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IDIAGNOZA I OCENA POTENCJALNYCH BARIER
W ABSORPCJI UNIJNEJ POMOCY STRUKTURALNEJ
PRZEZ SAMORZADY WOJEWODZTWA S";WIETOI(RZYSKIEGO

Absorpcja unijnej pomocy strukturalnej, dostgpnej w latach 2007-2013, stwarza dla naszego
kraju ogromne mozliwosci rozwojowe, perspektywe poprawy jakos$ci zycia spoteczenstwa. Aktyw-
nie i rozsadnie prowadzona polityka regionalna przy pelnym wykorzystaniu funduszy struktural-
nych przyczyni si¢ do poprawy infrastruktury, rozwoju polskich matych i §rednich przedsigbiorstw
oraz restrukturyzacji obszarow wiejskich. Problem zdolnosci regionéw naszego kraju do petnego
i efektywnego wykorzystania srodkéw pomocowych zastuguje na baczna uwage. Niniejszy arty-
kut — napisany na podstawie doswiadczen z wdrazania Zintegrowanego Programu Operacyjnego
Rozwoju Regionalnego — wskazuje na niektore zagrozenia obnizajace petna i optymalna absorpcjg
funduszy strukturalnych. Bariery te zostaly zidentyfikowane w oparciu o wyniki ankiet. Przeprowa-
dzonych w jednostkach samorzadu terytorialnego wojewodztwa $wigtokrzyskiego.

1. Wstep

Jak juz wiadomo, w latach 2007-2013 Polska otrzyma z Unii Europejskiej 82,1
mld euro, w tym w ramach polityki spdjnosci 67,5 mld euro na wyréwnywanie
roéznic rozwojowych pomiedzy poszczegdlnymi regionami. Wojewddztwo Swig-
tokrzyskie tylko w ramach Regionalnego Programu Operacyjnego Wojewodztwa
Swigtokrzyskiego moze otrzymaé¢ ponad 725 mln euro; jest to kwota dwa i pot
razy wigksza niz wielko$¢ naktadow rocznych dostgpnych dla regionu w ramach
ZPORR. Tak duza pula $rodkow na przedsigwzigcia prorozwojowe bedzie dla
regionu $wigtokrzyskiego wielka szansa, ale 1 olbrzymim wyzwaniem. Pulap
realnego wsparcia oraz sposob jego wykorzystania zaleza zar6wno od postano-
wien politykéw i urzednikéw, jak i od przygotowania, aktywnosci i kreatywnosci
wszystkich podmiotow mogacych wystgpowaé w roli beneficjentow pomocy. Na
zdolnos¢ absorpcji unijnej pomocy strukturalnej przez wojewddztwo swigtokrzy-
skie decydujacy wplyw beda mialy wiedza i umiejetnos¢ kadr administracyjnych,
sprawnos¢ agencji platniczych, zarzadzajacych, przejrzysto$¢ procedur, jakosé¢
kontroli i monitoringu oraz niezmiernie wazny aspekt — dostepnos$¢ krajowych
srodkéw finansowych, jako zabezpieczenie tzw. wkladu wlasnego do projektow.
Wypehienie tych warunkéw zdaniem J. Hausnera (Hausner 2001, s. 17) decyduje
o wymiarze administracyjnym i strukturalnym zdolnosci absorpcyjnej. Oczywiscie
istotng kwestig jest sensowne i efektywne wykorzystanie tych funduszy, aby przy-
czynialy si¢ do trwalego rozwoju gospodarczego oraz poprawy konkurencyjno-
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sci. Mozna stwierdzi¢, iz wysokos$¢ 1 efektywnosc¢ absorpcji wsparcia ze Srodkow
unijnych w wojewddztwie §wigtokrzyskim bedzie wypadkowa jego optymalnej
gotowosci instytucjonalnej, kadrowej i finansowej. Nieodpowiednie przygotowa-
nie wojewodztwa oraz nazbyt rozbudowany system instytucji odpowiedzialnych
za wdrazanie unijnych projektow moze doprowadzi¢ do niepetnego wykorzysta-
nia unijnych $rodkow, co w praktyce oznacza¢ bedzie strate czesci bezzwrotnych
$rodkow finansowych. W celu podjgcia skutecznych dzialan zmierzajacych do
pelnego wykorzystania pomocy strukturalnej przez wojewodztwo $wigtokrzyskie
w najblizszych siedmiu latach konieczne jest trafhe zdiagnozowanie dotychczas
wystepujacych w tym zakresie barier i trudnosci, ktére nalezy wyeliminowac¢ albo
zminimalizowa¢. Dlatego postanowiono poddac¢ analizie i ocenie proces wykorzy-
stania dotychczas dostepnej dla kraju pomocy strukturalnej z Unii.

W tym celu w Akademickim Osrodku Badan Regionalnych Wyzszej Szkoty
Ekonomii i Administracji w Kielcach opracowano ankiete, ktorej celem byta
proba identyfikacji najczesciej pojawiajacych sie¢ w jednostkach samorzadu te-
rytorialnego wojewddztwa $wigtokrzyskiego trudnosci w sktadaniu wnioskow,
finansowaniu i rozliczaniu projektow wspoétfinansowanych ze srodkow pomoco-
wych UE. Wszystkie te problemy, w formie pytan, zostaly ujete w badaniu an-
kietowym, ktore w sierpniu 2006 roku skierowano do wszystkich 115 jednostek
samorzadu terytorialnego wojewodztwa §wigtokrzyskiego.

