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Wprowadzenie — cel i metoda badania

Wigkszas¢ analiz wptywu funduszy Unii Europejskiej na rozwimkalny i regionalny
koncentruje & na programach regionalnych — Zintegrowanym Progra@peracyjnym
Rozwoju Regionalnego (ZPORR) 2004-2006 i Regior@inyrogramach Operacyjnych
(RPO) 2007-2013. Otrzymany w ten sposéb obraz jedhak niepelny. Wiadomoze
samorzady terytorialne korzystajtakze zesrodkow programow operacyjnych zatzanych
na szczeblu krajowym Z fragmentarycznych danych wynikae krajowe programy as
szczegolnie istotne dla gych miast. Mana s¢ nawet zetka¢ z poghdem,ze o ile dla gmin
wiejskich czy matych krednich miast najwksze znaczenie miat (ma) dgstdo srodkow
rozdysponowywanych na poziomie regionalnym (ZPORROQ) to dla wielkich miast nies
one tak istotne, bo najumiejszymzrédiem dotacji 8 fundusze z programéw krajowych. Jak
wiemy z wczéniejszych bada jednym z czynnikbw warunkagych dostp do funduszy
europejskich jest pozycja czotowych politykéw lakgth w spotecznej sieci decydentéw
majcych wplyw na rozdziat funduszyMoze to oznaczy ze dla prezydenta wielkiego
miasta kluczowe znaczenie ma pozycja w innej sieciv tej ktora jest istotna dla burmistrza
czy wojta gminy wiejskiej. Jednak na obecnym etdpéela, tezy te ma charakter co
najwyzej hipotez popartych przyktadowymi ilustracjami

Rola programéw ogoélnokrajowych w finansowaniu daiasamoradéw byta do tej pory
bardzo stabo rozpoznana. Zadaniem raportu bytongjeyniej czsciowe wypetnienie tej
luki. Celem badania byto zatem z jednej strony okrgenie roli, jaka petnia te programy

w finansowaniu zada realizowanych przez samorgdy, a z drugiej zbadanie ré@nic w
praktycznej realizacji tych programéw i programéw regionalnych. Chcielimy zatem
wnies¢ w ten sposob wkiad do badania terytorialnego oddatywania programow
sektorowych Sformutowany powsej cel ma charakter bardzo ogdélny i przeprowadzone
badanie pozwolito na tylko egciowa jego realizag. Bardziej szczegoOtowe pytania
badawcze obejmowaty napujaca zagadnienia:

« Jaka byta wart@® i rozmieszczenie projektow realizowanych przez caady
terytorialne, a finansowane z SPO)?

o Jaki jest stosunek watid tych projektéw w stosunku do projektow finansoweh z
RPO w rénego typu samoaglach (wielkich miastach, miastacnednich i matych,
gminach wiejskich, powiatach)?

» Jak wyghdata konkurencja samadow o srodki z programow ogoélnokrajowych? Jakie
czynniki decydowaly o szansach w tej konkurencj# @roces ten it sic czyms w
stosunku do wyboru projektow w programach regioyaif

1 W dalszej czici raportu dla programéw zaidzanych na poziomie krajowynzywamy okrélenia Sektorowe
Programy Operacyjne (SPO). Termin ten nie ma wgrésvcharakteru oficjalnego, nie pojawia 8i zadnych
dokumentach uedowych, ale jest wygodny ze wzdu na sw skrétowad¢ i wydaje s¢ dobrze
charakteryzow& zakres naszych zainteresawa kolei nieistniegcego w formalnych dokumentach terminu
Jnstytucja realizugca” wywamy w odniesieniu do wszystkich instytucji m@jch udziat w zargzaniu
programem, a wc w odniesieniu do instytucji zardzapcych, pdrednicacych i wdraajacych.

2 Por. np. Swianiewicz i in. 2010. Bukowski 2008.

3 Gendwit (2009: 100) przytacza nagtujaca wypowiedz jednego z politykdw lokalnychiVielkie miasta w
Polsce tak naprawd finansowanie swojego rozwoju zapewdniggrzez pienjdze europejskie, ktéreg H(...)
wydzielane przez programy sektorowe w Warszawie pdomie regionalnym tak naprawdiwze miasta
zalatwiap drobiazgi, a najw#niejsze[sprawy] dla rozwoju miasta zatatwia iz rzzdem.Podobne wnioski
przynosza badania we Wtoszech i Anglii, przy czym witoscy tistrzowie matych miast koncentrowalk sia
uczestnictwie w sieciach regionalnych, a liderzglihch miast wioskich i brytyjskich na aktywfm w skali
europejskiej (Zerbinati 2012).



» Czy poszczegOllne samady swiadomie koncentrowaly swgjuwag na pozyskiwaniu
srodkéw z wybranych programéw unijnych? (np. tylkoregionalnych lub tylko z
ogolnokrajowych). Jdi tak, to co decydowato o takim wyborze?

» Jak beneficjenci samagdowi oceniag procedury i praktyk realizacji SPO w poréwnaniu
z programami regionalnymi w ramach kolejnych etapéualizacji projektéw, pocavszy
od procedur aplikacyjnychzgo rozliczanie i monitoring efektéw?

 Czy SPO rénia sic czymé od programow regionalnych z perspektywy wptywu na
zaramdzanie strategiczne? Chodzi tu o spojrzenie z obons rok programow
ogolnokrajowych w realizacji strategii przyjmowahyprzez miasta i regiony, a tako
strategiczny wymiar doboru projektow lokalnych nezipmie instytucji centralnych
realizupcych te programy.

Na szerszym poziomie teoretycznym interesowato magaki sposob (i w jakim stopniu)
wdrazanie programow finansowanych z funduszy europdjskigmienia sposob
funkcjonowania instytucji, przede wszystkim samd@v. Odwotujemy si tu do koncepcji
pozioméw europeizacji w egiu Radaellego (2003) oraz Borzel i Rissego (2003)

Tak sformutowany zakres pracy wymagat podziatu h@dana dwie cgci®, oparte na
odmiennych metodach:

* Badanie ilcéciowe, oparte na dosipnych w MRR bazach danych realizowanych
projektow, odnoszace st do wielkaci srodkow pozyskiwanych przez samady z
réznych PO i rozmieszczenia interegnjch nas projektow;

« Badanie terenowe (oparte gtébwnie na metodach jakoiowych) odnoszce s¢ do oceny
implementacji rénych PO z perspektywy samaddw, konkurencji osrodki i roli
funduszy w zargdzaniu strategicznym.

Badanie ilasciowe

W tej czsci uwzgkdnilismy projekty realizowane na terenie catego krajuddean byta
analiza dosjpnej na stronie internetowe] MRR bazy danych ogkiaich finansowanych ze
srodkéw UE. Postaylismy sk przy tym wersj bazy wedtug stanu na kwieai011 roku.
Uzupetniagcym zrédiem, niezhdnym przy niektorych analizach porownawczych, byéne
pochodace ze sprawozda budzetowych jednostek samadowych. Ta cgé¢ badania
pozwolita nam na ok&enie roli, jakh pelna poszczegoOlne programy operacyjne w
finansowaniu zada realizowanych przez samady oraz na opis zemicowania
wykorzystania tycrodkdw przez poszczegolne samly terytorialne

W zestawieniach uwzgfinilismy projekty realizowane w ramach RPO, az&alProgramow
Infrastruktura iSrodowisko (PO $), Innowacyjna Gospodarka (PO IG), Kapitat LudzR(
KL) oraz Rozwdj Polski Wschodniej (PO RPW). W niakch zestawieniach
uwzgkdnilismy takze projekty realizowane w ramach Europejskiej Wsyaip Terytorialnej
(EWT), ale problemy z ich jednoznaezidentyfikacph przestrzens a take marginalna (w
stosunku do wielkai $rodkow pozyskiwanych z innych POjckna kwota dotacii,
zdecydowaly o pomikciu ich w wkkszaci analiz szczeg6towych. Przy czym w

4 Koncepcje te & szerzej przez nas omawiane, azealstosowane w odniesieniu do przeksziatpelskich
samoraddéw w artykutach: Lackowska-Madurowicz (2011) i Sniewicz (2011b).
jako ,badanie terenowe”, chmkreslenia te kryj za soh pewne uproszczenie — jak to jest wyjone dalej,
cze$¢ metod stosowanych w badaniu terenowym hatekze do metod iléciowych.



komentarzach do przedstawionych danych koncentsgugignna PO §, PO KL, PO RPW i
RPO, marginalnie trakta¢ mapcy mniejsze znaczenie dla samgtaw PO IG. Z kolei
wielkos¢ srodkow realizowanych w ramach EWT jest na tyle nédka, ze s one niemal
niezauwaalne na zamieszczonych dalej wykresach. Baza MR&nulje take projekty
realizowane w ramach PO Pomoc Techniczna, ktéreostaty objte badaniem, gdynie ma
wsrod nich projektéw samogdowych. Baza pomija natomiast projekty realizowame
ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich, ktéaga istotne znaczenie dla wielu gmin
wiejskich.

W celach poréwnawczych ¢x zestawié@ uwzgkdnia take dane odnosze st¢ do
projektow realizowanych w ramach perspektywy firamsj 2004-2006, ale wkszaé
szczegotowych analiz skupia sia perspektywie 2007-2013.

Wykorzystanie zgromadzonych danych ngstato sporo probleméw. Stosunkowoesn
zdarza si, ze beneficjentami projektow niey ezpdrednio urzedy jednostek samoradu
terytorialnego, ale jednostki podlegte samorzdom (np. placéwki éwiatowe, instytucje
kultury, szpitale powiatoweagoz wojewoddzkie)badz osoby prawne(np. spotki komunalne
wykonujace zadania zyteczndci publicznej, niektére agencje rozwoju regionalmego ile
ich udziatowcami g samorady) bedace wiasndcia lub wspotwlasndcia jst. Wazne s dla
nas zwilaszcza spotki komunalne, prowgmz inwestycje infrastrukturalne i pozyskce
znacace fundusze unijne. Z wcggejszych badawiemy, ze tylko w 2010 roku takie spoétki
pozyskaty dotacje z funduszy UE w wysékioponad miliarda ztotych, a wakbinwestyciji
prowadzonych przez spétki w miastach na prawachigowstanowita ok/s wszystkich
inwestycji w tych miastach (Swianiewicz 2011a). [Plaprawndci i doktadndci analiz nie
mozna zatem pomija projektow realizowanych przez te podmioty.adStjednym z
podstawowych problemow metodycznych byta identyfjfiaw bazie MRR projektow,
ktorych faktycznymi (czasem pednimi) beneficjentami as samorady terytorialne.
Konstrukcja bazy nie unitiwia bezparedniego, ,automatycznego” wyidienia tej grupy,
wymagane byto zatem pracochtonneczane” przejrzenie i skategoryzowanie zawstt@cate]
bazy liczicej kilkadziesit tysiccy rekordéwi. W niektorych przypadkach rozstrzygeie, czy
dany projekt ména potraktowéa jako samorzdowy, byto bardzo trudne (np. w odniesieniu
do niektorych Lokalnych Grup Dziatania, albo w gragku spétek, ktorych samadowy
charakter nie byt oczywisty ani tatwy do sprawdzg¢niWydaje si jednak,ze nawet jeeli w
zmodyfikowanej dla potrzeb badania bazie maqmpjawik sig sporadyczne bdly, nie
znieksztatcaj one w istotny sposob prezentowanego obrazu.

Drugim wyzwaniem zwjzanym z 4 czg$cig analiz byta ,terytorializacja” bazy danych, a
zatem przypisanie kdemu projektowi gminy (powiatu, wojewodztwa), neetge ktorej jest
realizowany (wraz z indywidualnym kodem statystyeni). Pozwalato to na patzenie bazy
projektbw z innymi bazami odnagzyymi sk do pot@enia regionalnego, wielkoi i
zamanosci jednostek samogdowych. Take ten etap opracowania byt bardzo pracochtonny,
tylko w niewielkim stopniu poddawat esialgorytmicznej automatyzacji. Baza MRR nie
zawiera kodow jednostek terytorialnych, a pashie s¢ hazwami gmin byto trudne, bo jest
wiele przypadkdéw gmin o tej samej nazwie pmboych w raénych czsciach kraju.

® W tym miejscu pragniemy podkiowa: naszej wspotpracowniczce z Uniwersytetu Warszaaggkidr Julicie
tukomskiej, a take grupie studentéw gospodarki przestrzennej z WQIBR Michatowi Bilowi, Martynie
Jakubowskiej, Agnieszce Laskowskiej, Joannie PogimjysMatgorzacie Tuli i Katarzynie Woéjcickiej. Bazh
pomocy prezentowane dalej analizy bazy danych ytigols mazliwe.



Badanie terenowe

Che¢ pordwnania ocen SPO z postrzeganiem przez besmtiiey RPO skionita nas do
skoncentrowania badania w kilku wybranych regiona@adanie terenowe zostato
przeprowadzone wzterech wojewddztwachi koncentrowato si na PO IS, PO KL oraz
PO RPW, porownywanych z procedurami i déwiadczeniami realizacji RPO.Jak wynika

z tego wyliczenia, dla uproszczenia prezentowanyghikow, pomirelismy daéwiadczenia
samoradow w zakresie PO IG (ktory w stosunkowo najmnigjszstopniu jest realizowany
przez podmioty samogdowe), a take dagwiadczenia z realizacji projektow w ramach EWT
czy EOG.

Do bada szczegotowych wybralny wojewodztwa tdubelskie, matopolskie, podlaskie i
slaskie. Wybor czterech sgodd szesnastu regiondw powodujge nie sposob unikid
pytania, na ile wnioski z badania mgy¢ uogolniane. Wydaje sjze mazemy zaryzykowé
odpowied pozytywry. Po pierwsze, grupa ta odznaczalsikoma cechami stanowcymi o
jej reprezentatywrizi dla catego kraju:

* regiony te charakteryzajsic zréznicowanym poziomem rozwoju mierzonym wieska
PKB (wysoki —$laskie, przegjtny — matopolskie, niski — lubelskie i podlaskie);

» 53 potazone w czsciach kraju o odmiennych tradycjach historycznychroinych
modelach kapitatu spotecznégo

e« dwa z wybranych wojewodztw 4@ na terenach obych zastgiem PO RPW, co
pozwolito na zebranie liczby obserwacji (opiniipzwalapcych na uwzgidnienie take
tego PO w iléciowych analizach poréwnawczych;

* juz z pierwszych analiz wynikalg,e wybrane wojewddztwa odznaczaic duza liczba
projektéw realizowanych z&odkdéw interesujcych nas PO. W przypadku wojewodztwa
$laskiego odnosi siszczegdlnie do PCS] w ktérym due projekty realizowaneasnie
tylko przez najwtksze miasta, ale ta& niewielkie gminy miejskie i wiejskie. Znacgn
liczba projektow PO $ charakteryzuje sitez Matopolska, przy czym znaczna icheéz
realizowana jest nie przez pojedyncze gminy, a Zrzeviazki miedzykomunalne.
Lubelskie i podlaskie to regiony, w ktérych liczlamoradéw zaangzowanych w
realizacg projektow finansowanych z PO RPW jest znacznieks#@a nk w innych
wojewodztwach olatych tym programem.

Po drugie, wiele opracovia zakresu metodologii baglapotecznych (Eisenhardt 1989, John
2006) sugerujeze jakaciowe zbadanie wycinka rzeczywisto pozwala, zgodnie z zasad
reprezentatywrizi fenomenologicznej, na formutowanie bardziej oyéh wnioskéw. Warto
pamktac, ze wiele uznanych dzisiaj teorii spotecznych povestewet na podstawie studiow
pojedynczych przypadkéw, ktére lepiejznbadania masowgozwalaj badaczowi na
.grzebanie” w przedmiocie badania, @ki czemu ten nie sprawdz, na ile obserwowana
rzeczywisté’ odpowiada teoretycznemu paradygmat@iehn 2006, s. 72).

W kazdym z wybranych wojewddztw cztonkowie zespotu bacieego odwiedzili kilkangie

gmin, w ktérych realizowane byty projekty finansawaz ra@nych PO, w szczegoldo z PO
IS oraz PO RPW. Poza obszarem zainteresowania bademaowego pozostawdtny

natomiast projekty samaa@ow powiatowych i wojewodzkich, ktorych udziat (askcza w
przypadku powiatow) w wykorzystaniiodkoéw SPO jest stosunkowo niewielki.

" Lubelskie i podlaskie — wysoki poziom kapitatuaicego i niski pomostowego, matopolskie — wysoki katpi
wiazacy i przecetny pomostowyslaskie — wysoki kapitat pomostowy i niski aiacy (wszystkie przymiotniki
odnosz sie do poréwnania zérednim poziomem kapitatu spotecznego w Polsce; igerbst 2007).



Badanie terenowe obejmowato analdgokumentow urgdowych (np. procedury aplikacyjne,
listy rankingowe, listy projektow indywidualnychaporty z konsultacji spotecznych), a zak
ankiety i wywiady pogibione przeprowadzone w odwiedzanych gminachscéTenkiety,
tematy omawiane w trakcie wywiadow pegionych oraz szczego6towa informacja o liczbie i
strukturze przeprowadzonych ankiet znajdeg w aneksie metodycznym do niniejszego
raportu.

Naszymi respondentami byli burmistrzowie (wéjtowiprezydenci) miast, pracownicy
urzedéw gmin odpowiedzialni za pozyskiwanie i wykoramse funduszy UE, a tak
pracownicy spoétek komunalnych i zwkéw midzygminnych kdacych beneficjentami
projektéw. W sumie przeprowadZiiny 79 ankiet (ché z racji swoich déwiadczeé czesc¢
respondentéw odpowiadata tylko na niektére pytaniBpdatkowo, kadej ankiecie
towarzyszyt wywiad pogbiony (zwykle nagrywany po uprzednim wyemiu zgody przez
rozméwe), z ktorego prowadgy sporadzatl notatk zawierajgca podsumowanie
najwaniejszych tez formutowanych przez rozmawénotatki te wykorzystywane byty
nastpnie przez autoréw raportu). 32 wywiady, uznaneeprautorOw za najbardziej
reprezentatywne lub w najgkszym stopniu pomaggle w zrozumieniu opisywanych
mechanizmdw zostaty odip doktadr transkrypcy.

Kwestionariusz ankiety jest stosunkowo kroétki iamgjcza s¢ do kilku pytar o da¢ wysokim
stopniu ogolnéci (np. ogodlnych porownadaswiadczeér z realizacji projektbw w ramach
roznych PO). Wynika to ze ziondsci przedmiotu badania i rozmadm doswiadcze
poszczegolnych respondentow. Interesowaty nas lmowpeojekty realizowane z wielu
priorytetbw w ramach eych programéw operacyjnych. Bardziej szczegétoweama
wymagatyby rozbudowanej ankiety, w ktorejzHg z respondentow odpowiadatby na
niewielka cz¢s¢ pytan (pozostate nie odnositybyesdo jego déwiadcze), a zebrany w ten
Ssposob materiat oddnie poszczegolnych pyianie pozwolitby na zastosowanie §owych
metod analizy.

Gtownym tematem badania byto spojrzenie na reghkze@nych PO z punktu widzenia
witadz lokalnych, ale dodatkowych cennych informaoji zaangzowaniu samoralow
dostarczyty nam rozmowy z przedstawicielami instjtiszczebla centralnego. W ramach
badania przeprowadzonych zostatlo (dodatkowo do msmmych wyej wywiadow z
przedstawicielami samarddéw lokalnych) sz& wywiaddw z ekspertami i reprezentantami
instytucji zaradzapcych, pdrednicacych i wdraajacych PO §, PO KL i PO RPW, z
ktorych pk¢ zostato spisanych.

Zastosowane metody atem kombinagj roznych, wzajemnie komplementarnych technik
badawczych (iléciowych i jakaciowych). Niekiedy mena je traktowa jako niezalene
potwierdzenie wynikéw uzyskanych za pomodnnej metody. Zgodnd wnioskow
wynikajacych z zastosowania 20ych metod zwiksza prawdopodobistwo prawidtowdci
koncowych konkluziji.

