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KONKURENCJA O SRODKI UNIJNE W OPINIACH
POLITYKOW I PRACOWNIKOW SAMORZADOWYCH!'

Streszczenie: Artykut omawia wyniki badania empirycznego przeprowadzonego w okoto 50 gmi-
nach czterech wojewddztw. Na podstawie analizy dokumentdéw urzgdowych, wynikow ankiet i wy-
wiadow poglebionych z politykami i urzednikami samorzadowymi przedstawia réznice i podobien-
stwa w postrzeganiu ubiegania si¢ o dofinansowanie w poszczegdlnych programach operacyjnych.
Artykut prezentuje poszczegdlne etapy ubiegania sig o $rodki od wyboru programu operacyjnego
az do wyboru projektow przeznaczonych do realizacji przez instytucje zarzadzajace programa-
mi. Zwraca uwagg na problemy wynikajace ze stosowanych procedur, zréznicowanej konkurencji
w ubieganiu si¢ o $rodki i zjawiska nieformalnego oddzialywania na wyniki selekcji projektow.

Odwolujac si¢ do wynikéw wezesniejszych badan, analizuje tez zmiany jakie zachodzity mig-
dzy programami realizowanymi w okresie 2004—2006 1 2007-2013.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, fundusze strukturalne, polityka regionalna, rozwoj, samorzad,
programy operacyjne, konkurencja, zarzadzanie strategiczne

CoOMPETING FOR EU FUNDS — THE OPINIONS OF POLITICIANS
AND LOCAL GOVERNMENT OFFICIALS

Abstract: The article discusses the results of empirical research conducted in ca 50 municipalities
located in four Polish regions. The authors conduct desk research of official documents, question-
naires and in-depth interviews with local government staff and politicians, and present differences
and similarities in opinions on various Operational Programmes. The article discusses all stages of
applying for EU grants: from selection of an Operational Porgramme to the final decision of the
Managing Authority on the list of selected projects. It refers to issues arising from formal proce-
dures, the passionate character of the competition for funds in individual Operating Programmes, as
well as informal mechanisms of influence on the outcome of the selection processes.

Unlike earlier research, the article discusses the changes in the Programmes implemented within
the 2004-2006 and 2007-2013 perspectives.

Keywords: European Union, structural funds, regional policy, development, local government,
operational programmes, competition, strategic management

' Artykul bazuje na badaniu zrealizowanym w oparciu o grant MRR (nr DKS/BDG-II/
POPT/179/11) w ramach konkursu dotacji wspotfinansowanego ze srodkéw Unii Europejskich,
w zakresie Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna. Peten raport z badania zostat opubliko-
wany przez MRR (Swianiewicz, Krukowska, Lackowska 2013).
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Ksztatt programow operacyjnych przesadza o ogoélnych kierunkach wydatko-
wania $rodkow, ale decyzje o zakwalifikowaniu do finansowania konkretnych
projektéw zapadaja w instytucjach zarzadzajacych badz wdrazajacych poszcze-
gblne programy. Oparte sa albo na procedurach konkursowych, albo na tworzeniu
r6znego rodzaju list indykatywnych projektow, powstajacych w oparciu o mniej
lub bardziej jednoznaczne kryteria. Na podstawie wczesniejszych badan mozna
powiedziec, ze na postrzeganie przebiegu konkurencji dotyczacej srodkdéw unij-
nych wptywaja:

» formalne procedury ubiegania si¢ o fundusze (ich skomplikowanie, uciazli-
wosC¢, wazne sa tez wymogi finansowe, odnoszace si¢ np. do wkladu wtasnego);

* postrzegana jakos$¢ pracy instytucji zaangazowanych w zarzadzanie poszcze-
gblnymi programami (w tym dostgpnos¢ informacji potrzebnych na etapie
aplikacji);

* natezenie konkurencji — liczba i warto$¢ sktadanych aplikacji w stosunku do
wielkos$ci dostepnych srodkow (konkurencja o srodki w waskim sensie);

* czytelnos¢ procedur wyboru poszczegolnych projektdw, przy okazji tworzenia
list indykatywnych, jak i w prowadzonych konkursach.

Weczesniejsze badania dotyczace sformutowanego powyzej zakresu zagadnien
dotyczyly przede wszystkim $rodkdéw przedakcesyjnych oraz realizowanych
w ramach programow perspektywy finansowej 2004-2006. Odnosity sig albo
do wptywu $rodowiska spoteczno-gospodarczego (np. zamoznosci gminy) na
sprawno$¢ ubiegania si¢ o srodki, albo (nieco rzadziej) samego procesu wyboru
projektow do realizacji’. Koncentrowaly si¢ zazwyczaj na regionalnych progra-
mach operacyjnych (ZPORR, RPO), w ktérych faktycznie udziat projektéw unij-
nych jest zazwyczaj najwigkszy. Otrzymany w ten sposob obraz pozostaje jednak
niepelny. Wiadomo, ze samorzady terytorialne korzystaja takze ze srodkow pro-
gramoOw operacyjnych zarzadzanych na szczeblu krajowym?®. Z opublikowanych
juz danych (Swianiewicz 2012) wynika, ze Sektorowe Programy Operacyjne
(SPO) sa szczegodlnie istotne dla duzych miast, gdzie warto$¢ pozyskanych w ich
ramach dotacji przekracza warto$¢ dofinansowania z RPO. Jak wiemy z wcze-
$niejszych badan, jednym z czynnikdéw warunkujacych dostep do funduszy eu-
ropejskich jest pozycja czotowych politykow lokalnych w spotecznej sieci decy-
dentow, majacych wptyw na rozdziat owych funduszy*. Moze to oznaczaé, ze dla
prezydenta wielkiego miasta kluczowe znaczenie ma pozycja w innej sieci niz
w tej, ktora jest istotna dla burmistrza czy wojta gminy wiejskiej’.

2 Wérod takich weze$niejszych badan mozna wymieni¢ np. Bielecka 2006; Bukowski 2008,;
Dziemianowicz, Swianiewicz 2007; Lackowska, Swianiewicz 2012; Pastuszka 2012; Swianie-
wicz i in. 2008, 2010; Sliwiaski 2003; Wojtowicz, Paciorek 2012.

3 W dalszej czescei raportu dla programow zarzadzanych na poziomie krajowym uzywam
okreslenia Sektorowe Programy Operacyjne (SPO). Termin ten nie ma charakteru oficjalnego, ale
jest wygodny ze wzgledu na skrétowosc¢. Z kolei nieistniejacego w formalnych dokumentach ter-
minu ,,instytucja realizujaca” uzywam w odniesieniu do wszystkich instytucji majacych udziat
w zarzadzaniu programem, a wigc zarzadzajacych, posredniczacych i wdrazajacych.

4 Zob. np. Swianiewicz i in. 2008, 2010; Bukowski 2008; Lackowska, Swianiewicz 2012.

5 Adam Gendzwilt (2009, s. 100) przytacza nastepujaca wypowiedz jednego z politykéw lo-
kalnych: ,,Wielkie miasta w Polsce tak naprawdg finansowanie swojego rozwoju zapewniaja przez
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W niniejszym artykule analizuj¢ opinie wtadz samorzadowych na temat po-
szczegblnych etapow ubiegania si¢ o $rodki unijne (zaczynajac od wyboru pro-
gramu operacyjnego, z ktorego chcemy skorzystaé¢, az do ostatecznego zatwier-
dzenia projektu). Waznym aspektem badania sa poréwnania w tym zakresie
pomigdzy poszczegdlnymi programami operacyjnymi. Czy postrzeganie SPO
rozni si¢ od percepcji aplikacji o $rodki RPO? Ktoéry z programoéw odbierany
jest jako najbardziej przyjazny albo taki, w ktorym o pozyskanie $rodkow jest
najlatwiej? W ktorym decyzje — w przekonaniu dziataczy samorzadowych — po-
dejmowane sa w najbardziej przejrzysty sposob?

Prezentowane wyniki oparte sa na badaniu terenowym przeprowadzonym
w okresie lipiec 2011-maj 2012. Objeto ono po kilkanascie gmin w kazdym
z czterech wojewddztw: lubelskim, malopolskim, podlaskim i $laskim. Badane
gminy byty tak dobrane, by w kazdej realizowano projekty finansowane z przy-
najmniej trzech spos$rod nastepujacych programoéw: RPO, PO Infrastruktura
i Srodowisko (POIS), PO Rozwdj Polski Wschodniej (PORPW), PO Kapitat
Ludzki (POKL). Jak wynika z tego wyliczenia, pominigte zostaly doswiadczenia
w zakresie niektorych mniejszych (albo majacych mniejsze znaczenie dla samo-
rzadow) programéw. Badanie obejmowato analizg dokumentow (np. listy rankin-
gowe, listy projektow indywidualnych, raporty z konsultacji spotecznych), a tak-
ze ankiety i wywiady poglebione przeprowadzone w odwiedzanych gminach.
Respondentami byli burmistrzowie (wojtowie, prezydenci) miast, pracownicy
urzedéw gmin, a takze spotek komunalnych 1 zwiazkéw migdzygminnych odpo-
wiedzialni za pozyskiwanie funduszy UE. W sumie przeprowadzonych zostato
79 ankiet. Kazdej towarzyszyl wywiad poglebiony (nagrywany po uprzednim
wyrazeniu zgody przez rozmoéwceg). 32 wywiady, uznane przez badaczy za naj-
bardziej reprezentatywne lub w najwigkszym stopniu pomagajace w zrozumieniu
opisywanych mechanizméw, zostaty objete doktadng transkrypcja. Dodatkowo
6 zostalo przeprowadzonych z pracownikami instytucji realizujacych poszcze-
gblne SPO.

W nastepnych rozdziatach niniejszego artykutu przyjrzymy sig¢ kolejnym eta-
pom ubiegania si¢ o srodki z roznych programoéw operacyjnych.

Zrédla finansowania projektow — forsowanie linii demarkacyijnej

Tylko w ograniczonym zakresie decyzja o wyborze konkretnego programu
nalezata do samorzadéw. W zalozeniu dokument Linia demarkacyjna pomig-
dzy Programami Operacyjnymi Polityki Spojnosci, Wspolnej Polityki Rolnej
i Wspolnej Polityki Rybackiej mial jasno okresla¢, z ktorego programu operacyj-
nego moze by¢ finansowany konkretny projekt. Granica byta wyznaczana badz

pieniadze europejskie, ktore sa (...) wydzielane przez programy sektorowe w Warszawie. Na po-
ziomie regionalnym tak naprawdg duze miasta zatatwiaja drobiazgi, a najwazniejsze [sprawy]
dla rozwoju miasta zatatwia si¢ z rzadem”. Podobne wnioski przynosza badania we Wtloszech
i Anglii, przy czym wloscy burmistrzowie matych miast koncentrowali si¢ na uczestnictwie
w sieciach regionalnych, a liderzy wielkich miast wloskich i brytyjskich — na aktywnosci w skali
europejskiej (Zerbinati 2012).