2. Struktura jednostek samorzadu terytorialnego objetych badaniem

W badaniu wzigly udziat gminy wiejskie i miejsko-wiejskie, miejskie 1 powia-
ty. Uzyskano 89 odpowiedzi na ankiety, co stanowi 78% liczby ankiet wystanych.
Najwyzszy zwrot (procentowo) ankiet uzyskano z powiatow, nastepnie z miast
oraz miast i gmin. Najnizszy procentowy zwrot ankiet, ale najwyzszy w liczbach
bezwzglednych, uzyskano z gmin wiejskich.
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Ryc. 1. Rodzaj ankietowanej jednostki samorzgdu terytorialnego
Zrédio: opracowanie wiasne.
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3. Potrzeby inwestycyjne samorzadéw warunkujgce ich rozwoj

Wskazanie potrzeb inwestycyjnych jednostek samorzadowych jest najlepszym
miernikiem ich poziomu cywilizacyjnego rozwoju. Charakterystyczne jest to, ze
jako najpilniejsza wskazano potrzebg budowy sieci kanalizacyjnej oraz drog (od-
powiednio 91% i ponad 84% ankietowanych). Dopiero jako kolejna w zakresie
potrzeb inwestycyjnych samorzadow zostata wskazana sie¢ informatyczna — 83%
wskazan. Poprawy wymagaja — zdaniem 52% badanych — placowki szkolne, 49%
chce za$ poprawi¢ jako$¢ obiektow ochrony zdrowia. Z uwagi na podzial zadan
na poszczego6lnych poziomach samorzadu mozna si¢ domyslaé, ze to gltdwnie
powiaty wyrazaja wole poprawy stanu obiektow szpitali. Najmniejsze potrze-
by ankietowane jednostki wskazaly w zakresie budowy linii telefonicznych oraz
sieci wodociagowych, odpowiednio 80% i 61%. Jednoczesnie jednak az 21%
wskazan dotyczylto pilnej albo bardzo pilnej potrzeby budowy wodociagoéw, co
oznaczaloby, ze jeszcze co piata ankietowana gmina nie posiada kompletnej sieci
wodociagowej. Wydaje sig, ze stopien nasycenia podstawowa infrastruktura nie-
ktorych samorzadow jest podobny do takiego, jaki byt odnotowany w krach ,,sta-
rej pigtnastki” UE jeszcze przed II wojna §wiatowa. Na tym przyktadzie widac,
dlaczego europejskie regiony wyznaczaja rézne kierunki rozwoju w osiaganiu
celow Strategii Lizbonskie;j.
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Ryc. 2. Potrzeby inwestycyjne jednostek samorzadu terytorialnego
Zrédto: opracowanie wiasne.

4. Doswiadczenie samorzadéw w pozyskiwaniu funduszy pomocowych

Jednostki samorzadu terytorialnego wojewddztwa Swigtokrzyskiego maja
doswiadczenie we wdrazaniu projektow wspotfinansowanych ze $rodkow ze-
wngtrznych, w tym zarowno ze Srodkow unijnych, jak i z budzetu panstwa. Wsrod
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najcze¢scie] wymienianych programoéw, w ramach ktorych samorzady otrzymaty
dofinansowanie, dominowal ZPORR. Oprocz tego programu oraz SAPARD an-
kietowani wskazywali kolejno: PAOW 1 SPO Rolnictwo. Relatywnie mniej sa-
morzadow staralo si¢ o wsparcie z programu PHARE SSG, PHARE Odbudowa
2001, PHARE Inred oraz kontraktu wojewddzkiego. Badania nie wykazaty po-
wiazan pomiegdzy wielkoscia samorzadoéw a liczba ztozonych wnioskow o po-
moc oraz ilo$cia pozyskanych funduszy pomocowych. Nalezy zatem sadzic¢, ze
rozmiar budzetu samorzadu jest waznym, ale tylko jednym z wielu warunkow,
od ktorych zalezy pozyskiwanie przez samorzady terytorialne $srodkéw pomoco-
wych.

PHARE Odbudowa 2001, PHARE RAPID,
kontrakt wojewddzki

SPO Restrukturyzacja i modernizacja...

ZPORR

Program PHARE SSG

Program SAPARD |
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Ryc. 3. Liczba jednostek samorzadu terytorialnego, ktére wnioskowaty o wsparcie finan-
sowe w ramach dostepnych programoéw, jako procent ogdlnej liczby jednostek samorza-
dowych

Zrédio: opracowanie wiasne.

5. Najwazniejsze trudnosci w absorpcji funduszy unijnych

Mimo dos$wiadczenia w sigganiu po dotacje z r6znorodnych zrodet — a by¢
moze wlasnie dlatego — az ponad 90% samorzadéw dostrzega przeszkody w ich
wykorzystywaniu. Takich trudnosci nie zaobserwowato tylko 6% badanych jed-
nostek. Moze to oznaczac, iz w kolejno uruchamianych programach pomocowych
w Polsce systemy instytucjonalne regulujace proces ich wdrazania byty odmien-
ne, co nie pozwalalo skorzysta¢ z tzw. dobrych praktyk. System instytucjonalny
wdrazania np. PHARE Odbudowa 2001 byt inny niz zastosowany w programie
PHARE SSG, ten za$ nie znalazt zastosowania w systemie przyjetym w ZPORR,
ktory bedzie zmieniony w latach 2007-2013. Ta ,,karuzela zmian™ instytucji oraz
zasad wdrazania programow pomocowych, ktore byly zasilane z funduszy unij-
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nych, utrwalata wérdd beneficjentow poczucie niepewnosci i nieufno$ci — przy-
najmniej w poczatkowej fazie wdrazania — w stosunku do obowiazujacych wy-
mogow proceduralnych.
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Ryc. 4. Skala przeszkdéd w wykorzystaniu funduszy unijnych, na podstawie udzielonych
przez jednostki samorzadu terytorialnego odpowiedzi na pytanie, czy ich zdaniem istniejg,
przeszkody w wykorzystywaniu unijnych srodkéw

Zrédio: opracowanie wiasne.