1. Polityka wyréwnywania, czyli o tym jak duzi i bagaci dostali wicej.
Srodki unijne w samorzadach.

Wartas¢ projektow realizowanych przez podmioty samadawe, a wspieranych przez
fundusze unijne w perspektywie lat 2004—-2006, wsfainieco ponad 48,5 mid zt, w tym
wartas¢ uzyskanego dofinansowania prawie 30 mid zt. Ja#aivina rys. 1, najcZciej



kojarzony z samorgdami ZPORR nie stanowit wcale domincggo elementu. Waré
projektéw realizowanych z pom@cFunduszu Spdjai byta niemal réwnie dia, a
dofinansowanie byto w tym przypadku nawet niecazszg ni uzyskane ze ZPORR. slie
dod& do tego przeznaczany na Zzbine projekty Program Operacyjny Transport, azéak
stanowicy niemal 10% uzyskanego dofinansowania Progranrd@gmy Rozwdéj Zasobdéw
Ludzkich, okae sk, ze znaczenie sektorowych (a nie regionalnych) pragw dla
samoraddw staje i jeszcze bardziej widoczne. Dane 4ezgodne z obserwacjami ewaluacji
ex-post NPR 2004-2006, w ktérej czytamy:

Giownym beneficjentem wsparcia w obszarze ochfmygowiska byly jst (gléwnie gminy oraz gminne
spotki komunalne), ktére zrealizowalycknie 1345 przedsizie¢ srodowiskowych (41% ogo6tu
projektéw).... Pularodkéw UE przekazanych na ich realizagjyniosta §cznie 14,9 mid PLN (ponad
93% srodkéw na ochroasrodowiska), 5% dotaciji trafito do przedbiorstw... (Bienias, Opatko 2010,
s. 96).

W ramach tych projektow samay zmodernizowaty 13 tys. km sieci kanalizacyjneam
5,7 tys. km sieci wodoggowej, a take rozbudowaly #dz zmodernizowaty 275 oczyszczalni
sciekdw komunalnych (ibidem, s. 97).

Rys. 1. Struktura wargai projektow dofinansowanych z funduszy realizowanprzez podmioty samai@dowe
w latach 2004-2006

Struktura warto $ci projektow realizowanych przez podmioty
samorz gdowe w perspektywie 2004-2006
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Zrodio: Opracowanie wiasne na podstawie bazy daMRR obejmujcej projekty w catym kraju.

Wartas¢ projektdw unijnych znaegzo wzrosta w perspektywie lat 2007—2013z dukwietniu
2011 r. warté¢ podpisanych uméw i zrealizowanych projektbéwgsia prawie 98,5 mid zi, a
wartas¢ uzyskanego dofinansowania przekraczata 60 midiakt.wid& na rys. 2, zmienita si
takze znacaco struktura uzyskiwanej pomocy. Przede wszystkigranie wzrosta rola
programow regionalnych, z ktorych pochodzita ponad potowa wszystkich pozyskanych
srodkéw. Jéli doda do tego prawie 3 mld zt pozyskanych przez sapttyrz ograniczonego
terytorialnie PO RPW, a tak przypomnié, ze zakres autonomii wojewodzkiej w
przygotowaniu i realizacji RPO byt znaczniegszy niz w ZPORR, maéna stwierdz, ze
polityka wsparcia dla projektow samadowych ulegta znagzej decentralizaciji
(regionalizacji§.

8 Obszerniejsz dyskusg zjawiska posfpujacej regionalizacji w realizacji europejskiej poktyspojnaci w
Polsce zawiera nasza wénejsza publikacja: Swianiewicz i in. 2008.



Rys. 2. Struktura wargai projektow dofinansowanych z funduszy realizowanprzez podmioty samai@dowe
w latach 2007-2013 (stan na 5.04.2011r.)

Struktura warto $ci projektéw realizowanych przez podmioty
samorz gdowe w perspektywie 2007-2013 (stan na 04/2011)
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Zrodio: Opracowanie wiasne na podstawie danych MB&roupcej projekty w catym kraju.,

Niemniej, zaradzane na poziomie krajowym sektorowe programy apgma zachowaty
swoje znaczenie. Wyzdia sk przede wszystkim PGS z ktdrego jest finansowana bliskig
wszystkich projektéw realizowanych przez samdyzi podlegte im podmioty. Typowe
projekty samorgdowe wspierane przez ten program to inwestycje wpgdark wodno-
sciekowg i gospodarowanie odpadami statymi. W porownaniperspektyw 2004—-2006
wzrést tez nieco udziat projektow ,nekkich” (szkoleniowych, stypendialnych, podnasgch
kwalifikacje pracownikéw) finansowanych z PO KL -chi udziat w uzyskanym
dofinansowaniu przekracza 10%. W dalszyaguai marginalne znaczenie ma wykorzystanie
przez samorddy s$rodkdw wspierajcych nowoczesn gospodark (PO 1G) oraz
przeznaczonych na wspotpeacansgranicza (EWT).

Na jakie cele jest przeznaczona naksza czs¢ srodkow pozyskiwanych przez samaaly z
funduszy unijnych? Wykorzystanie zaje oczywicie od charakteru poszczegolnych
programéw operacyjnych. W przypadku POprrawie?/; (64%) srodkéw pozyskanych przez
samorady bylo przeznaczonych na infrastrukiur wodno-kanalizacyjm oraz
zagospodarowanie odpadéw statych, a kolejne 13%nwastycje drogowe. Odmiennie
wyglada proporcja jdi wezmiemy pod uwag jedynie projekty znajdage st na licie
indykatywne] — inwestycje zwrane z transportem to 50% wadb dofinansowania dla
projektéw realizowanych przez samaaty, infrastrukturasrodowiska 43%, a 7% inwestycje
pozostate — gtéwnie zwzane z kultug i ochrona zdrowia Te same sektory ajistotniejsze
w strukturzesrodkow z RPO, ale programy regionalng znacznie bardziej z#dicowane,
wiec zaden z sektorOw nie maz aak dominugcej pozycji jak infrastruktura ochrony
srodowiska czy transport w PCS.| Samorzdy przeznaczyly 28%rodkow z RPO na
inwestycje drogowe, a 13% na gospodarmkodnosciekowa i gospodark odpadami. W
przypadku PO KL a 90% srodkow pozyskiwanych przez samady pochodzi z
komponentu regionalnego programu (priorytety VIsIX3d tylko 10% 2z priorytetow
zarzadzanych przez instytucje frednicace na poziomie krajowym. W strukturze brawe;j
srodkébw PO KL wykorzystywanych przez samgay dominuj oswiata (42%), dziatania

° Dane wg listy z lutego 2011 roku, z porgitiem projektéw rezerwowych.



stuzace poprawie jakai rynku pracy (37%) i integracji spotecznej (11%g same sektoryys
tez obecne w projektach realizowanych w ramach RPOmel tam zdecydowanie mniejsze
znaczenie (np. projekty — naggziej inwestycyjne — zwizane z éwiata stanowa 3,5%
srodkéw RPO).

Ogodlnie, biogc pod uwag wszystkie programy operacyjne, 27% wacto projektow
realizowanych przez podmioty samaipwe zostato przeznaczonych na sektor wodno-
kanaliziaocyjny i gospodagkodpadami, 20% na inwestycje drogowe, a niespeita na
oswiate .

Najwicksze realizowane przez samauy projekty to warszawska oczyszczalg@ekow
(ponad 2 mid z}, w tym ponad 600 min z} otrzymashegacji)*, budowa mostu pétnocnego w
Warszawie (1,2 mid zt, dotacja 375 min zi) oraz ppmlarka wodno-kanalizacyjna na
Zywiecczynie (projekt realizowany przez Zgdek Miedzygminny — warté projektu 858
min zt, otrzymana dotacja 584 min z}). W sumie semaly realizug 27 projektow o wartai
ponad 300 min zt — 17 z nich jest finansowanycP® K, 4 z PO RPW, a 6 z RPO¢Pi
sparod tych najwekszych projektéw realizaj samorady wojewoédztw, w 4 przypadkach
mamy do czynienia ze zgakami lub spotkami midzykomunalnymi, a w pozostatych 18
przypadkach beneficjentama sniasta na prawach powiatu (w tym w 8 przypadkachos
spotki komunalne). Projektéw o wastm powyzej 100 min zt jest prawie 150. \&bej danych
0 najwkkszych projektach samaowych dofinansowanych z funduszy unijnych zma
znalez¢ w tabeli 1.

Tabela 1.Najwigksze projekty samosdowe dofinansowane zgodkéw unijnych w perspektywie lat 2007—
2013 (stan na kwieale2011 r. ,
A. Wedtug zrédta finansowania

Wartcs¢ catkowita projektu) Ogoétem POS$ PO IG PO KL PO RPW RPO
(min zh)
> 300 27 17 0 0 4 6
100-300 122 61 3 2 7 48
B. Wedlug rodzaju beneficjenta
Wartas¢ | Ogétem| Miasto na prawach powiatu Inne gminy Zwiazek Powiat | Wojewddztwo
catkowita urzad spotka inna urzad spétka | komunalny/spotka
projektu komunalna| jednostka komunalna| miedzygminna
(mln zt)
> 300 27 10 9 1 0 0 3 0 4
100-300 122 43 13 2 9 21 7 3

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie bazy daMRR obejmujcej projekty w catym kraju..

Jednostki samogdu terytorialnego naia do gtéwnych beneficjentéw funduszy unijnych w
Polsce. llustruje to rys. 3. W przypadku RPO nanpiotly samorzdowe przypada ponad 60%
wartasci realizowanych projektow. W pozostatych programaperacyjnych jest to mniejni
potowa, ale poza PO IG (gdzie udziat projektéw semdowych jest znikomy, tiszy niz
5% wydatkowanychirodkéw) samorady wydap znacaca cze$¢ funduszy — w PO RPW
ponad 40%, natomiast w PO KL, P®draz EWT niespetnds pozostaicych w dyspozycji
srodkow.

10 pozostalem 48% rozproszonych jeskdmy wszystkie inne sektory. Obliczenie ich doktagmeudziatu
bytloby bardzo interesgge, ale wymagaloby bardzemudnych zestawie i obliczer, ktére nie zostaty
przeprowadzone w ramach zrealizowanego badania.

1 Obecnie najwikszym projektem samagdowym jest budowa drugiej linii warszawskiego metganowa o
dofinansowanie tego projektu z PQ fostata podpisana we wengu 2011 r, a zatem po okresie, z ktérego
pochodzi wykorzystywana przez nas w tym opracowhaiza danych.
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Rys. 3. Udziat procentowy wasoi projektéw samormlowych w poszczegolnych programach operacyjnych w
latach 2007—-2013 (stan na kwieci2011 r.)

Udziat warto $ci projektéw samorz gdowych w poszczegoéinych
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie bazy daMRR obejmujcej projekty w catym kraju.,

Rysunek 4 pokazuje z koleig najwaniejszymi beneficjentami samadowymi s gminy, a

zwlaszcza die miasta (miasta na prawach powiatu) i podlegtepmdmioty. Miasta na
prawach powiatu zitywaja niemal 40% wszystkich funduszy unijnych trad@jch do

jednostek samogrlu terytorialnego i podmiotow zadeych od samomdow. Wszystkie

gminy, liczac tacznie ze zwgzkami komunalnymi i innymi projektami mdzygminnymi,

konsumug prawie %, trafiajacych do samoedéw srodkéw z funduszy strukturalnych i
funduszu spéjriei. Najmniej znaczcym beneficjentem samadowym $ powiaty, do

ktorych trafia zaledwie ok. 10% omawianygiodkow.

Pokazane na rysunku 4 znicowanie odpowiada zakresowi odpowiedziatiaza ustugi
publiczne (najszerszemu w przypadku gmin, znacarieszemu w przypadku powiatow i
wojewodztw). Wyszy udziat projektéw realizowanych przez samdyz wojewédztw w
poréwnaniu z powiatowymi wie Skt z czstszym znaczeniem strategicznym (z punktu
widzenia strategii regionalnych) tych pierwszych.

Poszczegolne kategorie samgmi@w r@znia sie nie tylko wielkacia pozyskiwanychsrodkow
unijnych, ale take znaczeniem poszczegolnych programow operacyjrlystruja to rys. 5 i
6.

W duwych miastach (miastach na prawach powiatu) istatole odgrywaj srodki z
programéw ukierunkowanych na rozbudowfrastruktury technicznej, a zadzanych na
poziomie krajowym. W latach 2004-2006 w tej grug@moradow srodki z Funduszu
Spojndci i PO Transport stanowity prawi#, wartdici wszystkich projektéw unijnych. W
perspektywie lat 2007—-2013 udziat ten nie jestak znaczny, alérodki z PO $§ stanowi,
prawie potow dotacji unijnych i § wicksze ni srodki pozyskane z jakiegokolwiek innego
programu operacyjnego. W przypadku pozostatych grain czas najweksz role odgrywag
programy regionalne: ZPORR, a potem RPO. Specyikaregori beneficjentéw s zwiazki
komunalne korzystage niemal wyicznie (w ponad 80%) z&rodkow z PO $. Trzeba
jednak pamitac, ze udziat zwazkow w wykorzystanisrodkow unijnych jest bardzo niski,
sigga zaledwie Kkilku procent wszystkich funduszy pdéayanych przez podmioty
samoradowe (por. rys. 4).
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Rys. 4. Udziat poszczeg6blnych kategorii jednostakaradu terytorialnego w wartgi realizowanych
projektow

Udziat poszczeg6lnych kategorii jstw warto  $ci realizowanych projektéw
Zwigzki i inne
projekty
miedzykomunalne
Wojewddztwa

Gminy wiejskie

Gminy miejsko-

wiejskie Powiaty

Gminy miejskie

Miasta na prawach
powiatu

Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie bazy daMRR obejmujcej projekty w catym kraju.,.

Rys. 5.Udziat poszczegélnych programdw operacyjnych wekizich realizowanych przez podmioty
samoradowe w latach 2004-2006
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Zrodio: Opracowanie wiasne na podstawie bazy daMRR obejmujcej projekty w catym kraju.,

Dominujacy udziat projektow z programéw regionalnych (ZPORRPO) dotyczy take
samoradow wojewodztw i powiatowych. Jest to szczegolnidoszne w perspektywie lat
2007-2013 -srodki z RPO stanowiponad 70% wartei wszystkich realizowanych przez
wojewodztwa i powiaty projektow unijnych. Znaczisiey nz w gminach jest w nich tak
udziat programow nastawionych na podnoszenie kikatifi (PO Rozwdj Zasobow Ludzkich
w latach 2004-2006 i PO KL w latach 2007-2013h udziat w obecnej perspektywie
finansowej jest nieco mniejszyznbezpdrednio po przyspieniu Polski do UE, ale nadal
stanowi ponad 10% wartei projektow unijnych w tych samagdach.
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Rys. 6. Udziat poszczeg6élnych programéw operacyjrw@rojektach realizowanych przez podmioty
samoradowe w latach 2007-2013

Struktura warto $ci projektéw realizowanych przez podmioty
samorz gdowe w perspektywie 2007-2013 (stan na 04/2011)
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Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie bazy daMRR obejmujcej projekty w catym kraju.,

PO Rozwoj Polski Wschodniej — finangcy zazwyczaj die projekty o znaczeniu
regionalnym — jest widoczny w strukturze wykorzysta funduszy przez samady
wojewodztw i miasta na prawach powiatu. W przypagkwiatow i mniejszych gmin ich
udziat jest niemal niezauvalny.

1.1. Duzy moze wigcej? Zréznicowanie ze wzgddu na wielkos¢ gminy

Jak juz wspominalimy, najwikszym beneficjentem samadowym projektéw unijnych s
gminy i podlegte im podmioty. Warto przyjizesic zatem dokladniej zimicowaniu
wykorzystania funduszy europejskich w tej kategomdnostek samogdowych. Z
wczesniejszych badadotyczcych okresu przedakcesyjnego oraz pierwszych tahkastwa
w UE wiemy,ze w pozyskiwaniu funduszy unijnych niewielkktywndcia wykazywaty s¢
mate gminy (Pogoda 2001, Dziemianowicz, Swianiew2@07). Ttumaczono to #mszym
zazwyczaj poziomem kwalifikacji uegdnikbw w najmniejszych gminach, brakiem
mozliwosci zatrudnienia pracownika specjalizeggo st w pozyskiwaniu funduszy unijnych
w urzedzie zatrudniajcym zaledwie kilka czy kilkarsgie oséb, a tate innymi czynnikami
wiazacymi sk z brakiem ,korzyci skali”. Pojawia si pytanie, czy czynniki te w dalszym
ciagu odgrywag znacaca role, a take w przypadku ktérych programow operacyjnyeh s
najbardziej zauwalne?

Rysunek 7 potwierdzaze zalenos¢ miedzy liczla mieszkacow gminy i wzgkdm
wielkoscia pozyskanychrodkdw unijnych jest w dalszymagju widoczna, ale nie przyjmuje
ona ksztattu zalmosci liniowej. Najwigksze srodki (w przeliczeniu na 1 mieszkea)
pozyskuj duze miasta (licace ponad 100.000 mieszi@w), najmniejsze Zagrupa gmin
liczacych do 20.000 mieszkedw. Ale zr@nicowanie wewatrz tak wyodebnionych grup
nie jest ju catkowicie jednoznaczne, bowiem w grupie gmin raatie najmniejsze (do 3.000
mieszkacow) pozysky nawet nieco wicej funduszy mi wicksze (licace 5.000-10.000
mieszkacow).
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Rys. 7.Wartas¢ projektow realizowanych w perspektywie lat 2007:20v zalenaosci od wielkasci gminy (zt
per capita stan na kwiecie2011 r.)

Warto $¢ realizowanych projektéw realizowanych w perspektyw ie 2007-2013 w
zaleznos$ci od wielko $ci gminy (PLN per capita, stan na kwiecie 1 2011)
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Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie bazy daMRR obejmujcej projekty w catym kraju.,

Rys. 8. Wartas¢ projektdw realizowanych z poszczeg6lnych programdmeracyjnych w zaleosci od
wielkosci gminy (ztper capita stan na kwiecie2011 r.)

Warto $¢ projektéw realizowanych z poszczegélnych programéw operacyjnych w
zalezno$ciod wielko sci gminy (PLN per capita, stan na 04/2011)
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Zrodio: Opracowanie wiasne na podstawie bazy daMRR obejmujcej projekty w catym kraju.,

W zrozumieniu tego zedicowania pomaga nam rys. 8 pokazyj omawian zaleznos¢ dla
poszczegolnych programow operacyjnych.zi zauwayc¢, ze zarowno w PO KL, jak i w
RPO zwazek medzy liczla pozyskanych funduszy a wiek@a gminy jest staby. W
przypadku RPO zal@os¢ ma ksztalt litery U — gminyredniej wielkéci (10.000-20.000
mieszkacdow) pozyskuj mniejsrodkdw (w przeliczeniu na 1 miesziGa) niz gminy mate i
wigksze miasta. Rihice wartdci s$rednich dla poszczegolnych grum stosunkowo
niewielkie (wartdci skrajne to 758 zt w grupie gmin ligzych 10.000—-20.000 i 1238 zt w
grupie miast 100.000-300.000 mieszt@w). Jeszcze trudniej zauiyd sSystematyczn
zaleznos¢ w przypadkusrodkéw z PO KL, chétakze i tutaj wartdci skrajne odnosgsie do
gmin srednich (20.000-50.000 mieszk&w — 56 zt w przeliczeniu na 1 miesaka) i
duzych miast (120 zt dla miast w przedziale 100.00@-300 mieszk&cow).
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Zupetnie inaczej wygha sytuacja w przypadku PS + wystpuje tutaj bardzo silna dodatnia
korelacja m¢dzy liczlw mieszkacow gminy i wielkdcia pozyskiwanychsrodkéw. W
gminach licacych do 3.000 mieszkaéw projekty PO $§ nie pojawiaj sic wcale, a w
gminach nieco wkszych (3.000-10.000 mieszi@w) wystpuja jedynie sporadycznie.
Potem wielké¢ pozyskiwanychrodkéw ragnie bardzo szybko wraz z liczbudnasci gminy.
W miastach powiej 300.000 mieszkeow wart@é pozyskanychsrodkOw per capita jest
trzy razy weksza nk w gminach licacych 10.000-20.000 mieszi@w. Zalenosé ta nie jest
dziwna, zwaywszy na charakter P@,Iprogramu preferagego realizagj duzych projektow
infrastrukturalnych, o znaczeniu strategicznym aliskraju. W naturalny sposob pojawiaj
si¢ one przede wszystkim w gych miastach, a tenderde dodatkowo wzmacnia stafio
wspotpracy midzygminnej, ktéra mogtaby zwlkszy¢ szanse na realizacjprojektow w
ramach POS przez mate jednostki samadowe™. Ale uderzaice jestze to zrénicowanie
wykorzystaniasrodkéw z PO $ nie jest w zasadniczym stopniu ,rekompensowaneépr
rozdziatsrodkow z innych programow operacyjnych i w rezubae jak to zostato pokazane
na rys. 7 — die miasta g znacznie bardziej skuteczne w pozyskiwamadkéw unijnych od
matych gmin.

