracy w swojej gminie. Projekty spoteczne, cho¢
powszechnie niedoceniane przez male gminy z racji mato spektakularnego charakteru maja
istotna role do spelnienia w uruchamianiu aktywno$ci spotecznej 1 innowacyjnosci w
rozwiazywaniu roznych kwestii spotecznych i ekonomicznych. Wydaje sig, ze taka mobilnos¢
jest godna pochwatly i1 $wiadczy o wlasciwym przystosowaniu tych gmin do nowej

rzeczywistosci.

13. Samoocena skutecznosci w aplikowaniu o fundusze unijne
Skutecznos¢ aplikowania o fundusze unijne to wskaznik pokazujacy, ile z

przygotowywanych przez gming projektow zostalo zaakceptowanych przez instytucjg

31



zarzadzajaca. Sukcesy w tym wzgledzie zaleza nie tylko od wiedzy, umiejgtno$ci i sprawnosci
pracownikow administracji zajmujacych si¢ projektami oraz jakosci przygotowanych przez
nich dokumentéw, ale tez od szeregu innych czynnikéw o charakterze obiektywnym, jak np.
liczba wnioskéw konkurencyjnych 1 ich jako$¢, zasoby funduszy pozostajace w dyspozycji
instytucji zarzadzajacej czy wptyw realizacji projektu na rozwigzanie problemoéw spotecznych
w gminie. Wszystkie wymienione oraz nie wymienione czynniki moga by¢ po czgsci
zniwelowane poprzez perfekcyjne przygotowanie projektu, spetniajacego wymogi konieczne
do sfinansowania w ramach funduszy unijnych, a to zalezy od organizacji systemu
aplikowania w ramach administracji gminnej. W przypadku duzych gmin istotne sa nie tylko
kompetencje os6b zajmujacych si¢ projektami, ale tez liczba oso6b przypadajacych na liczbe
przygotowywanych wnioskow. Wysoko kwalifikowana kadra pracownicza, posiadajaca
odpowiednie kompetencje stanowi gwarancj¢ wlasciwego przygotowania wnioskow, tak pod
wzgledem formalnym, jak i merytorycznym.

W wigkszosci sposrod badanych gmin (12) przeprowadzano analize skutecznos$ci aplikowania
o fundusze unijne, w tych zas$, w ktérych projektami zajmuja si¢ pojedyncze osoby w sposob
dorywczy nie prowadzono analiz ttumaczac si¢ brakiem czasu, albo tym, ze tego typu
skuteczno$¢ nie jest tak istotna jak skuteczno$¢ zarzadzania realizacja projektow, ktore juz
zyskaty dofinansowanie. W gminach, ktére prowadzity analizy, podejmowano czgstokro¢
decyzje¢ o utworzeniu specjalnego wydziatu, czy zatrudnieniu dodatkowych osdb. Wigkszos¢
badanych gmin wyraza przekonanie, ze opracowywanie wnioskéw przez ludzi z administracji
gminnej jest zdecydowanie bardziej skuteczne i1 zyskuje cze$ciej akceptacjg instytucji
zarzadzajacych niz wnioski zlecane do opracowania firmom zewngtrznym. Taka opinig
wyrazaty rowniez gminy, ktére miatly za soba do$wiadczenia z zakonczonego sukcesem
aplikowania o dofinansowanie z wnioskami przygotowanymi przez firmy zewngtrzne.

Badane gminy, niezaleznie od wielko$ci wyrazaty poglad, iz dla dobrego i skutecznego
aplikowania o fundusze, a nastgpnie wlasciwego zarzadzania nimi 1 rozliczania niezbedni sa

specjalisci, szkoleni na biezaco.

13.1 Procedury ewaluacyjne wobec realizowanych projektow

W procedurze wykorzystywania funduszy unijnych niezwykle wazka rolg¢ przewiazuje
si¢ do stalego monitorowania przebiegu realizacji projektow oraz do ich odpowiedniej
ewaluacji. Ewaluacja to ocena dzialania wedlug kryteriow skutecznos$ci, efektywnosci i
racjonalno$ci, spojnosci celow i trafnosci diagnozy. Ewaluacja projektow inwestycyjnych