Zbyt skomplikowane procedury ubiegania si¢ o dofinansowanie projektow sa
wedlug 85% respondentow zasadnicza przeszkoda absorpcji srodkéw pomoco-
wych. Takie spostrzezenia prawdopodobnie sg rezultatem tego, ze wykorzystanie
srodkoéw unijnych obwarowane zostato wieloma prawnymi nakazami, zakazami
(czasami sprzecznymi ze soba), wytycznymi, stanowiskami. Procedury wdra-
zania w kolejnych programach byly trudniejsze, bo ulegaty kolejnym modyfi-
kacjom. Jako drugi problem wskazano brak odpowiednich $rodkow wiasnych
warunkujacych realizacj¢ planowanego projektu. Wymog minimalnego wktadu
wiasnego dla projektow unijnych skutecznie ,,bronit dostepu” do wsparcia ze
srodkow strukturalnych samorzadom posiadajacym niewielkie, kilkumilionowe
budzety. Dlatego takie jednostki zazwyczaj ubiegaty si¢ o stosunkowo niewielka
pomoc unijng, proporcjonalnie do ich mozliwo$ci wygenerowania niezbgdnego
udziatu w projektach. Najwigksze projekty pod wzgledem zakresu rzeczowego
i wymiaru finansowego przygotowywaly samorzady zamozne. Wida¢ zatem, ze
zamozno$¢ gmin nie jest obojetna dla przyspieszenia ich rozwoju, ktore warun-
kowane byto finansowym wsparciem unijnym. Ponad 37% respondentéw uwaza,
ze samorzady borykaja si¢ z trudno$ciami wyboru wykonawcy podczas rozstrzy-
gania procedury przetargowej. Wérod czynnikéw obnizajacych zdolno$¢ absorp-
cyjna wymienia sig¢ takze trudno$ci w spelieniu formalnych i organizacyjnych
wymogow przy realizacji przedsigwzi¢¢ rozwojowych. Pokonanie tych prze-
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szkdd (miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, plany inwestycyjne,
pozwolenia na budowg) w duzej mierze zalezy od podejscia mieszkancow gmi-
ny, ich stosunku do jej rozwoju, postawy radnych wypracowujacych hierarchi¢
celow 1 oczywiscie od kompetencji lokalnej administracji publicznej z zarzadem
na czele.
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Ryc. 5. Struktura zaobserwowanych przeszkéd w realizacji projektow inwestycyjnych
Zrédto: opracowanie wiasne.

Aby usuna¢ wskazane wczesniej bariery w dostgpnosci do funduszy pomoco-
wych, zdecydowana wigkszos¢ (90%) ankietowanych uznata, Zze trzeba upros-
ci¢ procedury aplikowania o unijna pomoc finansowa. Jednocze$nie zanotowano
spore oczekiwanie ankietowanych (43%) na uproszczenie ustawy o zamowie-
niach publicznych i przepisow zwiazanych z nabywaniem gruntow pod inwe-
stycje czy wydawaniem pozwolen na budowe (37%). Ankietowani postulowali
takze kolejne zmiany prawne, ktorych efektem bedzie zwigkszenie dochodow
wlasnych samorzadow. Zmiany prawne w tym zakresie pozwola samorzadom
wygenerowaé wigksze $rodki jako wilasny udziat finansowy w wielu projektach
inwestycyjnych. Problem ten dotyczy gtownie samorzadow powiatowych i sa-
morzadu wojewodzkiego, ktorych budzety w znacznej wysokosci sktadaja sig
z subwencji i dotacji celowych.
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Ryc. 6. Propozycje dziatan likwidujacych przeszkody w realizacji inwestycji
Zrédio: opracowanie wiasne.

Petna absorpcja funduszy unijnych nie jest mozliwa bez odpowiedniej licz-
by zatrudnionych o0sob, zajmujacych si¢ tymi zagadnieniami. Poziom nasycenia
kadrami odpowiedzialnymi za pozyskiwanie funduszy pomocowych w samorza-
dach jest rozny. Wérdd ponad 60% samorzaddéw za pozyskiwanie dotacji na cele
rozwojowe odpowiada jedynie 2—3 pracownikow, ktdrzy jednoczesnie wykonuja
inne zadania. Wigksza liczbg niz 4 zatrudnionych pracownikow do wykonywania
tego typu prac wskazato 20% ankietowanych. Jednego zatrudnionego pracow-
nika wskazato 11% badanych, a 6% — jednego pracownika, w ktorego zakresie
obowiazkéw wymieniono jedynie ubieganie si¢ o dotacje. Wydaje sig, ze licz-
ba 0s6b zajmujacych si¢ opracowywaniem projektow inwestycyjnych zalezy od
zamoznosci poszczegdlnych jednostek samorzadowych. Nie ulega watpliwosci,
ze w najblizszej przysztosci rozwoj gmin, wojewddztw i1 kraju zwiazany bedzie
z duzymi $rodkami unijnymi, z kolei ich skuteczne wykorzystanie — z odpowied-
nia liczba zatrudnionych do tych zadan, wykwalifikowanych pracownikéw.
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Ryc. 7. Liczba pracownikéw zaangazowanych w przygotowanie wnioskow o dofinansowa-
nie z funduszy pomocowych w jednostkach samorzadu terytorialnego
Zrédio: opracowanie wiasne.

Kolejnym czynnikiem zdolnosci absorpcyjnej potencjalnych beneficjentow
jest jakos¢ kadr zaangazowanych w opracowanie projektéw inwestycyjnych
iich realizacjg. Wydaje si¢ oczywisto$cia, ze wyksztatcone, doswiadczone kadry
sprzyjaja absorpcji funduszy pomocowych, natomiast deficyt wykwalifikowa-
nych i kompetentnych pracownikow zajmujacych si¢ wdrazaniem unijnej pomo-
cy strukturalnej i ich fluktuacja czesto przesadzaja o niskim poziomie zdolnos$ci
absorpcyjnej poszczeg6élnych instytucji. Wérdd zatrudnionych w samorzadach
pracownikow odpowiedzialnych za pozyskiwanie i wykorzystanie srodkow ze-
wnetrznych 84% legitymuje si¢ wyksztatceniem wyzszym magisterskim. Nadal
sporo zatrudnionych (46%) ma wyksztalcenie $rednie, natomiast studia pody-
plomowe ukonczylo ponad 16%. Biorac pod uwage duzy dostep do podnoszenia
poziomu wyksztatcenia, ktory oferuja szkoly wyzsze, nalezy zatozy¢, ze w przy-
szto$ci omawiane wskazniki wyraznie si¢ poprawia. Jezeli chodzi o kierunki
wyksztalcenia, to przewazaja: ekonomiczny, politologiczny i budowlany. Wida¢
tu dwa pozytywne zjawiska: podnoszenie poziomu wyksztatcenia do wyzszego
przez starszych stazem i wiekiem pracownikow i coraz wigksze zainteresowanie
uzupelnianiem i poszerzaniem swojej wiedzy o rozne aspekty integracji europej-
skiej, techniczne i finansowe, dzigki udziatlowi w studiach podyplomowych.
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Ryc. 8. Poziom wyksztatcenia pracownikéow w jednostkach samorzadu terytorialnego za-
angazowanych w przygotowanie wnioskéw o dofinansowanie z funduszy pomocowych
Zrédio: opracowanie wiasne.