Dane na rys. 9 pokazyjze w zalenosci od wielkagci gminy zmienia s takze struktura
brarrowa realizowanych projektow. W gminach najmniejszycdo 5.000 mieszkadw)
najwicksza wartgé¢ map projekty zwhzane z infrastruktar ochrony srodowiska, ale
inwestycje drogowe majzblizona (chat nieco nksz) wartas¢. W gminach od 5.000 do
100.000 mieszkacow obserwuje giwyrazna dominacg inwestycji wodno-kanalizacyjnych i
zwiazanych z gospodagk odpadami — ich warkd wielokrotnie przewysza warté¢
inwestycji drogowych. W najwkszych miastach (pow. 100.000 miesrk@w) inwestycje
drogowe § natomiast wiksze nk te zwhzane z ochran srodowiska. Wida tez, ze
inwestycje infrastrukturalne w najgkiszym stopniu dominajw strukturze wykorzystania
funduszy unijnych w matych gminach — dwie wyszcZegde tu brane pochfaniaj powyzej
60% wszystkich pozyskiwanydnodkow.

Omawiane zrénicowanie wydaje gimie¢ zwiazek z hierarchi priorytetow poszczegolnych
gmin. Inwestycje drogowe znajdusic szczegolnie wysoko w hierarchii gmin matych, gdzie
problemem jest jak@ drog lokalnych prowadzych do poszczegdlnych miejscoden oraz

w najwigkszych aglomeracjach préhaych rozwiazywat problemy zattoczenia zeganego z
dojazdami do pracy i ruchem tranzytowym. Do zagawiai znaczenia inwestycji
dofinansowanych z emych PO dla realizacji lokalnych strategii wrocijegzcze w rozdziale

2 niniejszego raportu.

Jak wynika z przytoczonych powsj danych, szczegdinkategor¢ stanows najwigksze
miasta. Warto wic przyjrzeé sic tej grupie nieco bhej. Na rys. 10 przedstawiona jest
struktura realizowanych projektéw w 12 miastaclzterckach Unii Metropolii Polskich.

Nietrudno zauway¢, ze poza zrénicowaniem wielkéci pozyskiwanychsrodkow najweksze
miasta r@nia sie w swojej strategii pozyskiwanié&rodkoéw z poszczegoélnych programow
operacyjnych. Najbardziej jaskrawoznice t¢ widac na przyktadzie dwoch najakiszych
miast Polski wschodniej — Lublina (koncenteggo s¢ przede wszystkim na PGl i
Biatlegostoku (wykorzystagego najwekszesrodki z PO RPW). Niektore miasta (Szczecin,
Krakéw, Bydgoszcz, Rzeszéw) pozyskdundusze przede wszystkim z RPO, podczas gdy
dla innych (Lublin, Warszawa, Wroctaw) jesta@dto o znaczeniu marginalnym.

12 T¢ opisywan wielokrotnie stab& wspétpracy midzygminnej (por. np. Lackowska 2009) potwierdzajze
badania terenowe, o ktdrych piszemy obszerniejlszdaczsci raportu.
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Rys. 9.Struktura bramowa realizowanych projektéw w zaleosci od wielkasci gminy

Strutkura bran zowa realizowanych projektéw w zale znosci od
wielko $ci gminy
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Zrodio: Opracowanie wiasne na podstawie bazy daMRR obejmujcej projekty w catym kraju.,

Rys. 10 Wartas¢ projektéw unijnych (w przeliczeniu nal miesaka) w miastach czionkowskich Unii
Metropolii Polskich

Projekty unijne w najwi ekszych miastach (PLN pe capita)
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Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie bazy daMRR.

1.2. Zréinicowanie ze wzgidu na zamanosé¢ jednostki samorzdu terytorialnego:
pogoda dla bogaczy?

Zagadnienie zwazku mkedzy zamanoscia i wielkoscia pozyskiwanych srodkow
rozpatrywane jest przez nas na dwoch poziomackhonmapym i lokalnym.

Jesli chodzi o ten pierwszy aspekt, to wiadone,alokacjarodkéw pomgdzy wojewodztwa
faworyzuje regiony gorzej rozwigte. Dotyczy to przede wszystkifnodkOw przeznaczanych
na poszczegdlne RPO (wvgym wskanikiem jest tutaj PKB na 1 mieszkezn), a take
konstrukcji PO Rozwéj Polski Wschodniej, ktoregsizg z zataenia zostat ograniczony do
pieciu najstabiej rozwiritych wojewddztw. Zasada uprzywilejowania stabszyebionéw
niekoniecznie jednak odnosksilo pozostatych programow operacyjnych, ktoryaydki s
dostpne dla samordow catego kraju. Co weej, jak wiemy z bada nad wczéniej
realizowanymi programamiS(winski 2003, Bielecka 2006), zdarzag,size faktyczne
wykorzystaniesrodkow nie do kéaca odpowiada zasadom patkowej alokacji pomgdzy
poszczegolne regiony, bo niektore wojewodztwa aie stanie wykorzystacatej przyznanej
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im kwoty. O obawach zwranych ze zdolrizia do wykorzystania catej przyznanej stabszym
regionom na lata 2007-2013 alokacji pisat m.in.ppésVN. Misiaga (Mackiewicz, Misig,
Tomalak 2006). Jeden z naszych rozmowcow z badsmeEnowego — wysokiej rangi
urzednik w jeden z instytucji odpowiedzialnych za zazanie SPO — sformutowat tgze
stabiej rozwingte regiony ohkjte PO RPWskoncentrowaly gina staraniu o piemaidze ze
swoich programow regionalnych i PO RPW, natomiast zapomnieli o programach
krajowych Sformutowat wg¢c tez o swoistej substytucgrodkow z krajowych programow
operacyjnych przegrodki z PO RPW, zamiast pgdanego efektu dodawania:

Jestem przekonange PO RPW niewiele datgt pieniedzy dla Polski wschodnie;.

Zasadne wic wydaje st pytanie, czy dane potwierdzadh tez o substytucji. A take pytanie
ogolniejsze: czy i na ile wielkoé srodkdw wykorzystywanych przez samady w
poszczegodlnych regionach jest skorelowana z pozionegwoju wojewddztw?

Na poziomie lokalnym mima spodziewasie jeszcze wikszego zrénicowania. Preferencje
w alokacjisrodkow dla stabiej rozwirtych wojewddztw nie zapobiegaprzecie sytuacji, w
ktérej w ramach poszczeg6lnych regionoweaej funduszy pozyskajgminy stosunkowo
zamane. Na tak wiasnie zalenos¢ wskazywaly badania przeprowadzone kilka lat teenu,
odnosace st do okresu przedakcesyjnego i pierwszych dwéchdabrzysipieniu Polski do
UE (Swianiewicz 2006). Mechanizm prowady do takiego zrinicowania jest d& fatwy
do wyttumaczenia. Po pierwsze, zamejszym jednostkom fatwiej jest zmobilizogva
wymagany ,wklad wikasny”, postugag sk wolnymi srodkami wiasnymi w butkcie. Po
drugie, maj wigkszy zdolnag¢ kredytows, co w razie konieczroi pozwala na zaggniccie
kredytu na prefinansowanie lub wspotfinansowaniejgktu. Po trzecie, fatwiej im jest
zatrudné dobrych fachowcow w administracji, ktorzyda pracowa nad przygotowaniem
projektu, ewentualnie siaje na zatrudnienie dobrych zegtrznych konsultantow, ktorzy
pomog w opracowaniu wniosku. Dla przeciwwagi trzeba preg, ze w niektorych
programach mma spotka sie z preferencjami dla gmin o 28zym poziomie rozwoju i
nizszych dochodach wiasnych (np. zsgym wymaganym wkiadem witasnym lub
dodatkowymi punktami przy ocenie zmych wnioskow).

Jaki jest wec obraz wylaniajcy sk z opisanych tutaj tendencji? Zacznijmy odzzriéowania
na poziomie regionalnym. Jak widana rys. 11, jdi wezmiemy pod uwag srodki
pozyskiwane ze wszystkich programow operacyjny@teznos¢ od poziomu rozwoju jest
znikoma, nieistotna statystycznie. Na temdé@wnvy wynik skfada sie jednak przeciwne,
znacznie silniejsze zaleosci odnoszce sk do poszczegoblnych programow. Najsilniejsza jest
zaleznos¢ odnoszca s¢ do srodkdw z RPO — im wiszy poziom rozwoju, tym mniejsze
srodki pozyskiwane przez jednostki samgmtawe (rys. 12), chociazaleznos¢ ta ma pewne
wyjatki. Na przyktad, zaskakago mato srodkébw w pierwszych czterech latach obecnej
perspektywy finansowej pozyskiwaly samgiy w wojewoddztwach lubelskim i
podkarpackim, a nadspodziewaniezdwv warmhsko-mazurskim i pomorskim, w mniejszym
stopniu take w podlaskim.

Podobna, chb nieco stabsza, zaleos¢ odnosi st do PO KL (rys. 13). Tate i w tym
przypadku wysze od spodziewanych kwoty pozyskiwaty samdyzpodlaskie, a tsze
podkarpackie. Natomiast w przypadku Pzhleznosé jest odwrotna (rys. 14) — znacznie
wiecej srodkOw pozyskuyj wojewoddztwa o najwsszym poziomie rozwoju. Niektore z
obserwowanych zateosci s3 tatwe do wyttumaczenia — np. stosunkowo zan@o
wojewddztwo §laskie otrzymuje bardzo znage srodki z PO § zapewne w zwizku z
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nagromadzeniem w tym regionie problem§wdowiskowych. Trudniej jednak wyttumaczy
bardzo wysoki poziom funduszy przekazywanych z tegmgramu samoszilom
mazowieckim, opolskimiwigtokrzyskim czy kujawsko-pomorskim.

Rys. 11 PKB wedtug regionéw a wielké srodkdw z funduszy Uper capita(R = —0,06)

PKB wg regiondw a wielko $§¢ srodkéw z funduszy UE (per capita)
(R=-0,06)
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie bazy daMRR.

Rys. 12.PKB wedtug regionéw a wiellsé srodkéw z RPQper capita(R = -0,54)
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Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie bazy daMRR.
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Rys. 13.PKB wedtug regionéw a wielkd srodkoéw z funduszy z PO Kper capita(R = -0,43)
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Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie bazy daMRR.

Rys. 14.PKB wedtug regiondw a wielkd srodkow z PO $ per capita(R = 0,50)

PKB wg regionw a wielko $¢ $rodkéw z POI § per capita
(R=+0,50)
1400
1200 - g "
¢
1000 Sw ¢ K-Pom
Lbs
*
800 Wip -
om
Zpom *Din
600 ;
Pod} Wikp
400 tub® *W-Maz i
¢ Pdkp
200 T T T T T T
20 30 40 50 60 70 80 90

Zrodto: Opracowanie wiasne na podstawie bazy daMRR.

Pozytywny zwazek mkdzy wielkascia pozyskiwanych funduszy i poziomem rozwoju
regionu (mierzonym PKB na 1 miesfka) jeszcze wyraiej widat kiedy przyjrzymy st
projektom PO$ znajdupcym sk na licie projektéw indywidualnych (por. tabela 2).
Korelacja jest szczegdlnie wysoka w odniesieniipdgektow transportowych, ganajnizsza
w przypadku inwestycji zwizanych z ochransrodowiska
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Tabela 2. Rozmieszczenie projektéw POk liscie projektéw indywidualnych (stan na luty 2011,
tylko projekty z listy podstawowej).

Wojewodztwo Udziat procentowy wartei dofinansowania projektow Udziat

w wojewodztwie procentowy

ogotem Ochrona Transport | Inne wojewddztwa w

srodowiska liczbie ludngci
kraju

Dolnaslaskie 3,2 1,2 3,7 14,0 7,5
Kujawsko-Pomorskie 7,2 5,3 9,9 0,0 54
Lubelskie 1,7 3,1 0,0 6,0 57
Lubuskie 0,9 1,8 0,0 1,0 2,6
L 6dzkie 7,0 7,7 7,7 1,0 6,7
Matopolskie 51 7,3 3,7 0,0 8,6
Mazowieckie 29,6 13,5 45,5 19,8 13,7
Opolskie 0,0 0,0 0,0 0,0 2,7
Podkarpackie 0,1 0,0 0,0 1,0 5,5
Podlaskie 2,6 4,4 0,0 9,9 3,1
Pomorskie 11,5 6,8 15,6 13,7 5,8
Slaskie 13,3 21,4 4,0 28,9 12,2
Swigtokrzyskie 2,3 5,1 0,0 0,0 3,3
Warminsko-Mazurskie 1,9 3,9 0,2 1,0 3,7
Wielkopolskie 6,5 9,4 4,1 3,9 8,9
Zachodniopomorskie 7,1 9,2 6,1 0,0 4.4
RAZEM 100 100 100 100 100
Korelacja wielkdci dofinanso- +0,65 +0,13 +0,72 +0,28
wania w przeliczeniu na 1 miesg-
kanca z poziomem PKB na (L
mieszkaca

Najwicksz ,nadwyzke” projektéw na licie indykatywnej POS w stosunku do proporcji
wynikajacej z liczby ludnéci odznaczaj sic wojewddztwo mazowieckie i pomorskie. W obu
przypadkach jest to gtéwnie wynikiem wielu inwegtyeawiazanych z infrastruktuar
transportow (udziat inwestycjkrodowiskowych w tych regionach odpowiada w przigatiu
ich potencjatowi ludngciowemu). Z kolei najsilniej ,pomijanymi” regionamisa
podkarpackie i dolnibaskie. Interesuicy jest przypadek wojewddztwiaskiego, w ktorym
mamy wecej (niz by to wynikato z proporcjonalnego do liczby mieamow rozktadu)
inwestycjisrodowiskowych, ale znacznie mniej transportowychefékcie, biogc pod uwag
wszystkie projekty, pozycjélaska nie odbiega od przetiej.

Natomiast sformutowana powsj teza o substytucjisrodkow z innych programéw
operacyjnych przez fundusze PO RPW w Polsce wsatbjordmajduje co najwiej czsciowe
potwierdzenieSwiadcz o tym dane przedstawione w tabeli 3.

Faktem jestze udziat w poszczegolnych programach (B PO IG) jest mniejszy od
potencjatu ludnéciowego (take jesli wezmiemy pod uwag rozmieszczenie projektow
indywidualnych PO §), ale wcale nie zmniejszytesiv poréwnaniu z poprzednim okresem.
W przypadku PO 9 nashpit nawet znaczny wzrost. Znaczny spadek obserwyjem
przypadku PO IG (w odniesieniu do tego programuatez substytucji znajduje
najwyraniejsze potwierdzenie), ale po pierwsze — jak wgnk wczeéniej przytaczanych
danych — jest to program o stosunkowo matym znaoczadia samoradow, a po drugie udziat
Polski wschodniej w jego realizacji w latach 20@D@& byt zaskakuajco wysoki i spadek do
obecnego poziomu wydajeeszrozumiaty. J&i chodzi o PO $, udziat ten wzrést w
przypadku wszystkich pozostatych wojewodztw (napszgj w lubelskim z 0,3% do prawie
3% wydatkowanych przez samady srodkOw z tego programu; na wzrost ten miataydu
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wptyw polityka miasta Lublin, koncentagego uwag na tym widnie programie — dane na
ten temat byly ji prezentowane na rys. 10), ¢hwadal pozostaje mézy niz by to wynikato z
ich potencjatu ludniiowego.

Tabela 3. Udziat wojewddztw Polski wschodniej w tesei projektéw realizowanych przez
samorzdy w ramach poszczegbinych PO.

2004-2006 2007-2013
PO S 6,8% 13,2%
PO KL 25,5% 25,1%
PO IG 48, 7% 18,5%
RPO 28,1% 25,0%
Udziat w liczbie ludnéci 21,3% 21,3%

Uwaga: dla okresu 2004-2006 wykorzystane zostalyedadnoszce st do ,analogicznych” programéw
operacyjnych (ZPORR w miejsce RPO, program Wzrastkarencyjnéci Przedsibiorstw w miejsce PO IG,
program Rozwoj Zasoboéw Ludzkich w miejsce PO KLzomogram Transport oraz Fundusz Spégnav
miejsce POS$).

Zrodio: obliczenia wiasne na podstawie bazy ogoliskiej projektow MRR.

Oczywiscie sytuacja rani sie w poszczegolnych wojewddztwach Polski wschoddieglynie

w wojewddztwie podkarpackim memy mowe o spadku udziatu w realizacji gkszcci
programéw operacyjnychag@znie z RPO, w przypadku ktdrego przyczyna tkwiexape w
stosunkowo wolnej absorpcfrodkow w pierwszych czterech latach obecnego okresy
programowania). | jedynie w przypadku tego wojewddz omawiana tu teza o substytucji
srodkéw znajduje potwierdzenie w danychsdmwych.

J&li chodzi o poziom lokalny zalmos¢ wielkosci realizowanych projektow od zammsci
budzetéw gminnych jest bardziej jednoznaczna (rys. Dejtyczy ona zarowno RPO, jak i
PO K (rys. 16). Jedynie w przypadku PO KL brak wyrej zalenosci od zamanosci gminy.
By¢ maze wynika to z faktuze projekty w PO KL $ zazwyczaj mniejsze, ggoziom
wspoffinansowania — w proporcji do wastd catego projektu — jest wgzy. W rezultacie
mobilizacja wkladu witasnego nie stanowi takiegohtemu, jak w przypadku wkszych
projektéw realizowanych zgodkéw RPO czy PGSl Dodatkowo, niektore regulacje PO KL
paosrednio preferowaty projekty realizowane w gminadjubazszych (np. preferencje dla
gmin z niskim poziomem skolaryzacji w przypadku jpktdw zwazanych z opiek
przedszkoln). Widat w kazdym razieze o ile w niektérych RPOasstosowane bezgednie
preferencje dla ubszych jednostek samadowych, o tyle system ten nie jest tak skuteczny,
by zrownoway¢ ,haturalry” wyzszas¢ gmin bogatszych w zakresie skutecznego aplikowania
o srodki.

Prezentowane tu dane prowaddo wniosku,ze fundusze unijne nie § skutecznym
narzedziem wyrownywania réznic miedzy lepiej i stabiej rozwinigtymi obszarami w
Polsce — ani na poziomie regionalnym, ani lokalnymMiozna wprawdzie przypuszozaze
bez zastosowania wspomnianych wécuej preferencji dla biedniejszych regionowmice te
bytyby jeszcze wiksze. Nie zmienia to jednak faktie twarde dane wskazjze srodki w
wigkszym stopniu ptym do samorgzdow bogatszych. Trzeba jeszcze dgd& dominugca w
tej chwili wizja polityki regionalnej w Polsce niaktada jednoznacznie koniecZootakiego
wyrownywania. W gténym w latach dziewidziesatych sporze dwoch modeli polityki
regionalnej: wyréwnawczego i rozwoju spolaryzowaneglotodziejski 1995, Gorzelak,
Jatowiecki 1996, Gorzelak 1998), mimo braku wwwgch preferencji w oficjalnie
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formutowanych dokumentach programowyth mimo silnego oporu wielusrodowisk
politycznych i samorgowych, praktyka wydaje ssklani& ku temu drugiemu.

Rys. 15.Wartas¢ realizowanych projektow (w przeliczeniu na 1 miesza) w zalénosci od zama@nosci
gminy (dochody wlasnper capitg
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Zrodto: Opracowanie wlasne na podstawie bazy daMRR obejmujcej projekty w catym kraju.,.

