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Pozyskiwanie $rodkéw pomocowych Unii Europejskiej
przez gminy wojewédztwa podlaskiego

Wstep

Unia Europejska jest jedng z najbogatszych stref gospodarczych $wiata,
jednak wcigz wystepuja w jej granicach znaczne réznice miedzy poszczegdlnymi
panstwami, a jeszcze wieksze pomiedzy ponad 250 regionami. Negatywne kon-
sekwencje nadmiernych zréznicowan zmuszajg Unie do podjecia interwencji.
Prawie od poczatku swego istnienia Unia prowadzi dzialania, ktérych celem jest
zmniejszanie dysproporcji rozwojowych. Z poczatkiem 2007 r., polityka spdj-
no$ci! nabrata wiekszego znaczenia, co znalazto odzwierciedlenie w wielkosci
srodkéw przeznaczonych na jej realizacje. Po raz pierwszy budzet polityki spéj-
nosci stanowi najwiekszg pozycje w budzecie Unii (ponad 44%), przekraczajac
0 1% s$rodki przeznaczone na dominujgcg dotychczas Wspdlng Polityke Rolna.
Biorac jednocze$nie pod uwage fakt, iz caly budzet ulegt zwiekszeniu z 702 mld
euro w latach 2000-2006 do 974 mld euro w latach 2007-2013 mozna uznaé
$rodki przeznaczone na dzialania polityki spdjnosci za znaczace [Poniatowicz,
2010, s. 34]. Srodki na realizacje tej polityki podzielono miedzy nowo przyjete
cele, przeznaczajac 79% Srodkéw na Konwergencje, 18,5% na Konkurencyjnosé
regionalng i zatrudnienie oraz 2,5% na Europejskq Wspdiprace Terytorialng.

Uwzgledniajac wielko$¢ osigganego przez polskie regiony PKB per capita
teren calego naszego kraju zostal objety pomoca w ramach celu Konwergen-
cja. Zgodnie z przyjetymi zasadami podziatu, Polska stala sie najwickszym
beneficjentem pomocy. Jednocze$nie Unia pozostawila krajom cztonkowskim
znaczng swobodg¢ w ksztaltowaniu regul i kierunkéw wykorzystania przyznanych
srodkéw. Na etapie tworzenia dokumentacji programowej Polska zapropono-
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I W konteksécie dotacji unijnych mozna si¢ spotka¢ zaréwno z pojeciem polityki regionalne;j,
polityki spéjnosci i polityki strukturalnej. Teoretycznie pojecia te oznaczajg inne rodzaje polityk.
Polityka strukturalna jest to tradycyjne, uzywane od 1957 roku, pojecie dotyczace interwencji
Wspélnot Europejskich (od 1993 roku — Unii Europejskiej). Polityka regionalna zorientowana
jest za$ na zwiekszenie spdjnosci ekonomicznej i spotecznej w UE, a jej podstawowym zada-
niem jest pomoc finansowa dla regionéw. Podstawowym celem interwencji polityki spdjnosci
jest natomiast zmniejszanie zréznicowan we Wspdélnocie. W praktyce pojecia te uzywane sg
czesto zamiennie. Mozna przyjaé, ze polityka regionalna, strukturalna i sp6jnoSci majg ten
sam cel - wyréwnanie r6znic gospodarczych migdzy regionami UE, tym samym przyczyniajac
sie do zmniejszania réznic spotecznych (www.funduszeeuropejskie.gov.pl/WSTEPDOFUNDUS
ZYEUROPEJSKICH/Strony/Czymsafundusze.aspx).
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wata w Narodowych Strategicznych Ramach Odniesienia priorytety rozwojowe,
przypisujac im okre$lony wymiar finansowy unijnego wsparcia?2.

W niniejszym artykule podjeta zostala préba odpowiedzi na pytanie, jakie
czynniki wplywaja na mozliwosci pozyskania $rodkéw z funduszy struktural-
nych przez JST.

Analiza zostala przeprowadzona na przyktadzie gmin wojewddztwa pod-
laskiego, ktére stanowig specyficzng grupe jednostek, bowiem potozone sg
w jednym z najbiedniejszych regionéw Polski. Dodatkowo gminy z Podlasia,
obok gmin z wojewddztwa lubelskiego, wykazaly si¢ nieco nizszg aktywnoscia
w pozyskiwaniu $rodkéw unijnych niz jednostki z innych regionéw. Sytuacje te
mozna zinterpretowaé jako sygnat pewnej stabosci samorzadéw terytorialnych
w tych regionach [MRR, Przeglad, 2008, s. 47].

Ze wzgledu na fakt, iz system wdrazania funduszy pomocowych jest bardzo
rozbudowany, a podlaskie samorzady ubiegajg sie o Srodki unijne gléwnie z Re-
gionalnego Programu Operacyjnego Wojewo6dztwa Podlaskiego na lata 2007-2013
analiza, w znacznej cze$ci, zostala ograniczona do tego wlasnie programu.

Dane empiryczne wykorzystane w opracowaniu pochodzily gléwnie z: Urzedu
Marszatkowskiego Wojewddztwa Podlaskiego, Giéwnego Urzedu Statystycznego
oraz Ministerstwa Finanséw. W artykule postuzono si¢ réwniez informacjami
pozyskanymi bezposrednio z gmin wojewddztwa podlaskiego.

Srodki unijne przeznaczone dla gmin

Z uzyskanego przez Polske w latach 2004-2008 wsparcia w wysokoSci blisko
13 mld euro nieco ponad 40% $rodkéw przeznaczonych zostalo na wspotfi-
nansowanie inwestycji JST lub jednostek z nimi zwigzanych [Gawrychowski
2009]. Samorzady najwiecej funduszy pozyskaly z Funduszu Spéjnosci oraz
z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w ramach Zintegrowanego
Programu Rozwoju Regionalnego. Uzyskane Srodki przeznaczane byly najchet-
niej na zadania inwestycyjne zwigzane z3:
— ochrong $rodowiska (rozbudowa, remontami i modernizacja systemu kana-

lizacji sanitarnej, wysypisk odpadéw),

2 NSRO stanowig Narodowg Strategie Sp6jnosci, ktéra jest wdrazana za pomoca 16 Regionalnych
Programéw Operacyjnych, Programéw Operacyjnych: Innowacyjna Gospodarka, Infrastruktura
i Srodowisko, Kapitat Ludzki, Rozw6j Polski Wschodniej, Pomoc Techniczna oraz Programéw
Operacyjnych Europejskiej Wspétpracy Terytorialnej.

3 W przewazajacej czeSci Srodki pochodzace z UE zostaly przeznaczone na projekty infrastruk-
turalne w obszarze transportu i ochrony $rodowiska, co wynika z ogromnych potrzeb inwe-
stycyjnych w tej dziedzinie. W wyniku realizacji programéw wspétfinansowanych z funduszy
strukturalnych zbudowano badz zmodernizowano 1631 km drég wojewo6dzkich, powiatowych
i gminnych, 1286 km wodociggéw i 1240 km sieci kanalizacyjnej. Poprawie ulegta dostepnosé
komunikacyjna regionéw, jak réwniez podniosta si¢ jako$¢ miejskich systeméw transportowych,
w tym systemu transportu publicznego. Najwickszg i najbardziej efektywng grupg beneficjentow
ubiegajacych sie o dofinansowanie realizacji projektow ze $rodkéw funduszy strukturalnych
stanowig jednostki samorzadu terytorialnego (Ministerstwo Gospodarki, Program Operacyjny
Infrastruktura i Srodowisko, s. 73).
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- woda przeznaczong do spozycia,
— drogami (budowa, remontami, modernizacja),
— rozwojem transportu miejskiego (doposazeniem komunikacji miejskiej

w $rodki transportu),

- o$wiatg i ochrong zdrowia.