Dobra miara umiejgtnosci 0os6b zajmujacych si¢ przygotowaniem projektow
inwestycyjnych jest okres wykonywanej pracy. Ankietowani wskazali, ze wérod
zatrudnionych przewazaja osoby z kilkuletnim stazem pracy. Najwigcej, bo po-
nad 62%, to osoby pracujace juz ponad 5 lat, najmniej — 1% — okoto jednego
roku. Poniewaz sporo 0s6b pracuje w administracji od 2 do 4 lat, nalezy zatozyc¢,
ze sa to osoby mlode. Trzeba stwierdzi¢, ze do nadzorowania procesu inwesty-
cyjnego potrzebne jest to doswiadczenie, ktoérego nie nabywa si¢ podczas stu-
diow, natomiast do samego wypetnienia dokumentow przygotowanych w postaci
formularzy konieczna jest umiejetnos¢ obshugiwania czgsto skomplikowanych
programéw komputerowych czy znajomos¢ jezykdéw obcych — przyswajana na
odpowiednio wysokim poziomie czgséciej przez mtoda kadrg.
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Ryc. 9. Staz pracy pracownikdw zaangazowanych w przygotowanie wnioskéw o dofinan-
sowanie z funduszy pomocowych w jednostkach samorzadu terytorialnego
Zrédto: opracowanie wiasne.
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Przy pozyskiwaniu funduszy strukturalnych nie jest niezbedna znajomos¢
jezykow obceych, jednak czynnik ten ma pewne znaczenie, pozwala bowiem
poznawac tre$¢ wielu przepisow i informacji juz na etapie ich przygotowania
na poziomie Wspodlnot Europejskich lub korzysta¢ z doswiadczen innych kra-
jow. Generalnie znajomos¢ jezykow obcych, zwlaszcza na wysokim poziomie,
wsrod pracownikow odpowiedzialnych za ubieganie si¢ o dotacje unijne nie jest
satysfakcjonujaca. Najwigcej osob zajmujacych si¢ pozyskiwaniem funduszy
pomocowych, zdaniem ankietowanych, potrafi komunikowa¢ si¢ w jgzyku an-
gielskim (33%), mniej w jezyku niemieckim (28%), a najmniej — francuskim
(10%). Poziom komunikacji w tych jezykach jest oczywiscie zréznicowany, i tak
posrod osob deklarujacych znajomos$é jezyka angielskiego tylko blisko 18% zna
go na poziomie dobrym lub bieglym. Tendencja do postugiwania si¢ jezykiem
angielskim, biorac pod uwageg jego uniwersalizm, jest pewna prawidlowoscia.
Brak mozliwo$ci komunikacji w jezyku obcym, gtéwnie po angielsku czy po
niemiecku, eliminuje albo ogranicza skuteczno$¢ absorpcji dotacji z programow
unijnych, ale nie finansowanych z funduszy strukturalnych.
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Ryc. 10. Znajomos$¢ jezykow obcych wsrdd pracownikéw jednostek samorzadu terytorial-
nego zaangazowanych w przygotowanie wnioskow o dofinansowanie z funduszy pomo-
cowych

Zrédio: opracowanie wiasne.

Dla wzmacniania zdolno$ci absorpcyjnej nie bez znaczenia pozostaja wa-
runki materialne poszczegdlnych instytucji. Warunki lokalowe w samorzadach
stworzone dla pracownikoéw zajmujacych sig pozyskiwaniem unijnych funduszy
nalezy oceni¢ jako stosunkowo dobre, ponad 59% ankietowanych wskazato bo-
wiem, ze $rednio na takiego pracownika przypada powyzej 6 m? powierzchni
w urzedzie. Bardzo stabymi warunkami (tzn. na jedna osobg przypada mniej niz
4 m? powierzchni) dysponuje okoto 6% samorzadow. Nalezy zatozy¢, iz warunki,
w ktorych pracuja urzednicy, sa uzaleznione od jakosci obiektow administracyj-



DIAGNOZA 1 OCENA POTENCJALNYCH BARIER W ABSORPCIJI UNIJNEJ POMOCY... 99

nych poszczegolnych urzedow. Niestety, decydenci polityczni réznego szczebla
czgsto rozpoczynaja karierg w sferze publicznej od deklaracji wykorzystywania
pieniedzy unijnych na rzecz rozwoju, i koncza na deklaracjach. Ich zainteresowa-
nie, ktére mozna okresli¢ tzw. zainteresowaniem frazeologicznym, nie przektada
si¢ na podejmowanie efektywnych dziatan organizacyjnych, ktore z kolei pozwo-
la zmaterializowac obietnice wyborcze.

1 osoba na mniej niz 4 m? powierzchni

1 osoba na 4-6 m? powierzchni |
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Ryc. 11. Warunki lokalowe pracownikéw jednostek samorzadu terytorialnego zaangazo-
wanych w przygotowanie wnioskéw o dofinansowanie z funduszy pomocowych
Zrédio: opracowanie wiasne.