Rys. 16.Wartas¢ projektéw realizowanych z poszczegdlnych progranaperacyjnych (w przeliczeniu na 1
mieszkaica) w zalenosci od zamanaosci gminy (dochody wlasnper capitg

Warto $¢ projektoéw realizowanych z poszczegélnych POw zale  znosci od
zamozno$ci gminy

1600

1400 —

1200

1000 -

800

BRPO
600 - 0O POKL
m POIS

400

200 + :I»
0 T T T T T T

do 2450 2450-2650 2650-2850 2850-3100 3100-3400 3400-4000 pow 4000
dochody wiasne per capita

Zrodio: Opracowanie wiasne na podstawie bazy daMRR obejmujcej projekty w catym kraju.,

warto $¢ projektéw w PLN per capita

Oczywiscie uproszczeniem bytoby traktowanie alokagjiodkow preferujcej stabiej
rozwinigte regiony jako synonimu wyréwnywaniazroc. Bardziej niepokaie jest,ze jak
wskazuj analizy odnosgce s¢ do poprzedniego okresu finansowania alokaopakéw nie
zawsze odpowiada przestrzennemu rozmieszczenizgbotodnoszych seé do obszaru
interwencji. Przyktadowo, w ewaluacji ex-post NPB02-2006 czytamyze najwiece] sieci
wodocigowe] wybudowano lub zmodernizowano w woj. mazéwmezachodniopomorskim
i slgskim, a wgc nie w wojewddztwach o napkszych potrzebach w tej dziedzi{Bienias,
Opatko 20010, s. 98). Podobne obserwacje autoréwanego dokumentu dotycz
rozmieszczenia projektéw zggianych z modernizacja sieci kanalizacyjnej. Przedisine w
tym rozdziale dane sugesyjze podobna rozbimos¢ maze wystpowa w przypadku
projektow realizowanych w ramach obecnej perspektfimansowej.

13 Wyrazne odwotanie do modelu polaryzacyjno-dyfuzyjnegalanto si w rzadowym raporcie Polska 2030,
dokumenty odnosze s¢ wprost do polityki regionalnej nie zajmujak jednoznacznego stanowiska.
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2. Projekty realizowane w gminach objtych badaniem terenowym

Wybrana do badania préba sam@i@w nie ma charakteru losowego, a celowy. Z zsaia
koncentrowalimy sk na jednostkach, ktére realizypkies projekty finansowane zgodkow
PO K lub PO RPW!. Mozna si zatem spodziewa ze struktura wykorzystaniérodkow
unijnych jest w tych gminach innaznw przecgtnych jednostkach regiondw, ktore zostaty
objete badaniem. Oczekiwanie to potwierdzdane przedstawione na rys. 17.

Réznica jest szczegdlnie widoczna w roli gadgrywaj projekty finansowane z&odkdow
PO K. We wszystkich jednostkach wybranych 4 wojewddatiziat PO § to 40% wartéci
udzielonych dotacji, ale w badanych gminach udigat wyniost 48%. Najwikszy roznice
notujemy w wojewddztwach lubelskim (38% w badanepbie, wobec 25% w catym
wojewodztwie) islaskim (67% w probie wobec 50% w catym wojewddztwi).badanych
gminach mniejsze znaczenie odgryav@atomiast projekty PO KL. Dane na rysunku 18
wskazuj jednak,ze r@nica nie polega tylko na tynie gminy w naszej prébie koncentu;
si¢ na innych (nt pozostate jednostki samadowe) programach operacyjnych — raczej na
PO Ki PO RPW, a w mniejszym stopniu na RPO i PO Wazniejsze jest chyba tage
gminy realizujce projekty PO9J i PO RPW to jednostki w ogdle bardziej aktywne w
pozyskiwaniu srodkéw unijnych. Najsilniej uwydatnia ¢ita r@nica w wojewodztwie
lubelskim, gdzie w wybranych do badania samdazh wielkd¢ srodkéw w przeliczeniu na
jednego mieszkeca jest ponad dwukrotnie wsza ni przecetna dla catego wojewddztwa, a
wyzsze wartéci pozyskanych dotacji odnassic do wszystkich programow operacyjnych.
Rdéznica jest stosunkowo najmniejsza na Podlasiu, @mleviynosi ponad 60%.

Jak mana s¢ byto spodziewa biorac pod uwag kryteria wyboru gmin, badane samauaty

sa znacznie wiksze od przeetnych — rénica jest najbardziej uderaap na Podlasiu, ale
wyraznie widoczna w kadym z obgtych badaniem terenowym wojewddztw (por. tabela 4).
Podczas gdy mediana liczby ludoow polskich gminach wynosi ok. 7,5 tys., to w gs
prébie znalazty sitylko trzy jednostki licace mniej nk 10 tys. mieszkecow i 15 licacych
pomidzy 10 i 20 tys. Natomiastzd4 gmin (prawie 1/3 badanych) to miastadmz ponad 50
tys. mieszkacow. Natomiast badane gminy niezniy Sic od przeaitnej poziomem swojej
zamanosci™. NaSlasku g na ogét nieco zamimiejsze od przeginej dla wojewddztwa, ale
na Podlasiu sytuacja jest nawet odwrotna — odwieglpazez nas gminy mapieco mniejsze
od przeattnych dochody.

Tabela 4.Badane gminy na tle przetiej dla catych wojewodztw.

Mediana dochodéw budtowych Mediana liczby ludnéci (2009)
na 1 mieszkéca (2011)
ogotem Badana proba ogotem Badana proba
Lubelskie 2034 2032 5969 27198
Podlaskie 2154 1977 4867 21946
Matopolskie 2133 2129 9819 20532
Slaskie 2219 2643 10795 35404
Razem — 4 wojewodztwa 2119 2136 7496 26381

14 Taki wyb6r miat bardzo proste uzasadnienie: tylkdych samoradach moghmy uzyska odpowiedzi na
interesujce nas pytania, a w szczeg@aioporéwnawcz ocere praktyki korzystania zérodkéw pochodacych

z réznych programow operacyjnych.
15 Mierzonej wielkdcia dochodéw bugetowych w przeliczeniu na 1 mieszka. Wskanik obejmuje ,state”
dochody, a wic dochody wtasne oraz subwenogolm z odliczeniem ptaconej przez niektdre gminy wplady
subwenco rownowaaca (tzw. ,podatek Janosikowy”).
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Rys. 17
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3. Zrodta finansowania projektow — forsowanie linii denmarkacyjnej

Procedury realizacji poszczeg6lnych programow gtg przedmiotem naszego badania, €ho
ich ksztalt stanowi wany element otoczenia ma@ego wplyw na zagadnieniacdace w
centrum naszej uwagi. Dlategoztev aneksie 2 zamdeilismy skrétowe omowienie tych
procedur. Warto tutaj jedynie wspoméiee sposob zasglzania programami istotnie ait

sig od przygtego w poprzednim okresie programowania (2004-20@6)wprowadzane
modyfikacje byty w swoim czasie przedmiotem debatzasem nawet kontrowersji. Zmiana
polegata z jednej strony na wzmocnieniu koordyoej roli Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego, ktore statoesinstytuch Zarzadzapca dla wiekszasci programow (w tym dla
najbardziej nas tutaj interegojch: PO §, PO KL i PO RPWY, a z drugiej na

% Formalnie rzecz biac MRR by} Instytucy Zarzdzajca Programéw operacyjnych tak w perspektywie
2004-2006. Trzeba jednak pate, ze Ministerstwo powstato dopiero wikeu 2005 roku, w zvazku z czym
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dplegowaniu operacyjnego zatizania do wielu instytucji (por. procedury w PO EKry PO
IS), a w przypadku programéw regionalnych znaef decentralizacji zasdzania na
szczebel samogdowy.

Nasi rozméwcy na szczeblu lokalnym i regionalnymmigwielkim stopniu odnosili §ido
przyjetych struktur zargdzania, traktuyjc je jako element zewirznego otoczenia, na ktore
nie maj wptywu, a take kompetencji w zakresie oceny prgyph rozwihzan. Cha — jak to
opisujemy dalej — skayli si¢ czasem na niejednolite interpretacje procedurrzesgzne
oczekiwania ze strony poszczegolnych instytuckit@@ymi musieli s¢ kontaktowa w trakcie
aplikacji, a potem realizacji projektow.

Z kolei z przeprowadzonych rozmow z przedstawiomlanstytucji odpowiedzialnych za
realizacg SPO wynikaze stosunkowo najwcej watpliwosci budzit sposéb zagrlzania PO
KL. Takze i w tym przypadku watpliwosci budzita z jednej strony fragmentacja z@zania
programem, a z drugiej oddanie zalzania urzdnikom. Podkréano przy tymze w innych
programach pojawialy si sprawniejsze wyspecjalizowane agencje, czy to PAR
przypadku PO RPW czy np. NB@GBW w PO B. Jeden z naszych rozméwcow wypowiedziat
si¢ w tej sprawie d€& jednoznacznie:

Uwazam, ze administracja na poziomie centralnym nie jestvedfazania. To g urzdnicy, ktorzy
powinni tworzy ramy, polityk, monitorowa&, nadzorowd. Natomiast, im systemy wdeaia,
instytucje tym zajmage g bardziej zblkone do funkcjonowania tak jak w sektorze prywatrtym, g
bardziej sprawne. J& chodzi o PO KL to byt taki pomyst, (..zgby stworzy jedry instytucg na bazie
np. Funduszu Wspotpracy, ktory miatzdudcdwiadczenie przedakcesyjne, nie byto wtedy na to
akceptacji. Byt té pomystzeby utworzy nowy instytucg. Cas w rodzaju takiego PARPu, ale ktéry by
obstugiwat priorytety I-V, ale tenie byto zgody w rzzie. Przede wszystkim resorty blokowsy
taka instytucja powstata.

- Bo resorty w naturalny sposéb chcialy ndiewoje dziatki, ktérymi i bedg zajmowa?

Oczywicie. Na tej baziezeby szybko storpedo@#en pomyst np. Ministerstwo Pracy powotato CRZL,
Centrum Rozwoju Zasobow Ludzkich. Na ¢msikladaly sprawy polityczne, bo to bykdzkoalicyjny, i

te resorty byty w rénych rkach.

Z wypowiedzi tej przebija waiz bardzo powszechna i niemal bezwarunkowa akcepfacja
rekomendacji Nowego Zagdzania PublicznegoNew Public Managementw zakresie
wprowadzania rozwizan przypominagcych w maliwie duzym stopniu techniki zasglzania
stosowane w rynkowych przedsiorstwach prywatnych.

Z naszego punktu widzenia istotniejsze jest jedmakjle przygte procedury wptywaty na
decyzje samordlu o0 ubieganiu 8i 0 srodki z poszczegdlnych programdw operacyjnych.
Oczywiscie tylko w ograniczonym zakresie decyzja nata tutaj do samogdow. W
zalazeniu dokumentLinia demarkacyjna poratdzy Programami Operacyjnymi Polityki
Spoéjndci, Wspolnej Polityki Rolnej i Wspdlnej Polityki Bagkiej miat jasno okrdaé, z
ktérego programu operacyjnego moby¢ finansowany konkretny projekt. A zatem to nie
che¢ beneficjenta, a charakter projektu wyznaczat wytdpowiedniego programu. Granica
byla wyznaczanadolz poprzez charakter i lokalizacprojektu (np. gospodarkaiekowa w
aglomeracjach powygj 15.000 RLM® = PO §, w mniejszych — RPO; drogi krajowe — PO

jego rola koordynacyjna musiata dynacznie stabsza, zwlaszcza w kluczowym okresgramowania
poprzedzajcym realizag} PO.

17 Sytuacja w tym zakresie odbiega bardzo vmgi@ od trendéw dominagych w Europie zachodniej, gdzie po
modzie na NPM przyszta domingp obecnie fala mody na krytykozwigzan stosowanych przez ten kierunek.
Zagadnienie to ma jednak marginalne znaczenieaiaago raportu i niecdziemy go dodatkowo rozwija

18 RLM — réwnowana liczba mieszkecow.
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IS, drogi wojewddzkie, powiatowe i gminne — RPQylb poprzez wartét projektu (z reguty
te mniejsze mogly hy finansowane tylko z RPO)abiz przez kombinagj tych dwoch
elementow (np. w zakresie transportu publiczneg® wabszarach metropolitalnych z RPO
mogty by finansowane tylko projekty do wakm 100 min zt, a wiksze tylko z POS,
podczas gdy dla pozostatych terenéw nie dlr® wartgci granicznej).

W praktyce, linia demarkacyjna tak jak weksza¢ tego typu ogranicze o charakterze
administracyjnym, okazataesiv niektorych przypadkach stosunkowo tatwa do sieemia.
Wiele samorzdow do perfekcji opanowato takie formatowanie pktjav, ktore pozwalato
si¢ znalez¢ tuz pod lub ponad poprzeczkistawion przyjetym przez rad dokumencie. St
np. aglomeracyjne projekty transportowe o wait®9,9 min zt finansowane przez RPO
(Torun), albo manipulowanie delimitacjaglomeracji sciekowej tak, by znal€ si¢ z
pozadanej strony ,linii”. W trakcie wywiaddw styszeéiny tez sporo sformutow@aw rodzaju:

Program PO RPW zawsze wymaga przekraczania grnaajewédztwgw tym priorytecie] dlatego
niezkedne bylo té wprowadzenie elementu z innego wojewddztwa(..n&wiubelskim udato namesi
chwyc na dzié przed ziéeniem projektu. W pierwotnym projekcie byta gminavarmiisko-
mazurskiego, ktéra nie wyrazita zgody. W ostatriieyili siec wycofata.

Burmistrz miasta w Polsce wschodniej

Slyszelimy tez 0 zaproszeniu partnera do projektu, ktory miatvwa na przekroczenie
progu wielkdgci (lub liczby beneficjentéw projektu) wymaganegqwpatrzonym” programie
operacyjnym.

Ze sposobu sformutowaniaii demarkacyjnejmazna by oczekiwé ze w RPO hda si¢
pojawiaty projekty mniejsze, a te naplkisze lkyde finansowane z dotacji PG tzy PO RPW.
Do pewnego stopnia tak wiase jest. Siedem najekszych projektow samaogdowych
finansowanych jest z PG| Ale praktyka wskazuje na liczne ogsstwa od tej reguty. Jak
juz pokazalimy w tabeli 1, wprawdzie ponad 50% projektéw o w&uit przekraczajce 100
min zt finansowanych byto z PG,lale ponad jedna trzecia to projekty uzyskajwsparcie
z RPO. Najwiksze projekty RPO realizowane przez sanpyzgminne maj wartas¢
powyzej 300 min zt (hala widowiskowo-sportowa w Gliwiteccentra kongresowe w
Krakowie i Katowicach). Co jeszcze ciekawsze, w rRouu zesrodkbw RPO w ramach
(usankcjonowanego) odagistwa od standardévinii demarkacyjnej finansowano wast
prawie 270 min zt budowlinii tramwajowe}®. Podobna sytuacja miata miejsce w przypadku
budowy skrzyowania drogi krajowej nr 2 z TraSiekierkowsk w Warszawie (projekt RPO
wart ponad 150 min zt).

Dodatkowy komplikacg stanowit fakt,ze listy projektow indywidualnych (np. w PG)I
zaczty by¢ przygotowywane zanim sformutowano i zaakceptow@n@007 roku) dokument
linia demarkacyjna Na liscie mogly st wiec znalé¢ projekty, ktore wedlug paniej
przyjetych ustalé@ powinny by finansowane z innego programu. W pierwszej chtaika
kolejnaé¢ postpowania mae rodzé watpliwosci z punktu widzenia zasad zatzania
strategicznego. Trzeba jednak wézipod uwag, ze oczekiwanie ndinie demarkacyjn z
tworzeniem listy indykatywnej prowadzitoby prawdalednie do znacznych opdien w
realizacji programu.

¥ Dofinansowanie tego projektu bylo glisve w ramach tzw. ,mechanizmu kompensacyjnego’ypnajcego
dodatkowesrodki dla czterech wojewddztw. Wzmiankowany tu pkbjpoznaski byt jednym z 14 projektéw
dla ktérych w dokumencie ,linia demarkacyjna” dopteono wyjtek pozwalaicy na finansowanie z RPO
mimo nie spetniania ,normalnych” kryteriéw kwalifikji do tego programu.
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W praktyce zatem, przy odrobinie elastyc&mo pomystowdci, samorzdy miaty do wyboru
rozne sciezki dofinansowania planowanych przeggrie¢, a wybor konkretnego programu
operacyjnego nie zatat wylacznie od charakteru projektu. Mimo to w trakciewsaolzonych
wywiadow, wiksza¢ rozmowcow przedstawiata nam dokonany wybor jakopusiadaicy
alternatywy. Tylko sporadycznie zdarzalie stacy, ktdrzy otwarcie przyznawalize
zdecydowali si na konkretny program na przyktad dlatege, nabor rozpoci si¢ tu
wczesniej (albo péniej) niz w innych programach, spodziewalg snniejszej konkurencji o
srodki lub te uznali zasady kwalifikowalrigi poszczegodlnych kategorii wydatkdw za
bardziej korzystne. Zdarzatyestez motywacje, ktére moglibyny okreli¢ jako polityczne.
W wojewddztwach najstabiej rozwgtych (lubelskie, podlaskie) d6 czesto styszekmy o
zaclketach — take ze strony marszatka wojewddztwa — wobeckszych miast, by
wystepowaty osrodki z SPO po to, by wtej srodkdw z programow regionalnych pozostawi
dla pozostatych e#ci wojewddztwa. Niektérzy z samadowcoéw otwarcie moéwili,ze
motywem wyboru programu krajowego byt \diée taki swoicie pojmowany ,patriotyzm
regionalny”. Jeszcze inny motyw wyboru programujdueego przedstawit nam jeden z
matopolskich burmistrzow: gmina miata zjusporo projektéw realizowanych z RPO i
obawiata s, ze zarad wojewddztwa nie dmlzie chciat d& zgody na kolejny, bo dulzie
chciat bardziej rownomiernie rozdziél&rodki pomidzy gminy™

Mysmy nie rozwzali RPO z tego powoduge (...) bralem pod uwagze zarzd bedzie staral st
kierowa’ srodki nie tylko w jeda strorg(...) Pierwsza barieraze zarzd powie: (...) nie da &j zeby
jedna gmina miala szesnasty projekt.

Jeszcze inn nietypowy argumentagj za wyborem PO przedstawita nam inna z gmin
matopolskich:

Jezeli chodzi 0 RPO, to tamespojawiay takie kryteria, jak na przyktad zasmmsé¢ gminy, dochéd na
mieszkaca, kryteria dosipu pierwszego stopnia, drugiego stopnia. My, prigyn&j na tle pozostatej
czesci wojewoOdztwa, jesteny nigle wyposaeni w infrastruktue. Do tytu jestémy na ,dziei dobry”.

Wszystkie przytoczone tu przyktady sugeruie wybor programu, z ktérego ubiegane si
dofinansowanie byt wypadkawkilku czynnikbw, majcych tak charakter zewtizny w

stosunku do samadu (tematyka, wielk@& projektu) jak i zalenych od decyzji
podejmowanej w skali lokalnej. Sytuacja ta przypaanklasycznymodel principal-agent
(Rees 1985, Stiglitz 1987), w ktérym mocodawca (@sazym przypadku gzl) stara si

zdeterminowéa zachowaniagentabedacego realizatorem praygj polityki (samorzdu) — w
naszym przypadku przyjmag dokument Linia demarkacyjna...W praktyce jednak,
asymetria dogpu do lokalne] wiedzysrodowiskowej, pozwala niekiedyagentowi na

kreatywne obchodzenie niewygodnychrotgyraniczé.

4. Rola projektéw finansowanych zesrodkdéw unijnych w realizaciji
lokalnych strategii rozwoju

Staba¢ zaradzania strategicznego naznych szczeblach samadowych w Polsce stanowi
temat dobrze rozpoznany i szeroko dyskutowany evdftrzé'. Mozna sformutowa kilka
gtébwnych elementow skitadgjych s¢ na ows stabd¢. Strategie rozwoju traktowane sz¢sto
nie jak nargzdzie rzeczywistej politycznej selekcji podejmowanydziata, lecz jako

% podobna polityka réwnomiernego rozmieszczeniagtrzennego projektéw opisywana byta w Matopolsce
juz w zwiazku z realizagf ZPORR (Swianiewicz i in. 2008).