Informacje o skali srodkéw pomocowych przyznanych Polsce w latach
2007-2013 w wysokoséci 67 mld euro (co przy wkladzie krajowym stanowi
okoto 85 mld euro) oraz 12,4 mld euro ze Srodkéw Wspédlnej Polityki Rolnej
i Wspolnej Polityki Rybackiej — rozbudzily oczekiwania samorzadéw, co do moz-
liwosci wspotfinansowania przedsiewzie¢ waznych dla spotecznosci lokalnych,
dotychczas zaniedbywanych ze wzgledu na ograniczono$¢ $rodkéw finanso-
wych. Szacuje sie, ze do polskich gmin w obecnej perspektywie finansowej
trafi w sumie okoto 32% sposréd 85 mld euro.

Gminy mogg ubiega¢ si¢ o Srodki rozdysponowywane w ramach wszystkich
programéw operacyjnych z wyjatkiem PO Innowacyjna Gospodarka i Pomoc
Techniczna. Ponadto JST spelniajace okreslone kryteria moga réwniez szukac
finansowania dziatah rozwojowych ze $rodkéw Programu Rozwoju Obszaréw
Wiejskich*. Ze wzgledu na fakt, iz obecnie ten zakres interwencji nie nalezy
do polityki sp6jnosci nie bedzie on analizowany. Wieksze samorzady sprébuja
wykorzystywa¢é takze szanse, jakie niesie PO Infrastruktura i Srodowisko. Dla
mniejszych wspdlnot barierg nie do pokonania jest jednak minimalna wielko$¢
projektu, okreslona zgodnie z wytycznymi na kwote minimum 20 mln zi.

Biorac pod uwage zapisy programéw operacyjnych nalezy przypuszczad,
iz kierunki przeznaczenia $rodkéw, w obecnym okresie programowania, nie
ulegng zasadniczej zmianie w stosunku do zakonczonej w 2006 r. perspektywy
finansowe;j.

Wielkos$¢ uzyskanego przez JST wsparcia w poréwnaniu z innymi grupami
biorcow powoduje, Ze sg one najwigkszym biorca unijnej pomocy. Stad istotne
wydaje si¢ rozpoznanie uwarunkowan skutecznego pozyskania, jak i efektyw-
nego wykorzystania unijnego wsparcia wlasnie przez t¢ grupe beneficjentow.
Samorzady dotychczas wykazaly sie bardzo duzg mobilizacjg w pozyskiwaniu
funduszy unijnych. Kazde z wojewddztw, 98% powiatéw oraz 78% wszystkich
gmin w Polsce uzyskato wsparcie z funduszy unijnych na realizowane projekty
[MRR, Przeglad, 2008, s. 29].

Mimo wielu krytycznych pogladéw na temat znaczenia $rodkéw pomo-
cowych UE oraz ich wielkoSci (przy uwzglednieniu wielkosci ptaconej przez
Polske sktadki czlonkowskiej) mozna stwierdzi¢, iz jest to w obecnej sytuacji
finansowej naszego kraju najistotniejszy instrument polityki rozwoju regional-
nego i lokalnego. Fundusze polityki spéjnosci stanowig swego rodzaju instru-
ment koncentracji §rodkéw, ktoére sprzyjaja realizacji inwestycji zwigkszaja-

4 Z ogdlnej puli srodkéw przeznaczonych z tego funduszu w wysokosci 17 mld euro na tzw.
dziatania samorzadowe obejmujgce: poprawe i rozwijanie infrastruktury zwigzanej z rozwojem
i dostosowaniem rolnictwa i le$nictwa, podstawowymi ustugami dla gospodarki i ludnoscia
wiejska oraz odnowg i rozwojem wsi, przeznaczonych zostanie w sumie ponad 10 712 mln zt
(2,6 mld euro) (Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich).
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cych potencjal rozwojowy. Wielo$¢ zadan JST i ograniczono$¢ zasobéw oraz
liczne utrudnienia i biurokratyczne procedury powoduja, ze czesto pojawiajg
sie obawy o mozliwosci wykorzystania przyznanego Polsce wsparcia. Zdolno$é
absorpcyjna beneficjentéw nie zalezy bowiem tylko od ich przygotowania, ale
takze od wielu czynnikéw zewnetrznych, do ktérych mozna zaliczy¢ m.in.:
przygotowanie instytucji zarzadzajacych, procedury podziatu $rodkéw i ich
rozliczania, poziom konkurencji w ubieganiu sie o unijne wsparcie, czy tez
uwarunkowania polityczne.

Uwarunkowania finansowe wykorzystania srodkéw pomocowych

W przypadku analizy barier wykorzystania $rodkéw unijnych najczeéciej
wymieniany jest brak mozliwo$ci zapewnienia wspétfinansowania unijnego
wsparcia Srodkami beneficjentéw. Wymdg zagwarantowania wktadu wlasnego
wynika z konieczno$ci zastosowania sie do jednej z podstawowych zasad wyko-
rzystania funduszy strukturalnych, tj. zasady montazu finansowego, inaczej
zwane] zasada dodatkowosci lub dodawalno$ci. Zgodnie z tg zasada Srodki
unijne nie mogg wypiera¢ krajowego finansowania inwestycji oraz nie moga
zabezpieczaé finansowo pelnej ich realizacji. Okreslona cze$¢ inwestycji musi
by¢ sfinansowana ze Srodkéw beneficjenta. W zaleznos$ci od zrédta finansowania
ijego celu wklad wlasny moze by¢ okreslony na bardzo zréznicowanym pozio-
mie 30-70%. Dodatkowym utrudnieniem w zapewnieniu wystarczajgcej puli
$rodkéw jest réwniez konieczno$é zagwarantowania finansowania tzw. kosztow
niekwalifikowanych. Zgodnie bowiem z wytycznymi nie wszystkie ponoszone
przez beneficjentéw wydatki mozna uznaé za kwalifikowane, a zatem i mozliwe
do odzyskania z budzetu unijnego. Ponadto czesto pomoc unijna udzielana
jest w ramach tzw. refundacji kosztéw, co powoduje, ze projektodawca musi
najpierw wydatkowa¢ $rodki, a dopiero w dalszej kolejno$ci moze staraé sie
o ich odzyskanie.

Stad JST umieszczajac w swoich budzetach poszczegdlne pozycje wydatkéw
inwestycyjnych, kierujg sie mozliwo$cig pozyskania na ich realizacje dofinan-
sowania ze $§rodkéw unijnych.