8 PAWEL SWIANIEWICZ

z uwagi na charakter i lokalizacj¢ projektu (np. gospodarka Sciekowa w aglo-
meracjach powyzej 15000 RLM® — POIS, w mniejszych — RPO; drogi krajo-
we — POIS, inne drogi — RPO), badz dzieki wartoéci projektu (mniejsze mogty
by¢ finansowane tylko z RPO), albo przez kombinacje tych dwoch elementow
(np. w zakresie transportu publicznego w dziewigciu obszarach metropolitalnych
z RPO mogly by¢ finansowane tylko projekty do warto$ci 100 mln zt, a wigksze
jedynie z POIS, podczas gdy dla pozostatych terenow nie okreslono wartosci
granicznej).

W praktyce, Linia demarkacyjna byta w niektorych przypadkach stosunkowo
fatwa do sforsowania. Samorzady do perfekcji opanowaty formatowanie pro-
jektow, ktore pozwalato si¢ znalez¢ tuz pod lub ponad poprzeczka ustawiona
w przyjetym przez rzad dokumencie. Stad np. aglomeracyjne projekty transpor-
towe o wartosci 99,9 min zt finansowane przez RPO (Torun), manipulowanie
delimitacja aglomeracji scickowej tak, by znalez¢ si¢ z pozadanej strony ,,linii”,
albo dobor dodatkowego partnera w projekcie, ktory pozwalat na ubieganie si¢
o srodki z programu wymagajacego takiego partnerstwa (lub tez pozwalal na
wspolne przekroczenie wymaganego progu wielkosci projektu).

Ze sposobu sformutowania Linii demarkacyjnej mozna by oczekiwac, ze
w RPO beda si¢ pojawiaty projekty mniejsze, a te najwigksze zostang sfinanso-
wane z dotacji POIS czy PORPW. Do pewnego stopnia tak wiasnie jest. Siedem
najwigkszych projektow samorzadowych finansowanych jest z POIS. Ale prak-
tyka wskazuje na liczne odstepstwa od tej reguly. Ponad jedna trzecia projektow
o wartosci przekraczajace 100 mln zt optacana byta z RPO (Swianiewicz 2012).
Najwigksze projekty RPO realizowane przez samorzady gminne maja warto$¢
powyzej 300 min zt (hala widowiskowo-sportowa w Gliwicach, centra kongreso-
we w Krakowie i Katowicach).

Komplikacje stanowit fakt, ze listy projektow indywidualnych (np. w POIS)
zaczely powstawac, zanim sformutowano i zaakceptowano (w 2007 r.) do-
kument Linia demarkacyjna. Na liScie mogly si¢ wigc znalez¢ projekty, ktore
wedlug pozniej przyjetych ustalen powinny by¢ finansowane z innego progra-
mu. W pierwszej chwili taka kolejno$¢ postgpowania moze rodzi¢ watpliwosci
z punktu widzenia zasad zarzadzania strategicznego. Trzeba jednak wzia¢ pod
uwagg, ze czekanie na Linie demarkacyjnq z tworzeniem listy indykatywnej pro-
wadzitoby prawdopodobnie do znacznych opdznien w realizacji programu.

W praktyce, przy odrobinie elastycznosci i pomystowosci, samorzady miaty
do wyboru rozne $Sciezki dofinansowania planowanych przedsigwzigé. Mimo to
w trakcie prowadzonych wywiadow wigkszos¢ rozmdéwcoéw przedstawiata do-
konany wybor jako nieposiadajacy alternatywy. Tylko sporadycznie zdarzali si¢
tacy, ktorzy otwarcie przyznawali, ze zdecydowali si¢ na konkretny program na
przyktad dlatego, ze nabor rozpoczal si¢ tu wezesniej (albo pozniej) niz w innych
programach, spodziewali si¢ mniejszej konkurencji o srodki lub tez uznali zasa-
dy kwalifikowalnosci poszczeg6lnych kategorii wydatkow za bardziej korzystne.
Zdarzaly si¢ tez motywacje, ktére mogliby$my okresli¢ jako polityczne. W wo-

¢ RLM — réwnowazna liczba mieszkancow.
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jewodztwach najstabiej rozwinigtych (lubelskie, podlaskie) do$¢ czgsto styszeli-
$my o zachgtach — takze ze strony marszatka wojewodztwa — wobec wigkszych
miast, by wystgpowaty o $rodki z SPO po to, aby wigcej tych z programow regio-
nalnych zostawi¢ dla pozostatych czegsci wojewddztwa. Inny motyw wyboru pro-
gramu krajowego przedstawit burmistrz z Matopolski: gmina realizowata sporo
projektéw z RPO i obawiata sig, ze zarzad wojewodztwa nie zechce da¢ zgody
na kolejny, bo bedzie chciat bardziej rownomiernie rozdziela¢ srodki pomigdzy
gminy’. Jeszcze inna nietypowa argumentacje za wyborem POIS przedstawit
burmistrz innej gminy malopolskiej, twierdzac, ze jej poziom zamoznosci i roz-
woju lokalnej infrastruktury byt zbyt wysoki (na tle innych gmin wojewodztwa),
by przebi¢ si¢ w RPO promujacym bardziej zaniedbane obszary.

Przytoczone przyktady sugeruja, ze wybor programu, z ktorego ubiegano si¢
o dofinansowanie, stanowit wypadkowa kilku czynnikow, majacych zarowno
charakter zewngtrzny w stosunku do samorzadu (tematyka, wielkos$¢ projektu),
jak i zaleznych od decyzji podejmowanej w skali lokalnej. Sytuacja ta przypomi-
na klasyczny model principal-agent (Rees 1985; Stiglitz 1987), w ktérym moco-
dawca (w naszym przypadku rzad) stara si¢ zdeterminowa¢ zachowania agenta
bedacego realizatorem przyjetej polityki (samorzadu) — w naszym przypadku
przyjmujac dokument Linia demarkacyjna. W praktyce jednak, asymetria dostg-
pu do lokalnej wiedzy srodowiskowej, pozwala niekiedy agentowi na kreatywne
obchodzenie niewygodnych dlan ograniczen.

Lista indykatywna czy $ciezka konkursowa®?

Z perspektywy samorzadowej oczywista przewaga trybu indywidualnego nad
konkursowym jest mozliwos¢ zagwarantowania srodkow dla realizacji projektu,
co zmniejsza ryzyko zwigzane z opracowaniem kosztownej dokumentacji na eta-
pie aplikacji o wniosek. Respondenci (zwlaszcza ci, ktorzy mieli bogate doswiad-
czenia wyniesione z walki o $srodki ZPORR) podkreslali, ze w poczatkowe;j fa-
zie zakwalifikowanie si¢ na list¢ indykatywna byto stosunkowo tatwe. Niewielu
beneficjentéw zdotato zaproponowac projekty o wystarczajacej skali finansowe;j
i oddziatywaniu. Stad tryb indywidualny programu wydawat si¢ wowczas bardzo
atrakcyjny.

Rozmoéwcy zwracali uwagg, ze lista projektéw indywidualnych, choéby ze
wzgledu na bardziej rozbudowany niz w przypadku projektow konkursowych
proces konsultacji, dawata mozliwos¢ szerszego wykorzystania wsparcia udzie-
lanego ze strony zaplecza spoteczno-politycznego:

(...) nie ukrywam, ze sam wykorzystywatem tego typu kontakty do budowania pewne-
go lobby. Budowatem poparcie poprzez osoby zaangazowane w Zycie polityczne: po-

7 Podobna polityka rownomiernego rozmieszczenia przestrzennego projektow opisywana
byta w Matopolsce juz w zwiazku z realizacja ZPORR (Swianiewicz i in. 2008).

8 W wigkszosci programéw operacyjnych dofinansowanie mozna bylo uzyskac¢ na dwa spo-
soby: (1) sktadajac wniosek w ogtaszanych konkursach, (2) ubiegajac si¢ o wpisanie na listg pro-
jektow indywidualnych (zwana czgsto ,,lista indykatywna’) obejmujaca projekty najwazniejsze
(w opinii instytucji zarzadzajacej) dla osiagnigcia stawianych przed programem celow.



10 PAWEL SWIANIEWICZ

stow i senatorow, marszatka wojewddztwa i inne osoby, ktorve majq doskonate relacje
z instytucjami.
Burmistrz, Matopolska

Podmioty, ktoére wskazywano jako istotne w procesie ubiegania si¢ 0 miejsce
na listach indykatywnych, to przede wszystkim postowie wywodzacy sig z dane-
go regionu oraz pracownicy instytucji realizujacych dany PO. Pojecie wsparcia
jest tu rozumiane szeroko: od sugestii zwiazanych z koncepcja projektu, ktory
nalezalo zawczasu formowac tak, aby kwalifikowat si¢ do dofinansowania z po-
jawiajacych si¢ w przysztosci zrodel, po interpelacje poselskie kierowane do mi-
nisterstw i promowanie idei danego projektu w kregach decyzyjnych.

Na zmiang percepcji obu tryboéw wptynety wahania liczby projektéw wpisa-
nych na listy indykatywne. Pomiedzy POIS a PORPW wystepuja w tym zakresie
znaczace roznice. Podczas gdy w ramach PORPW podaz projektow byta ograni-
czona, w POIS lista indykatywna zostala wypetiona bardzo szybko, i na dtugo
przed uruchomieniem programu liczyta juz kilkaset pozycji®, ktoérych wniosko-
wane sumy dofinansowania przekraczaty alokacj¢ dla catej listy. Rownolegle ze
zmiang rzadu w 2007 r., jeszcze przed zawarciem ,,pre-umow”’, nastapita rewizja
listy. Usunigto wtedy 141 projektow z listy podstawowej oraz 208 z rezerwowe;.
Zostato na niej tylko 48 pozycji. W pdzniejszym okresie lista znow ulegta wydtu-
zeniu, cho¢ juz nie do takich rozmiarow, jak w roku 2007. Ustyszane w trakcie
wywiadow interpretacje opisywanej tu zmiany byty rozmaite. Przewazajq opinie
odwotujace si¢ do merytorycznego charakteru — checi skoncentrowania si¢ na
najwazniejszych, a przede wszystkim dobrze przygotowanych projektach.

Mysle, ze [na poczatku] Ministerstwo bez weryfikacji wszystkich wpisywato na te liste.
Natomiast potem (...) nastapita mocna weryfikacja list projektow indywidualnych. No
i wtedy wypadlismy. Wtedy bylo pytanie miedzy innymi o to, ile mamy procent pozwo-
lenia na budowe.

Urzednik samorzadowy, Slask

Ale pojawiaja si¢ (gtownie w Polsce wschodniej, gdzie poparcie dla PiS byto
zwykle wigksze i gdzie skrocenie listy indykatywnej kojarzono czgsto ze zmia-
ng rzadu) opinie o czgsciowo politycznej motywacji tej zmiany. Cho¢ takze ci
rozméwcey przyznawali zwykle, ze ich ,,wypadajace” z listy projekty obarczone
byly jednak wadami pozwalajacymi uzasadni¢ skreslenie. Zdaniem niektdrych
weryfikacja oparta na kryteriach merytorycznych przyniosta szczegdlny efekt
geograficzny, o ktérym méwit nam jeden z rozmowcow z instytucji realizujacych
SPO:

(...) jak zostata ta lista zrewidowana... to wyszta Smieszna rzecz. Zdominowaly jq
projekty z duzych miast, ale przede wszystkim ze Slaska i Pomorza... chociaz nie byla
taka intencja, ale powszechne bylo mniemanie, zZe to dlatego bo minister Bienkowska
Jest ze Slaska, a pan premier jest z Pomorza. Chociaz on niewiele jak gdyby mial z tym
wspolnego, on o niczym nie wiedzial nawet, ale takie byly faktyczne efekty rewizji tej
listy. Chociaz to byl przypadek, ale glupio wygladalo.