2L W odniesieniu do wykorzystania projektéw unijnymisywalimy go doktadnie przy okazji badania ZPORR
(Swianiewicz i in. 2010).
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instrument zapewniagy dostp do dodatkowychzrodet finansowania (posiadanie strategii
czy zgodné¢ projektu ze strategisa czesto wymagane przy aplikowaniu o granty). Ma to
dwojakiego rodzaju skutki. (1) Do raz utworzonejat#gii s¢ nie wraca (,Strategia-
potkownik™), nie monitoruje jej realizacji, bo wdzanigdy nie miata b§ ona realizowas
miata tylko stanowi formalm podktadk. A skoro tak, to (2) strateginalezy sformutowd
mozliwie jak najszerzejzeby mogta stanowiuzasadnienie realizacji kadego projektu, na
jaki pojawh sie pienadze. W zwizku z tym selektywni priorytetéw rozwojowych staje i
zjawiskiem wysoce niegadanym, a ,strategia-worek bez dna” najlepszym zagiemem
dostpu do nadarzagych s¢ okazji finansowania. Z takiego traktowania strategynika
jeszcze jedna cecha — brak jej pameinia z planowaniem finansowym, ktory ostatecznie
przekrgla szanse na jej realizacjW konsekwencji, jak zauws jeden z naszych
rozmowcow, wiele strategii jest ,miatkich”, to zractakich, w ktérychmaina przepisa
nazw miejscowedci pod wiele gmir{Prezydent miasta, wajlaskie).

Przy ubieganiu sio fundusze unijne pojawiacsiez zagadnienie zwkzane z tym, co meemy
nazwa ptytka europeizag: dostosowywanie polityki beneficjentow do osi sfiotowanych
w dokumentach programowych. Mawi krotko, robimy to, na co as pienkdze, a
niekoniecznie to, czego najbardziej potrzebujemyasdN rozmoéwca z instytucji
odpowiedzialnej za realizacjjednego z SPO zauwa ze samorzdy zupeilne inaczej
zachowug sie pracuc przy projektach finansowanych zedkéw zwrotnych (krajowych)
niz z bezzwrotnych (UE). W pierwszym przypadku proyelsh bardziej przemilane,
mniejsze albo lepiej dostosowane do potrzeb rzeistyeh, a nie ,rozdmuchane nagsit
Ponielad wiaze sk to z opisywanymi w osobnym rozdziale (5.2) modgtjami projektu
przez wzgdd na kryteria(wszystko jest pisane pod kryterajak nam powiedziat jeden z
matopolskich burmistrzow).

Takie nastawienie samaddw, ch@ zupetnie ,niestrategiczne”, trudno catkowicie ¢ué —
niewykorzystanie dogpnych srodkow zewstrznych ,tylko” dlatego,ze ich przeznaczenie
nie do kaca pokrywa s z naszymi gtdbwnymi potrzebami, mogtoby ¢buznane przez
lokalng opinie publiczry za marnowanie niiwosci i za mato elastyczne zadzanie. Inna
sprawaze nie wiadomo do jakich potrzely idnigé¢ — te artykutowane w stratega gwykle
nakreglone zbyt szerokazeby moc stanowiwytyczne selektywnej polityki. Mimo to wydaje
si¢, ze zakrélane w programach operacyjnych osie priorytetovem@tve dobre nargdzie
.przemycajce” nowe standardy do dziatania (a potent loyaze tez sposobu milenia)
beneficjentéw. Jdéi chcemy skorzysta ze srodkow zapisanych w PO Innowacyjna
Gospodarka, musimy zagzmysle¢ innowacyjnie, jéli chcemy skorzysiaz PO KL musimy
przyzn&, ze nie tylko twarda infrastruktura ma znaczenie. i@akptywanie na kierunki
wydatkowania pieridzy unijnych napotyka wprawdzie gto uzasadniankrytyke (0 czym
piszemy dalej), jednak trudno mu odméwkutecznéci w otwieraniu beneficjentow na nowe
wyzwania i maliwosci. Jest to zresztklasyczne nakglzie opisywane w teorii odgornej
europeizacji - powodowanie zmian w krajach cziongknh za pomag (czesto drobnych)
unijnych regulacji. Zmiany najpierwasczysto formalne (dostosowanie do kryteriGweby
unikna¢ kary lub zyské nagrod@-dofinansowanie), ale z czasem magdomowt si¢ na stale
w mysleniu beneficjentéw (wymdg stajecszinternalizowanym standardem). Zagadnienie to
dobrze oddaje fragment rozmowy przeprowadzonejdnggz instytucji realizacych SPO.

- Moje marzenia[dotyczice projektowp Mniej piengdzy, lepsza jalsd: lepsze projekty, lepigj

przemylane.
- Ale to ji zalely od beneficjentow, co oni z9...
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- W duym stopniu tak. O dziwo mamy czasami bardzty deptyw na ksztattowanie tych projektéw w
jakims tam obszarze(...) poprzez kryteria (...). Poprzemmmprawa, ttumaczenigge zdrowy rozglek
czasami jest waniejszy nd spetnianie postulatéw nie doaa swiadomych rezultatu wyborcow.

Z przeprowadzonych baflanie wytania si jednoznaczny obraz podeja do funduszy
unijnych. Wiele razy napotykaliy oznaki dostosowywania projektéw do konkretnych
zrodet finansowania (wybor PO) i zapisanych dla rikgjteriow oraz wypowiedzi typuno i
mamy koleja hale sportowy (burmistrz miasta w Polsce wschodniej), ale pogdysk tez
konstatacjgwiadczce o determinacji w realizowaniu obranych priorgtet{np. rezygnacja z
aplikacji po wprowadzeniu dodatkowego wymogu nipaaiadajcego potrzebom gminy).

Jedra z odston niestrategiczéa jest stab&¢ argumentacji wyjgniajacej, dlaczego dany
projekt powinien b¥ realizowany z listy indykatywnej — o tym zagadniepiszemy szerzej w
rozdziale 5.1. Z drugiej strony jednak, podczasabadlyszelsmy tez wypowiedziswiadczce
o przemglanym i konsekwentnym realizowaniu wiasnej wizjizwmju. Czasem dziatania
zmierzagce do wykonania pewnych inwestycji zaity jeszcze przed uzyskaniem dgst do
funduszy unijnych (nawet przedakcesyjnych), potemtynuowano, realiza¢ kolejne etapy.

W przeprowadzonej ankiecie pros&iy respondentow,zeby wymienili najwaniejsze
projekty realizowane ostatnio w ich gminie (bez lgdg nazrddto ich finansowania). Przede
wszystkim trzeba podkék¢, ze nie dla wszystkich bylo to zadanie fatwe (sid)czs¢
respondentéw wymieniata tylko inwestycje drogovekz¢ trafnie ilustrujc zakorzenioa w
przebrzmiatym paradygmacie rozwoju lokalnego apinrzednika w gminie w Polsce
wschodniej jesli sie zrobi drogi, to wszystko sizrobi samo potemCzasem zresgt
wypowiedzi podpierano trudnymi do podiesia argumentami dotygzym skali wieloletnich
zap@nieh w rozwoju komunalnej infrastruktury drogowej, &#a wodnosciekowej. W
niektorych regionach (gtownie na&lasku) wérod najwaniejszych projektow esto
wymieniano take inwestycje w kultuyi rekreacs.

Z punktu widzenia naszego badania najciekawszejgésiak,ze przyttaczajca wigkszaé
najistotniejszych projektow jest/byta finansowarda srodkéw UE. Widciwie zaden z
waznych lokalnych projektdw nie zostat sfinansowanwyasmymi sitami, a tylko niecate 11%
realizowano zérodet innych ni unijne (rys. 19).

Rys. 19.Finansowanie projektow uznanych przez respondensoistotne

Zrédto finansowania najwazniejszcyh projektow
lokalnych
ZPORR
inny program UE lub norwesKki
PO KL
PO RPW
inne z2rédto zewnetrzne
PO IiS
RPO
o 5 10 15 20 25 30 35 40
procent projektéw (N=129)

Opracowanie wlasne na podstawie badania ankietoweg® gminach 4 wojewodztw.

Okazuje s wiec, ze fundusze UE sha realizacji zdecydowanej wkszaci projektow
wskazywanych jako najwaiejsze. Szczegoblnie wyidia sk tutaj RPO i to pomimo tegage
badana przez nas prOba zostata dobrana pgtdmk znacznego udzialu projektéw
finansowanych z SPO. Ale wielkie znaczenie odgryekie PO §, a w wojewddztwach
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Polski wschodniej tatle PO RPW. Inne programy operacyjne (PO KL, PO RROW)
wskazywane g sporadycznie, cliotrzeba pamitac, ze gdyby w naszej probie znaczniejsz
czes$¢ stanowity gminy wiejskie, rola PROW bytaby zapevamacznie bardziej okazata.

Zaleznoé¢ od funduszy UE jest ogromna, lecz zestaatiayazne projekty realizowane dgi
UE z projektami uznawanymi za wee, ale nadal niezrealizowanymi, otrzymujemydcdo
podobny tematycznie rozkiad (rys. 20). Najazy rozadwick odnotowalsmy w kategoriach
drogi, infrastruktura komunalna i rozwéj gospodgrdd/ tej pierwszej potrzeby samadow
wydaja sie nienasycone — 40% projektdw wskazanych jak@nsa a niezrealizowane to
wiasnie projekty drogowe. Natomiast w dwoch kolejnyaiedzinach sytuacja jest odwrotna
— potrzeb jest ju znacznie mniej w stosunku do zrealizowanych pto@k co mae
wskazywa albo na ich ogciowe zaspokojenie ddi funduszom unijnym, albo na
realizowanie niektérych z tych projektéw pod wphywealostpnacsci funduszy UE. Mana
wyciagna¢ dwa wnioski. (1) Wydaje sj ze ,naginanie” potrzeb ddrédet finansowania
dotyczy nie tyle ogdélnego tematu projektu, co sgéi@aw technicznych (zmian zakresu i czas
czy realizacji etapowej) — piszemy o tym obszemiepzdziale 5.2. (2) Podziat na programy
i osie pozwala wymoéc realizacjinwestycji innych ni (jak widat z wykresu, bardzo
pozadane) inwestycje w twagdinfrastruktue techniczia (gtéwnie drogi). W zwizku z tym
mozna zaryzykowa stwierdzenie,ze ogolnie ujmujc kierunki sformutowane w ramach
funduszy strukturalnych odpowiadapriorytetom formutowanym przez same samdyz
lokalne.

Rys. 20Dziedziny projektow uwzanych za najwaniejsze

Dziedziny najwazniejszych projektow

pomoc spoteczna

edukacja
rozwaoj...

inne

drogi

kultura, sport

infrastruktura

0] 10 20 30 40

procent projektow
M projekty nierealizowane M projekty realizowane

Opracowanie wlasne na podstawie badania ankietoweg® gminach 4 wojewodztw.

Wymuszenie zrownowania pol inwestycyjnych (ktore zdaje¢sizawdzeczamy UE),
przebija take z niektorych wypowiedzi krytykagych PO KL za marnowaniérodkow.
Wielu respondentdéw (szczegblnie z woj. lubelskiegokymywato,ze migkkich projektow
na pewno by nie realizowali, gdyby néodki zewrtrzne, uznajc PO KL za pewsn
zachciank UE. Zagadnienie to omawiamy obszerniej w rozézial

Co by byto, gdyby projekty wskazywane przez sanmyziako najwaniejsze nie uzyskaty
dofinansowania z UE? Odpowieda tak postawione pytanie w znacznym stogmiiadczy

o istotndci projektu dla strategii rozwoju gminy. Pytahy o dwa aspekty: zakresu rzeczowy
projektu i czas jego realizacji. Jak zilustrodady na rys. 21, okazuje Size wickszasé
projektow bez wsparcia z UE bylaby realizowana znee diwej (53%) i w znacznie
okrojonym zakresie (48%). Najbardziej jednak udei jest,ze niemal co czwarty projekt
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nie bytby realizowany w ogole. O ile ograniczenakiesu czy wydienie czasu realizaciji
moze by tlumaczone ograniczonymi zasobami finansowymi samddw, to czsta
deklaracja mgiwosci zaniechania realizacji poddaje vatpliwosé, czy waga tych projektow
faktycznie wynika z przenslanej strategii, czy tepotrzeba ich realizacji zostata w jakim
stopniu wykreowana przez deghai¢ funduszy. Na obranstrategicznego ndlenia naley
jednak zauway¢, ze deklarowany zakres projektu w relatywnie wielmypadkach (20%) nie
ulegtby zmianie. Co do czasu realizacji, respondégt mniej optymistyczni — tylko 9%
projektéw zrealizowatoby bez funduszy UE rownie lday jak z nimi. Suma wskaza
.realizacja bez zmian” i ,z niewielkimi zmianamiést w przypadku zakresu projektu o 10
punktéw procentowych wgza (30%) i w przypadku czasu jego realizaciji.

Rys. 21.Przewidywanamiany w projekcie w przypadku braku finansowamgnego (N=132)

- - r
80% -
B tak, bylby realizowany bez
60% zmian
O tak, ale nieco dtuzej/ w nieco|
40% mniejszym zakresie
O tak, ale znacznie diuzej/ w
20% 4 znacznie mniejszym zakresie
B nie, nie bytby realizowany
0% T
czas realizacji zakres

Opracowanie wlasne na podstawie badania ankietoweg® gminach 4 wojew6dztw,

Co nie zaskakuje, zanotowéatiy wyrazna korelacg miedzy zamancoscia gminy, a
udzielonymi odpowiedziami. Bogatsze samoiiz czsciej uznawatyze projekty i tak bytyby
wéwczas realizowane w podobnym zakresie (korel&cRxf?). Nieco stabsza, ale tak
istotna statystycznie okazatg galeznos¢ zamanaosci samorzadu od przewidywanego czasu
realizacji inwestycji w przypadku braku dofinansmiea zewnrtrznego (korelacja 0,26) —
por. take rys. 22 i 23. \&6d projektéw realizowanych w gminach ubogicht/a nie bytaby
realizowana bez funduszy unijnych (w gminach bogatyrednio zamenych niespetna/s).
Mozna s¢ zastanawig czy w tej grupie kry sic projekty, z ktérych miana bytoby
zrezygnowa bez straty dla gminy (wskazge zatem na niestrategicztowykorzystania
srodkow unijnych). Pokémy sk o tez, ze zal@enie jest prawdziwe dla gmin bogatszych,
podczas gdy w biedniejszych zates¢ nie jest ju tak oczywista. Wydaje i ze taky
interpretac} wspiera druga skrajisé: wsrdd projektow realizowanych w gminach bogatych i
srednio bogatych co 6smy bylyby realizowany rowragldko nawet bez funduszy unijnych;
w gminach biednych dotyczy to zaledwie co cztersteigo projektu. Trudno uwiergyze tak
niewiele spérdéd projektéw wskazywanych w ankiecie jako najmiajsze, faktycznie jest
niezkednych, a nie realizowanych tylko pod wptywem dpsiici zrodet finansowania.

Jeili natomiast chodzi o zakres projektu, to brak azmia razie niedogpncici unijnego
dofinansowania deklarowano dla 31 % projektow peaianych w gminach bogatych i tylko
dla niespetna 7% w gminach biednych. Jednak nadalet w najbogatszych samadach
potowa projektow podlegataby znacznym ograniczerzaikresu, gdyby nie fundusze unijne.

2 Korelacja istotna statystycznie na poziomie 0,01.
% Korelacja istotna statystycznie na poziomie 0,05.
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Rys. 22.Zaleznos¢é czasu realizacji projektu od dofinansowania umgmevediug zamznosci gminy
realizujpcej projekt
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unijnego?
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projekty w gminach bardzo zamoznych .
e I
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Opracowanie wlasne na podstawie badania ankietoweg® gminach 4 wojew6dztw,

Rys. 23. Zaleznos¢ zakresu projektu od dofinansowania unijnego wedaagna@nosci gminy
realizupcej projekt

Czy projekt bytby realizowany bez dofinansowania
unijnego?

projekty w gminach bardzo zamoznych
(N=13)
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Opracowanie wlasne na podstawie badania ankietoweg® gminach 4 wojew6dztw,

Zwiazek z wielkdcia samorzdu jest stabszy, jedynistotna zalenos¢ to czstsza w diych
miastach deklaracja utrzymania terminu realizacjiojgktu nawet bez unijnego
dofinansowania (korelacja 0,2

Mozna take zaobserwowakilka réznic regionalnych (rys. 24). Najagej projektow, ktoére
nie doczekatyby si realizacji bez funduszy unijnych, odnotowaly w ubaszych
wojewodztwa Polskich wschodniej (zwlaszcza na Psdla 1/3 projektdw), a najmniej na
Slasku (11%). Natomiast odpowiedzi o réwnie szybkislizacji projektu bez wzegllu na
uzyskane wsparcie najgriej padaty w Matopolsce (22%).

Takze i w przypadku zakresu projektu zéu zmiany, czy nawet zaniechanie projektu,
najczsciej bylyby potrzebne w Polsce wschodniej — w lakien (32% projektéw
zaniechanych i 60% wymagaych silnej modyfikacji, czyli razem ponad 90% wstkych

2 |stotna statystycznie na poziomie 0,01.
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wskazanych jako wae projektéw!) i podlaskim (odpowiednio: 42% i 3§¥@©jektow, czyli

lacznie 80%), a najrzadziej rilasku (po 16,5%, czyli razem 1/3 projektow). Nmsku

najczsciej deklarowano te catkowity brak zmian zakresu inwestycjiz(80%!), co wydaje
si¢ wskazywa albo na przemyjane wykorzystywanie doginych srodkéw bezzwrotnych,
albo te na najwiksze maliwosci finansowe samosgldéw w tym regionie.

Rys. 24.Zaleznos¢ czasu realizacji projektu od dofinansowania umjmev ugciu regionalnym
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unijnego?
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Opracowanie wtasne na podstawie badania ankietowegf® gminach 4 wojewddztw,

Rys. 25.Zaleznos¢ zakresu projektu od dofinansowania unijnego geiuj regionalnym

Czy projekt bytby realizowany bez dofinansowania
unijnego?
|
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Opracowanie wtasne na podstawie badania ankietowegf® gminach 4 wojewoddztw

Podsumowuyjc, trzeba podki&i¢, ze oznaki strategicznego zatzania funduszami unijnymi
na poziomie lokalnym zauwamy stosunkowo rzadko. Szczegolnie niepayjjest duy
udziat projektow, ktore z jednej strony zostaty wgmone jako istotne dla gminy, a z drugiej
bylyby bardzo okrojone lub nie realizowane w og@dyby cofn¢to im dofinansowanie z
UE. Po czsci mazna to wyj@ni¢ problemami finansowymi, ale é® wysoki udziat takich
projektdw w gminach najbogatszych zdaje poddawa to wyjasnienie w watpliwosé¢. By¢
moze zreszi prawda ley pasrodku. Z jednej strony, modyfikacje wywotane wplywaJE
dotycz w wigkszym stopniu zasgu lub innych szczegotéw projektuznjego dziedziny.
Czesto o ostatecznym ksztalcie inwestycji decydmymogi danej osi — wymog minimalnej
wartasci projektu, kryteria ludnaciowe, clke¢ uniknigcia lub ograniczenia biurokracji lub
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kontroli z Brukseli. Zdarza sitez argument: skoro mamy piewize, zrobmy wicej niz
minimum. Z drugiej strony, nawetsje wptyw UE dotyczy nie tylko szczegoétow, ale tak
wyboru doinwestowywane] dziedziny, to widzimy w tyrpozytywny wpltyw europeizacji
(upraszczayc, dzkki earmarkingowinie wydajemy wszystkiego na drogi).

Niech pozytywnym zak@czeniem tych rozwan bedzie wypowied jednego z wiodarzy z
Matopolski:

Czy widzi Pan proces uczeniag®i Czy w poréwnaniu z poprzeaniperspektyw inaczej teraz
funkcjonujemy?

To jest najwaniejsze — planowanie strategiczne, ktére tadn¢ezsiigzato z tzw. busbtem zadaniowym
gmin, z WPF, a administracpodzielito na dwie e¢zci. Administracja zaeda sie dzieli na tradycyja
administracg zajmujcq sie tym, do czego zostata powotana w XIX wieku, cioybbstugi.

Takq weberowslt administracg...

Dokfadnie. A to, ktére zostafteraz] wytworzone, to ludzie, ktérzy planujnwestug, tworz; z mylg o
przyszitdgci. Unia nauczyta efektywnego wydawania pidny.