zwykle nie stwarza zadnych problemow, jest bowiem ilosciowym odniesieniem konkretnych
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efektéw do naktadow. Znacznie trudniejsze jest przeprowadzenie analizy projektow tzw.
migkkich, spotecznych, w ktérych konsekwencje interwencji spotecznej sa zwykle trudne do
oszacowania, przewaznie odtozone w czasie i do$¢ niejednoznaczne. Pomiaru tego typu
efektow zwykle dokonuja specjalisci (psychologowie, socjologowie itp.). Ewaluacja
projektow spolecznych od poczatku stwarzala trudnosci beneficjentom, w tym rowniez
gminom. Réwniez w 12, sposréd badanych gmin nie opracowano procedur oceny
skutecznosci projektow spotecznych, mimo, ze je realizowano. W przytlaczajacej liczbie
przypadkéw ewaluacja projektow zajmuja si¢ osoby, ktore je prowadza (nadzoruja),
znajdujace si¢ zwykle w dzialach przygotowujacych wnioski albo tez inne osoby w ramach
administracji, dla ktérych sprawy funduszy stanowia zadanie dodatkowe. W przypadku jedne;j
duzej gminy ewaluacje wszystkich projektéw przeprowadzaja eksperci zewngtrzni. Brak
prawidlowych procedur ewaluacyjnych, albo niewtasciwe przeprowadzanie jest — z punktu
widzenia przepisOw unijnych — powaznym naduzyciem. Wydaje si¢, ze gminy zaniedbujace te
sprawy nie zawsze zdaja sobie sprawe z mozliwych konsekwencji takiego stanu rzeczy®.

Gminy biorace udziat w badaniu miaty mniejsze badz wigksze do§wiadczenie w korzystaniu z
projektéw unijnych. Wigkszo§¢ z nich, mimo krytycznych ocen kierowanych pod adresem
systemu 1 instytucji posredniczacych, wyrazato umiarkowany optymizm co do osiagnigcia
celow zwiazanych ze $rodkami unijnymi w nowej perspektywie finansowej 1 co do
zaspokojenia palacych potrzeb swoich spotecznosci, szczegdlnie w sferze wyrownywania

zapoznien cywilizacyjnych oraz rewaloryzacji przestrzeni publiczne;.

14. Gmina jako instytucja szerzqca wiedze na temat funduszy unijnych
Przy okazji badania pilotazowego zapytano przedstawicieli gmin o to, czy realizuja na

swoim terenie dziatania doradcze 1 informacyjne, na rzecz innych beneficjentow (NGO’sow,
przedsigbiorcow, mieszkancow). W wigkszosci badanych gmin (10) istnieje mozliwos¢
pozyskania tego typu informacji od urzednikéw zajmujacych si¢ projektami w ramach
administracji gminnej lub funkcjonuja specjalne biura wydzielone z tej administracji
zajmujace si¢ dodatkowo ogdlnie rozumianymi problemami rozwoju gminy. Tylko jedna
gmina stworzyla specjalng instytucje $wiadczaca w tym zakresie ushugi dla zainteresowanych
mieszkancow. Obecnie istnieje juz rozwinig¢ta sie¢ firm, $wiadczacych uslugi na rzecz
zainteresowanych funduszami, totez gminy czuja si¢ niejako zwolnione z koniecznos$ci

wspomagania swoich mieszkancow w tym wzgledzie. W nielicznych przypadkach rozwazano

¢ Brak ewaluacji projektu moze prowadzi¢ nawet do koniecznoéci zwrotu wykorzystanych pieniedzy.
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wprawdzie pomyst stworzenia wspdlnie z innymi instytucjami (takze gminami)
specjalistycznego biura wspomagajacego mieszkancoéw, stowarzyszenia 1 firmy w
pozyskiwaniu funduszy unijnych, jednak w zadnym przypadku takie projekty nie zostaty

sfinalizowane.

15.Propozycje zmian w systemie
Przedstawiciele gmin bioracych udzial w badaniu, przy okazji kolejnych pytan,

wyrazali krytyczne opinie na temat funkcjonowania w Polsce systemu rozdziatu srodkéw
unijnych. Na koniec poproszeni zostali o wypowiedZ, co zmieniliby natychmiast w
obowiazujacym systemie, gdyby to od nich zalezalo. Ponizej przedstawiamy niektore
propozycje, jakie pojawity si¢ w odpowiedzi na tak zadane pytanie:

1. Zniesienie rozbudowanej procedury aplikowania, tworzonej nie przez instytucje unijne, a
nie wiadomo w jakim celu przez nasze wtasne ministerstwo.