® W pazdzierniku 2007 r. lista indykatywna tylko w sektorze $rodowiska zawierata az 397
projektéw (w tym 187 na liScie podstawowej i 210 na rezerwowej).
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Ta rozpowszechniona interpretacja rozktadu przestrzennego realizowanych
projektow nie do konca wytrzymuje probg konfrontacji z twardymi danymi.
Udziat Slaska w ludnoéci kraju to ok. 12%, a udziat w wartoéci samorzadowych
projektow realizowanych w POIS — niespetna 18%. Jest tu wigc widoczna pewna
koncentracja, ale biorac pod uwagg natgzenie probleméw srodowiskowych w re-
gionie, zestawienie tych dwoch wartosci nie wyglada szokujaco. W przypadku
Pomorza teza o nadmiernej koncentracji srodkoéw jest zupetnie chybiona. Udziat
wojewoddztwa w liczbie ludnos$ci kraju to niespetna 6%, a udziat w wartosci sa-
morzadowych projektow POIS — zaledwie 2%. Na podstawie tych danych moz-
na by ewentualnie probowa¢ uzasadniac tezg o dyskryminacji tego regionu, ale
na pewno nie o wyjatkowym uprzywilejowaniu. Z kolei, jesli wezmiemy pod
uwage tylko projekty znajdujace si¢ na liscie indykatywnej POIS, zauwazamy
»uprzywilejowanie” Pomorza (a doktadniej rzecz biorac inwestycji transporto-
wych w tym regionie), lecz pozycja Slaska nie odbiega od tej wynikajacej z jego
potencjatu ludnosciowego.

Pytajac beneficjentow o powody uznania, ze ich projekt kwalifikuje si¢ jako
indykatywny, zaskakujaco rzadko styszeliSmy argument o jego strategicznym
znaczeniu dla realizacji celéw danego programu operacyjnego. Czgsto za kry-
terium strategiczne uznawano wielko$¢ projektu mierzona takimi wskaznika-
mi, jak zasigg przestrzenny badz liczba oséb korzystajacych z jego rezultatow.
Pojawita si¢ nawet odpowiedz: bo byt dobrze przygotowany (prezydent duzego
miasta) albo: bo jestesmy z Polski wschodniej, jestesmy biedni i projekt jest dla
nas bardzo wazny (urzednik samorzadowy).

Najczestsze argumenty, jakie wedtug samorzadowcow przemawiaty za wpi-
saniem ich projektu na listg indykatywna, mozna pogrupowaé w kilka kategorii:
1. Wielkosé¢ projektu. Beneficjenci zdawali si¢ zaktadac, ze projekt kosztowny

w realizacji musi by¢ jednocze$nie niejako automatycznie istotny z perspek-

tywy rozwoju kraju badz subregionu i ze argumenty te sa de facto tozsame.

2. Gotowosé¢ projektu do realizacji. 7 biegiem czasu gotowos$¢ mierzona na
przyktad odsetkiem koniecznych pozwolen na budowe stata si¢ kryterium
pozwalajacym utrzymac si¢ na liscie. Stad w odpowiedzi na pytanie o przy-
czyny znalezienia sig¢ projektu na liscie zdarzato nam sig stysze¢ ,,bo bylismy
pierwsi”.

3. Parytet geograficzny. W szczegolnosci najwigksze samorzady zaktadaty, ze
ich projekty powinny znalez¢ si¢ na liScie, aby srodki rozdysponowywane
w ramach listy indykatywnej trafity wzglednie rownomiernie do réznych cze-
$ci kraju 1 do gléwnych osrodkéow w nich si¢ znajdujacych. Podobna logike
wykazywaly pewne instytucje centralne (cho¢ nie MRR), ktore dazyty do
mozliwie rdwnomiernej alokacji sSrodkow pomigdzy wojewodztwa.

4. Opoznienia skutkujqce brakiem srodkow na dofinansowanie w perspekty-
wie 2004-2006. Czgs¢ projektow znalazta si¢ na liScie w wyniku przesunigé
dokonanych wzgledem poprzedniej perspektywy finansowej, w ramach ktore;j
nie zdazyty one skorzysta¢ z dofinansowania.

5. Kontynuacja projektu finansowanego z innego programu operacyjnego
bqd? srodkow krajowych. Wielu beneficjentow wskazywalo, ze bez realizacji
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projektu utrudnione badz niemozliwe bytoby pelne wykorzystanie inwestycji
zrealizowanych wczesniej z innych srodkow.

6. Obecnos¢ na terenie gminy obszaru Natura 2000 albo wpisanie projektu
do krajowego dokumentu, na przyktad Krajowego Programu Oczyszczania
Sciekéw. Ten argument mozna uznaé za w najwigkszym stopniu odnoszacy
si¢ do myslenia o charakterze strategicznym.

7. Brak szczegolnych przestanek. Ze wzgledu na masowa mozliwos¢ zakwali-
fikowania si¢ na liste indykatywna POIS, a takze ze wzgledu na niska podaz
projektow w PORPW, w poczatkowej fazie wiele samorzadow stosowato tak-
tyke, zgodnie z ktora zgtaszaty swoje projekty na liste indykatywna, traktujac
to jako dodatkowe zabezpieczenie sukcesu w procesie ubiegania si¢ o $rodki
europejskie. Wtadze takich gmin w odpowiedzi na pytanie o przestanki twier-
dzity, ze: wszyscy, co tylko chcieli, to powpisywali siebie (Wypowiedz pracow-
nika spotki komunalnej) i z takiej szansy znalezienia si¢ na liscie warto byto
skorzystac.

Zmienno$¢ listy indykatywnej w POIS i niejednoznaczno$é procedur kwalifi-
kacji skutkowaly tym, Ze poczatkowo entuzjastyczna ocena trybu indywidualnego
zostata zweryfikowana. Zyskat on opini¢ skutkujacego opdznieniami w przygoto-
waniu i realizacji. Z perspektywy beneficjentoéw mniejszych projektow ubieganie
si¢ 0 miejsce na niej zaczgto coraz czgsciej postrzegac jako zbedna komplikacjg.
A beneficjenci wykresleni z pierwotnej, rozbudowanej listy, twierdzili czgsto, ze
fakt ten nie mial znaczenia, bowiem przedtozyli gotowy wniosek w niedtugo po-
tem rozpisanych konkursach i bez problemu uzyskali dofinansowanie. Tryb kon-
kursowy jest postrzegany jako bardziej zobiektywizowany, w znacznej mierze
uniezalezniony od wptywow politycznych. Powszechnie panuje przeswiadcze-
nie, ze jezeli koncepcja projektu jest przemyslana i wniosek zostat prawidtowo
przygotowany, to otrzyma dofinansowanie z SPO bez dodatkowych zabiegow
lobbystycznych'®. Kilkukrotnie zwracano jednak uwage, ze stopien sformalizo-
wania procedur majacy na celu ich obiektywizacjg utrudnia sprawna komunika-
cje pomiedzy beneficjentami a instytucjami realizujacymi program.

O przewagach trybu konkursowego mowili tez niektorzy przedstawiciele
instytucji centralnych, wedtug ktorych tryb indywidualny generowat opoznie-
nia w realizacji programu. Zjawisko to dotyczyto réznych programow, jednak
z wigksza jaskrawoscia pojawito si¢ w PORPW, gdzie w zwiazku z opdznieniami
(a takze zdarzajaca sig¢ rezygnacja samych beneficjentow z podjgcia projektu),
zdecydowano sig przesunac czes¢ funduszy z puli listy indykatywnej do puli kon-
kursowej.

Znikome znaczenie dla ostatecznej listy dofinansowywanych projektow miaty
konsultacje spoteczne. W przypadku projektow indywidualnych w SPO przybra-
ly one dwojaka formeg. Najpierw byly to spotkania w regionach oraz w siedzibach
instytucji centralnych, na ktorych omawiano cate listy. W dalszym okresie, kiedy

10 Kilku rozmowcow wypowiadato takg opinig, przytaczajac dla kontrastu przyktady nieprze-
widywalnos$ci procedur przyznawania dofinansowania w poprzedniej perspektywie finansowej
i powszechno$¢ podejmowania prob lobbingu w instytucjach réznego szczebla przez samorzady.
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wprowadzano juz tylko pojedyncze zmiany, zasiggano opinii w formie elektro-
nicznej (poprzez umieszczenie propozycji zmian na stronie internetowej i zbie-
ranie uwag droga mailowa). Wprawdzie zagadnienie to nie bylo przedmiotem
szczegotowych dociekan w badaniu, ale na podstawie zebranego materialu moz-
na sformutowac kilka obserwacji.

Po pierwsze, konsultacje odnosily si¢ raczej do wyboru konkretnych projek-
tow, a nie do etapu tworzenia polityki w zakresie wykorzystywania srodkow. Po
drugie, wigksza uwage przyktadano do uzgodnien wewnatrz administracji pu-
blicznej — migdzyresortowych, z wtadzami samorzadowymi w regionach — niz
z partnerami spotecznymi (organizacjami dziatajacymi w zakresie ekologii, orga-
nizacjami profesjonalnymi w zakresie transportu itp.). Postawa taka jest w znacz-
nym stopniu zrozumiata, jesli wezmiemy pod uwage, ze méwimy o projektach,
ktorych beneficjentem byly samorzady. Che¢ uniknigcia konfliktow wokot zesta-
wu finansowanych dzialan mogta wigc by¢ istotnym celem politycznym.

Po trzecie, zarowno na etapie formutowania listy projektéw, jak i zmian na
niej poczynionych zdecydowanie przewazaly pasywne formy konsultowania.
SPO sa postrzegane jako zarzadzane w sposob technokratyczny, w ktorym nie
ma wiele miejsca na wptyw aktoréw spolecznych. Powyzsza obserwacja w jesz-
cze wigkszym stopniu dotyczy projektow konkursowych anizeli indywidualnych.
Zjawisko to jest w znacznej mierze akceptowane przez srodowisko samorzadowe.

Kontakty z instytucjami realizujacymi na etapie skladania wnioskow

Tylko czasami udaje si¢ wyraznie rozr6zni¢ oceny formutowane wobec po-
szczegolnych programow. Wielu respondentéw samorzadowych patrzy na pro-
gramy unijne jak na jedna cato$¢ i w wypowiedziach trudno czasem oddzielic,
ktora z formulowanych obserwacji odnosi si¢ do ktorego z nich.