5. Ubieganie s o projekty
5.1. Lista indykatywna czysciezka konkursowa?

Z pozoru wydawa by se mogto, ze pytanie samogzowcow o to, w jakim trybie walsie
ubieg& o srodki z sektorowych programow operacyjnych w ohli@otencjalnej madiwosci
takiego wyboru, jest trywialne. Jednak w trakcieddaterenowych okazatogize preferencja
dla trybu indywidualnego, wkacego st z zagwarantowaniesrodkow na realizagjprojektu
w budzecie danego programu, nie jest wcale jednoznacmaa,ze zmieniata & w czasie
wraz ze zdobywaniem nowych @daadcze.

Zawarte porniej spostrzeenia ze wzgldu na znaczne podolgwo obowizujacych trybow
wyboru dotycz przede wszystkim programéw P®Qil PO RPW. Natomiast PO KL #0i
sic pod tym wzgtdem znaczco, poniewa skala konkurencji o projekty zostata
zmodyfikowana w stosunku do pozostatych programdéskutek rozpowszechnienia trybu
systemowego i brak trybu indywidualnego w tym peogie™.

Istotne jest take, ze uogodlnione, najgZciej pojawiasce s& oceny poszczegodlnych
elementow SPO, ity sic nie tylko pomé¢dzy programami, ale tak pomedzy
poszczegoOlnymi osiami priorytetowymi czy dziataniarde wzgkdu na obgtos¢ tego
opracowania ograniczymyesjednak do opinii pojawiagych s¢ najczsciej, niezalenie od
programu, osi i dziatania.

Z perspektywy samosdowe] najbardziej oczywisgtprzewag trybu indywidualnego nad
konkursowym jest wspomniana zjumazliwos¢ zagwarantowaniagrodkow dla realizacji
projektu, co zmniejsza ryzyko zywiane z opracowaniem @0 bardzo kosztownej)
dokumentacji na etapie przygotowania wniosku. Kilikénie spotykakmy sk z opiniami,ze
gdyby nie fakt,ze dany projekt udato sizakwalifikowa na list projektow indywidualnych,
to byt maze beneficjent w ogole nie zdecydowatby Bl jego przygotowywanie w obliczu
konieczndci startowania w konkursie i braku pewgobuzyskania dofinansowania.

% gpotkalimy sk nawet z pewskrytyka ze strony samoadéw, ktére twierdzityze w PO KL organizuje siza
mato konkurséw, a zbyt wieleodkdw jest rozdysponowywanych w trybie systemowym.
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Wiele samorzdéw (zwhaszcza tych, ktére miaty bogatesw@mdczenia wyniesione z walki o
srodki ZPORR) podkréato, ze w obu programach (PG | PO RPW), przynajmniej w ich
pocatkowe] fazie, zakwalifikowanie i na list indykatywra bylo stosunkowo tatwe.
Wskazywano, ze niewielu beneficjentbw bylo w stanie zaproponéwprojekty o
wystarczajcej skali finansowej i oddziatywaniu. 48t tryb indywidualny programu wydawat
si¢ wowczas bardzo atrakcyjny.

Niektérzy rozmowcy zwracali feuwag;, ze lista projektéw indywidualnych, chioy ze
wzgledu na bardziej rozbudowany zniw przypadku projektow konkursowych proces
konsultacji, dawata midiwos¢ szerszego wykorzystania wsparcia udzielanego mmyst
zaplecza spoteczno-politycznego, czy to w instgcle] centralnych, czy na szczeblu
regionalnym.

Na pewno dziatato kryterium, nazwijmy to, polityezczyli wsparcia personalnego, chacékurat z
naszej gminy nie meadnego marszatka, ani ministra.(...) Ale nie ukrywzansam wykorzystywatem
tego typu kontakty do budowania pewnego lobby. ®atm poparcie poprzez osoby zaatayeane
w zycie polityczne: postow i senatoréw, marszatka wojdztwa i inne osoby, ktére majoskonate
relacje z instytucjami.

Burmistrz, Matopolska

Podmioty, ktore wskazywano jako istotne w procadidegania s 0 miejsce na listach
indykatywnych, to przede wszystkim postowie wywaodz sk z danego regionu oraz
pracownicy instytucji zaangawanych w procedury zwzane z projektem. Pgjie wsparcia
jest tu rozumiane bardzo szeroko: od sugestigzaviych z koncepgjsamego projektu, ktory
nalezato zawczasu formowatak, aby kwalifikowat si do dofinansowania z pojawigjych
sic w przyszigci zrédet i moc maliwie najwczéniej przedstawi jak najbardziej
zaawansowap propozycg projektu, po interpelacje poselskie kierowane dmisterstw i
promowanie idei danego projektu w trakcie procesuskltacji i w kegach decyzyjnych. Do
zagadnienia tego wracamy jeszcze w rozdziale pdria

Na zmiar percepcji ,przyjaznéci” obu trybow znaczco wplyreta pocatkowa faza
realizacji programow i wahania liczby projektow wainych na listy indykatywne. Pogdizy
PO S a PO RPW wyspuja w tym zakresie znagze ré&nice. Podczas gdy w ramach PO
RPW poda projektéw byta ograniczona, w PG lista indykatywna zostata wypetniona
bardzo szybko, i na dlugo przed uruchomieniem samg@gramu liczyta ji kilkaset
pozycjF®, ktérych wnioskowane sumy dofinansowania dalekmkraczaty alokagjdla catej
listy (co byto sprzeczne z przgymi regulacjami w tym zakresie). ROwnolegle ze ami
rzadu w 2007 roku, jeszcze przed zawarciem pre-umoéwikajacych z regulacji programu,
nastpita rewizja listy i wiele projektéw zostato z nigjowczas usurtych. Po weryfikacji
przeprowadzonej po jesiennych wyborach 2007 rokunige 141 projektow z listy
podstawowej oraz 208 projektow z listy rezerwowgpstalo zatem na niej tylko 48
projektow. W paniejszym okresie lista znoéw ulegta wydaniu, ch@ juz nie do takich
rozmiarow jakie miata w 2007. Ustyszane w trakcipmiadow interpretacje opisywanej tu
zmiany byly rozmaite. Przewaja opinie odwotlugce s¢ do merytorycznego charakteru —
checi skoncentrowania sina najwaniejszych, a przede wszystkim dobrze przygotowanych
projektach

Nowa minister rozwoju regionalnego chciata zobacna jakim etapie przygotowania $e wszystkie
projekty: ile mag procent wiasnéci gruntu, pozwolé na budow, i wybrata te, ktére ¢ najbardziej

2 \W pazdzierniku 2007 roku lista indykatywna tylko w sektesrodowiska zawierataza397 projektéw (w tym
187 na licie podstawowej i 210 na rezerwowej).
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przygotowane, czyli rokgj ze szybko wejdw realizacg(...). Jak zostata zmieniona ta lista to z
kilkuset projektow zostato tam kilkadzigsi

Urzednik z instytucji zaangawanej w realizagj PO K.

Mysle, ze [na pocatku] Ministerstwo bez weryfikacji wszystkich wpisywadanliste. Natomiast potem
(...) nasgpita taka mocna weryfikacja list projektow indywanoych. No i wtedy wypadiny. Wtedy
bylo pytanie midzy innymi o to, ile mamy procent pozwolenia naolwd

Urzednik samoradowy, Slask

Ale pojawiap si¢ (gtdwnie w Polsce wschodniej, gdzie poparcie d&Bto zwykle weksze

i gdzie skrocenie listy indykatywnej kojarzonogsto ze zmiasm rzadu) opinie 0 cgsciowo
politycznej motywacji tej zmiany. Cléotakze ci rozmowcy, przy bardziej szczegodtowej
rozmowie, przyznawali zwykleze ich ,wypadajce” z listy projekty obarczone byly jednak
wadami pozwalacymi uzasaddi skr&lenie. Faktem jest,ze weryfikacja oparta na
kryteriach merytorycznych przyniosta szczegolny efekt geograficzny, o kténydwit nam
jeden z rozmowcow z instytucji zaargavanej w realizagj SPO. Zwrocit on uwag ze po
usunkciu niektérych stabiej przygotowanych projektow tdis indykatywna zostata
zdominowana przez projekty ze&laska (slkd pochodzi nowa Minister Rozwoju
Regionalnego) i z PomarAskad pochodzi premier). Ten sam rozmoéwca potlkiev swej
wypowiedzi, ze taki uktad przestrzenny nie miat nic wspolnegpagtosowaniem kryteriow
politycznych, ale taki (w pewnym sensie przypadkpwaiynik mogt by zle postrzegany i
budzic watpliwosci w niektorych regionach. Warto przy okazji zwiaiwag;, ze ta
rozpowszechniona interpretacja rozktadu przestregonrealizowanych projektéw nie do
konca wytrzymuje prob konfrontacji z twardymi danymi. Udzisiaska w ludnéci kraju to
ok. 12%, a udziat w wargoi samoradowych projektoéw realizowanych w P® 1o niespetna
18%. Jest tu wc widoczna pewna koncentracja, ale hoopod uwag natzenie problemow
srodowiskowych w regionie, zestawienie tych dwochrteéei nie wyghda szokujco. W
przypadku Pomorza teza o nadmiernej koncentéaofikOw jest zupetnie chybiona. Udziat
wojewodztwa w liczbie ludriei kraju to niespetna 6%, a udziat w wadosamoradowych
projektéw PO $ to zaledwie 2%. Na podstawie tych danychznaoby ewentualnie probowa
uzasadni@ tez o dyskryminacji tego regionu, ale na pewno nie jatkowym
uprzywilejowaniu. Z kolei j&i wezmiemy pod uwagtylko projekty znajdujcej sk na liscie
indykatywnej PO $ (por. tabela 2) zauwamy ,uprzywilejowanie” Pomorza (a doktadniej
rzecz biogc inwestycji transportowych w tym regionie), alekalei pozycjaSlaska nie
odbiega od wynikagej z jego potencjatu luddciowego.

Wiele samorzdéw w ogoéle nie ubiegato sio miejsce na dcie indykatywnej z zaleenia
przygotowujc swoje projekty i wnioski do procedury konkursowgpyz wiodarze byli
prze&wiadczeni,ze ich projekty nie majszansy stasi¢ indywidualnymi ze wzgidu na zbyt
maty zakres oddziatywania lub skdinansow. Kryteria kwalifikacji na lis¢ indywidualra
nie byty bowiem jednoznaczneesto nawet dla tych beneficjentéw, ktérym udalprsa niej
znalez¢ i przetrwa az do momentu podpisania umowy o dofinansowaniu gtoje

Pytapc beneficjentdw o powody uznaniz ich projekt kwalifikuje si jako indykatywny,
zaskakujco rzadko styszelmy argument o strategicznym znaczeniu projektureddizacii
celow danego programu operacyjnego, digazkraju lub regionuWaga strategiczna, el
juz sie pojawiata, byta uzasadniana bardzandrodnymi argumentami. €gto za kryterium
strategiczne uznawano wieliéo projektu, mierzoa takimi wskanikami jak zasig
przestrzenny projektualz liczba os6b ostatecznie korzyatjch z jego rezultatéw. Mma
zatem przekornie zapytaprojekt jest znaczny, ale czy znacy?. Pojawita s nawet
odpowied: bo byt dobrze przygotowarfgrezydent diego miasta) albdo jestémy z Polski
wschodniej, jeskeny biedni i projekt jest dla nas bardzo Ang’ (urzednik samorzdowy,
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Polska wschodnia). Zupetne niezrozumienie dla mlejektow kluczowych przebija ez
wypowiedzi burmistrza z Polski wschodniej:

- A jakiego typu argumenty gywaliscie, ze sk wam nalgy to miejsceria liscie projektow indykatywnych]?

- Argument byt prosty: tam miatyesknalé¢ projekty, ktore ¢ wazne strategicznie dla podmiotu, ktory sktada.
Mysle, ze nie jest tajemnig ze dla kadego rejonu, k&dej spoteczndi, miejsca pracy, prowadzenie
dzialalngici jest czynnikiem rozwojowym. Jest to najwejszy czynnik rozwojowy, baéd g miejsca pracy to
do tych miejsc pracyciqggaje ludzie. Jaksciggajg ludzie to potrzebnegsmieszkania, jak ¢s potrzebne
mieszkania to rozwijasic maze budownictwo i dalej koniunktura zaczyna wokoiggé miejsca rosg’.

- No tak, ale postugujc sie tym rozumowaniem to mima powiedzié, e kada gmina, ktora by zgtosita tego
typu projekt to on powinien giznaleié na liscie projektow indywidualnych.

- Oczywicie.

Niekiedy nasi rozmowcy podksiali, ze umieszczenie ich projektu nacie mogto pérednio
mie¢ na celu przekazanie informaciji do innych, potelingjeh beneficjentow o preferowanych
typach projektow i praktycznej mlbwvosci ich realizacji za p@ednictwem danego programu:

Musielsmy uzasadwdi dlaczego € wpisujemy w Rozwdj Polski Wschodniej... Generahaiete]
naszej scianie wschodniej” w ogole brakuje terenéw inwegiggch i myle ze [mata liczba]
projektow dotyczcych terendw inwestycyjnych spowodowaé,... to té byto sygnalem do innych,
mniejszych gminzeby s¢ odwayly, bo jednak kwestia tworzenia jak najlszej liczby terenéw
inwestycyjnych byta priorytetowa dla ministerstwa.

Burmistrz, Polska wschodnia

Podsumowujc najczstsze argumenty, jakie wedlug samol@wvcoéw przemawiaty za
wpisaniem ich projektu na lisindykatywr, mazna pogrupowaw kilka kategorii:

1. wielkasé projektu mierzona liczh zaangaowanych partnerow, a €gto po prostu
kwota catkowita prowadzonej inwestycji, ktora skutkowata znacznyryzykiem
przygotowania projektu bez gwarancji dofinansowaniaamach listy indykatywnej i
mogtaby utrudni@ ubieganie s o0 dofinansowanie w ramach konkursu ¢€p
beneficjenci zdawali si zaklad&, ze projekt kosztowny w realizacji musi dy
jednoczénie niejako automatycznie istotny z perspektywywojr kraju lydz subregionu
I ze argumenty teade factotozsame;

2. gotowa¢ projektu do realizacji Z biegiem czasu gotowé projektu mierzona na
przykiad odsetkiem koniecznych do jego przeprowaidzposiadanych przez beneficjenta
pozwoler na budow stata s¢ kryterium pozwalajcym utrzyma sie na liscie. Std
niejednokrotnie w odpowiedzi na pytanie o przyczymalezienia si projektu na Kcie
zdarzato nam sgistyszé ,bo bylismy pierwsi”;

3. .parytet geograficzny”. Wiele samorzdow, w szczegélrn@i tych najwiekszych
zaktadatoze ich projekty powinny znaté si¢ na licie, abysrodki rozdysponowywane w
ramach listy indykatywnej trafity wzgtinie réwnomiernie do éiych czsci kraju i do
gtéwnych grodkdéw w nich s znajdujcych:

W pewnym sensie bylto to oczywiste, jest dziewetropolii i wiadomoze kada musi cé mie’. Wiadomo

bylo, ze najwecej kedzie miata Warszawa. Metro zabrato 3 miliardy, nats zostato.
urzednik samorzdowy, Matopolska

Podobn logike wykazywaty niektére instytucje centralne, ktorgzyly do maliwie
réwnomiernej alokacjirodkéw pomédzy wojewodztwd'. Jedna z uwag zgtoszonych w
ramach procesu konsultacji spotecznych listy prdekindywidualnych POS przez

Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi brzmiata bowwvie
Z poréwnania kwot inwestycyjnych w poszczegdlnyofewddztwach w ramach PQS lwynika, ze
wyskpujg miedzy wojewddztwami bardzo istotne zmi@owania, w zwizku z tym przy weryfikacji listy

27 Co — jak widziemy w danych przedstawionych w rozdziale 1 — nigieah sk udato.
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projektow naléy wziy¢ pod uwag postulat zmniejszenia dysproporcji pedry wojewddztwami wédznej
kwaocie inwestycji ze wszystkich priorytetéetygh na Iscie projektow indywidualnych PG?;

4, op&nienia skutkugce brakiemsrodkow na dofinansowanie w perspektywie 2004-
06, czyli tzw. ,zamraarka”. Niewielka cz$¢ projektow znalazta ei na licie
indykatywnej w wyniku przesugt dokonanych wzghlem poprzedniej perspektywy
finansowej, w ramach ktorej na skutek przedjascych s¢ procedur nie zgkyty one
skorzysté z dofinansowania:

W poprzedniej perspektywie dlégam projektéw byto z Polski przekazane do Konfisjiopejskiej i one
czekaly na decygzji nie doczekaly 8j bo zabrakto ju srodkéw. Obiecanoze w nasgpnej perspektywie
bedq jako pierwsze (...) bo te projekty jutak bardzg dtugo czekaly w ,zamigace”.
Urzednik instytucji zaangeowanej w realizagj PO S
Sytuacja takich projektow byta jednak o tyle zzina,ze byly opracowywane i sktadane
zgodnie z odmiennymi wytycznymi obaujacymi w poprzedniej perspektywie
finansowef®;

5. kontynuacja projektu finansowanego z innego programoperacyjnego &d;
srodkéw witasnych / krajowychWielu beneficjentow wskazywatae ich projekt znalazt
si¢ na lscie, poniewa bez jego realizacji utrudnioneadz niemaliwe bytoby petne
wykorzystanie inwestycji zrealizowanych wéngj z innych srodkéw (w tym take
srodkéw europejskich):

My mielimy w planach caly czas kontynuadpzy pierwszej. Bo zrobienie samych oczyszczani b
wykonania sieci wodogfjowo-kanalizacyjnej tak na prawaie datoby efektu ekologicznego. Czyligthc
nie chec pierwsza faza’bez realizacji drugiej nie mialasgczerze mowg, sensu

Urzednik samorzdowy, Slask

6. Obecn@¢é na terenie gminy obszaru Natura 2000, albo wpisanprojektu do
krajowego dokumentuna przyktad Krajowego Programu Oczyszcz&ti@kow.

W jaki sposob argumentowdliie dlaczego projekt powinien giznalei¢ na liscie projektow

indywidualnych?

- Z prostego powodu. (...) Ponieivaamkrli nas tutaj w Naturze 2000. No i Natura 2000, & ma

podstawowych rzeczy.

Burmistrz, woj.slaskie
Tego typu argumenty najexiej styszelimy naSlasku (co nie znaczye w tym regionie
nie pojawiata s tez argumentacja przytaczana tutaj w innych punktachjozna je
zalicz do w najwekszym stopniu odnogezych seé do mylenia o charakterze
strategicznym.

7. brak szczegd6lnych przestaneke wzgkdu na masow mazliwos¢ zakwalifikowania
si¢ na list indykatywry, PO K oraz stosunkowo ayg otwartdé instytucji pérednicacej,

a take ze wzgtdu na nisk poda projektow w PO RPW, w pogtkowej fazie okresu
programowania wiele samadow stosowato taktyk zgodnie z ktGy zgtaszaly swoje
projekty na lis¢ indykatywry traktupc to jako dodatkowe zabezpieczenie sukcesu w
procesie ubieganiacsb srodki europejskie. Wtadze takich gmin w odpowiedai nasze
pytanie o przestanki twierdzityze wszyscy, co tylko chcieli, to powpisywali siebie
(wypowied: pracownika jednej ze spotek komunalnych) i zdépkzansy znalezieniagsi

na liscie warto bylo skorzysta

Opisane powsej czynniki zwhzane ze zmiendoia listy indykatywnej w PO § i
niejednoznacznitia procedury kwalifikacji na list projektow indywidualnych poskutkowaty

%W odpowiedzi nagt uwag; instytucja zaradzapca PO § stwierdzita m.in. ze podczas naboréw projektéw w
trybie indywidualnym nie gs brane pod uwag zadne kryteria terytorialne, tzn. nabdr projektowe njest
dokonywany w kontégie liczby projektéw i wysokoi srodkéw przypadajcych na poszczegélne wojewdédztwa.
(Uwagi zgtoszone w trakcie konsultacji..., 2009)

% Jedna z rozméwcay przytoczyta przyktad projektu, ktéry ze wzdl na znaczne rozbieocsici tych
wytycznych ostatecznie nie mogt zdébgofinansowania z POSIi musiat zosta podzielony oraz znagzo
zmodyfikowany zgodnie z wymogami nowej perspektyimpnsowej.
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tym, ze pocatkowo entuzjastyczna ocena trybu indywidualnegotataspost factum
zweryfikowana.