Jednocze$nie samorzady planujac swoje wydatki, zwlaszcza inwestycyjne,
muszg kierowaé sie wielkoscig dostepnych dla siebie zrédet dochodéw oraz
zewnetrznego zasilenia zwrotnego (zadluzenia). W celu zapewnienia stabilnosci
finanséw publicznych istnieje bowiem system ograniczen w zakresie mozliwo-
Sci zadluzania sie¢ JST, co wymusza na nich dokonywanie stalych wyboréw
w zakresie realizowanych wydatkéw. W jednostkach pojawia sie jednak problem
w sytuacji, kiedy w budzecie czy tez w wieloletnich planach inwestycyjnych
zostaja wpisane projekty, na ktére nie udaje sie pozyskaé¢ unijnego wsparcia,
bowiem mozna byloby rzec, ze ,blokuja one”, w pewnym sensie, miejsce innym
projektom, ktére by¢ moze mialyby szanse na takie dofinansowanie. Nie moga
by¢ one jednak do niego zgloszone ze wzgledu na brak zapewnienia ich finan-
sowania w budzecie jednostki.
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Zdolno$¢ jednostki samorzadu do aplikowania o dofinansowanie $rodkami
unijnymi w tym kontekscie uzalezniona jest od jej sytuacji finansowej. Gminy
dysponujgce malymi budzetami nie majg zdolno$ci do wystepowania o duze
dotacje, nie sg bowiem w stanie zapewni¢ wktadu wlasnego [Cieslak, 2010].

Analizujgc sytuacje finansowg gmin wojewddztwa podlaskiego w powigzaniu
z ich skutecznos$cig pozyskiwania srodkéw pomocy unijnej nalezy stwierdzié, iz
trudno jest wykazaé jednak zwigzek miedzy nimi. Przygladajac sie np. relacji
pomiedzy poziomem dochodéw w przeliczeniu na 1 mieszkanca a poziomem
srodkéw przypadajacych na 1 mieszkanca wspétczynnik korelacji uksztalto-
wal sie na poziomie 0,19. Wskazuje on na slabg zalezno$¢ dodatnig miedzy
tymi wielko$ciami, co oznacza, ze wraz ze wzrostem dochodéw zwiekszal sie
poziom pozyskiwanych $rodkéw. Znacznie mniejszg zaleznoscig wykazuje sie
poziom dochodéw wlasnych z wielkoscig $rodkéw pozyskanych z RPOWP na
lata 2007-2013, bowiem wskaznik korelacji uksztaltowat sie zaledwie na pozio-
mie 0,03. Ciekawych wynikéw dostarczyly réwniez analizy dotyczace zaleznosci
mig¢dzy poziomem dochodéw per capita a wielkos$cia pozyskanych $rodkéow
z RPOWP oraz wielkoscig nadwyzki operacyjnej w przeliczeniu na mieszkanca
a wielko$ciag pozyskanych srodkéw unijnych na mieszkanca. Obie te zaleznosci
majg charakter ujemny (wskazniki korelacji odpowiednio wyniosty — 0,055
i- 0,082), co oznacza, ze wraz ze wzrostem wielkoSci uzyskiwanej nadwyzki
operacyjnej, czy tez poziomu dochodu w przeliczeniu na mieszkafica gmina
pozyskiwata mniej $rodkéw z UE.

Dokonujac analizy otrzymanych wynikéw mozna byltoby sie zastanowic¢ nad
tym, co wplyneto na uksztattowanie sie takich zalezno$ci. Oczywistym wydaje
sie, ze im bogatsza JST, charakteryzujgca sie korzystniejszymi wskaznikami
finansowymi, tym wieksza jest jej zdolno$¢ z punktu widzenia finansowego
do pozyskania Srodkéw pomocowych. Jest ona bowiem w stanie zapewnié
wspotfinansowanie znacznie wiekszej iloSci i wartoéci projektow. Jednakze
z drugiej strony pomoc zgodnie z przyjetymi priorytetami Unii powinna by¢
kierowana do jednostek biedniejszych, a konieczno$é wspélfinansowania nie
powinna by¢ traktowana jako bariera wykorzystania $rodkéw, a raczej jako
element zapewniajacy wybér zadan (projektéw) charakteryzujacych sie efek-
tywno$cig ekonomiczng (aby beneficjenci nie zgtaszali do dofinansowywania
nieprzemyS$lanych projektéw). Zgodnie z zatozeniami wsparcia czesto w przyj-
mowanych kryteriach oceny projektéw premiowane sa jednostki biedniejsze,
charakteryzujgce sie nizszym poziomem dochoddw, czy tez wyzszym poziomem
bezrobocia.

Analizujac dotychczasowe wykorzystanie Srodkéw unijnych przez gminy
wojewddztwa podlaskiego nalezy stwierdzi¢, iz sytuacja finansowa nie stano-
wila znaczacej bariery wykorzystania pomocy unijnej. Zaobserwowany brak
istotnej zaleznos$ci miedzy sytuacja finansowg gmin a wielkoscig pozyskanych
przez nie $rodkéw, w mojej ocenie, wynika:

— ze znacznego ograniczenia $rodkéw unijnych w stosunku do potrzeb jed-
nostek samorzadowych, a co za tym idzie niewielkiej ilos¢ srodkéw przy-
padajacej na poszczegblne jednostki w stosunku do ich dochodéw,
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-z niskiego poziomu dofinansowania projektow ze strony samorzadu przyj-
mowanych do realizacji projektéw (czesto zréznicowanego ze wzgledu na
poziom ,bogactwa” gmin, uzalezniony od poziomu dochodéw w przelicze-
niu na 1 mieszkanca), co powoduje, iz jednostki nawet najbiedniejsze sa
w stanie wygospodarowa¢ $rodki na wspoélfinansowanie projektéw,

-z mozliwoéci wydluzenia w czasie realizacji inwestycji oraz coraz czeSciej
wykorzystywanego systemu zaliczkowania realizowanych inwestycji.
Mozna zatem stwierdzié, iz uwarunkowania finansowe nie odgrywajg tak

duzego znaczenia, jak sie im przypisuje, w zakresie mozliwosci wykorzystania

$rodkéw unijnych w przypadku JST.

Uwarunkowania instytucjonalne i proceduralne

Poszukujac czynnikéw, ktére determinuja mozliwosci pozyskania przez
beneficjentéw — JST - unijnego dofinansowania nalezatoby przyjrzeé sie uwa-
runkowaniom, ktére okreS§lono mianem instytucjonalnych i proceduralnych.
Wsréd nich mozna wymienic:

1) przygotowanie i mozliwosci organizacyjne instytucji zarzadzajacych, odpo-
wiedzialnych za podziat oraz kontraktowanie $rodkéw,

2) zasoby pracy instytucji zarzadzajacych,

3) organizacje procedur ubiegania sie o dotacje wraz z okresleniem dokumen-
tacji konkursowej,

4) system wyboru projektéow (kryteria oceny projektow).

Pod zdefiniowanymi powyzej grupami uwarunkowan czesto kryje sie caly
zestaw elementéw odgrywajacych istotng role we wdrazaniu funduszy. Wymie-
nione czynniki pozostajg poza wplywem potencjalnych beneficjentéw. Wynikaja
one bowiem ze stopnia przygotowania instytucji zarzadzajacych oraz opraco-
wujacych przez nie systeméw naboru i oceny projektéw.