W przeprowadzonej ankiecie ocena etapu ubiegania si¢ o projekty zostata
podzielona na trzy czg$ci: oceng procedur obowiazujacych na etapie sktadania
wniosku, oceng pracy instytucji prowadzacej nabdr i oceng dostepu do informacji
potrzebnych w procesie aplikacji. Przecigtne oceny przedstawione sa na ryci-
nach 1-3. Wyniki dla poszczegdInych etapow wykazuja znaczne podobienstwo.
W kazdym przypadku obserwujemy dobre oceny odnosnie do PORPW i RPO
oraz nieco nizsze ($rednie ponizej 4, w skali 1-5) w odniesieniu do POIS i POKL.
Jesli chodzi o RPO, to noty pozytywne (4 lub 5) dotyczace wszystkich trzech
prezentowanych aspektow wybrato ponad 75% badanych respondentow, w od-
niesieniu do PORPW bylo to nawet powyzej 80% odpowiadajacych na ankiete.
W przypadku POIS odsetek tak pozytywnych odpowiedzi wynosit juz tylko nie-
co ponad 50%.

Najwigksze zréznicowanie ocen dotyczy POKL — postrzeganego jako bardziej
przyjazny w regionach Polski wschodniej, postrzeganego krytyczniej na Slasku,
a jeszcze bardziej negatywnie — w Malopolsce. Szczegdlnie entuzjastyczna opi-
nia na temat POKL pojawia si¢ na Podlasiu. Trudno jednoznacznie stwierdzic,
na ile jest to pochodna réznic w pracy instytucji posredniczacych i wdrazaja-
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cych w poszczegdlnych wojewodztwach, a na ile innego widzenia tego programu
i jego przydatnosci dla rozwigzywania pojawiajacych si¢ w regionie problemow.

Na korzy$¢ wyrodzniaja si¢ zwtaszcza oceny PORPW, dla ktorego instytucja
posredniczaca jest Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci (PARP). Z nie-
wielkimi wyjatkami przedstawiane opinie dot. pracy tej instytucji byty bardzo
dobre, a czasem wrecz entuzjastyczne. Wysoko oceniano system, w ktorym kaz-
dy projekt ma swojego opiekuna, zajmujacego si¢ nim na wszystkich etapach
realizacji i majacego ,,indywidualne podejscie do klienta” (cho¢ trzeba podkre-
sli¢, ze system ten jest mozliwy tylko w przypadku programow sktadajacych sig¢
ze stosunkowo niewielu duzych projektow). Respondenci podkreslali zyczliwos¢
i zaangazowanie pracownikow PARP. Jak powiedzial jeden z burmistrzow, prze-
ciwstawiajac to postawie urzednikow pracujacych przy obstudze niektoérych in-
nych programow: jezeli byt problem, to byt to nasz wspolny problem. Nie bylo, ze
problem jest beneficjenta, a nas [instytucji posredniczacej] to nie obchodzi.

Inny rozméweca (burmistrz z podlaskiego) zapytany, z ktorego programu ope-
racyjnego chciatby realizowac kolejny projekt, o ile spetniatby on wymogi roz-
nych programow, odpowiedzial:

Zdecydowanie z PORPW, w tym programie najwiekszq pomoc mozna bylo uzyskaé
w przygotowaniu (...) Oceniajqc tylko na etapie skladania wniosku i jego rozstrzy-
gniecia, [pracownicy PARP] wykazywali si¢ najwiekszq zyczliwosciq i duzq kompe-
tencjq.

5
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ogdtem lubelskie podlaskie matopolskie Slaskie

Ryc. 1. Ocena procedur naboru wnioskéw (srednia ocena w skali 1-5)

Zrédto: opracowanie wtasne na podst. badania ankietowego w 46 gminach 4 wojewddztw.
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Ryc. 2. Ocena pracy instytucji prowadzacej nabor wnioskéw (Srednia ocena w skali 1-5)

Zrédto: opracowanie wtasne na podst. badania ankietowego w 46 gminach 4 wojewddztw.
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ogotem lubelskie podlaskie matopolskie Slaskie

Ryc. 3. Ocena dostepnosci informacji potrzebnych w procesie aplikacji (Srednia ocena
w skali 1-5)

Zrédto: opracowanie wtasne na podst. badania ankietowego w 46 gminach 4 wojewodztw.

W ocenie niektorych wysoko postawionych urzednikow szczebla centralnego
korzystnym rozwiazaniem bylo przyjecie modelu zarzadzania programem przez
wyspecjalizowana agencjg, a nie jednostkg¢ administracji publicznej. Ten kon-
trowersyjnie oceniany w niektorych krajach pomyst wywodzi si¢ z New Public
Management. Polega na stworzeniu dziatajacych na quasi-rynkowych zasadach
agencji 1 oddzieleniu zarzadzania programami od struktur administracyjnych,
a posrednio takze na oslabieniu biezacego oddziatywania politykéw na zarzadza-
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nie'!. Przynajmniej w tym przypadku realizacja tego pomystu wydaje si¢ przyno-

si¢ w Polsce dobre rezultaty.

Interesujace sa roznice w ocenach pomig¢dzy gminami odznaczajacymi si¢ od-
miennymi cechami, a takze w zaleznosci od rodzaju respondentoéw. Oto one:

* W przypadku PORPW i RPO procedury, dostgp do informacji i praca instytu-
cji prowadzacych nabdr oceniane sa na og6t lepiej w gminach wigkszych i za-
mozniejszych. Gminy te lepiej radza sobie ze skomplikowanymi procedurami,
co przektada sig na ich wigksze zadowolenie.

« Powyzsza zalezno$é nie pojawia si¢ w przypadku POIS. Omawiane w tym roz-
dziale etapy oceniane sa tu w ogole najstabiej sposrod wszystkich programow
operacyjnych. Procedury postrzega si¢ jako skomplikowane, a wspolprace
z instytucjami prowadzacymi nabér (najcze$ciej NFOSIGW lub WFOSIGW)
jako trudna i percepcja ta jest bardzo podobna bez wzgledu na wielkos$¢ czy
zamoznos¢ gminy.

» Z kolei POKL oceniany jest na tych etapach wyzej w gminach matych i nieza-
moznych. Wydaje sig, ze program ten lepiej trafia w potrzeby tych jednostek,
stad ogolnie lepszy odbior. Dostgpne informacje sa tez profilowane w sposob
bardziej odpowiadajacy oczekiwaniom tych samorzadow.

 Interesujace jest takze zrdéznicowanie ocen migdzy politykami (wojtami/bur-
mistrzami) a urzednikami samorzadowymi. W przypadku POIS nie widaé
wigkszych roznic, ale w przypadku RPO i PORPW urzednicy postrzegaja pro-
cedury jako jasniejsze, wspOlpracg z odpowiednimi instytucjami — lepsza, a in-
formacje jako tatwiej dostgpne niz politycy lokalni. Decydujace sa tu zapewne
doswiadczenie i kompetencja urzednikow, dla ktorych kolejne etapy staja sig
z biegiem lat bardziej zrozumiate niz dla politykow. Co ciekawe, odwrotna za-
lezno$¢ dotyczy POKL, ktory politykom wydaje sig prosty, a urzednikom dosé
skomplikowany i niejasny. W opinii wielu urzednikéw zajmujacych si¢ pro-
jektami realizowanymi w ramach roznych programéw, inwestycje infrastruk-
turalne pozostajq bardziej przejrzyste i zrozumiate od projektow migkkich.
Natomiast politycy przedsigwzigcia podejmowane w ramach POKL postrze-
gaja jako tatwe, cho¢ czasem wypowiadaja si¢ o nich z pewnym dystansem
i brakiem wiary w ich sensowno$¢'.

Warto sig przyjrzeé, jakiego rodzaju zastrzezenia formutowali respondenci
w trakcie prowadzonych badan terenowych. Czg$¢ z nich odnosita si¢ do samej
pracy instytucji, a cz¢$¢ do obowiazujacych przepisow i ich interpretacji.

Do pierwszej grupy probleméw mozna zaliczy¢ rotacje¢ kadr w instytucjach
obstugujacych rézne programy operacyjne. Nowi pracownicy musza si¢ uczyc,
a z braku do$wiadczenia popehiaja btedy. Omawiajac roznice migdzy poszcze-
g6lnymi programami, wielu respondentow wskazywato, ze lepiej (niz w POIS
czy POKL) wspotpracuje si¢ z instytucja realizujaca RPO. Jest tak ze wzgledu na

' Oddzielenie to ma oczywiscie swoje ograniczenia. Politycy w dalszym ciagu zachowuja
posredni wptyw na funkcjonowanie agencji, chocby poprzez polityke kadrowa. Przyktady tego
mozna wskaza¢ takze w przypadku PARP.

12 Zagadnienie oceny specyficznych projektow POKL wykracza poza ramy niniejszego arty-
kutu. Jest obszernie dyskutowane w: Swianiewicz i in. 2013.
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jej bliskos¢ i idace za tym tatwiejsze zrozumienie problemdw oraz specyfiki uwa-
runkowan pojawiajacych si¢ w regionie. Wiaze sig¢ z tym takze aspekt poczucia
wplywu na ksztalt programu. Jak powiedziat jeden z matopolskich burmistrzow:

mocnq stronq RPO jest to, ze gminy, ktore chcialy, mialy mozliwos¢ uczestniczenia
w definiowaniu kierunkow rozwoju wojewodztwa. Byly cykliczne spotkania z zarzaq-
dem. I gmina mogila wplywa¢, przynajmniej mysmy wplywali, na dobor kryteriow.

Czeste sa skargi na przewlektos¢ podejmowania decyzji, dlugi czas oczekiwa-
nia na odpowiedzi na zadane pytania (cho¢, jak podkreslaja niektérzy rozmowcy,
jesli to instytucja realizujaca oczekuje wyjasnien, to wymaga blyskawicznej od-
powiedzi, czgsto na granicy wykonalnosci). Takze pod tym wzgledem czgstsze
byly narzekania odnoszace sie do POIS i POKL, podczas gdy znacznie lepiej
oceniano na ogét RPO i PORPW.

Wigksza grupa problemow dotyczy samych przepisow i procedur. Nie chodzi
nawet o ich komplikacje, do ktorej — jak przyznaje wielu rozméwcodw — samorza-
dy przez kilka lat korzystania z funduszy unijnych zdazyly przywyknac. Bardziej
ktopotliwa jest niejasnos¢, zmienno$¢ procedur, a takze niestabilnosc¢ i rozbiez-
no$¢ interpretacji przedstawianych przez poszczegolne instytucje. Ilustracja czg-
sto przytaczanego problemu moga by¢ nastepujace cytaty z wypowiedzi respon-
dentow, odnoszace si¢ do POIS:

Zmiennos¢. To jest najgorsze. Jezeli ukazujq si¢ nowe wytyczne, w ktorych (...) zabie-
ra sie z kwalifikowalnosci 1/4 do 1/3 kosztow to jest to, delikatnie mowiqc, nie fair.
Gdyby reguly byly stale, gdyby bylo ,, 10 przykazan”, to sqdze, ze z malymi grzeszkami
i drobnymi rozgrzeszeniami dotrwalibysmy do konca. Wezmy ustawe o zamowieniach
publicznych. Ona sie zmienia co kilka miesiecy praktycznie.