Powiem tak: ja nie wiem, czy poimée traktowd te liste indykatywm. To jest polityka, to nie byto nic
racjonalnego. To byt lobbing zrobiony przezdzcych w tym czasie parlamentarzystow, ktdérzy nam
pomagali. Lista indykatywna w PG byta tak szeroka, wszyscy na niej byli. Ale dgisikt nie
rozstrzyga tego w kategoriach # smiejemy si z tego. To byta typowa wydmuszka wyborcza.
Burmistrz, Malopolska

Tryb indywidualny zyskat opigi skutkupcego niepotrzebnymi opdieniami w
przygotowaniu i realizacji programu. Z perspektylwgneficjentow wzgidnie mniejszych
projektow (ale kwalifikujcych st do PO §) ubieganie si 0 miejsce na dcie indykatywnej
zaczto coraz cgsciej postrzega jako zlegdma komplikacg. Co wkcej, wielokrotnie
spotykalimy sk z opiniami beneficjentow wykgonych z pierwotnej, rozbudowanej listy
indykatywnej, ktorzy twierdzili,ze dla realizacji ich projektu fakt ten nie mizddnego
znaczenia, bowiem przedigdi gotowy projekt w niedtugo potem rozpisanych karsach i w
ten sposéb bez problemu uzyskali dofinansowanie.

Z perspektywy beneficjentow trybu konkursowy jestosipzegany jako bardziej
zobiektywizowany, w znacznej mierze uniezaieny od czynnikbw zewrznych i

wptywow politycznych. Powszechne jest preadczenieze jezeli koncepcja projektu jest
dobrze przemglana i wniosek jest prawidtowo przygotowany, tozgtna dofinansowanie z
programéw sektorowych bez dodatkowych zabiegéw yetymznych’. Kilkukrotnie

zwracano jednak uwag ze stopi@ sformalizowania procedur mgy na celu ich
obiektywizacg i zminimalizowanie ryzyka pozamerytorycznego wpiyma ocea projektow

utrudniaty sprawa komunikacg pomidzy beneficjentami a instytucjami realizoymi

program.

O przewagach trybu konkursowego nad indywidualnyndwiti nam tez niektérzy
przedstawiciele instytucji centralnych, wedtug ktdr tryb indywidualny generowat znaczne
op&nienia w realizacji programu skutkgj niepewnécia oshgniccia zadanych warfgi
wskanikbw monitoringu i tempa wydatkowaniérodkow. Zjawisko to dotyczyto obu
programéw, jednak z wksz jaskrawdcia pojawito st w PO RPW, gdzie w zwiku z
op&nieniami (a take stosunkowo esta rezygnaci samych beneficjentdw z padja
projektu) i niewypetnieniem alokacji niektorych dign, zdecydowano sgiprzesuaé czesé
funduszy z puli listy indykatywnej do puli konkurse;.

Co istotne, w przypadku obu programéw znikome aalglwianie na ostatecznliste
dofinansowywanych projektéw przypisuje ¢ siprocesowi konsultacji spotecznych.
Konsultacje projektow indywidualnych w PG li PO RPW mialy dwojaka form W
pocatkowym okresie byty to spotkania w regionach oragi@dzibach instytucji centralnych,
na ktorych omawiano cate listy. W dalszym okreskeedy wprowadzano ju tylko
pojedyncze zmiany, zagjano raczej opinie w formie elektronicznej (poprzeaieszczenie
listy projektdw czy propozycji zmian na stronie @mietowej i zbieranie uwag drpg
mailowa). Wprawdzie zagadnienie to nie byto przedmiotenszgeh szczegdtowych
docieka, ale wydaje s, ze na podstawie zebranego materiatuznao sformutowa kilka
obserwacji o procesie konsultacji. Po pierwsze,osdyn sk one raczej do etapu wyboru
konkretnych projektow, a nie do etapu tworzeniaitgkil w zakresie wykorzystywania

% Kilku rozméwcéw wypowiadato tak opinic przytaczaic dla kontrastu przyktady nieprzewidywadco
procedur przyznawania dofinansowania w poprzedreegpektywie finansowej i powszecktgodejmowania
préb lobbingu w instytucjach zéego szczebla przez samady.
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srodkow. Po drugie, wydaje ¢ize wiecksza uwag; przyktadano do konsultacji wewtnz
administracji publicznej — madzyresortowych, z wtadzami sametowymi w regionach —
niz z partnerami spotecznymi (organizacjami spotecanymatapcymi w zakresie ekologii,
organizacjami profesjonalnymi w zakresie transpoipu). Postawa taka jest w znacznym
stopniu zrozumiata, # wezmiemy pod uwag ze badabmy projekty, ktorych
beneficientem byly samaydy. Che¢ unikniecia konfliktdw, czy osigniecia konsensusu
wokét zestawu finansowanych dziatanogta wiec by istotnym celem politycznym. Po
trzecie, tak na etapie formutowania listy projektGwzmian na niej poczynionych
zdecydowanie przewaty pasywne formy konsultowania. Wydajeg,size programy
sektorowe perspektywy 2007-13 gostrzegane jako zaidzane w sposéb technokratyczny, a
system nie pozostawit zbyt wiele miejsca na wphktoedw spotecznych na ich przebieg.
Powyzsza obserwacja w jeszczegkszym stopniu dotyczy projektow konkursowych,zadii
indywidualnych. Zjawisko to wydaje giponadto w znacznej mierze akceptowane przez
srodowisko samorglowe.

5.2. Modyfikacja zamierzai ze wzggédu na wymogi programow

W rozdziale 4 odnidismy sk do relacji pomgdzy zaradzaniem strategicznym gmin, a ich
polityka w zakresie korzystania zZgodkow europejskich. Zastanawialiy sk tam na ile
kierunki projektéw podejmowanych przez wiadze lokalwynikajp z ich hierarchii
priorytetdw, a na ile & ,zewmtrz-sterowne”, ksztalttowane przez dgmsios¢ srodkdéw na
rézne dziatania. Na poziomie poszczegolnych projektmpowiednikiem tego zagadnienia
jest pytanie o skal i zakres modyfikacji, jakim podleggj koncepcje projektow
inwestycyjnych w toku przygotowania aplikacjisoodki UE na ich sfinansowanie. Na ile
gminy realizuj projekty, w ksztalcie ktéry w ich przekonaniu oepada lokalnym
potrzebom, a na ile projekty podlegagmianom motywowanym tylko formalnymi
wymogami programow, niekoniecznie pozwatgich na realizagjw pierwotnie zaktadanym
ksztaifcie?

Podstawowe rodzaje zmian dokonywanych w projektagakimi zetkrlismy sk w trakcie
bada terenowych, dotyegw szczegdlngci:

* zmiany zakresu przestrzennego i/lub przedmiotovwgpektu, w tym:
0 ograniczenia &z rozszerzenia zakresu przestrzennego (np. rezygaaealizacji
projektu na terenach rzadziej zaludnionych),
0 zawierania partnerstw i podpisywania porozumee udosgpnianiu realizowane;j
inwestycji (np. skladowiska odpadow) innym podmiuto
0 zmiany zakresu rzeczowego lub stosowanej techriplogi
* zmiany skali finansowej projektu,
* przygotowywania projektow zwtanych z dziedzinami, w ktérych bez zetvanego
dofinansowania samagd nie podejmowatby dziata

Najbardziej oczywistym przyktadem modyfikowania atah planowanych przez gmgnest
zmiana lokalizacji hdz zakresu oddziatywania przestrzennego realizowanego
przedsgiwziccia. Czsto spotykanym przez nas przykiadem takiego gpostania byty
zmiany zasigow tzw. aglomeracijsciekowych i ksztattu projektowanej sieci, ktorejdowa
miata by wspoffinansowana zdérodkow europejskich, na przyktad w celu gogiiecia
granicznego wskanika 120 oséb na kilometr nowobudowanej sieci. Reagja z realizacji
projektéw na rzadziej zaludnionych obszarach bigaumkowo populaenpraktyka:
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Musielismy zmodyfikowapierwotny projekt, ktéry byt bardziej rozbudowaf@kroié go o te obszary
miasta, gdzie nie agjalismy wskanikéw.
Prezydent miastalask.

W przypadku niektorych osi priorytetowych krytegktanialy samorgly do dziatania zgota
odwrotnego — rozszerzania zakresu oddziatywaniaestyeji na przyktad poprzez
podpisywanie umoéw partnerskich z przysztymizytkownikami nowopowstagej
infrastruktury, na przyktad sktadowiska odpadowgelu osignigcia wymaganego wskaika
liczby mieszkacow regionu obstugiwanemu przez dany zaktad (15Qdy mieszkacow):

A czy byly potrzebne jakianodyfikacje (...)?

Tak, na pewno kwestia aglomeracji, czyli liczby sokaicow i sgd partnerstwo z innymi gminami,
zeby meéna w ogéle mina byto otworzy taki zaktad segregaciji.

Urzednik samorzdowy, Polska wschodnia

Zdarza st takze, ze partnerstwo nie wynika z koniecZobrozszerzenia potencjalnej liczby
uzytkownikow infrastruktury hdz z koncepcji projektu sformutowanej przez benefitie a
stanowi bezpgednio sformutowane w zasadach obggmijacych w danym programie
kryterium ubiegania gi 0 dofinansowanie z ok§®nej osi priorytetowej. Do zawierania
ponadregionalnych partnerstw z gminamicai regionow sktania na przyktad PO RPW, o
czym piszemy jeszcze w innych miejscach raportu.

O ile powyzsze modyfikacje nie zmienty znacznym stopniu pierwotnej koncepcji projektu
sformutowanej przez beneficjenta, to jednak zdarsgj sytuacje, gdy na skutek kryteriow
danego dziatania, wymogow programuadb nawet szerzej zakrojonej strategii realizowanej
przez instytucje centralne i innych beneficjent@kzé zakres przedmiotowy projektu musi
zost& znacaco zmieniony. Jedna z respondentek wskazywataze wzgtdu na realizagj
konkurencyjnego przedsvziecia w bliskim gsiedztwie gminy beneficjenta, zdecydowano
si¢ odshpi¢ od pierwotne] koncepcji projektu, przynajmniej @ jformalnym wymiarze.
Ponizszy przyktad wskazuje jednocrée, ze nawet istotne z pozoru modyfikacje
prowadzonych dziafamog mie¢ charakter powierzchowny, nie zmienigy idei projektu, a
jedynie dostosowsdgy ja do wymogdéw uzyskania wsparcia finansowego:

Na samym poetku chcielimy péj¢ w park naukowo — technologiczny. Jedeakozmowy, ktore
toczylsmy (...) z PARP, jak i1do, ze [miasto gsiednie]tez zaczio is¢ w kierunku parku naukowo —
technologicznego spowodowalte projekt ograniczyfimy(...) do uzbrajania terendw. (...) Bo w
sensie projektu, ktéry my sobie realizujemy ,w easgtowie” to ten projekt ulegt tylko takiej
modyfikacji,ze jego ces¢ realizujemy w ,Polsce Wschodniej”, & zrealizowalimy w RPO, a ¢&¢
czeka na realizagj

Burmistrz, Polska wschodnia

Ubieganie si o dofinansowanie z&@odkéw UE projektu, ktorego koszt catkowity przetaa

25 min euro w przypadku sektora ochrofrpdowiska, oraz 50 min euro w pozostatych
sektorach gospodarkiwymaga zatwierdzenia ze strony Komisji Europejskié ostatnich
latach czsto okazywalo s, ze uzyskanie takiego zatwierdzenia bywa czasochionne
powoduje zawieszenie realizacji projektu, a w kémsancji grozi dezaktualizagjanaliz
finansowych i opracowanej dokumentacji techniczndj. trakcie badania kilkakrotnie
spotykalimy sk z sytuaci, ze gminy decydowaty sina podzielenie projektu na etapydb
ograniczenie jego zakresu (w wymiarze rzeczowww lprzestrzennym) wkaie po to by
unikna¢ procedury zatwierdzania przez KE. Ocz§gie, czasem ograniczenia finansowe byty
podyktowane wzgdami finansowymi i ckcia minimalizacji wkiadu wiasnego w inwestygj

31 Na podstawie rozpogdzenia 1083/2006 Wspélnot UE.
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ale w przypadkach, gdy koszty projekty oscylowabkét wartgci granicznych wskazanych
w rozporadzeniu 1083/2006, przewsaie pojawiat st takze ten argument:

Byla szansa na podzielenie tego projektu na dwézad&ne czsci. Tak, abymy z tym projektem
mogli zmniejszy jego wartdé¢ koicowg pontej tej kwoty Bo wtedy widziefimy, ze szybciej jest
szansa na uzyskanie tysodkow, bo bdzie o tym decydowata Warszawa, a nie Bruksela.
Burmistrz, Malopolska

Podsumowuyjc watek skali modyfikacji polityk inwestycyjnych reatwanych przez
samorady pod wptywem wymogow formalnych programow eursgEgh ma@na
sformutowa dwie, na pozér nieco sprzeczne konstatacje. Zejestnony zakres dostosoiva
podejmowanych przedsivzig¢c do wymogow procedur funduszowych jest przawe
niewielki, samorzdy starag sic bowiem tak dopasowarealizowane projekty, by spetniaty
formalne wymogi programoéw bez uszczerbku dla sféomanych wczeéniej zamierze.
Czesto wystarczy na przyktad nieznaczne dostosowaasegu przestrzennego projektu do
aby osagna¢ wymagane w programie wagtm wskanikow lub rozszerzenie / zaienie
zakresu prowadzonych dziata

Nie byto nigdy jakiegbznaczcego dostosowywania projektu, tylko takie drobne) Ga przyktad przy
spalarni dodatkowe programy, na segregacpdpadéw, edukagj ekologiczg (...) Nie
dostosowywafimy bezpérednio projektu pod wymagania. Raczej staramy tsik: mamy jaks
potrzelkz, mamy program i jiitak ¢y potrzelz modyfikujemyzeby wpisata g w program.

Urzednik samorzdowy, Matopolska

Z drugiej strony analizy przeprowadzone w poprzedoisci opracowania wskazalj jak
wiele przedsiwzie¢ w ogole nie zostatoby pogjych, gdyby nie maiwosé skorzystania ze
wsparcia finansowegdrodkow europejskich. Politgk samoradéw cechuje zatem proba
zachowania wzghinej autonomii w zakresie dzialaktére w ogole nie bytyby realizowane,
gdyby nie maliwosci stwarzane przez podmiatautonomg ograniczajcy.

5.3. Kontakty z instytucjami realizujacymi na etapie sktadania wnioskow

W rozdziale tym omawiamy postrzeganie funkcjonowai@PO przez samaidowych
beneficjentéw projektéw. Jak moa zauway¢ w nasg¢pujacym dalej opisie, tylko czasami
udaje s¢ wyraznie rozr@ni¢ oceny formutowane wzgllem poszczegdinych programow.
Wielu respondentdow samadowych patrzy na programy unijne jak na jedratci¢ i w
wypowiedziach trudno czasem oddzelktéra z formutowanych obserwacji odnost sio
ktérego programu. Chociaspotykalimy tez takich, ktérzy widzieli i podkrdali réznice.
Trzeba w kécu pamétac, ze wielu naszych rozmoéwcow miato do czynienia tytkiednym z
programoéw (na przyklad ci respondenci, ktérzy bémminio odpowiadali za realizac]
konkretnych projektéw w ramach P®,1PO RPW czy PO KL), w zazku z tym nie mieli
skali porownawczej, nie mogli powiedziezy oceniany program wypada lepiej czy gorzej
niz inne.

W przeprowadzonej ankiecie ocena etapu ubiegasia projekty zostata podzielona na trzy
czesci: ocery procedur obowizujacych na etapie skladania wniosku, aggmacy instytucji
prowadacej nabor i ocep dostpu do informacji potrzebnych w procesie aplikacji.
Przecttne oceny przedstawione Ba rysunkach 26-28, jak widlavyniki dla poszczegdlinych
etapow wykazuj znaczne podobistwo.
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Rys. 26

Ocena procedur naboru wnioskéw ( $rednia ocena w skali 1-5)
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Opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowe$® gminach 4 wojewodztw

Rys. 27.
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Rys. 28.
Ocena dost gpno s$ci informacji potrzebnych w procesie aplikacii ( $rednia
5 ocena w skali 1-5)
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Opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowegf® gminach 4 wojewddztw

W kazdym przypadku obserwujemy dobre oceny cgmii® PO RPW i RPO oraz niecazsze
(srednie poniej 4) w odniesieniu do PG i PO KL. Jgli chodzi o RPO, to pozytywne oceny



(4 lub 5 w skali 1-5) wszystkich trzech prezentoyan aspektow wyrazito ponad 75%
badanych respondentéw, w odniesieniu do PO RPW kgt nawet powiej 80%
odpowiadajcych na ankiet W przypadku PO S odsetek tak pozytywnych odpowiedzi
wynosit juz tylko nieco ponad 50%.

Najwicksze zranicowanie ocen odnosi ¢sido PO KL — postrzeganego jako bardziej
przyjazny w regionach Polski wschodniej, a ocerganbardziej krytycznie n&lasku, a
jeszcze bardziej w Malopolsce. Szczegolnie enttyjaea ocena PO KL pojawiagsha
Podlasiu. Trudno jednoznacznie stwietgzia ile jest to pochodnazdic w pracy instytucji
paosrednicacych i wdraajacych w poszczegolnych wojewddztwach, a na ile ioneg
postrzegania tego programu i jego przydé&tnalla rozwiazywania pojawiagcych s¢ w
regionie problemow.

Na korzy¢ wyrézniaja sie zwtaszcza oceny PO RPW, dla ktérego instytyo¥redniczca
jest Polska Agencja Rozwoju Przedisorczagici (PARP). Z niewielkimi wyjtkami
przedstawiane nam oceny pracy tej instytucji bylgrdzao dobre, a czasem qor
entuzjastyczne. Wysoko oceniano system, w ktoryadkarojekt ma swojego opiekuna,
zajmupcego st nim na wszystkich etapach realizacji i at@go ,indywidualne podsgie do
klienta” (cha trzeba podkrdi¢, ze system ten jest mlbwy tylko w przypadku programow
sktadajcych s¢ ze stosunkowo niewielu, dych projektow). Natomiast respondenci
najbardziej podkrgali zyczliwos¢ i zaangaowanie pracownikow PARP. Jak powiedziat
jeden z burmistrzow, przeciwstawgajto postawie urgnikdw pracugcych przy obstudze
niektorych innych programow:

Jeseli byt problem, to byt to nasz wspoélny probleme Miylo, ze problem jest beneficjenta, a nas
[instytucji pasrednicacej] to nie obchodzi.

Inny rozméwca (burmistrz z wojewoddztwa podlaskiegapytany z ktGrego z programow
operacyjnych chciatby realizowakolejny projekt, o ile spetniatby on wymogi zmdych
programoéw, odpowiedziat:

Zdecydowanie z PO RPW, z tego tyteguy tym programie najwksz; pomoc meéna byto uzyskaw
przygotowaniu. Agencja Rozwoju Przetigirczaici i ludzie tam pracujcy. Oceniagc tylko na etapie
sktadania wniosku i jego rozstrzygoia wykazywali & najwieksz; zyczliwaiCiq i duzg kompetengj.

W ocenie niektorych wysokich wadnikow szczebla centralnego korzystnym ragainiem
bylo przygcie modelu zarmlzania programem przez wyspecjalizowaagenat, a nie
jednostk administracji publicznej. Ten kontrowersyjnie oty w niektorych krajach
pomyst wywodzi s z New Public ManagemenPolega na stworzeniu dzigeych na quasi
rynkowych zasadach agencji i oddzielenia zdrania programami od struktur
administracyjnych, a poednio take ostabienia bimcego oddzialywania politykbw na
zaradzanié®. Przynajmniej w tym przypadku realizacja tego pslywydaje sj przynosé
w Polsce dobre rezultaty.