Wyposazenie w sprzet biurowy urzednikow pozyskujacych srodki unijne nale-
zy uzna¢ za wzglednie dobre, 78% ankietowanych stwierdzito, ze posiadaja wy-
starczajaca 1lo$¢ sprzgtu biurowego, jednoczes$nie az 37% uznato go za przesta-
rzaty. Takie spostrzezenia moga by¢ wynikiem tego, ze jak wiadomo, rozwaj np.
technologii informacyjnych postgpuje dynamicznie, co z kolei powoduje szybkie
»starzenie si¢” wczesniej zakupionego sprz¢tu. Warto takze zauwazy¢, ze cal-
kiem spora grupa respondentow (ponad 20%) uznata wyposazenie w tego rodzaju
sprzet za mato satysfakcjonujace. Wyposazenie w funkcjonalny i nowoczesny
sprzet biurowy w administracji jest czgsto niezbgdne, choc¢by z tego powodu, iz
aplikacje komputerowe — usprawniajace 1 przyspieszajace prace biurowe — moga
by¢ uruchomione wylacznie na odpowiednio nowoczesnym sprzecie.
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Ryc. 12. Wyposazenie w sprzet biurowy pracownikow jednostek samorzadu terytorialnego
zaangazowanych w przygotowanie wnioskéw o dofinansowanie z funduszy pomocowych
Zrédio: opracowanie wiasne.

Wykwalifikowanag w zakresie pozyskiwania funduszy pomocowych kadrg
powinno si¢ motywowac do pracy, a do najwazniejszych sposobow motywacji
pracownikow do pracy nalezy zaliczy¢ wysoko$¢ wynagrodzenia. Samorzady
nie proponuja wyzszych poboréw dla pracownikéw zajmujacych si¢ absorpcja
srodkow pomocowych niz dla pozostatej czesci pracownikoéw zatrudnionych
w urzgdach. Jedynie okoto 3% ankietowanych wskazato, ze uposazenie to jest
wyzsze, a 4% — nizsze niz innych pracownikéw zatrudnionych w administracji.
Warto jednocze$nie zaznaczyé¢, iz na ogol wynagrodzenie w samorzadach tery-
torialnych — oczywiscie w zaleznosci od szczebla i zamoznos$ci danej jednostki
— ksztaltuje si¢ na poziomie wyzszym niz w administracji rzadowej. Wtasnie wy-
soko$¢ wynagrodzenia powodowata sporg fluktuacje wysoko wykwalifikowanej
kadry z administracji rzadowej do administracji samorzadowej lub do biznesu.
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Ryc. 13. Poziom wynagradzania pracownikow w jednostkach samorzadu terytorialnego
zaangazowanych w przygotowanie wnioskéw o dofinansowanie z funduszy pomocowych
Zrédio: opracowanie wiasne.

Waznym czynnikiem dla zdolnosci absorpcyjnej jest odpowiednia liczba in-
stytucji zaangazowanych w wykorzystanie funduszy unijnych oraz ich jakos¢
1 wspolpraca migdzy nimi. Wérod ankietowanych nie ma wyraznej wigkszosci,
ktorej zdaniem liczba instytucji uczestniczacych we wdrazaniu programow unij-
nych jest wystarczajaca (47%) czy tez zbyt duza (50%). Marginalna liczba bada-
nych wskazata na niedostateczna liczbg tego rodzaju podmiotow. Jawi si¢ zatem
obraz, z ktorego wynika, iz nie nadmiar instytucji zajmujacych si¢ wykorzysta-
niem funduszy unijnych jest przeszkoda, ale brak ich wzajemnej wspotpracy
opartej na zasadzie partnerstwa. Nie tyle zatem liczba instytucji (cho¢ réwniez),
ale jakos$¢ wspotpracy miedzy nimi jest zasadniczym problemem, ktory w opinii
respondentdw hamuje dostep do srodkdéw unijnych.

zbyt duza

wystarczajaca

zbyt mata :|
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Ryc. 14. Ocena liczby instytucji przydatnych w wykorzystaniu funduszy unijnych w latach
2004-2006

Zrédio: opracowanie wiasne.
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Wydaje sig, ze samorzady znaty zasady ubiegania si¢ o $rodki unijne w ramach
ZPORR, ale to nie znaczy, ze je w pelni aprobowaly. Niepokojem natomiast na-
pawa fakt, iz pomimo wielu szkolen i konferencji przyblizajacych beneficjentom
zasady wdrazania ZPORR, az 33% ankietowanych ocenito procedurg naboru
i weryfikacji wnioskow aplikacyjnych do tego programu jako mato zrozumiata.
Potwierdza to spostrzezenia wielu specjalistow, iz procedury wdrazania ZPORR
byly nazbyt rozbudowane i labilne, a przez to cz¢sto niezrozumiale przez bene-
ficjentow. Wydaje sig, ze wsrod ankietowanych, dla ktorych procedury ZPORR
byly nieczytelne, przewazaly osoby wczesniej niezajmujace si¢ realizacja pro-
jektow wspotfinansowanych z funduszy zewngtrznych. Ich ,,kontakt zawodowy”
z funduszami unijnymi rozpoczal si¢ od wdrazania ZPORR.
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Ryc. 15. Ocena procedur naboru i weryfikacji wnioskéw aplikacyjnych o wsparcie z fundu-
szy unijnych na przyktadzie ZPORR
Zrédto: opracowanie wiasne.

Wsrdd badanych dominuje poglad, ze najwigkszym zagrozeniem w ubieganiu
si¢ 0 pomoc unijng jest wymog sktadania razem z wnioskami aplikacyjnymi na-
zbyt duzej liczby zatacznikow. Wymog ten wydaje si¢ zdecydowanie zbyt rygo-
rystyczny na etapie sktadania wnioskoéw aplikacyjnych o pomoc. Przygotowanie
przez beneficjentow licznych zatacznikéw do wnioskéw zwiazane jest bowiem
ze sporymi kosztami. Zataczniki oraz projekty techniczne, ktore nie zostaty zaak-
ceptowane do dofinansowania, odklada sig¢ ad acta, a wydatki poniesione na ich
opracowanie traktuje jako niecelowe. Prawie potowa ankietowanych twierdzi,
ze wnioski aplikacyjne sa zbyt rozbudowane, a w zwiazku z tym czg¢sto niezro-
zumiate. Kiedy wezmiemy pod uwage fakt, iz wniosek aplikacyjny miat forme
standardowego, jednolitego formularza, opatrzonego odpowiednimi polecenia-
mi, to wydaje sig, ze problemy z jego wypehianiem mogty mie¢ osoby o niskich
kwalifikacjach 1 kompetencjach. W opinii samorzadow fakt opracowania wnio-
sku w formie elektronicznej nie stanowit zadnego problemu, pewnie dlatego, ze
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dotychczas wszystkie programy pomocowe wymagaty coraz bardziej skompliko-
wanej elektronicznej formuty wnioskow aplikacyjnych.
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Ryc. 16. Najczestsze trudnosci pojawiajace sie przy opracowaniu wniosku aplikacyjnego
o wsparcie z funduszy unijnych na przyktadzie ZPORR
Zrédto: opracowanie wiasne.