Urzednik samorzadowy, Slask

Jest kilka instytucji: NFOSIGW, MS, MRR i kazda instytucja reaguje tak asekuracyj-
nie i wysyla [nasze pytanie] dalej. Albo dostajemy kilka odpowiedzi i nie wiadomo,
ktora interpretacja jest wiqzqca.

Burmistrz, Matopolska

Wytyczne nie sq prawem. Wytyczne pojawiajq sie w umowie o dofinansowanie, gdzie
mysmy podpisali z IZ [Instytucjq Zarzqdzajqcal, czyli z Narodowym Funduszem
[Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej], i tam jest napisane, ze ja mam przeczy-
tac¢ wytyczne. Ale nie wytyczne na dzien podpisania umowy, tylko wytyczne na dzien
poniesienia platnosci. Podpisujemy oswiadczenie, ze bedziemy si¢ do czegos stoso-
wac, co jeszcze nie mamy pojecia w ogole, jak wyglada.

Burmistrz, Matopolska

Podobne przyktady rozméwcy przytaczali takze w odniesieniu do innych pro-
gramow, ale najczgsciej (by¢ moze ze wzgledu na wagg realizowanych w od-
wiedzanych miejscowosciach projektow) wspominano w tym kontekscie POIS.
Klopoty ze szczegdlowoscia i interpretacja przepisow najczesciej dotycza tych
o zamdwieniach publicznych, pomocy publicznej, przepisow ochrony srodowi-
ska (zwhaszcza Ocen Oddziatywania na Srodowisko), a takze kwalifikowalnosci
niektorych kosztow.
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Rzadziej niz w badaniach realizacji ZPORR kilka lat temu, jednak wspomi-
nano o bardzo rygorystycznym przestrzeganiu drugorzednych wymogéw for-
malnych. Jeden z burmistrzéw opowiadal o odrzuceniu z przyczyn formalnych
wniosku, w ktorym ztozony podpis przekraczat ramke narysowana na formularzu
wniosku. Dopiero nieformalne interwencje podejmowane przez zaprzyjaznio-
nych politykéw doprowadzity do dopuszczenia wniosku do konkursu, w ktorym
zreszta uzyskat najwyzsza oceng merytoryczna.

Konkurencja o $rodki i ocena procesu wyboru projektéw do realizacji

Najbardziej krytycznie ocenianym etapem wspolpracy z instytucjami realizu-
jacymi programy jest wybor konkretnych projektow do realizacji (ryc. 4). Trzeba
jednak doda¢, ze chodzi tu o oceng gorsza niz w przypadku pozostatych etapow,
a nie o bezwzglednie negatywna. Takze i na tym etapie $rednia ocena jest za-
wsze'? powyzej 3, co oznacza notg przecigtng. Przewage opinii pozytywnych nad
negatywnymi ilustruje dodatkowo tabela 1. Niemniej jednak, etap ten stosunko-
Wo czgsto postrzegany jest jako nieprzejrzysty, kryteria wyboru sa niekiedy nie-
jasne, praca ekspertow oceniana bywa krytycznie, a w opinii wielu rozmoéwcow
decydujace sa nie tylko kryteria merytoryczne, lecz réwniez nieformalne mozli-
wosci oddziatywania poszczegolnych podmiotow ubiegajacych si¢ o fundusze.

Szczegodlnie krytycznie postrzegane sa w tym zakresie RPO — oceng bardzo
dobra postawito tu tylko 14% respondentow, a dalsze 27% — dobra. SPO opinio-
wane sa pod tym wzgledem lepiej, cho¢ rdznica nie jest bardzo znaczaca, z wy-
jatkiem wyro6zniajacego si¢ PORPW, w ktorym prawie potowa odpowiadajacych
ocenita przejrzystos¢ wyboru projektow w najlepszy mozliwy sposob. Bardziej
sceptyczne odbieranie procesu wyboru projektow w RPO powtarza sig¢ w wigk-
szosci wojewddztw. Jedynym wyjatkiem jest wojewddztwo Slaskie, w ktérym
wszystkie programy ocenione zostaty podobnie, ale postrzeganie wyboru projek-
tow w RPO jest nawet minimalnie lepsze niz w POIS czy POKL.

Z informacji uzyskanych w trakcie przeprowadzonych wywiadow wynika, ze
zasadnicze znaczenie dla tej odmiennosci ma zastosowana na Slasku koncepcja
puli srodkoéw na projekty subregionalne. Zarzad wojewodztwa zdecydowat sig
przekazaé znaczaca czg$¢ srodkdéw dla poszczegdlnych subregiondow, w ktérych
o wyborze konkretnych projektow decydowaty samorzady lokalne, czasem gto-
sujac, a czasem dyskutujac az do uzyskania konsensusu. Posunigcie to zostato
znakomicie odebrane przez politykow lokalnych, wzmocnilo poczucie utozsa-
miania si¢ z programem, a nie realizowania czegos, co zostato narzucone i na co
nie mamy wplywu. Jeden z prezydentow miasta powiedziat wr¢ez w rozmowie:
Podejrzewam, zZe z perspektywy kilku lat okaze sie, ze pieniqdze wydane poprzez
projekty subregionalne to najefektywniejsza czes¢ srodkow RPO. Swoj sad uza-
sadniat tym, ze same podregiony mogty zdecydowac o ich przeznaczeniu, wybie-
rajac najbardziej strategiczne przedsigwzigcia.

13 Z jednym wyjatkiem: oceny wyboru projektéw w lubelskim RPO.
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Ryc. 4. Ocena przejrzystosci procesu wyboru projektéw (ocena w skali 1-5)

Zrédto: opracowanie wtasne na podst. badania ankietowego w 46 gminach 4 wojewodztw.

Tabela 1. Oceny etapu procesu wyboru projektdw w poszczegolnych programach opera-
cyjnych

Oceny negatywne (1 lub 2 w skali 1-5)  Oceny pozytywne (4 lub 5 w skali 1-5)

RPO 24% 41%
POIS 12% 54%
POKL 12% 52%
PORPW 0% 65%

Zrédto: opracowanie wtasne na podst. badania ankietowego, dane zagregowane dla 4 wojewddztw.

Skoro jednak, jak wynika z wcze$niejszych uwag, kontakty z urzedem mar-
szatkowskim sa ogolnie oceniane dobrze, to skad bierze sig ta bardziej negatywna
opinia nt. owego etapu? Wielu rozméwcow zwraca w tym miejscu uwage przede
wszystkim na stopien konkurencji w walce o srodki — znacznie wigkszy w RPO,
a mniejszy we wszystkich SPO. Skoro konkurencja jest wigksza, to otwiera si¢
szersze pole dla arbitralnych decyzji, a takze dla nieformalnych zabiegéw o po-
parcie decydentow. Zwigksza si¢ rowniez liczba ocen krytycznych formutowa-
nych przez grono tych, ktorych projekty zostaty odrzucone w ramach tej proce-
dury, zwlaszcza ze w wielu priorytetach RPO mieli§my do czynienia z wyborem
migdzy duza liczba stosunkowo matych i bardzo do siebie podobnych projektow
(np. budowy odcinkow drog lokalnych). Natomiast w SPO wybodr nastgpowat
zazwyczaj pomigdzy wigkszymi i wyrazniej rozniacymi si¢ od siebie projektami
(z wyjatkiem niektorych osi POKL, ktory to program postrzegany jest jednak
jako mniej istotny i budzi mniej emocji). Co wigcej, zdaniem rozmowcoOw za-
rowno komplikacja procedur, jak i wymagania co do wktadu wtasnego do duzych
projektow POIS czy PORPW powodowaty, ze konkurencja o $rodki byta w tym
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przypadku znacznie mniejsza. W ogdlnym przekonaniu, dobrze przygotowany
projekt, spetniajacy formalne warunki, prawie zawsze otrzymywat dofinansowa-
nie, podczas gdy w RPO nie byto to reguta.

Zwlaszcza tam, gdzie konkurencja okazywata si¢ znaczna (RPO, niektore osie
POKL), czgsto spotyka si¢ krytyczne opinie dotyczace pracy ekspertow ocenia-
jacych wnioski. Podkresla sig, ze kryteria sa czasami niejasne, fachowos$¢ zatrud-
nianych ekspertow zroéznicowana, a koncowa ocena to niekiedy efekt swoistej
loterii, ktorej wynik zalezy od tego, do kogo trafi do zaopiniowania dany wniosek
(mato ktory ekspert jest faktycznie specjalista od wszystkich uwzglednianych
w ocenie aspektow, wazne wigc, czy trafimy na fachowca w dziedzinie, w ktorej
nasz wniosek ma mocne lub stabe punkty). W rozmowach przytaczane byty przy-
ktady, w ktorych ten sam wniosek uzyskiwat skrajnie odmienne noty od poszcze-
gblnych ekspertow, co stanowi wyrazng ilustracj¢ niejednoznacznosci kryteriow
i miejsca dla subiektywizmu. Jednak takie ekstremalne przyktady odnosity sig
zazwyczaj do pojedynczych kryteriow, a nie do catej oceny. Podkreslano czg-
sto, ze w porownaniu z poprzednim okresem programowania (ZPORR) takze ten
aspekt ulegt poprawie, a przynajmniej ujednoliceniu. Czasem zwracano uwage
na mechaniczne stosowanie kryteriow, ktore nie w kazdym przypadku maja sens:

Zglosilismy projekt obwodnicy i dostalismy mato punktow za to, ze zdaniem eksperta
na pewnym odcinku obwodnica nie miata chodnikow dla pieszych, co jest absurdem.
1o tak jak autostrada miataby mie¢ chodniki. Przeciez to jest droga, ktora ma wypro-
wadzi¢ ruch, a nie piesi maja tam chodzic.

Prezydent miasta, Slask.

Etapem, ktéry budzi szczegdlnie duzo kontrowersji, jest przeprowadzana
w RPO przez zarzad wojewddztwa ocena strategicznego znaczenia projektow,
w wyniku ktorej zarzad moze zmieni¢ kolejno$¢ na liscie rankingowej stworzo-
nej na podstawie ocen ekspertow. Wielu rozmowcow nie dowierza, by decydu-
jace byly faktycznie wzgledy wynikajace ze strategii regionalnej, a niektorzy
uwazaja wrecz, ze — jak to ujat jeden z burmistrzow — ten etap to czysta polityka.
Opinie te przynajmniej czgsciowo wynikaja z ogdlnej niewiary w jakos¢ plano-
wania strategicznego, w to, ze polityka rozwoju zawarta w strategii moze by¢
faktyczna, merytoryczna wskazdéwka dla selekcji projektéw. Zagadnienie to byto
juz dyskutowane w badaniu odnoszacym si¢ do realizacji ZPORR (Swianiewicz
i in. 2010). Z nieco mniejsza intensywno$cig opinie o politycznym charakterze
decyzji pojawiaja si¢ takze w stosunku do listy projektow indywidualnych w ra-
mach POIS — o czym byta juz mowa powyzej.