2. Podpisanie kontraktow wojewddzkich i potraktowanie ich jako zabezpieczenia (gwarancji,
weksla) dla rzadu na cale sumy otrzymane w ramach finansowanych wnioskéw przez gminy.
3. Wprowadzenie jak najszybciej rozwiazan na nowy okres finansowania, niewazne jakie, ale
nie przeciagac spraw na kolejne miesiace.

4. Uproszczenie procedury selekcji projektow, skrocenie procedury (wielokrotnie).

5. Zwigkszenie poziomu dofinansowania inwestycji drogowych (wielokrotnie).

6. Usprawnienie rozliczania inwestycji.

7. Uproszczenie dokumentacji dotaczanej do wnioskéw (wielokrotnie).

8. Wyeliminowanie pozamerytorycznych (politycznych) kryteriow przydzialu srodkow
unijnych.

9. Wyréwnanie szans matych gmin wiejskich w dostgpie do funduszy.

10. Uczynienie bardziej przejrzystymi kryteriow akceptacji wnioskow.

11. Rozwazenie, czy Zarzad Wojewoddztwa moze by¢ rdwnoczesnie beneficjentem 1
rozdzielajacym $rodki.

12. Doprecyzowanie warunkow wspolnego realizowania projektow przez kilku partnerow.

13. Przesunigcie srodkdw z inwestycji spotecznych na infrastrukturg, gdyz tam sa one
marnowane.

14 Niepotrzebne marnotrawienie srodkéw na badania ewaluacyjne.

15. Przywrdcenie skroconej procedury aplikacji ( w niektorych wojewddztwach)
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16. Whnioski
Przeprowadzony pilotaz nie stanowi reprezentatywnego pomiaru, jednak pozwala na

wyprowadzenie pewnych wnioskow o mniej lub bardziej ogélnym charakterze.

1. Wydaje sig, ze gminy przekonaty si¢ o tym, ze skutecznos$¢ aplikacji o fundusze unijne w
istotny sposob zalezy od profesjonalizacji shuzb zajmujacych si¢ przygotowywaniem
wnioskow. Coraz czg$ciej, nawet w matych gminach powotuje si¢ specjalistyczne wydziaty
dedykowane sprawom pozyskiwania funduszy unijnych. W dalszym ciagu jednak mate,
biedniejsze gminy na wschodzie Polski traktuja problemy pozyskiwania funduszy na wlasny
rozwdj w sposob marginalny, obslugujac potrzeby w tym zakresie dorywczo, kadrami, ktére
maja etaty wypetnione innymi obowiazkami administracyjnymi.

Doboér gmin do pilotazu odbywal si¢ w sposob niezabezpieczajacy reprezentatywnosci, totez
powstaje pytanie o to, jak przedstawia si¢ sytuacja pod tym wzgledem w olbrzymiej masie
ponad 2. tysigcy matych gmin i czy nie mamy do czynienia z sytuacja, ze liczne gminy
bezpowrotnie traca swoje szanse na rozw0j wlasnie w zwiazku z brakiem kadr, ktore bylyby

w stanie podota¢ wyzwaniom.

2. W powszechnej opinii, polskie instytucje odpowiadajace za dystrybucje srodkéw unijnych
przeprowadzaja caly proces z zastosowaniem zbyt skomplikowanych procedur, niezbyt
sprawnie pod wzgledem merytorycznym, za to z przesadna dbatoscia o biurokratyczne
instrumentarium. Jednak najwigksza bolaczka beneficjentow wydaje si¢ brak przejrzystosci w
procesie rozstrzygania o przyjeciu projektéw do finansowania, na podstawie nieustannie
zmieniajacych si¢ regul 1 wytycznych interpretacyjnych. Nalezy za wszelka ceng stosowac

presj¢ na decydentoéw, by ta sytuacja ulegta zmianie

3. Powazne problemy ujawnity si¢ w zakresie ewaluacji projektow unijnych. Wiele gmin albo
zupetnie tego nie robi, albo podchodzi do sprawy w sposodb powierzchowny. Nikt nie zajmuje
si¢ uswiadamianiem beneficjentom faktu, iz ewaluacja 1 monitoring powinny towarzyszy¢
kazdemu dzialaniu odbywajacemu si¢ z publicznych pienigdzy dla dobra samej gminy, nie za$

dla jakiego$ wyimaginowanego odbiorcy stosOw zapisanych papierow.
4. Powszechnie niedoceniane jest znaczenie projektow spotecznych. Od poziomu $rednich