Procedura wystepowania przez beneficjentow o refundacj¢ poniesionych
naktadow finansowych z funduszy unijnych oceniona zostala jako zrozumiata
(73%). Mniejsza czg$¢ ankietowanych niz w przypadku zrozumienia zasad na-
boru i oceny projektéw proces opracowania wnioskow o ptatnos¢ i ich wery-
fikacje uznata za niezrozumiaty albo mato zrozumiaty (facznie 22%). Warunki
finansowania projektow ze srodkdw unijnych (z wyjatkiem EFS) sa powszechnie
znane jako ,,dotacje przez refundacje”. Beneficjent otrzymuje dotacje ze $rod-
kéw unijnych jako refundacje czgsci poniesionych przez wnioskodawce nakta-
dow finansowych, $cisle zwiazanych z projektem. Podmioty posiadajace status
beneficjenta najpierw reguluja zatem zobowiazania finansowe wzglgdem wyko-
nawcoOw, a nastgpnie ubiegaja si¢ (przygotowujac wniosek o ptatnosé) o czescio-
wy zwrot tych wydatkow ze §rodkow strukturalnych. Kwota refundacji wynika
z ustalonych w projekcie proporcji procentowych srodkow beneficjenta do tzw.
srodkéw pomocowych.



104 SEAWOMIR PASTUSZKA

niezrozumiata

mato zrozumiata |

zrozumiata

w petni zrozumiata

procent odpowiedzi 0 10 20 30 40 50 60 70 80

Ryc. 17. Ocena procedury sktadania i weryfikacji wnioskow o ptatnosc¢ z funduszy unijnych
na przyktadzie ZPORR

Zrédto: opracowanie wiasne.

Wymdg nazbyt sformalizowanego opisywania dokumentow ksiegowych, zda-
niem az 90% ankietowanych, zostat uznany za najwazniejsza barier¢ w prawid-
lowym przygotowaniu wniosku o ptatnos¢. Negatywnie takze oceniona zostata
przydatno$¢ polecen zawartych w tych wnioskach. Wydaje sig, ze ta przeszkoda
pociaga za soba nastgpne. Wysokie wymogi co do opisu dokumentow ksiggo-
wych, ktére, nawiasem mowiac, ulegatly interpretacjom oraz licznym zmianom,
wyraznie spowalnialy proces zwrotu poniesionych przez samorzady nakladow
finansowych. Obowiazek korekty bledoéw literowych, czgsto nieodnoszacych sig
do warto$ci dokumentow ksiggowych, ale do ich opisu, skutecznie opdzniat po-
zytywna weryfikacj¢ wnioskow o ptatnos¢. Poza tym wymodg nanoszenia coraz
to nowych informacji na dokumentach ksiggowych — przy ich niewielkich roz-
miarach fizycznych — czasami ograniczal ich czytelnos$¢ i jasnos¢. Wskazujac
wymienione utrudnienia, nalezy pamigtac, ze podczas rozliczania jakiejkolwiek
pomocy finansowej dokumenty finansowe musza by¢ wypetnione prawidtowo,
czytelnie i zgodnie z prawem. Wymogu opracowania wniosku w formie elektro-
nicznej samorzady nie traktuja jako jakiegokolwiek utrudnienia.
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Ryc. 18. Najczestsze trudnosci pojawiajace sie przy opracowaniu wniosku o ptatnosé
z funduszy unijnych na przyktadzie ZPORR
Zrédio: opracowanie wiasne.

W opinii wigkszo$ci ankietowanych (69%) procedura opracowania raportow
monitorujacych dla projektow wspotfinansowanych z funduszy unijnych jest zro-
zumiata. Zdania tego nie podziela 30% samorzaddéw. Procedura ta sprowadzata
si¢ do przekazywania przez beneficjentow informacji obrazujacej postep rzeczo-
wy i finansowy realizowanych przedsigwzig¢, zgodnie ze stosownymi w tym za-
kresie wymogami unijnymi i krajowymi.
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Ryc. 19. Ocena procedur sktadania i weryfikacji raportéw monitorujacych z realizacji pro-
jektéw wspoifinansowanych z funduszy unijnych na przyktadzie ZPORR
Zrédio: opracowanie wiasne.
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Duza czg$¢, ale nie wigkszos¢ ankietowanych, wskazuje na kilka czynnikow,
ktore stwarzaja trudnosci przy opracowaniu raportow monitorujacych. Okoto
43% samorzadow do takich trudnosci zaliczyto kolejno: ciagle modyfikowana
tres¢ polecen w raportach, zwiazana z bardzo duzym zakresem informacji i uciaz-
liwa dla ankietowanych, oraz nazbyt duza czestotliwos¢ ich sktadania. Trudno si¢
dziwi¢ takim odpowiedziom, skoro modyfikacje wzoréw raportow zmieniaty ich
tres¢. Zmiany te wywotywaly pewne zamieszanie i niezadowolenie wséroéd bene-
ficjentow, pracowali oni bowiem na réznych nieprzystajacych do siebie wersjach
dokumentow. Polecen podanych w formularzach ankiet nie rozumie tylko 16%
ankietowanych. Wiaze si¢ to pewnie z ilo$cia zmian nanoszonych w dokumen-
tach i jako$cia kadry ankietowanych. Wymog prowadzenia sprawozdawczosci
w formie elektronicznej — podobnie jak w przypadku sktadania wnioskow aplika-
cyjnych i wnioskow o ptatno$¢ — nie stwarza samorzadom problemow.
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Ryc. 20. Najczestsze trudnosci pojawiajace sie przy opracowaniu raportow monitorujgcych
z realizacji projektéw wspétfinansowanych z funduszy unijnych na przyktadzie ZPORR
Zrédto: opracowanie wiasne.