Analizujac wskazane uwarunkowania na przyktadzie Urzedu Marszatkow-
skiego Wojewddztwa Podlaskiego jako instytucji zarzadzajacej (IZ), na wstepie
nalezy zaznaczy¢, iz sytuacja w zakresie przygotowania instytucji do petnienia
wskazanej funkcji w ostatnim czasie ulegla znacznej poprawie, co wynika ze
zdobycia znacznego do$wiadczenia i przygotowania struktur odpowiedzialnych
za wdrazanie $rodkéw. Niemniej jednak beneficjenci (gminy) uskarzajg sie na
dlugi czas od momentu zlozenia wniosku do chwili jego rozpatrzenia (oceny)
i ewentualnego podpisania umowy, co znajduje odzwierciedlenie w analizie
okreséw rozpatrywania wnioskéw. W dotychczasowych konkursach czas ocze-
kiwania od zlozenia wniosku do podjecia decyzji przez Zarzad Wojewddztwa
o dofinansowaniu projektu wynosit przecietnie ok. 9 miesiecy Jest to bardzo nie-
korzystne, bowiem rozpoczecie realizacji inwestycji przed podpisaniem umowy
podejmowane jest na ryzyko beneficjenta, ktéry w przypadku nieotrzymania
wsparcia lub tez niedopelnienia warunkéw okreslonych przez IZ do podpisania
umowy musi zapewni¢ catkowite sfinansowanie inwestycji, ktorej nie realizo-
walby bez dofinansowania unijnego. Sytuacja ta wynika zwtaszcza z niedosto-
sowania liczby os6b zatrudnionych w IZ w stosunku do liczby wplywajacych
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do niej wnioskéw, jak réwniez z przyjetego systemu oceny projektéw. Ocena
ta przeprowadzana jest zaré6wno przez pracownikéw IZ, jak réwniez eksper-
téw zewnetrznych czesto dysponujacych ograniczonym czasem, co znacznie
wydluza proces oceny. W wielu przypadkach procedura wyboru projektéw
wydtuza sie réwniez ze wzgledu na przeciagajaca sie procedure odwotaw-
cza (liczba uwzglednianych protestow jest stosunkowo duza i w zaleznosci od
postepowania wahatla sie w granicach 5-10%).

Z punktu widzenia gmin dysponujacych ograniczonymi zasobami kadro-
wymi, o czym bedzie w dalszej czeSci opracowania, znaczacym utrudnieniem
w sieganiu po dotacje unijne, jest takze bardzo rozbudowana dokumentacja
konkursowa, z ktérg nalezy zapoznaé sie w celu wilasciwego przygotowania
wniosku aplikacyjnego wraz z zalgcznikami. Ponadto drobiazgowa ocena for-
malna nastrecza gminom do$¢ duzo klopotéw i zniecheca do ponownego przy-
gotowywania projektéw. Beneficjenci szczegdlnie narzekaja na dokumentacje
dotyczaca postepowania w zakresie oceny oddzialywania na $rodowisko, ktéra
do dzisiaj nie zostala do konca sprecyzowana.

Dodatkowo analizowane JST czesto wskazujg na dyskryminacj¢ poszcze-
g6lnych beneficjentow w uzyskaniu unijnego wsparcia ze wzgledu na przyjete
kryteria oceny. Dotyczy to zwlaszcza malych (czesto wiejskich) gmin, ktére nie
majg potrzeby realizacji duzych, znaczacych dla regionu inwestycji. Mozna
w tym miejscu podaé jako przyklad choéby projekty z zakresu infrastruktury
edukacyjnej czy turystycznej. Zdarza sie, ze z przyczyn niezaleznych od benefi-
cjenta, np. ze wzgledu na potozenie, wielko$¢ poziomu bezrobocia, czy innych
charakterystycznych cech nawet najlepiej przygotowany przez gmine projekt nie
zdobywa wystarczajacej liczby punktéw kwalifikujacych go do objecia wspar-
ciem. Jako argument przemawiajacy za przyjmowaniem konkretnych kryteriéw
mozna przytoczy¢ fakt, iz $rodki unijne majg wspierac¢ konkretne cele rozwojowe
regionu, ktérym przypisano wymiar finansowy w przyjetych opracowaniach
programowych. Jednak chyba nalezaloby przyznaé racje, ze np. przyjecie jako
jednego z kryteriéw oceny w ramach rozbudowy infrastruktury edukacyjnej
(wtym dla przedszkoli) liczby laureatéw w olimpiadach przedmiotowych za
dyskryminujgce wlasnie dla przedszkoli. Na skutek statego monitoringu systemu
podziatu $rodkéw, tego typu kryteria ulegajg zmianom, co jest bardzo korzystne.
Nie pozostaje to jednak bez znaczenia dla potencjalnych beneficjentéw, bowiem
kazdy kolejny nabér wnioskéw w poszczegblnych priorytetach i dziataniach
wymusza zapoznawanie sie ze zmieniong dokumentacjg konkursowg. Wymaga to
stalego monitorowania setek stron dokumentacji w poszukiwaniu ewentualnych
zmian. Niezastosowanie si¢ bowiem do ,nowo$ci” moze stanowié¢ przestanke
do wykluczenia z postepowania konkursowego (np. wypelnienie wniosku na
starym druku). Brak stabilnosci systemu powoduje réwniez, ze JST nie moga
z wystarczajgco duzym wyprzedzeniem przygotowaé dokumentacji inwestycji
do wspétfinansowania.

Problemem oceny merytorycznej, ktéry dotychczas nie zostal do konca roz-
wigzany pozostaje takze uznaniowo$¢ oceny kryteriéw opisowych, ktérym nie
przypisano wymiaru liczbowego. Cho¢ i w tym wzgledzie nalezy docenié 1Z za
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podjete dzialania. Moze sie zdarzy¢, ze dwoch oceniajgcych przyzna w ramach
tych samych kryteriéw zupelnie inng punktacje. Jedni oceniajacy, przyznajac
punkty, kieruja sie bowiem jedynie zapisami zawartymi we wnioskach, drudzy
za$ biorg pod uwage réwniez racjonalno$é tych zapiséw.

Przytoczone uwarunkowania dotyczace poziomu skomplikowania samej
procedury przygotowawczej oraz konkursowej (liczba i jako$¢ dokumentéow
niezbednych na etapie ubiegania sie o dofinansowanie) powoduje czesto zej-
Scie na plan dalszy kwestii finansowych. W duzej mierze przyczynia si¢ takze
do tempa wykorzystania Srodkéw unijnych. Warto w tym miejscu wspomnie¢,
iz zgodnie z ostatnim rankingiem wykorzystania srodkéw przez poszczegblne
kraje cztonkowskie Polska zajeta dopiero 14 miejsce za rok 2009. Na tym tle
niekorzystnie wypada réwniez wojewddztwo podlaskie, ktére zajeto miejsce 10
w kraju, wyprzedzajac jednie wojewddztwo warminsko-mazurskie, podkarpa-
ckie, t6dzkie, $wietokrzyskie, zachodniopomorskie i wielkopolskie.

Niepokojacy jest fakt, iz tak naprawde w wiekszosci przypadkéw poziom
skomplikowania procedury naboréw i oceny wnioskéw ustalaly same 1Z,
uwzgledniajac ogdlne wymagania unijne.