W ten sposob dochodzimy do waznego aspektu odnoszacego si¢ do wyboru
projektow — wplywu bezposrednich, nieformalnych kontaktow, jakie maja re-
prezentanci instytucji ubiegajacych si¢ o dofinansowanie. Waga tych kontaktow
moze by¢ dwojaka. Po pierwsze, moze chodzi¢ o nieformalny wptyw (posredni
lub bezposredni) niektérych oséb na podejmowanie koncowych decyzji przez
instytucje realizujace. Wptyw moze materializowaé si¢ zardbwno na etapie kon-
cowego wyboru projektow, jak i wezesniej — np. poprzez roéznego rodzaju naciski
czy sugestie wobec ekspertdow oceniajacych merytorycznie wnioski. Dos¢ po-
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wszechne jest przekonanie, ze nieprecyzyjno$¢ i uznaniowos¢ czesci kryteriow
w powiazaniu z zaleznoscia ekspertow od waznych decydentow powoduja, iz
wielu oceniajacych nie jest catkiem odpornych na takie wptywy.

Jednak zdecydowanie powszechniejsze rozumienie znaczenia bezposrednich
kontaktow ma inny charakter. Dysponujac dobrym rozeznaniem w kluczowych
instytucjach, a takze w srodowisku specjalistow z danej dziedziny, tatwiej po-
zyska¢ wiedze o tym, kogo zapyta¢ w razie watpliwosci dotyczacej jakiego$
zagadnienia zwigzanego z projektem, o ktorego dofinansowanie si¢ ubiegamy.
Kontakty pomagaja tez w lepszej, a czasami po prostu wczesniejszej orientacji co
do planowanych konkursow, wielkosci niewykorzystanych srodkow w poszcze-
golnych osiach priorytetowych (a zatem, gdzie mozna si¢ spodziewaé mniejszej
konkurencji o fundusze) czy precyzyjnej interpretacji poszczegdlnych formal-
nych wymagan. W jednym z miast Polski wschodniej powiedziano nam, ze spore
znaczenie ma zasiadanie przez burmistrza w Komitecie Monitorujacym jedne-
go z programow. Burmistrz wraca z Warszawy i mowi pracownikom, w jakich
osiach priorytetowych zostaly nierozdysponowane pieniadze, gdzie mozna si¢
spodziewa¢ mniejszej konkurencji i to pomaga w wyborze, jakie wnioski przy-
gotowywac. Kilku rozméwcoéw podkreslalo takze analogiczna wage udziatu
w szkoleniach czy konferencjach poswigconych funduszom unijnym.

Przedstawione na rycinie 5 oceny wagi bezposrednich kontaktow z poszcze-
gblnymi instytucjami stanowia wypadkowa wszystkich tych wymiarow. Kontakty
z marszatkiem i czlonkami zarzadu postrzegane sa jako najwazniejsze w przy-
padku RPO. Wsparcie zarzadu, a czasem dostep do wiedzy posiadanej przez jego
cztonkow pozostaja nie bez znaczenia takze w innych programach. Wyrdznia si¢
tutaj POKL, trzeba bowiem pamigtaé, ze wigkszos$¢ projektow samorzadowych
dofinansowywanych z tego programu realizowanych jest z komponentu regio-
nalnego, wdrazanego przez instytucje podlegte marszatkowi. Ale poparcie mar-
szatka postrzegane jest jako istotne takze przy ubieganiu sie o $rodki z POIS lub
PORPW. Opinig o przynajmniej przeci¢tnym znaczeniu tych kontaktow wyrazi-
ta mniej wigcej jedna czwarta naszych rozméwcow. Znaczenie marszatka moze
by¢ szczegolnie istotne przy ubieganiu si¢ o wpisanie na list¢ projektow indy-
widualnych. Bardzo bezposrednio opisat to prezydent jednego z miast w Polsce
wschodniej:

Widziatem, ze sq w RPO projekty na liscie indykatywnej z roznych miast (...) a z [na-
szego miasta] nie bylo. Skontaktowatem si¢ z cztonkami zarzqdu wojewodztwa, pro-
szqc, zeby o nas nie zapominano. Dostalem wowczas od marszatka kilka godzin na
wskazanie projektu, ktory bysmy chcieli (...) jako projekt kluczowy. Pojawita sie kon-
cepcja dwoch projektow technoparkowych. Wiedzielismy, ze z RPW mozemy dostaé
na infrastrukture, a z RPO na budowe budynku. Ustalilismy z marszatkiem i z wi-
cemarszatkiem, ze puszczamy do RPO budynek, a do RPW infrastrukture. Tutaj byl
potrzebny udzial marszatka, zeby w RPW umiescic ten projekt jako projekt kluczowy.
Pomoc marszatka byta kluczowa.
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Ryc. 5. Waga bezposrednich kontaktow w ubieganiu sie o $rodki (ocena w skali 1-5 wagi
instytucji, z ktérymi kontakty sg istotne)

Zrédto: opracowanie wtasne na podst. badania ankietowego w 46 gminach 4 wojewodztw.

W odrdznieniu od okresu 2004-2006, rola wojewody postrzegana jest jako
marginalna, cho¢ w przypadku RPO !/, respondentdéw ocenita ja jako co najmnie;j
przecigtna. W przypadku SPO znacznie wazniejsze sa resorty centralne. W POIS
kluczowe znaczenie przypisywane jest ministerstwu $rodowiska (a takze jego
agencjom, przede wszystkim NFOSiGW), cho¢ jako niewiele mniej istotne
postrzega si¢ MRR decydujace m.in. o wiazace] interpretacji wielu przepisow,
a takze majace kluczowy wplyw na ksztatt listy projektow indywidualnych.

Kontakty z MRR uwazane sa za najwazniejsze w przypadku PORPW, cho¢
w tym programie bezposrednie relacje z jakimikolwiek instytucjami (poza PARP
— instytucja posredniczaca) w ogole odbierane sa jako najmniej istotne. MRR
widziane jest natomiast jako niemajace znaczenia dla ubiegania si¢ o $rodki
z POKL. W tym przypadku za wazniejsze uwaza si¢ resorty sektorowe realizuja-
ce poszczegolne komponenty, a takze — o czym juz wspominaliSmy wyzej — urzg-
dy marszatkowskie odpowiedzialne za komponent regionalny.

Poza wyliczonymi w ankiecie, niektorzy respondenci spontanicznie wskazy-
wali w rozmowie inne osoby czy instytucje, z ktorymi kontakty oceniali jako
wazne. Najczesciej zdarzato si¢ to w przypadku POIS. Prawie 30% rozmowcow
wspomniato w tym kontekscie instytucje formalnie odpowiedzialne za wdrazanie
programu: NFOSiGW i WFOSiGW. Druga najczesciej wspominana grupa (ponad
20%) ma zupelnie inny charakter — chodzi o pochodzacych z regionu lub zaprzy-
jaznionych parlamentarzystow (w jednym przypadku takze europarlamentarzyst-
ke), ktorzy probowali pomaga¢ w uzyskaniu dofinansowania. Parlamentarzysci
byli tez wymieniani w odniesieniu do innych programow operacyjnych: 13%
rozmowcoOw wskazato na ich role w RPO, a 10% — w PORPW i POKL. Inne
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osoby, z ktorymi warto utrzymywac bezposrednie kontakty, wymieniano spora-

dycznie, a byli to:

« eksperci oceniajacy wnioski — w RPO, POIS i POKL;

» pracownicy Urzedu Marszatkowskiego (glownie dyrektor odpowiedniego de-
partamentu) — w RPO i POKL;

« inne jednostki samorzadu terytorialnego — w RPO, POIS i PORPW (w jednym
przypadku wspomniano poparcie ze strony Unii Metropolii Polskich, a wige
organizacji samorzadowej, a nie pojedynczego samorzadu);

 radni sejmiku wojewodzkiego (w RPO).

O pomocy parlamentarzystow zdecydowanie najrzadziej wspominano w kon-
tekscie POIS na Slasku, moze dlatego, ze tamtejsze samorzady byly przekonane
o wyjatkowosci potrzeb w zakresie inwestycji w ochrong srodowiska wystepuja-
cych w tym regionie.

Opinie o roli nieformalnych kontaktow sg bardzo zréznicowane — od takich,
ze dobre projekty przechodza bez dodatkowego wsparcia (lub maja znaczenie
marginalne w poréwnaniu z jako$cia samego wniosku), az do zdania prezydenta
jednego z miast, ktory uwaza, ze kryteria kryteriami, a musi by¢ przychylnosé
cztonkow zarzqdu, poparcie postow.

Z przeprowadzonych wywiadow wytania si¢ opinia, ze poszukiwanie niefor-
malnego wsparcia ma wigksze znaczenie w RPO niz w SPO, cho¢by ze wzgledu
na wspomniang juz wigksza konkurencj¢ i znaczna liczbg podobnych do siebie
projektdéw. Jeden z burmistrzow mowit:

Do dzis wypomina mi zaprzyjazniony z nami burmistrz X, Ze nasz projekt na rewi-
talizacje deptaku zostal przepchniety zupelnie nieprawidtowo, poniewaz nie speinia
kryteriow podstawowych, ale decyzja polityczna byla taka, ze trzeba nam pomoc. Ja
sie z tego ciesze, ale prawda jest taka... trzeba bylo nam pomoc, bo projekt byt wazny
dla calego wojewodztwa. To jest kryterium polityczne, ale nie w sensie rozgrywek
partyjnych, tylko w sensie polityki regionalnej. Z drugiej strony te projekty, ktorych
nie udato si¢ zrealizowaé, to w dwoch przypadkach takie, ktore wylecialy dlatego,
ze zarzqd wojewddztwa nie darzyl sympatiq mojego szanownego poprzednika, ktory
utozsamial sie z ekipq o odmiennej orientacji politycznej. I, przepraszam za kolokwia-
lizm, z hukiem wylatywaly wszystkie projekty mozliwe.

Inny burmistrz (z Polski wschodniej) mowit:

Czesto jako wzor w wykorzystaniu funduszy wymienia sie miasto X. Ale skqd to sie
bierze? Marszatkiem jest byly wiceburmistrz tego miasta. Lobbing jest wazny przy
duzych projektach, najbardziej w RPO.

Ze w pozyskiwaniu projektow pomaga fakt, iz zastepca marszatka pochodzi
z tego miasta, przyznano takze w jednym z innych osrodkow Polski wschodniej'.
Wybor projektow w POIS czy PORPW czesciej widziany jest jako technokra-
tyczny proces, gdzie duzy, wazny i dobrze przygotowany projekt i tak sig przebi-

4 W ZPORR wptyw tego czynnika byt uchwytny na poziomie statystycznym (zob. Swianie-
wicz i in. 2010).
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je. O tym, ze dodatkowe zabiegi o poparcie uwazane sg jednak czasem za istotne,
$wiadcza nastepujace cytaty z wypowiedzi naszych respondentow:

Nie mowie, ze to ma konkretny wplyw, ale sprawia, ze ma sie poczucie, ze mozna
liczy¢ na jakas przychylnosé. To sq¢ mimo wszystko polityczne poglady czy przynalez-
nos¢ partyjna. Jak np. jest wladza powiedzmy z PiS-u, a prezydent z PO to czuje sie
mniej komfortowo. To dotyczy najbardziej RPO, chociaz moze podobnie jest w innych
programach. Ja jestem bezpartyjny, ale wiem o tym, ze jesli jakis kolega jest z jakiejs
partii i wie, ze gdzies ma iS¢, to czuje, wydaje mu sie, ze bedzie gorzej przyjety, bo jest
z innej partii.