Majac na wzgledzie wezesniej zdiagnozowane trudnosci w zarzadzaniu fundu-
szami unijnymi, mozna zaobserwowa¢ pewna prawidtowos¢ w zakresie przyzwo-
lenia ankietowanych na obowiazujace w tym zakresie wymogi formalno-prawne.
Interesujace jest to, ze 47% respondentdw za uzasadnione uznaje wymogi formal-
ne stawiane podczas ubiegania si¢ o refundacj¢ poniesionych naktadow finanso-
wych. Z mniejszym zrozumieniem 40% ankietowanych podchodzi do procedury
ubiegania si¢ o srodki unijne, a najmniej, blisko 27% respondentow, uznaje za
uzasadnione obowiazujace wymogi zwiazane z raportowaniem przebiegu realiza-
cji projektow wspotfinansowanych z funduszy UE. Wida¢ zatem zasadniczo brak
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aprobaty wobec nazbyt ,,wysrubowanych” wymogow towarzyszacych procesom
ubiegania si¢ o wsparcie unijne, rozliczania tego wsparcia oraz informowania
0 zaawansowaniu realizacji rzeczowej i finansowej danego przedsigwzigcia.
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Ryc. 21. Stopien akceptacji obowigzujgcych wymogoéw formalnych podczas realizacji pro-
jektow wspotfinansowanych z funduszy unijnych na przyktadzie ZPORR
Zrédto: opracowanie wiasne.

Zasadniczym warunkiem skutecznego ubiegania si¢ o wsparcie z funduszy
strukturalnych jest posiadanie tzw. finansowego wkladu wilasnego. Brak wias-
nych funduszy, ktore beda uzupetniaé pieniadze unijne, obniza zdolno$¢ absorp-
cyjna kazdej instytucji, a w rezultacie eliminuje je z rywalizacji o duze $rodki
strukturalne. Wigkszo$¢ samorzadéw wskazuje na trudno$ci w wygenerowaniu
wolnych §rodkéw na zagwarantowanie niezbednego wktadu wtasnego w plano-
wane przedsigwzigcia rozwojowe'. Niecale 45% ankietowanych ocenia swoje
przygotowanie do absorpcji pomocy unijnej pod wzgledem finansowym jako
bardzo dobre lub dobre. W latach 2004-2006 samorzady poradzily sobie z prob-
lemem wygenerowania niezbednych $rodkow wilasnych na wspdtfinansowanie
projektéw pomocowych, ale w najblizszych siedmiu latach trudnosci w tej sferze
moga by¢ wigksze. W $wietle tych wynikow za bardzo korzystna dla samorzadow
nalezy uzna¢ zgode Komisji Europejskiej na podniesienie w okresie programo-
wania 2007-2013 putapu dofinansowania projektow z funduszy strukturalnych
z 75% do poziomu 85% kosztow kwalifikujacych si¢ do refundacji. Te rozwiaza-

! Dobrym miernikiem okre$lajacym zdolno$é samorzaddéw do zgromadzenia wkiadu wiasnego
na realizacj¢ przedsiewzigé inwestycyjnych wspotfinansowanych z funduszy unijnych jest warto$é
pozyczek na 1 mieszkanca (prefinansowania) udzielonych z budzetu panstwa przez Bank Gospodar-
stwa Krajowego. Pozyczki te, o charakterze ,.kredytu pomostowego”, umozliwily absorpcjg $rod-
kow strukturalnych duzej grupie jednostek nalezacych do sektora finanséw publicznych. Wartos¢
srodkéw uruchomionych w ramach prefinansowania z BGK dla jednostek samorzadu terytorial-
nego wojewodztwa $wigtokrzyskiego w przeliczeniu na mieszkanca klasyfikowata wojewddztwo
na czwartym miejscu w kraju. Najwigksze wsparcie z BGK otrzymaty samorzady z wojewodztw:
warminsko-mazurskiego, pomorskiego i lubuskiego. Zob. Murawski 2007.
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nia utatwia, gtbwnie mniej zamoznym samorzadom, realizowanie przedsigwzigé
wspotfinansowanych z pienigdzy unijnych.
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Ryc. 22. Ocena, czy wysoko$¢ dochodow jednostek samorzadu terytorialnego zapewnia
wkiad wiasny na realizacje projektéw wspétfinansowanych z funduszy unijnych
Zrédto: opracowanie wtasne.

Wydaje sig, ze do mniej zamoznych samorzadéw mozna zaliczy¢ ponad po-
lowe ankietowanych jednostek, ktore moga przeznaczy¢ do 1 mlin zt jako finan-
sowy wktad wilasny dla planowanych przedsigwzie¢ prorozwojowych. Ponad
23% respondentow sta¢ na zgromadzenie wktadu wlasnego do kwoty 2 min zi,
14% ankietowanych do kwoty 3 mln zt, ponad 11% za$ — jako finansowy udziat
wlasny — moze wygenerowac¢ kwotg powyzej 3 min zt. Biorac pod uwagg fakt,
iz dostgp do pomocy unijnej warunkowany jest niezbednym udziatlem wtasnym,
nalezy zatozy¢, ze rozwoj poszczegdlnych gmin w wojewodztwie $wigtokrzy-
skim bedzie przestrzennie niezrbwnowazony. Rozwdj stosunkowo zamoznych
gmin, a zwlaszcza miast, bedzie nastgpowat szybciej niz rozwo6j gmin ubogich.
Sytuacja ta skutkowaé bedzie poglgbianiem si¢ nieréwnos$ci rozwojowych mig-
dzy poszczegdlnymi gminami w obrebie wojewodztwa, a nierzadko nawet w gra-
nicach powiatu, co moze mie¢ przetozenie na narastajace zroznicowanie w do-
chodach mieszkancow tych jednostek.



DIAGNOZA 1 OCENA POTENCJALNYCH BARIER W ABSORPCIJI UNIJNEJ POMOCY... 109

powyzej 3 min zt

od 2 do 3 min zt |

od 1 do 2 min zt |

do 1 min zt |

procent odpowiedzi 0 10 20 30 40 50 60

Ryc. 23. Kwota wskazana przez jednostki samorzadu terytorialnego jako udziat wiasny,
przeznaczona na realizacje projektow wspdétfinansowanych z funduszy unijnych
Zrédto: opracowanie wiasne.