Ograniczenia kadrowe w gminach

Z zaprezentowanymi barierami proceduralnymi Sci$le zwigzane sa uwa-
runkowania wynikajace z dostepnosci w gminach zasobéw kadrowych, ktére
sg przygotowane do prawidlowego opracowania wnioskéw aplikacyjnych wraz
z calg dokumentacjg. Mozna stwierdzié¢, iz znacznie lepsza sytuacja w tym
zakresie wystepuje w duzych gminach miejskich niz w malych wiejskich. We
wszystkich miastach na prawach powiatu wojewddztwa podlaskiego kwestig
pozyskiwania $rodkéw z zewnetrznych Zrédet finansowania zajmuja sie cate
departamenty urzedéw miejskich, powotane w celu poszukiwania zrédet i opra-
cowania dokumentacji. Podobna sytuacja wystepuje w wiekszych miastach,
bedacych siedzibami powiatéw. Znaczenie mniej korzystnie ksztaltuje sie sytu-
acja w gminach wiejskich, zwtaszcza tych najmniejszych, gdzie za organizacje
pozyskania, wdrazania i zarzadzania ewentualnie pozyskanymi §rodkami pomo-
cowymi odpowiedzialna jest jedna lub dwie osoby, ktére jednocze$nie wykonujg
inne przypisane im zadania. Przyczyn takiej sytuacji mozna upatrywacé zaréwno
w podazy przygotowanych do realizacji analizowanych zadai pracownikéw
oraz wysoko$ci wynagrodzen w poszczegélnych urzedach.

Nie trzeba nikogo przekonywaé, iz znacznie lepszym rynkiem pracy z punktu
widzenia pracodawcéw (ktérymi w tym przypadku stajg sie urzedy gmin) cha-
rakteryzuja sie duze jednostki osadnicze. Wynika to z potencjatu zasobéw pracy
zaréwno w ujeciu iloSciowym, jak i jakoSciowym. W miastach wojewddztwa
podlaskiego mieszkato na koniec 2008 r., wedtug danych GUS, blisko 60% ogétu
mieszkancéw, z czego blisko 25% zamieszkiwalo stolice wojewddztwa. Biorac
pod uwage poziom wyksztalcenia to w miastach notowano zdecydowanie wyz-
szy odsetek os6b z wyksztalceniem ponadpodstawowym niz na wsi. W 2002 r.
wynidst on 71,1%, przy czym wyksztalcenie wyzsze posiadalo 13,5% ludnosci
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miejskiej w wieku 15 lat i wiecej, kiedy wéréd mieszkancéw wsi wyksztalceniem
wyzszym legitymuje si¢ ledwie 4% mieszkancow [Urzad Statystyczny, 2003,
s. 45]. Niestety, statystyka publiczna nie dysponuje danymi aktualniejszymi,
niemniej jednak przedstawione dane daja obraz panujacych zréznicowan, mimo
iz sytuacja ta zapewne w ostatnim czasie ulegla poprawie.

Niezmienny od poczatku procesu wdrazania europejskiej polityki spéjnosci
w Polsce pozostaje réwniez problem znacznej rotacji zatrudnienia w komérkach
organizacyjnych urzedéw gmin i urzedéw miejskich zajmujacych si¢ projek-
tami europejskimi. Osoby, ktére zdobywaja do$wiadczenie, wiedze i umiejetno-
$ci przygotowywania dokumentacji aplikacyjnej i wdrazania projektéw czesto
w ramach szkolen finansowanych przez JST rezygnuja z pracy, przechodzac do
firm konsultingowych zajmujacych sie podobnym zakresem prac. Elementem
decydujacym o podejmowanych zmianach miejsca zatrudnienia jest najczesciej
wysoko$¢ oferowanego wynagrodzenia za wykonywang prace. Wedtug danych
statystycznych przecietne miesi¢czne wynagrodzenie w wojewddztwie podlaskim
w 2008 r. (na stanowiskach nierobotniczych) w sektorze publicznym wyniosto
3412,16 zl, natomiast w sektorze prywatnym 3575,60 zl (przy czym w sekcji
posrednictwo finansowe 3961,03 zt [Urzad Statystyczny, 2009, s. 189]. Nalezy
pamigtad, ze wielkosci $rednie nie obrazuja rzeczywistych zréznicowan bowiem
wynagrodzenia kadry wyzszego i Sredniego szczebla zawyzajg wielko$¢ rze-
czywistych pensji pracownikéw nizszego szczebla. Analiza podlaskiego rynku
pracy wskazuje, ze zatrudniana w administracji osoba moze liczy¢é na pensje
ok. 2000 zt brutto. Wynagrodzenie jej ro$nie rocznie o ok. 3-5%. Po dwdch,
trzech latach zarobi wiec bez wiekszych podwyzek ok. 2500 zt, kiedy w firmie
konsultingowej moze zarobié¢, w zaleznosci od zaangazowania, 4000-5000 zt
brutto. Ilo$¢ pracy oraz czas poSwigcany na jej wykonywanie jest znacznie
wigkszy, ale wysoko$¢ wynagrodzenia rekompensuje wytezong prace.

Jako czynnik decydujacy o mozliwosciach i wielkosci pozyskanych przez
JST $rodkach, doé¢ czesto, wymieniana jest operatywno$é wiadzy lokalnej.
Mozna byloby sie zastanowié¢ co nalezy rozumieé¢ pod tym pojeciem. Najczes-
ciej uwaza sie, ze operatywna wladza to taka, ktéra zabiega we wszelkich
mozliwych instytucjach, urzedach i innych miejscach o poparcie dla realizacji
wlasnych projektéw. Czesto osoby sprawujace wladze poszukujg najrézniej-
szych mozliwos$ci pozyskania sprzymierzencéw dla realizacji inwestycji, w tym
réwniez kontaktéw prywatnych i towarzyskich. Jezeli sg to projekty znaczgce
dla rozwoju regionu zabiegi, o ktérych wspomniano koncentrujg sie czesto na
wpisaniu tego typu inwestycji na tzw. liste projektéw kluczowych (indykatywna),
co w zasadzie po wypelieniu warunkéw formalnych gwarantuje przyznanie
srodkéw na wspoétfinansowanie projektu.

Operatywno$¢ wladz gminnych skupia si¢ na dazeniu do maksymalnego
wykorzystania realizowanych projektéw pod katem rozwigzania proble-
méw spoteczno-gospodarczych wystepujacych na terenie objetym projektem.
W przewazajacej liczbie przypadkéw, brak wsparcia ze strony $rodkéw unij-
nych oznaczatby znacznie p6Zniejsza realizacje projektu lub jego zaniechanie.
W takiej sytuacji pozytywne efekty spoleczno-gospodarcze albo nie wystgpilyby
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w ogoéle albo pojawilyby sie znacznie pdzniej. Wladze jednostki samorzadu
nie ukrywaja, ze Srodki pomocowe mobilizujg ich dziatalno$¢ inwestycyjna.
Bylo to szczegélnie widoczne w roku 2007, kiedy to zakonczono realizacje
projektéw objetych dofinansowaniem $rodkami unijnymi z poprzedniego okresu
programowania, a nie rozpoczeto jeszcze procedur umozliwiajacych wspar-
cie Srodkami UE z obecnej perspektywy finansowej. W tym momencie wladze
gmin nie podejmowaly realizacji nowych inwestycji czekajac na uruchomienie
kolejnej transzy $rodkéw. Potwierdzeniem powyzszego stwierdzenia sg dane
dotyczace wielkosci i struktury wydatkéw gmin z terenu wojewddztwa podla-
skiego w latach 2004-2008. I tak zaréwno udzial wydatkéw majatkowych, jak
i inwestycyjnych w ogélnej wielkosci wydatkéw wzrastat w latach 2004-2006
odpowiednio z poziomu 19,4/19,3% do 20,7/20,5%, po czym w roku 2007
wyniést jedynie 16,4/16,3%, aby w kolejnym roku znowu ulec zwiekszeniu do
poziomu 17%. Jeszcze bardziej widoczne wahniecia sg widoczne w dynamice
samych wydatkéw a nie ich struktury, gdzie jedynym rokiem od momentu
wstgpienia Polski do UE, z ujemng dynamika nakladéw majatkowych byt rok
2007 [Urzad Statystyczny].