gmin w dot nie sa one praktycznie realizowane. Olbrzymie pieniadze z Kapitatu Ludzkiego

nie zostana wlasciwie wykorzystane w miejscach, gdzie sa one szczeg6lnie potrzebne, gdyz
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tam wlasnie znaczenie tego typu projektow jest niedoceniane, a jesli nawet jest doceniane, to
nie ma kadr, ktére moglyby migkkie projekty odpowiednio realizowaé. Ich celem jest
pobudzanie i uruchamianie mechanizmdéw rozwoju gmin poprzez inwestycje w wiedze i
umiej¢tnosci ludzi. Zmiany jakosciowe w zasobach ludzkich sa trudno dostrzegalne i nie
przektadaja si¢ w prosty sposdb na usuwanie barier w obszarze infrastruktury, ale warunkuja
je w dalszej perspektywie. Swiadomo$¢ tej zalezno$ci nie jest powszechna, zwlaszcza

mniejszych gminach.

5. Powazne problemy ujawniaja si¢ rowniez w dziedzinie zarzadzania i rozliczania projektow.
W obecnej rzeczywisto$ci nie wystarcza juz prosta wiedza w tym zakresie, bo czas do
wykorzystania jest coraz krotszy. Wydaje sig, iz brak jest w tym zakresie specjalistow,
szkolacych, z drugiej za$§ strony doskwiera niestabilno$¢ przepisoéw, co dodatkowo utrudnia
biezace rozwiazywanie tych spraw w gminach (zwlaszcza matych). Powszechnie
niedoceniane jest znaczenie prawidlowo prowadzonego monitoringu i ewaluacji projektow.
Ewaluacja postrzegana jako obcigzenie dla administratora projektu wytraca mu z reki
powazne narzedzie zarzadcze na rzecz skuteczno$ci, sprawnosci 1 efektywnosci
realizowanych projektow. Pozyskiwanie nowych kadr dla zarzadzania projektami,
posiadajacych umiejetnosci prowadzenia skutecznego monitoringu i ewaluacji to zadanie dla

wyzszych uczelni 1 innych instytucji szkolacych.

6. Powazny problem w gminach stanowi rowniez umiejgtno$¢ diagnozy potrzeb w potaczeniu

z umiejetnoscia tworzenia wlasciwej hierarchii celéw inwestycyjnych czy projektowych.

7. Brakuje rowniez specjalistow od szacowania kosztoéw projektow oraz powszechny jest
deficyt projektowania potaczonego z szacunkiem tzw. kosztdw ciagnionych, co znaczaco
utrudnia poréwnywanie 1 wybdr wilasciwych rozwiazan. Budzetowanie projektéw metoda
prob i1 bledow przedhtuza 1 komplikuje procedury, a co za tym idzie utrudnia proces realizacji i

rozliczenia inwestycji dofinansowywanych z funduszy.

8. Nalezy podja¢ szybka 1 ostra walke o wyeliminowanie polityki 1 pozamerytorycznych

kryteriow ze sfery podzialu funduszy unijnych!

9. Mozliwosci, jakie otrzymaly polskie gminy z racji przystapienia Polski do Unii

Europejskiej sa niepowtarzalne 1 fakt ten powinien trafi¢ do $wiadomosci wszystkich.
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Tymczasem $wiat widziany oczami matych wiejskich gmin i ten widziany z pozycji wielkich
miast sa to dwa zupelnie r6zne $wiaty. Te pierwsze znajduja si¢ na poczatku drogi, te drugie
przechodza powoli w etap ,,stabilizacji” na osiagnigtym poziomie. Postannictwem instytucji
takich jak FRDL winno sta¢ si¢ jak najszybsze wyrOwnanie szans malych gmin w
wykorzystaniu tej unikalnej mozliwos$ci na wyréwnanie szans i pozioméw cywilizacyjnych.

Wydaje sig, iz duze gminy poradza sobie z tym bez pomocy.

10. Najstabszym elementem systemu dystrybucji funduszy unijnych w poprzednich
perspektywach finansowania okazywali si¢ ludzie. Instytucje zarzadzajace i posredniczace,
stawiajac duze wymagania potencjalnym beneficjentom, winny wilasciwie zadba¢ o stan

kompetencji wtasnych kadr.

Janina Kowalik

we wspolpracy z dr. Andrzejem Bednarzem i mgr. Wojciechem Kaczmarczykiem
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