Prezydent miasta, Slask.

Lokalni politycy, na przyktad postowie, mogli pomoc w RPO (...). Niestety z przykro-
$ciq obserwowalismy to po sukcesach sqsiadow. A jesli chodzi o POIS nasz projekt
bedqc przez iles lat na liscie indykatywnej, nie mogt sie doczekac dofinansowania.
Ciqgle jakies nowe wymogi, ciqgle jeszcze cos uzupetnié, a tu cos zmienic, a tu jakies
poswiadczenie (... ). Wiec szukalismy wsparcia (...) I moze to zbieg okolicznosci,ale
po jednej dlugiej rozmowie, gdzie sie bardzo zainteresowala eurodeputowana (...)
po krotkim czasie otrzymalismy odzew. Dotacja byta przyznawana decyzjq jeszcze
w Brukseli. Byta tylko informacja, ze trzeba jechac¢ do Brukseli do pani komisarz (...).
Ale zanim jeszcze pojechalismy, to juz byla decyzja o wydaniu. Wiec trudno ocenié¢
czy to byl zbieg okolicznosci, czy byt to jakis wplyw. (...). W MRR tez probowalismy
[wywierac wplyw], ale bez odzewu zupelnie. Z drugiej strony powiem, w mojej ocenie
tak by¢ powinno.

Burmistrz, Slask.

Nasz projekt [w PORPW] dostal za mato punktow, pojechatem do MRR, wykrzycza-
tem swoje racje i liczba punktow jakos wzrosta.
Burmistrz, Polska wschodnia.

W jeszcze innym mie$cie w Polsce wschodniej mowiono nam z kolei o roli
kontaktow w MRR przy ubieganiu si¢ o projekt POIS, ale kontakty te polega-
ty na odwolywaniu si¢ do MRR od niekorzystnej decyzji NFOSiGW, przedsta-
wianiu argumentéw merytorycznych, po zapoznaniu si¢ z ktérymi MRR sktonit
NFOSiGW do ponownej, tym razem zakonczonej korzystniej dla wnioskodawcy,
analizy. Przydatna byla osobista wizyta w ministerstwie, przy czym — jak podkre-
$lit w rozmowie wiceburmistrz miasta — to bardzo wazne, by w zabiegach takich
uczestniczyt sam burmistrz:

— Piszemy odwolanie do Ministerstwa Rozwoju Regionalnego. Pan burmistrz idzie
do ministra. Umawia sie politycznie, bo minister nie kazdego przyjmie, wiec poprzez
znajomych politykow. Minister przyjmuje, wola urzednika.

— Ale to pan jeidzil, czy glowny burmistrz?

— Oczywiscie, ze pan burmistrz. No gdzie zastepca do ministra? No bardzo przepra-
szam.

Opisany powyzej przypadek (ale i wczesniejsze przyktady) zwraca uwage na

interesujaca prawidtowos¢ — w polskich warunkach istotne znaczenie w zabiega-
niu o fundusze unijne maja politycy lokalni (prezydenci miast, burmistrzowie).
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Odnosi si¢ to do wigkszosci etapow, poczawszy od wyboru projektow, o ktorych
dofinansowanie starajq si¢ samorzady, po lobbing majacy zwigkszy¢ szanse uzy-
skania dotacji'>. W skali europejskiej nie jest to sytuacja wyjatkowa, ale nie jest
tez catkiem powszechna. Pisze o tym Stefania Zerbinati (2012) w swoim studium
poréwnawczym dot. wykorzystania funduszy strukturalnych przez samorzady
we Wloszech i w Anglii. We Wtoszech role zabiegajacych o fundusze przejmuja
przede wszystkim polityce lokalni, podczas gdy w Anglii politycy w wigkszosci
etapow sa wlasciwie nieobecni, a najbardziej aktywna rolg odgrywaja urzednicy
samorzadowi. Pierwsza sytuacje autorka nazywa ,,polityczna przedsigbiorczo-
scia” (political entreprenuers), druga — ,,przedsigbiorczos$cia administracyjng”
(administrative entrepreneurs).

Nie jest takze czym$ wyjatkowym, pojawiajacy si¢ w niektorych przytacza-
nych powyzej wypowiedziach, kontekst polityczny wyboru projektow. Zerbinati
(2012, s. 582-584), podsumowujac do§wiadczenia zebrane zar6wno w gminach
wloskich, jak i brytyjskich, pisze m.in.:

Poparcie polityczne na poziomie regionalnym, krajowym i europejskim jest postrze-
gane jako kluczowe na etapie przygotowania do aplikacji (...) lobbing na poziomie
krajowym i unijnym jest postrzegany jako istotny element staran samorzqdow o dota-
¢je z funduszy strukturalnych.

Do podobnych wnioskow prowadza wczesniejsza badania Christosa J. Para-
skevopoulosa (2001) dotyczace glownie Grecji, ale takze innych krajow, oraz
Roberta Leonardiego i Raffaelli Nanetti (2003; takze: Nanetti 2001) odnoszace
si¢ do Wloch. Majac na uwadze te wyniki, trzeba stwierdzi¢, ze rola kontekstu
politycznego w przygotowaniu i wyborze projektéw jest w Polsce bardzo umiar-
kowana 1 zaskakujace bytoby, gdyby nie pojawiata si¢ zadnych wypowiedziach
respondentow (Swiadczytoby to raczej o braku ich szczerosci).

Lacznym wynikiem wszystkich omawianych w tym rozdziale czynnikéw —
natgzenia konkurencji dot. funduszy, komplikacji procedur, dostgpu do infor-
macji i umiejgtnosci znalezienia poparcia, jest ogolne poczucie tatwosci (badz
trudnosci) zdobycia funduszy z poszczego6lnych programow operacyjnych. Taka
syntetyczna oceng zawiera rycina 6. Jak wida¢, w powszechnym odczuciu zdecy-
dowanie najtatwiejsze jest pozyskiwanie funduszy z PORPW, a potem z POKL,
natomiast najtrudniejsze z — POIS i RPO. Przy czym decyduja o tym wyniku
rézne wzgledy. W przypadku RPO trudno$¢ wynika przede wszystkim z duzej
liczby podmiotow ubiegajacych sig o $rodki, a w POIS — z wymogow, jakie musi
spetni¢ projekt.

Co ciekawe, o ile oceny procedur i relacji z instytucjami realizujacymi w wigk-
szo$ci programy byly zazwyczaj lepsze w gminach bardziej zamoznych, to zalez-
no$¢ taka nie jest obserwowana w ocenie tatwosci pozyskiwania srodkow. W nie-
ktorych samorzadach podkres$lano (czasem krytycznie) istnienie preferencji dla
mniej zamoznych jednostek. Cho¢ trzeba pamigta¢, ze analiza twardych danych

15 Podobne rezultaty przynosza badania Stawomira Pastuszki (2012) wskazujacego, ze 95%
projektow realizowanych za pomoca funduszy unijnych przez samorzady wojewdodztwa $wigto-
krzyskiego bylo pomystem wladz wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego.
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(Swianiewicz 2012) wyraznie wskazuje, iz ta ,,pozytywna dyskryminacja” mniej
zamoznych nie zmienia faktu, Ze bogatsze samorzady w znaczniejszym stopniu
korzystaja ze srodkow z wigkszo$ci programoéw operacyjnych.

45
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3 4 ORPW
2,5 1
2 A

ogotem lubelskie podlaskie matopolskie Slaskie

Ryc. 6. Ocena tatwosci pozyskania srodkow (Srednia ocena w skali 1-5)

Zrodio: opracowanie wtasne na podst. badania ankietowego w 46 gminach 4 wojewddztw.

Okres 2004-2006 a 2007-2013 — proces uczenia si¢?

Ocena r6znic pomigdzy poprzednig i obecna perspektywa finansowa nie jest
ani jednolita, ani jednoznaczna. Do$¢ powszechnie panuje zgoda co do tego,
ze mozna obserwowac proces uczenia si¢ administracji samorzadowej. Mowia
o tym czgsto sami samorzadowcy

My uczymy si¢ na pewno (...) przede wszystkim innego sposobu myslenia. Takiego
projektowego, bo u nas polska rzeczywistos¢ przepisowa jest czasami oderwana (...)
Zapoznalismy sie z terminologiq itd.

Urzednik samorzadowy, Matopolska.

Ale postep widza takze pracownicy instytucji realizujacych SPO, o czym
$wiadczy wypowiedz przedstawiciela jednostki odpowiedzialnej za realizacjg
POIS:

Jak sie spotykam ze starymi beneficjentami, ktorzy przeszli do nowej perspektywy, to
niewqtpliwie widze te roznice, ze daje im to cos. Sq zorganizowani, wiedzq jak ten
proces zrobié, zeby to dzialato, majq to prze¢wiczone u siebie.

Ocena glgbszego znaczenia procesOw uczenia si¢ w samorzadach nie jest juz
tak jednoznaczna. Wickszo$¢ rozmdéwcow podkresla pozytywny aspekt zdoby-
wania nowych umiejgtnosci. Ale na przyktad pracownik instytucji realizujacej
projekt PORPW w woj. podlaskim stawia tezg, ze postep polega na tym, iz: samo-
rzqdy uczq sie oszukiwac — nie w sensie dostownym, ale w znaczeniu zdobywa-
nia umiej¢tnosci postugiwania si¢ zargonem mito brzmiacym w uszach unijnego
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biurokraty. Robia to bez przekonania, ze nowa frazeologia faktycznie przynosi
nowa wartos¢. Literatura dotyczaca europeizacji nazywa taki proces nieco mniej
dosadnie — méwi o ptytkim uczeniu si¢ (thin learning — Radaelli 2003).

Jesli chodzi o opinie odnoszace si¢ do obowiazujacych procedur i pracy za-
angazowanych instytucji, oceny sa jeszcze bardziej zréznicowane i ztozone.
Czesto powtarzaja si¢ opinie, ze poprawila si¢ przejrzystos¢ procesu doboru pro-
jektow. Najczesciej takie wypowiedzi odnosity si¢ do RPO, ale jak pamigtamy
z wezesniejszych rozdziatow, ten etap programu w SPO oceniany jest wyzej niz
w programach regionalnych. Natomiast przyczyny tej poprawy nie zawsze utoz-
samiane sa z jakoscia pracy instytucji realizujacych. Jeden z burmistrzow w woj.
podlaskim stwierdzit w trakcie wywiadu, ze gtdwnym powodem jest wzrost ilo-
sci srodkow, jakimi dysponuja realizowane w Polsce programy. W podobnym
duchu wypowiedziat si¢ pewien urzednik gminny w tym samym wojewddztwie:

W ZPORR (...) wiele projektow byto dziwnie ocenianych, co budzito wielkie emocje.
W obecnej perspektywie jest mniej emocji przy ocenach projektow. By¢ moze dlate-
go, ze byl to pierwszy okres programowania i pierwsze wigksze pieniqdze, na ktore
byly duze apetyty w fazie poczqtkowej. W drugim okresie programowania apetyty byly
mniejsze, bo juz troche zaspokojone.