Uwarunkowania organizacyjne urzedéw gmin

Istotnym utrudnieniem w sieganiu po unijne pienigdze, wystepujacym po
stronie gmin, jest sposéb organizacji pracy obowigzujacy w znacznej liczbie
urzedéw gmin. Tak jak wspomniano gminy muszg rozwigzywac problemy wyni-
kajace z niedostatecznych zasobéw kadrowych (zaréwno w ujeciu ilosciowym,
jak i jako$ciowym). Przygotowanie projektu europejskiego wymaga zaangazo-
wania wiekszej liczby os6b. Potrzebna jest bowiem pomoc skarbnika zarza-
dzajacego finansami jednostki, inzynier6w majacych rozeznanie w dostepnych
technologiach wytwarzania (jezeli sa to projekty inwestycyjne), oséb zorien-
towanych w procedurach ubiegania si¢ o unijne wsparcie oraz pracownikéw
fizycznie przygotowujacych dokumentacje konkursows. Ze wzgledu na rézne
zaangazowanie wskazanych osob oraz czas, ktérym dysponujg i ktéry musza
podzieli¢ na wykonywane przez siebie rézne obowigzki opracowanie dokumen-
tacji pozostawiane jest najczeSciej na tzw. ostatnig chwile. W zdecydowanej
wigkszo$ci gmin wnioski przygotowywane sg w ostatnim tygodniu trwania
procedury konkursowej, a prawie w ogdle nie zdarzajg sie sytuacje, w ktérych
mimo braku ogloszonego konkursu w gminie przygotowywane sa projekty, ktére
moga by¢ zglaszane do dofinansowywania. Wynika to niewatpliwie z brakéow
kadrowych, ale réwniez z braku wypracowanej praktyki w tym zakresie oraz
ograniczen finansowych jednostek powodujgcych, ze musza one na biezgco
dostosowywaé swoje budzety do potrzeb zabezpieczenia realizacji projektow
zglaszanych do dofinansowania. Ma to swoje odzwierciedlenie z jednej strony
w jakosci przygotowywanej dokumentacji, z drugiej za$§ w czesto nieprzemysla-
nych do konca zapisach projektow, ktore sa trudne do realizacji w przypadku
otrzymania dofinansowania.
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Przyjety schemat przygotowywania projektéw unijnych powoduje, ze doku-
mentacja konkursowa obarczona jest wieloma btedami formalnymi i brakiem
zgodno$ci miedzy dokumentacjg przygotowywang przez rézne osoby lub pod-
mioty opracowujace poszczegélne jej czesci.

Jeszcze wigkszym problemem jest wprowadzanie do projektéow zapisow,
ktére nie mogg byé¢ dotrzymane w przypadku wyboru projektu. Chodzi tu
zwlaszcza o dotrzymanie terminéw z harmonogramu, ktéry czesto nie uwzgled-
nia wymogu realizacji projektu z uwzglednieniem ustawy prawo zaméwien
publicznych, co znacznie wydtuza czas realizacji. Na podobne problemy napo-
tykajg beneficjenci przy zapewnieniu wypelnienia przyjmowanych na etapie
realizacji projektéw wskaznikéw produktéw i rezultatéw.

Przytoczony sposéb przygotowywania projektéw powoduje czesto, iz
naprawde dobre projekty, majace istotne znaczenie dla rozwoju lokalnego
i regionalnego sg przygotowane stabo, co powoduje, ze nie sg rekomendowane
do dofinansowania, ze szkodg dla spotecznosci lokalnej i regionalne;j.

Konkurencyjno$é¢ projektow europejskich

W biezacej perspektywie finansowej beneficjent moze otrzymaé dofinan-
sowanie w ramach jednego z trzech dost¢pnych trybéw podzialu $rodkéw,
a mianowicie w:

— trybie systemowego wyboru projektow,
— trybie konkursowym,
- wlaczenia projektu do indykatywnej listy projektéw indywidualnych.

Uwzgledniajac charakter wskazanych trybéw nalezy stwierdzi¢, iz gminy
(zwlaszcza male) majg w zasadzie mozliwo$é pozyskania Srodkéw jedynie
w trybie konkursowym. Charakteryzuje sie on dostepno$cig $Srodkéw na réw-
nych zasadach wszystkim jednostkom, ktére na podstawie dokumentacji kon-
kursowej moga sie o nig ubiegaé. Zgodnie z zatozeniami tego trybu jedynym
kryterium przyznania dofinansowania powinna by¢ uzyskana punktacja podczas
oceny merytorycznej projektéw. Warto w tym miejscu wspomnieé, iz kryteria
oceny znane sg juz na etapie ogloszenia naboru wnioskéw i stanowig jeden
z elementéw dokumentacji konkursowej. Mozna byloby zatem przypuszczaé, ze
potencjalni wnioskodawcy przygotowujac swoje projekty powinni braé je pod
uwage juz na etapie opracowania dokumentacji. I rzeczywiscie tak jest. Wnio-
skodawcy prébujg bowiem przedstawié¢ swoje projekty w sposéb umozliwiajacy
przyznanie im maksymalnej liczby punktéw, piszac choéby, ze ,modernizacja
1 km drogi gminnej spowoduje pozytywny wplyw na realizacje polityki spole-
czenstwa informacyjnego ze wzgledu na fakt, iz listonosz przewozacy poczte
po wyremontowanej drodze szybciej dotrze do swoich odbiorcéw, przekazujac
im informacje”. Podobnych, absurdalnych informacji, we wnioskach mozna
znalez¢é znacznie wiecej.

Poréwnujac przedktadane przez poszczegélnych beneficjentow projekty
nalezaloby patrze¢ na nie przez pryzmat potrzeb, ktére majg one zaspokajac.
Jednakze przyjete kryteria oceny czesto powoduja, iz realizacja projektéw mniej-
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szych, obejmujacych wezszy zakres prac nie ma szans na otrzymanie liczby
punktéw pozwalajacych na uzyskanie wsparcia. Zdarza si¢ zatem, ze bez uza-
sadnienia ekonomicznego kreowane sg wieksze projekty dostosowane zakresem
do mozliwo$ci otrzymania maksymalnej liczby punktéw. Ponadto brak wytycz-
nych w zakresie wyliczen wskaznikow efektywnosci finansowej i ekonomicznej
projektu, ktére podlegajg ocenie punktowej powoduje, ze wyliczone wielkosci
sg nieporéwnywalne w poszczegélnych wnioskach konkursowych. Osoby lub
firmy przeprowadzajace wyliczenia kieruja sie¢ bowiem odrebnymi wytycznymi
i metodami wyceny efektéw gospodarczych, spolecznych i ekologicznych, pro-
wadzi do nieporéwnywalnych wynikéw. Pewnego rodzaju usystematyzowania
tego problemu dokonal zarzad wojewddztwa warminsko-mazurskiego wydajac
doktadne wytyczne w tym zakresie, co w praktyce znacznie ograniczylo syg-
nalizowany problem.