6. Podsumowanie

Wyniki ankiety zdaja si¢ potwierdza¢, wskazywane wczesniej przez wielu eks-
pertow (Hausner 2001, s. 10—17; Szlachta 2001, s. 35-36; Markowski, Stawasz
2002, s. 66; Grosse 2003, s. 102) oraz przez instytucje?, generalne zagrozenie obni-
zajace zdolno$¢ absorpcyjng funduszy UE w polskich samorzadach. Powszechne
jest przeswiadczenie ankietowanych o stabosci rozwiazan proceduralnych warun-
kujacych wlasciwe 1 sprawne wdrazanie pomocy strukturalnej. Przeregulowane,
niejasne i ciagle zmieniajace sig przepisy i wytyczne utrudnialy, a w rezultacie
opdzniaty absorpcje dostepnych srodkéw unijnych’. Zdaniem niektorych odbior-
cOW pomocy unijnej — pomimo ze wprowadzane przez Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego* zmiany byly nakierowane na przyspieszenie wdrazania progra-
mow operacyjnych 2004-2006, w istocie wywotaly one zamieszanie, powodujac
koniecznos¢ uczenia si¢ procedur od poczatku. Oprocz problemow systemowych
powazne zastrzezenia ankietowanych odnosity si¢ do — opartego na zasadach
unijnych — wymogu wygenerowania przez samorzady obligatoryjnego finanso-

2 Najwyzsza Izba Kontroli, oprocz probleméw organizacyjno-kadrowych w rzadowej admini-
stracji publicznej, wptywajacych na limitowana zdolno$¢ wykorzystania srodkéw, wskazata row-
niez na niedoskonalo$ci systemu wdrazania oraz na problemy z Systemem Informatycznym Moni-
toringu 1 Kontroli Projektow SIMIK, niezb¢dnym do wtasciwego zarzadzania pomoca strukturalng.
Zob. Informacja... 2006; Wolinska et al. 2005.

3 Te bariery sprawnego pozyskiwania srodkéw z funduszy strukturalnych i wiele innych zo-
staly wskazane w wynikach kontroli NIK jako powody niskiej absorpcji $rodkow unijnych. Zob.
Informacje... 2007.

* Dzigki rozpoznaniu probleméw we wdrazaniu poszczeg6lnych programow Ministerstwo Roz-
woju Regionalnego w porozumieniu z Ministerstwem Finanséw opracowalo Program naprawczy
zwiekszajqcy absorpcje funduszy strukturalnych w ramach NPR 2004-2006, przyjety przez Radg
Ministrow 6 grudnia 2005 r. Dokument przewidywat podjecie dziatan nakierowanych na przyspie-
szenie absorpcji srodkow z funduszy unijnych, http://www.mrr.gov.pl/uproszczenia po 0406.html,
maj 2006 .
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wego udziatu wlasnego. Naturalna konsekwencja zgtoszonych trudnosci, pogar-
szajacych zdolno$¢ absorpcyjna, jest opinia ankietowanych co do proponowa-
nych sposobow ich przezwycigzenia. Propozycje te, uwzglednione przez resort
rozwoju regionalnego®, polegaly na potrzebie: uproszczenia wzoréow dokumen-
tow warunkujacych dofinansowanie; usprawnienia procesu rozliczen projektow,
systemu monitorowania absorpcji srodkow oraz prowadzonej sprawozdawczo-
$ci; zmiany zapisoOw prawnych, ktore skutkowatyby zwigkszeniem dochodow
wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego oraz uproszczeniem procedur do-
tyczacych zamowien publicznych. Rownoczesnie wladze samorzadowe powin-
ny wyciagna¢ wnioski z analizy wlasnych rozwiazan organizacyjnych. Wyniki
ankiety pozwolity bowiem oceni¢ w przyblizeniu ich rézne stabosci finansowe,
organizacyjne i kadrowe. Stabos$ci te moga zmniejszy¢ szansg poszczegodlnych
samorzadow terytorialnych na skuteczne wykorzystanie wspolnotowej pomocy
strukturalne;j. Jest to niedopuszczalne, jako ze stworzenie warunkéw umozliwia-
jacych godne zycie mieszkancom wojewddztwa §wigtokrzyskiego uzalezniane
jest gtéwnie od dostepu do srodkéw pomocowych z Unii. W tym miejscu nalezy
pamigtaé, iz ze wzgledu na roznice w uwarunkowaniach rozwojowych poszcze-
gblnych gmin (miast) wojewodztwa Swigtokrzyskiego, hierarchizacja obszaréw
interwencji pomocy strukturalnej UE nie powinna by¢ traktowana jako uniwer-
salny model dla wszystkich tych jednostek. Zakres przedmiotowy interwencji
z funduszy strukturalnych powinien by¢ jak najbardziej dostosowany do specy-
ficznej sytuacji w danym obszarze i odzwierciedla¢ lokalne zr6znicowania, same
srodki strukturalne za$ traktowane jako niezwykle wazny, ale tylko dodatkowy
impuls rozwojowy. Uswiadomienie sobie ich pomocniczego charakteru powinno
by¢ kluczem do planowania rozwoju spolecznego i gospodarczego nie tylko re-
gionu swigtokrzyskiego.
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THE DIAGNOSIS AND EVALUATION OF
BARRIERS IN ABSORPTION OF THE EU
STRUCTURAL AID BY THE LiocAL GOVERNMENTS
OF THE (EWIETOKRZYSKIE REGION

The absorption the European Union structural aid, available in 2007-2013
period, provides Poland the opportunity of fast development and improvement
of life quality. A regional policy that will effectively use the structural funds may
contribute to the improvement of infrastructure, development of entrepreneur-
ship and restructuring of rural areas. The issue of absorption ability has to be
considered with particular attention. This study — on the basis of experiences in
implementing the Integrated Regional Operational Programme — points out some
threats and bottlenecks limiting the potential absorption of funds. The barriers
have been identified using the questionnaire based research on the experiences of
local governments in the Swigtokrzyskie region.