Jesli chodzi za$ o przepisy i sama pracg instytucji realizujacych, to oceny sa
jeszcze bardziej ztozone. Pojawiaja si¢ opinie jednoznacznie pozytywne, ale nie-
przewazajace.

W innej wypowiedzi tym razem urzednika szczebla centralnego, pojawia si¢
watek pozytywnego wptywu bardziej wyraznego przyznania koordynujacej roli
wykorzystania srodkéw ze wszystkich programow operacyjnych MRR:

Jezeli realizujemy sobie polityke sektorowq i mowimy, ze kazdemu dajemy swojq
dziatke, niech kazdy grzebie w swoim (...), to prosze bardzo. Ale jezeli naszym celem
Jjest realizacja nie polityk sektorowych, tylko jednej wspolnej strategii rozwoju kraju,
to musi by¢ silna koordynacja. Ministerstwo Rozwoju dyscyplinowalo inne resorty
(...). Fakty sq takie, ze to zadzialalo (...). Jezeli realizuje si¢ jakqs strategie (...), to
musi by¢ centrum koordynacyjne.

Liczne sa jednak takze obserwacje o charakterze krytycznym. Wajt gminy
podlaskiej wyrazit opinig, ze procedury wprawdzie si¢ nie uproscity, lecz obecnie
samorzady lepiej je rozumieja (a wigc w tej interpretacji znéw zrodlem poprawy
jest uczenie sig na poziomie lokalnym), co wigcej, przyzwyczaily si¢ do pewnych
absurdow, ktére nie irytuja juz tak jak kilka lat temu. Dobrze ilustruje to wypo-
wiedz urzednika z Polski wschodniej zajmujacego si¢ funduszami unijnymi: Jak
ja przychodze do burmistrza z papierami do podpisu, to on bez pytania wie, ze ma
siegac po niebieski diugopis.

Niektorzy dostrzegaja proces uczenia si¢ pracownikow instytucji realizuja-
cych, ale widza tez druga strong medalu:

[Pracownicy instytucji realizujqcych] sq kompetentni, sq wyksztalceni. Teraz majq
wiecej wiedzy niz kiedys, jednak ta wieksza wiedza prowadzi czasami do zawitosci,
zamiast uproszczenia (...) chcieliby wszystkie projekty rozliczy¢ jednym szablonem,
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a tak sie nie da. W POIS czy RPW moge sobie rozpisaé fakture, dofinansowanie,
udzial na kazdq fakture w jakikolwiek sposob (...) I jest to mozliwe w POIS i tu jest
wielki plus dla nich, a wielki minus dla RPO naszego.

Urzednik samorzadowy, Polska wschodnia.

W tym przypadku ostrze krytyki skierowane jest przede wszystkim na RPO
(dla ktérego POIS i PORPW stanowia pozytywny kontrast), ale zdarzaly sie tak-
ze (cho¢ rzadziej) analogiczne opinie odnoszace si¢ do SPO.

Najwigcej uwag krytycznych dotyczy jednak zmian przepisow, przy czym naj-
czedciej (ale nie wylacznie) krytykowane sa dwa obszary: oceny oddzialywania
na §rodowisko i zamowienie publiczne.

Whioski z badania

Pierwszy raport o absorpcji funduszy unijnych przez samorzady, ktory miatem
okazje redagowac (odnoszacy si¢ do ZPORR), nosit tytut ,,Szafarze daréw euro-
pejskich”. W zamierzeniu oddawat 6wczesne postrzeganie funduszy jako ,,man-
ny z nieba”. Samorzady miaty do funduszy stosunek, ktory okreslaliSmy wtedy
mianem fatalistycznego. Nie bylo poczucia, ze proces podejmowania decyzji
jest w petni sprawiedliwy i przejrzysty, ale poniewaz ZPORR rozdzielat srodki
dodatkowe w stosunku do tych, ktérymi ,,normalnie” dysponowaly samorzady,
beneficjenci byli na og6t usatysfakcjonowani. Tych, ktérzy decydowali o proce-
durach i alokacji $rodkow, postrzegano jako ,.szafarzy darow”, a przeciez, jak
mowi madro$¢ ludowa ,,darowanemu koniowi nie zaglada si¢ w z¢by™.

Sytuacja od tego czasu zmienila si¢ do$¢ radykalnie i odwotanie do poréwna-
nia z szafarzami nie byloby dzi§ aktualne. Na czym polega zmiana? Samorzady
przyzwyczaity si¢ do funduszy i traktuja je jako naturalny element krajobrazu.
O ile wtedy patrzono na nie z pewnym onie$Smieleniem, to obecne podejscie ce-
chuje wigksza rutyna. Niewatpliwie mozna mowic o profesjonalizacji absorpcji
funduszy. Mowimy zatem o przejsciu od niepewnosci do zdecydowania i pew-
nosci siebie. Takze od nieporadnosci do sprawno$ci. Do niektorych wymagan
spotykanych we wszystkich programach zdazono si¢ juz przyzwyczaic, nawet je-
sli widziane sg one jako ,,dziwactwa” (jak stynny juz podpis niebieskim dtugopi-
sem). Ale czasem zauwazamy tez, ze normy postrzegane poczatkowo jako narzu-
cane i sztuczne, zostaly zinternalizowane, wptynety na zmiang systemu wartosci.
W tym sensie mamy czasem do czynienia z przejSciem od ptytkiej do glebokiej
europeizacji (w znaczeniu koncepcji Tanji Borzell i Thomasa Rissego [2003];
zob. tez: Marta Lackowska-Madurowicz [2011] i Pawetl Swianiewicz [2011]).
Réwnoczesnie wigkszy jest tez krytycyzm wobec stosowanych w programach
operacyjnych procedur, bo samorzadowcy sa z nimi bardziej obeznani, a zarazem
wypowiadaja si¢ o nich z wigksza pewnoscia siebie. Hastowe podsumowanie tej
zmiany zawiera tabela 2.

Wdrazanie polityki spdjnosci przez wladze samorzadowe na poziomie regio-
nalnym i lokalnym wydaje si¢ sukcesem. Chodzi nie tylko o wymiar iloSciowy
(skuteczna absorpcja przyznanych §rodkow), lecz przede wszystkim jakosciowy.
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Wigkszo$¢ rozmowcodw podkresla postepujacy proces uczenia si¢ (w pordéwnaniu
z poprzednim okresem programowania) i coraz sprawniejsza wspotpracg wszyst-
kich zaangazowanych instytucji na poziomie lokalnym i centralnym. Oceny po-
szczegblnych elementow zwigzanych z realizacja SPO sa w przewazajacej czgsci
pozytywne. Niemniej jednak, majac na uwadze przyszta perspektywe programo-
wania, warto skoncentrowac si¢ na watkach krytycznych wymagajacych szcze-
gblnej uwagi.

Tabela 2. Zmiany w postawach samorzgdéw wobec funduszy unijnych

Okres 2004-2006 Wspétczesnie
Niepewnos¢ Zdecydowanie
Nieporadnos¢ Sprawnosé¢, profesjonalizacja

Akceptacja na zasadzie ,manny z nieba” przy  Przyzwyczajenie do procedur, ale i wiekszy
krytycznym stosunku do szczegotow procedur  krytycyzm

Powierzchowne, instrumentalne odwotania do  Przypadki przejmowania warto$ci promowa-
Leuropejskiego zargonu” nych przez fundusze

Zrédto: opracowanie wiasne.

W kontekscie tematdw poruszanych w niniejszym artykule nasuwajg si¢ trzy
takie wnioski:

1. W poczatkowym okresie obawa przed niewykorzystaniem dostgpnych fun-
duszy miata wpltyw na strategiczno$¢ doboru projektéw indywidualnych.
Wpisywaniem na listy w wigkszym stopniu kierowat stopien przygotowa-
nia projektow, a nie faktyczne, strategiczne ich znaczenie. Wida¢ to takze
po stabosci formutowanych ex post uzasadnieniach znalezienia si¢ na listach.
Wydaje sig, ze bylo to postgpowanie btedne. W przysztosci przy tworzeniu
analogicznych list warto odwazniej skoncentrowac si¢ na faktycznie kluczo-
wych zagadnieniach, pozostawiajac innym dobrze przygotowanym projek-
tom szansg na ubieganie si¢ o dofinansowanie w drodze konkursow.

2. Zagadnienie zwiazku funduszy unijnych z zarzadzaniem strategicznym moz-
na tez odnosi¢ do decyzji podejmowanych na szczeblu lokalnym. Na ile
fundusze te pozyskiwane sa na projekty wynikajace z przemyslanych wcze-
$niej polityk rozwojowych, a na ile mamy do czynienia z wykorzystywaniem
nadarzajacych si¢ okazji (ubiegamy si¢ o $rodki na takie dziatania, na jakie
sa one dostgpne)? OdpowiedZ na to pytanie nie jest w pelni jednoznaczna.
Z jednej strony wigkszo$¢ samorzadowcow jako projekty najwazniejsze dla
perspektyw rozwojowych ich gmin wymienia te realizowane przy wsparciu
programo6w operacyjnych. Z drugiej — wiele wskazuje na to, ze czgsto ubie-
gano si¢ o projekty wczesniej nieplanowane (ergo, niezbyt pilnie potrzeb-
ne), dostosowujac kierunki aplikacji do dostepnosci srodkow. Stabos¢ zarza-
dzania strategicznego przy wykorzystywaniu $rodkéw europejskich stanowi
tylko jeden ze szczeg6lnych wymiarow niefrasobliwego podchodzenia przez
samorzady do wdrazania wtasnych strategii rozwoju. Trudno przeciwdziataé
takiemu stanowi rzeczy, ktory wynika z postawy (kultury zarzadzania), a nie
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z braku wiedzy. Watpliwe jest, czy stan ten mozna zmieni¢ za pomoca szkolen
badz publikacji instruktazowych. Mozna probowac¢ oddziatywac poprzez do-
precyzowanie warunkéw formalnych odnoszacych si¢ do zgodnosci ze strate-
gia, ale niezwykle trudno przeprowadzi¢ to w sposob, ktory nie przerodzi si¢
w kolejna biurokratyczna uciazliwos¢, bez wyraznego pozytywnego efektu.
Zgromadzony material wskazuje, ze godnym propagowania moze by¢ system
programdéw subregionalnych (zastosowany w $laskim RPO), jednak zagad-
nienie to wymagatoby jeszcze dodatkowego, szczegolowego badania.

3. W dalszym ciagu zdarza sig, ze kwestionowana jest przejrzystos¢ procesu
wyboru projektow (zarowno w procedurach konkursowych, jak i przy tworze-
niu list indykatywnych). Warto wigc doprecyzowywac i sprzyja¢ jednoznacz-
nosci kryteriow, nie pozbawiajac jednak instytucji realizujacych kompetencji
w zakresie podejmowania decyzji sprzyjajacych realizacji przyjetej polityki
sektorowej czy regionalnej (co z kolei wymaga, by polityki te sformutowane
byly jak najbardziej precyzyjnie).
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