Wskazane elementy systemu oceny projektéw prowadzg takze do sytuacji,
w ktérej inwestycje przygotowywane przez mniejsze samorzady (w wezszym
zakresie) pozostajg bez szans w walce o wsparcie unijne z wiekszymi projektami
gmin miejskich, co znajduje tez potwierdzenie w liczbie projektéw i ich wartosci
realizowanych przez samorzady z terenu wojewddztwa podlaskiego. Elementem
tagodzacym opisywany problem jest przyznawanie w czesci konkurséw dodat-
kowych punktéw np. ze wzgledu na polozenie na terenach wiejskich. Warto
w tym miejscu zaznaczy¢, iz spo$réd 34 gmin, ktére nie otrzymaly wsparcia
w ramach RPOWP jest az 31 gmin wiejskich.

Kryterium, ktére réwniez budzi negatywne emocje wsréd wtadz jednostek
samorzadu jest przyznawanie punktéw w zamian za rezygnacje z maksymal-
nego poziomu dofinansowania przyjetego w okreslonym konkursie. JST za
obnizenie poziomu dofinansowania moze otrzymaé¢ w obecnych postepowaniach
konkursowych do 20 pkt, co stanowi znaczacy udzial w ogélnej punktacji
(20%). Rozumiejac przyjety cel dzialania iz, aby dofinansowaé jak najwigcksza
liczbe projektéw, nie mozna sie jednoczes$nie oprze¢ wrazeniu, ze W znacznej
mierze ogranicza to dostepno$é¢ srodkéw unijnych beneficjentom, ktérzy nie
moga zapewni¢ zwiekszonego dofinansowania projektéw, ze wzgledu na brak
$rodkéw finansowych i konieczno$é realizacji innych waznych inwestycji.

Przedstawione powyzej elementy oceny powodujg, ze mozna mieé¢ watpli-
wosci, co do oceny konkurencyjno$ci sktadanych projektéw w ramach tych
samych konkurséw, czesto ze wzgledu na brak ich poréwnywalnosci. Zaburza
to w istotny sposéb wybér projektéw najbardziej efektywnych — na rzecz pro-
jektow najlepszych ze wzgledu na przyjete kryteria.

Uwarunkowania polityczne

Czesto pomijanym, ze wzgledéw mozna byloby rzec poprawnosci politycznej,
aspektem dotyczgcym skuteczno$ci pozyskiwania przez JST §rodkéw unijnych,
jest wlasnie aspekt przynaleznosci politycznej os6b zarzadzajacych jednostkami
samorzadu. Co prawda w niewielu dotychczas przeprowadzonych badaniach
dotyczacych barier w pozyskaniu unijnego dofinansowania pojawiaja sie bariery
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polityczne (dotyczace sympatii i antypatii politycznych poszczegélnych ugrupo-
wan politycznych). Jednakze nie mozna zapominaé, iz zdarza sie, ze o przy-
znaniu $rodkéw decyduja kryteria pozamerytoryczne (warunki polityczne).

Ze wzgledu na charakter opracowania wymieniony w tym punkcie opraco-
wania rodzaj uwarunkowan rozdysponowywania §rodkéw unijnych nie bedzie
przedmiotem szerszej analizy. Jego przytoczenie ma jedynie zasygnalizowac
pewien problem, o ktérym wspominajg pracownicy urzegdéw gmin w spos6b
nieoficjalny. W przypadku prowadzenia badan ankietowych uwarunkowanie to
jest pomijane, by¢ moze ze wzgledu na obawy przed dyskryminacja w rozdys-
ponowywaniu $rodkéw na przyszto$é. Ponadto ankiety przeprowadzane w JST
nie zawierajg pytan dotyczgcych przynaleznosci lub sympatyzowania wtadzy
gminnej z partiami politycznymi, stad trudno dokona¢é jest jej oceny i okre-
$lenia skali problemu.

Jednakze wszyscy wlodarze JST zdaja sobie sprawe z faktu, iz czesto oce-
niani sg przez pryzmat wielkosci pozyskanych przez nich $rodkéw finansowych
z UE. Stad zdarzaja si¢ sytuacje, w ktérych mimo iz maja $wiadomos¢, ze
projekty nie sga do konca przygotowane lub ze nie majg szans na otrzymanie
wsparcia, skladajg wnioski o dofinansowanie inwestycji, aby wykazac si¢ tzw.
operatywno$cig w poszukiwaniu i pozyskiwaniu finansowania zewnetrznego,
narazajgc gmine na nieuzasadnione koszty zwigzane z przygotowaniem projektu.

Zakonczenie i rekomendacje

Niezmiernie niebezpieczne wydaje sie przyjecie zalozenia, ze dobrobyt Pol-
ski, jej regionéw, powiatéw i gmin zaleze¢ bedzie od wsparcia $rodkami pomo-
cowymi Unii. Dobrobyt ten ksztaltowany jest bowiem przez sprawne i umiejetne
prowadzenie przez poszczegblne jednostki wlasnej polityki rozwoju. Niewat-
pliwie sytuacja ekonomiczna i spoleczna poszczegélnych JST, a zatem i calego
kraju zdeterminowana jest ich sytuacjg finansowa, ktéra z kolei uzalezniona jest
od koniunktury gospodarczej oraz obowigzujgcych uregulowan prawnych. Ze
wzgledu na znaczne niedobory infrastrukturalne, jakie wystepuja w gminach,
powiatach czy wojewédztwach wiladze tych jednostek zmuszone sa do stalego
poszukiwania mozliwosci finansowania inwestycji ze $srodkéw zewnetrznych.
Stad w centrum zainteresowania JST czesto pojawiajg sie $rodki z fundu-
szy unijnych, ze wzgledu na ich bezzwrotny charakter. Skuteczne pozyskanie
i wykorzystanie $rodkéw pomocowych UE realnie przyczynia sie do poprawy
warunkéw zycia i gospodarowania w naszym kraju. Zrealizowane dzigki unij-
nemu wsparciu inwestycje wplywajg bezposrednio na wielko$¢ i jako$¢ zasobéw
infrastruktury oraz kapitatu rzeczowego.

Jak wynika z dokonanej analizy, proces pozyskiwania unijnego wsparcia
jest bardzo ztozony, co powoduje, iz jednostki ubiegajace sie o dofinansowa-
nie muszg umiejetnie poruszaé sie w skomplikowanym systemie dokumentéw
i wytycznych ulegajacych cigglym zmianom. Zmuszone sg réwniez do dostoso-
wywania swoich projektéow do przyjmowanych kryteriéw oceny projektow.
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Wydawac by si¢ mogto, iz najistotniejszym ograniczeniem w wykorzystaniu
srodkéw unijnych jest brak srodkéw finansowych JST na zapewnienie wsp6t-
finansowania projektu. Jednak jak wskazuje przeprowadzona analiza zalezno-
$ci pomiedzy sytuacja finansowa jednostek samorzadu terytorialnego — gmin
z terenu wojewddztwa podlaskiego, a poziomem uzyskanego przez nie wsparcia,
sytuacja finansowana gmin nie stanowi istotnej bariery w pozyskaniu unijnych
srodkéw. Mozna jednak przypuszczaé, iz wraz ze wzrostem wielkosci $rodkéow
udostepnianych polskim samorzadom (a zarazem i iloécig realizowanych przez
nie inwestycji) coraz wigkszego znaczenia zacznie nabierac ich sytuacja finan-
sowa. Mimo iz nowa ustawa o finansach publicznych pozwala na niewliczanie
do dopuszczalnych limitéw zadtuzenia srodkéw pozyskiwanych na dofinansowy-
wanie projektéw unijnych, to zapis ten zacznie obowiazywac dopiero od 2014 r.,
a samorzady wiedzg, iz zaciggniete zobowigzania trzeba splacad, stad czesto
skarbnicy i organy stanowigce jednostek sg przeciwne znacznemu zadluzaniu
jednostek [Chojna-Duch, 2009]. Nalezy bowiem pamigtad, iz ostatecznie Zrodtem
sfinansowania realizowanych przez samorzady inwestycji jest nadwyzka docho-
déw biezacych nad wydatkami biezacymi, co najwyzej odsunigtymi w czasie
(w przypadku réznych form zadluzania si¢ jednostek). Wypracowanie nad-
wyzki operacyjnej jest zatem niezbedne w zapewnieniu finansowania inwestycji.

Znacznie bardziej ucigzliwe w pozyskaniu $rodkéw przez podlaskie gminy
wydaja sie byé uwarunkowania wynikajace z brakéw kadrowych w gminach,
biurokratyzacji systemu przyznawania Srodkéw oraz zniechecenia beneficjentéw
w przypadku nieudanych podej$¢ do pozyskania $rodkéw.

Mimo zapewniefl kolejnych ekip rzadzacych o dokonywanych uproszcze-
niach w zakresie procedury naboru, realizacji i rozliczania wykorzystania $rod-
kéw z Unii Europejskiej nalezy stwierdzi¢, iz w tym zakresie jest jeszcze wiele
do poprawy. Przede wszystkim nalezy dazy¢ do ograniczenia nadmiernych
wymogow zwigzanych z przygotowaniem dokumentacji aplikacyjnej. Wydaje
si¢, ze sporzadzenie wniosku nie powinno przysparza¢ wigkszych probleméw
wnioskodawcom, a i liczba dolgczanych zatacznikéw powinna byé adekwatna
do rodzaju projektu’.

Zmiany wymagaja takze kryteria wyboru projektéw. Powinny one by¢
zmodyfikowane w taki sposéb, aby w jak najmniejszym stopniu pozwalaly na
subiektywna ocene. Ponadto kryteria te powinny by¢ spéjne z przyjetymi celami
rozwojowymi regionu wspieranymi w poszczegdlnych osiach priorytetowych
programéw operacyjnych oraz dostosowane do charakteru realizowanych pro-
jektow w ramach tych samych konkurséw.

Pozadane sg takze zmiany dotyczace uproszczenia i uelastycznienia procesu
weryfikacji i refundacji wydatkéw oraz zmniejszenia czestotliwo$ci sktadania
sprawozdan. Ze wzgledu na fakt, iz duze znaczenie w efektywnym wdrazaniu

5 Uzasadnianie poziomu skomplikowania dokumentacji aplikacyjnej wymogami Komisji
Europejskiej jest nieprawdziwe, a szczegblnie widoczne jest to w przypadku wnioskow
o dofinansowanie ze $rodkéw EFRROW w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich
2007-2013, czy tez POIG.
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srodkéw pomocowych odgrywa administracja wazne wydaje si¢ dokonanie
zmiany ,filozofii” jej dziatania. Nalezy bowiem dazy¢ do tego, aby jej dzia-
talno$¢ zostala nakierowana na osigganie celéw rozwojowych, a nie na sam
proces administrowania $§rodkami. Realizacji tego kierunku zmian powinien
stuzy¢ cato$ciowy plan dziatan na rzecz zwiekszenia potencjalu administracyj-
nego jednostek zaangazowanych w realizacj¢ programéw operacyjnych poprzez
zwigkszenie zatrudnienia, poprawe jakosci zasobéw ludzkich oraz wzrost ich
uposazenia. Ciaglemu doskonaleniu powinni byé poddawani réwniez sami
beneficjenci w zakresie ich przygotowania do aplikowania o $rodki unijne.
Takze zmiana filozofii dziatania JST polegajgca na opracowywaniu prioryte-
téw rozwojowych, ich skonkretyzowaniu w postaci pozgdanych do realizacji
inwestycji a dopiero p6zniej poszukiwaniu zewnetrznych zrédet finansowania,
a nie odwrotnie.

Dotychczasowe opdznienia w wydawaniu $rodkéw unijnych, wynikajace
choc¢by z ponad rocznego ,poslizgu” w ich uruchomieniu, powoduje koniecznosé
przyspieszenia ich wydatkowania. Przewiduje sig, ze intensyfikacja wydatkowa-
nia pieniedzy nastapi w biezacym roku. Aby przyspieszy¢ wydawanie Srodkéw
rzad przygotowal dodatkowg zachete dla tych samorzadéw, ktére najszybciej
bedg wydawaly pienigdze. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego ma do dyspo-
zycji dodatkowe 500 mln euro, ktére zostang rozdzielone miedzy wojewddztwa,
ktére w latach 2009-2010 wydadza przynajmniej 20% calej alokacji, jakg dostaty
do dyspozycji na obecny okres programowania.

Nalezy jednak pamietaé, ze oprécz tempa wydatkowania Srodkéw liczy sie
tez, a moze przede wszystkim to, aby zostaly wydatkowane w sposéb efek-
tywny, przyczyniajac sie do osiggniecia, jak najlepszych efektow spotecznych
i gospodarczych.
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EU FUND ABSORPTION IN POLAND’S PODLASKIE PROVINCE

Summary

The article aims to identify factors determining the effectiveness of local governments
in securing funds from the European Union.

Local government authorities across the European Union are responsible for carrying
out various public projects in keeping with the principle of subsidiarity followed in
most countries in Europe. As part of a decentralization policy, the central government
delegates authority to local areas and provides regional authorities with funds to carry
out their responsibilities. According to the author, there is continued debate over whether
budget funds available to local governments are sufficient to finance their projects.
The European Charter of Local Self-Government, adopted by the Council of Europe
in the mid-1980s, commits the ratifying member states to guaranteeing the political,
administrative and financial independence of local authorities.

Due to considerable limitations in the amount of funds available to local
governments, they often use external funds while carrying out major infrastructure
projects. Nonrefundable assistance from the EU is an especially desirable source of
outside funding. An analysis of EU funds secured by individual districts in Poland’s
Podlaskie province points to considerable differences in the scope of support obtained.
Wyszkowska sets out to check what factors are responsible for these disproportions
and why some districts obtain funds for a dozen or so projects, while others receive
no support.

Contrary to popular belief, securing funds from the EU depends not only on the
financial status of the beneficiary, Wyszkowska concludes, but also on many other
— institutional, administrative, personnel, organizational and political - factors.

Keywords: cohesion policy, absorptive capacity, European project, beneficiary, EU
funds