Interesujce @ roéznice w ocenach poridzy gminami odznaczajymi sk odmiennymi
cechami, a tate w zalenosci od rodzaju respondentow. Rice te mana podsumowaw
kilku punktach:

32 Oddzielenie to ma oczy¥die swoje ograniczenia. Politycy w dalszymaei zachowuj posredni wplyw na
funkcjonowanie agenciji, cliby poprzez polityk kadrova. Przyktady tego mma wskazé takze w przypadku
PARP.
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W przypadku tak PO RPW jak i RPO procedury, ¢losto informacji i praca instytuciji
prowadacych nabdr oceniane :1a 0got lepiej w gminach wkszych i zaméniejszych.
Wydaje s¢, ze gminy te lepiej radg sobie ze skomplikowanymi procedurami, co
przektada s na ich weksze zadowolenie.

« Co ciekawe powssza zalenos¢ nie pojawia si w przypadku POS. Warto zwréos
uwag, ze omawiane w tym rozdziale etapy ocenianensPO B w ogdle najstabiej
sparod wszystkich programéw operacyjnych. Procedurystjgegane & jako
skomplikowane, a wspotpraca z instytucjami prowagimi nabdr (najozciej
NFOSIGW lub WFQSIGW) jako trudna i percepcja ta jest bardzo podobea wzgédu
na wielk@¢ czy zamanaos¢ gminy.

» Z kolei PO KL oceniany jest na tych etapach lepiggminach matych i niezanmnoych.
Wydaje s¢, ze program ten lepiej trafia w potrzeby tych jede&ststd ogolnie lepsze
postrzeganie. Dogbtne informacje s tez profilowane w sposob lepiej odpowiagiay
oczekiwaniom tych samagdow.

* Interesujce jest take zr@nicowanie ocen mdzy politykami (wéjtami/burmistrzami) a
urzednikami samorzdowymi. W przypadku POSI nie wid& wigkszych rénic, ale w
przypadku RPO i PO RPW wdnicy postrzegajprocedury jako jaiejsze, wspotpracz
odpowiednimi instytucjami jako lepsz a informacje jako tatwiej dogtne anteli
politycy lokalni. Wydaje i, ze decydujce jest tu déwiadczenie i kompetencja
urzednikow, dla ktérych kolejne etapya spo kilkuletnich déwiadczeniach bardziej
zrozumiate ni dla politykow. Co ciekawe jednak, odwrotna zal&¢ dotyczy PO KL,
ktory politykom wydaje s prosty, a urgdnikom daé¢ skomplikowany i niejasny. Dla
wielu urzdnikdbw zajmugcych sé projektami realizowanymi w ramach zrg/ich
programéw, inwestycje infrastrukturalne wygajic jasniejsze i bardziej zrozumiate od
projektéw mekkich. Natomiast politycy przedsiziecia podejmowane w ramach PO KL
postrzegaj jako fatwe, ché czasem wypowiadajsic 0 nich z pewnym dystansem i
brakiem wiary w ich sensows® (do zagadnienia tego wrocimy jeszcze w dalszejotz
raportu).

Powyzej przedstawilimy syntetycza ocery zawarh w odpowiedziach na ankiety, wart si
jednak przyjrzé, jakiego rodzaju zastrzenia formutowali nasi respondenci w trakcie
prowadzonych badaterenowych. Ggc¢ z tych uwag krytycznych odnositagstlo samej
pracy instytucji, a ag¢ do obowazujacych przepisow i ich interpretacii.

Do tej pierwszej grupy problemow nale czgsto wspominana rotacja kadr, dotydcg

instytucje obstugugce r&ne programy operacyjne. Nowi pracownicy musk uczyt, z

braku déwiadczenia popetniajrozne bkdy. Omawiagc réznice medzy poszczegolnymi
programami, wielu respondentéw wskazywal® lepiej (nt w PO B czy PO KL)

wspOtpracuje si z instytuciy realizupca RPO ze wzgldu na jej bliskéc¢ i idace za tym
tatwiejsze zrozumienie problemow i specyfiki uwakawan pojawiapcych st w regionie.
Wiaze sk z tym take aspekt poczucia wptywu na ksztatt programu. Iakigdziat jeden z
matopolskich burmistrzéw:

mocry strorg RPO jest toze gminy, ktére chcialy, mialy mlowvosé uczestniczenia w definiowaniu
kierunkéw rozwoju wojewodztwa. Byly cykliczne spaitk z zargdem. | gmina mogta wplywa
przynajmniej mymy wptywali, na dobér kryteriow

Czesto styszelimy takze skargi na przewlekido podejmowania decyzji, bardzo dlugi czas

oczekiwania na odpowiedzi na zadane pytaniadclak podkrélaja niektdérzy rozmowcy,
jesli to instytucja zargdzapca lydz pasrednicaca ma do nas pytanie lub oczekuje wgjen,
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to wymaga btyskawicznej odpowiedzi,¢sto na graniqy wykonalgoi). Take pod tym
wzgledem czstsze byly narzekania odnase st do PO 8§ i PO KL, podczas gdy znacznie
lepiej oceniano na ogot RPO i PO RPW.

Wieksza grupa probleméw odnosk gednak do samych przepiséw i procedur. Nie chodzi
nawet o ich komplikagj do ktérej — jak przyznaje wielu z naszych rozméwe- samorzdy
przez kilka lat korzystania z funduszy unijnychuady przywykmé. Bardziej ktopotliwa jest
niejasng¢, zmiennd¢ procedur, a tate niestabilné i rozbieznos¢ interpretaci
przedstawianych przez poszczegoOlne instytucje zigatie i kontrolne. llustragj czgsto
przytaczanego problemu mpgby¢ nastpujace cytaty z wypowiedzi respondentow,
odnoszce si do PO §:

Zmienndé¢. To jest najgorsze. 3Jeli ukazug sie nowe wytyczne, w ktérych (...) zabiera «
kwalifikowalnaici ¥4 do'/; kosztéw to jest to, delikatnie méawinie fair. Gdyby reguty byly state, gdyby byto
»10 przykaza”, to sqdz, ze z malymi grzeszkami i drobnymi rozgrzeszeniarmvdtibysmy do kaca.
Welmy ustaw o zamoéwieniach publicznych. Ona smienia co kilka miegty praktycznie.

Urzednik samorzdowy, Slask

Jest kilka instytucji: NFOIGW, MS, MRR i kada instytucja reaguje tak asekuracyjnie i wydylasze
pytanie]dalej. Albo dostajemy kilka odpowiedzi i nie wiadqiktora interpretacja jest wigca.

Burmistrz, Malopolska

Wytyczne niegsprawem. Wytyczne pojawigsie w umowie o dofinansowanie, gdziesmy podpisali z 1Z,
czyli z Narodowym Funduszem i tam jest napisa@ga mam przeczyfawytyczne. Ale nie wytyczne na
dziei podpisania umowy, tylko wytyczne na dzpmniesienia pfatneci. Podpisujemy swiadczenieze
bedziemy si do czegé stosowd, co jeszcze nie mamy pcip w ogoéle, jak wyglda.

Burmistrz, Matopolska.

Podobne przyktady rozmowcy przytaczali zekw odniesieniu do innych programéw, ale
najczsciej (by¢ maze ze wzgtdu na wag realizowanych w odwiedzanych miejscae@ach
projektéw) wspominano w tym kontédie PO §. Kiopoty ze szczego6tovkoia i interpretacy
przepisOw najogciej dotycz przepiséw o zamowieniach publicznych, pomocy mzoigj,
przepiséw ochronyrodowiska (zwtaszcza Ocen Oddziatywania Sradowisko), a take
kwalifikowalnosci niektérych kosztow.

Rzadziej nt w badaniach realizacji ZPORR kilka lat temu, algspaminano o bardzo
rygorystycznym przestrzeganiu drugeadaych wymogow formalnych. Jeden z burmistrzow
opowiadat nam o odrzuceniu z przyczyn formalnychosku, w ktérym ziaony podpis
przekraczat ramk narysowaa na formularzu wniosku. Dopiero nieformalne intengje
podejmowane przez zaprzyjaonych politykdw doprowadzity do dopuszczenia vakio do
konkursu, w ktérym zresguuzyskat najwysz ocerg merytorycza.

5.4. Konkurencja osrodki i ocena procesu wyboru projektéw do realizagj

Najbardziej krytycznie ocenianym etapem wspotpraaystytucjami realizajcymi programy
jest wybdr konkretnych projektéw do realizacji (rg®). Trzeba jednak doélaze chodzi tu o
ocerg gorsz hiz w przypadku pozostatych etapéw, a nie o bezgdrge negatywa Takze i

w tym etapiesrednia ocena jest zaw$2epowyzej 3, co oznacza ocerprzecitng przy
stosowanej przez nas skalegibstopniowej. Przewagocen pozytywnych nad negatywnymi
ilustruje dodatkowo tabela 5. Niemniej jednak, e@p stosunkowo ¢sto postrzegany jest
jako nieprzejrzysty, kryteria wyborua sniekiedy niejasne, praca ekspertow oceniana jest
krytycznie, a w ocenie wielu rozmowcéw decyghd g nie tylko kryteria merytoryczne, ale

33 7 jednym wyjtkiem: oceny wyboru projektéw w lubelskim RPO
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rowniez nieformalne (w tym polityczne) mbwosci oddziatywania poszczegdlnych
podmiotéw ubiegajcych s¢ o fundusze.

Szczegolnie krytycznie oceniane sv tym zakresie RPO — oocgrbardzo doky (5 w
picciostopniowej skali) postawito tu tylko 14% respentbw, a dalsze 27% zdecydowale si
na ocern dobm (4). Programy zawrizane na szczeblu centralnym oceniaaepsd tym
wzgledem lepiej, chérdznica nie jest bardzo znagra, za wyjtkiem wyr&niajacego s¢ PO
RPW, w ktorym prawie potowa odpowiadeaych na ankiet ocenita przejrzystgd wyboru
projektéw w najlepszy maiwy sposob.

Tabela 5. Oceny etapu procesu wyboru projektow segregolnych programach operacyjnych

Oceny negatywne (1 lub 2 w skali 1-5) Oceny pozytywne (4 lub 5 w skali 1-5)
RPO 24% 41%
PO K 12% 54%
PO KL 12% 52%
PO RPW 0% 65%

Opracowanie wtasne na podstawie badania ankietovaege zagregowane dla 4 wojewddztw.

Rys. 29.

Ocena przejrzysto $ci procesu wyboru projektéw (ocena w skali 1-5)
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Opracowanie wtasne na podstawie badania ankietowegf® gminach 4 wojewddztw

Bardziej sceptyczne postrzeganie procesu wyboryekiiowv w RPO powtarza siw
wigkszaci wojewodztw — najwyrzniej zaznacza sijednak w lubelskim i matopolskim.
Jedynym wygtkiem jest wojewoédztwalaskie, w ktorym wszystkie trzy programy operacyjne
oceniane s podobnie, ale postrzeganie wyboru projektow w RES nawet minimalnie
lepsze nt w PO B czy PO KL. Z informacji uzyskanych w trakcie preewadzonych
wywiadow wydaje si wynikat, ze zasadnicze znaczenie dla tej odmidonma zastosowana
na Slasku koncepcja pulisrodkéw na projekty sub-regionalne. Zaaiz wojewodztwa
zdecydowal s przekazéa znacaca czs¢ srodkdw programu dla poszczegolnych
subregionow, w ktérych o wyborze konkretnych prajek decydowaty samosdy lokalne,
czasem gtosuaf, a czasem dyskutig az do uzyskania konsensusu. Posuai@ to zostato
znakomicie odebrane przez lokalnych dziataczy samdorvych, wzmocnito poczucie
utozsamiania & z programem, a nie realizowania cze€go zostato narzucone i na co nie
mamy wptywu. Jeden prezydentéw miast powiedziah magcz w rozmowiepodejrzewam,
ze z perspektywy kilku lat alea sk, ze piengdze wydane poprzez projekty subregionalne to
najefektywniejsza e# srodkbw RPO Uzasadniat to tymze same podregiony mogty
zdecydowa o ich przeznaczeniu, wybiesajnajbardziej strategiczne przeggticcia.
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Skoro jednak, jak wynika z poprzednio poczynionyalwag, kontakty z ukdem
marszatkowskim g ogolnie oceniane dobrze (a wzkgm razie lepiej i z instytucjami
decyduacymi w innych programach) to sk bierze si ta bardziej negatywna ocena tego
etapu? Wgkszas¢ rozmowcedw zwraca w tym kontédie uwag przede wszystkim na stopie
konkurencji w walce @grodki — znacznie wkszy w RPO, a mniejszy we wszystkich SPO.
Skoro konkurencja jest whksza, to otwiera giwicksze pole dla arbitralnych decyzji, a zak
dla nieformalnych zabiegdw o poparcie decydentowicksza s¢ tez liczba ocen
krytycznych formutowanych przez grono tych, ktorymojekty zostaty odrzucone w ramach
tej procedury, zwlaszczae w wielu priorytetach RPO miéiny do czynienia z wyborem
miedzy duza liczba, stosunkowo matych i bardzo do siebie podobnycbjeptéw (np.
budowy odcinkow drég lokalnych). Natomiast w SPO baéry nastipowat zazwyczaj
pomiedzy wickszymi i wyraniej rGzniacymi sk od siebie projektami (nmie za wyjtkiem
niektorych osi PO KL, ktoéry to program postrzegaest jednak jako mniej istotny i budzi
generalnie mniej emocji). Co wdej, zdaniem wielu rozmoéwcow zarowno komplikacja
procedur jak i wymagania odnase s¢ do wkiadu wiasnego do dych projektéw POS czy
PO RPW powodowatyze konkurencja érodki byta w tym przypadku znacznie mniejsza. W
ogolnym przekonaniu, dobrze przygotowany projekehsiapcy formalne warunki prawie
zawsze otrzymywat dofinansowanie, podczas gdy w RR(byto to regut. Ta stosunkowo
niewielka konkurencja odnositagsprzede wszystkim do PO RPW, aleZakv odniesieniu
do PO § styszelimy, ze zwlaszcza w pierwszych latach nagliptojektéw indywidualnych
wpisywano niemal kalego, kto wyrazit takie zyczenie, a zwyestwo dobrze
przygotowanego projektu w puli konkursowej byta postrzegane jako stosunkowo tatwe.

Zwlaszcza tam, gdzie konkurencja byla znaczna (RM€ktére osie PO KL) szczegolnie
czesto spotyka si krytyczne opinie dotyege pracy ekspertow ocerdaych wnioski.
Podkrdéla sk, ze kryteria § czasami niejasne, fachow¢o zatrudnianych ekspertow
zroznicowana, a kicowa ocena to czasem efekt swoistej loterii, ktangjik zalezy od tego,
do kogo trafi do oceny dany wniosek (mato ktdory peks jest faktycznie specjalistod
wszystkich uwzgldnianych w ocenie aspektow, avee wkc, czy trafimy na fachowca w
dziedzinie, w ktérej nasz wniosek ma mocne lub estgunkty). Szczegdlnie etmie
przytaczane byly w rozmowach przyktady, w ktéryeim tsam wniosek uzyskiwat skrajnie
odmienne oceny od poszczegoélnych ekspertdw, co owianwyrazna ilustracg
niejednoznaczni kryteriow i miejsca dla subiektywizmu ocen. Thagednak podkgdi ¢, ze
takie ekstremalne przyktady odnosity gazwyczaj do pojedynczych kryteridw, a nie do jcate
oceny wniosku. Podké&ano czsto,ze w porownaniu z poprzednim okresem programowania
(ZPORR) take ten aspekt ulegt poprawie, a przynajmniej ujedeaiu. Czasem zwracano
uwag; na mechaniczne stosowanie kryteriow, ktére niedym przypadku majsens:

zglosilsmy projekt obwodnicy i dostéfny malo punktéw za tae zdaniem eksperta na pewnym
odcinku obwodnica nie miata chodnikéw dla pieszychjest absurdem. To tak jak autostrada miataby
mie¢ chodniki. Przecig to jest droga, ktéra ma wyprowadziuch, a nie piesi maja tam chodzi
Powiedziatbymze podchodzili mechanicznie.

Prezydent miastalask.

Etapem, ktory budzi szczegdlniezdukontrowersji jest przeprowadzana w RPO przezadarz
wojewOdztwa ocena strategicznego znaczenia prajekt® wyniku ktérej zarad maze
zmieni kolejnas¢ na licie rankingowej stworzonej na podstawie ocen eképerWielu
rozmowcow nie dowierza by decydog byty faktycznie wzgldy wynikapce ze strategii
regionalnej, a niektérzy uviaja wrecz, ze — jak to ujt jeden z burmistrzéwen etap to czysta
polityka Wydaje st, ze opinie te przynajmniej ezciowo wynikap z ogoélnej niewiary w
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jakos¢ planowania strategicznego, w tee polityka rozwoju zawarta w strategii @by
faktyczra, merytoryczn wskazowlg dla selekcji projektéw. O zagadnieniu tym pisaly
kilka lat temu obszernie w badaniu odrngsan sk do realizacji ZPORR (Swianiewicz i in.
2010), w niniejszym raporcie nie wnikamyelgiej w to zagadnienie, jakee RPO nie byty
tym razem naszym gtdwnym przedmiotem zainteresavahnieco mniejsgintensywndcia
opinie o takim politycznym charakterze decyzji pagga sie takze w stosunku do listy
projektow indywidualnych w ramach PG - o tym zagadnieniu méwimy doktadniej w
odrgbnym rozdziale raportu.

W ten sposéb dochodzimy do ieego aspektu odnagzgo s¢ do wyboru projektow —
wptywu bezpdrednich, nieformalnych kontaktéw jakie posiadagprezentanci instytucji
ubiegajcych s¢ o dofinansowanie. Waga tych kontaktow zady dwojaka. Po pierwsze,
moze chodzt o nieformalny wptyw (péredni lub bezpgredni) niektorych oséb na
podejmowanie kacowych decyzji przez instytucje realizag. Wplyw ten moe
materializowa sie tak na etapie kacowego wyboru projektéw, jak i wcagiej — np. poprzez
réznego rodzaju naciski czy sugestie wobec ekspergmiapcych merytorycznie wnioski.
Dos¢ powszechne jest przekonanie naszych rozmoweéwyieprecyzyjn& i uznaniowadé
czesci kryteriow w powazaniu z zalenoscia ekspertéw od wanych decydentéw powody;
ze wielu oceniajcych nie jest catkiem odpornych na takie naciski.

Jednak zdecydowanie powszechniejsze rozumieniezenec bezpgrednich kontaktow ma
zupetnie inny charakter. Mg} dobre rozeznanie w kluczowych instytucjach, azdalw
srodowisku specjalistow z danej dziedziny, tatwiejwedz do kogo s zwrdcié, kogo
zapyt& w razie watpliwosci dotyczicej jakiegd zagadnienia zwzanego z projektem, o
ktérego dofinansowanieesubiegamy. Bezpwednie kontakty pomagajv koncu w lepszej, a
czasami po prostu wcadejszej orientacji co do planowanych konkursow,ellasci
niewykorzystanychirodkéw w poszczegdlnych osiach priorytetowych (eemxagdzie mgna
si¢ spodziewd mniejszej konkurencji o fundusze) czy precyzyjnajterpretacii
poszczegodlnych formalnych wymagaV jednym z miast w Polsce wschodniej powiedziano
nam, ze spore znaczenie ma zasiadanie przez burmistraéomvitecie Monitorujcym
jednego z programéw. Burmistrz wraca z Warszawydwimswoim pracownikom, w jakich
osiach priorytetowych zostaly nierozdysponowaneiipize, gdzie mezna s¢ spodziewa
mniejszej konkurencji i to pomaga w wyborze, ktommioski przygotowywd. Kilku
rozmowcow podkrdato takze analogicza wag udzialu w szkoleniach czy konferencjach
paswigconych funduszom unijnym.

Przedstawione na rys. 30 oceny wagi beémmnich kontaktéow z poszczegdlnymi
instytucjami g wypadkows wszystkich tych wymiaréw. Co bylo do przewidzenwaga
kontaktow z marszatkiem i cztonkami zadlm postrzegana jest jako najpméejsza w
przypadku RPO. Wsparcie zadu, a czasem dagt do wiedzy posiadanej przez jego
cztonkdéw jest nie bez znaczenia 2akw innych programach. Wyidia st tutaj PO KL,
trzeba bowiem pargiac, ze wigksza¢ projektéw samorgowych dofinansowywanych z tego
programu realizowanych jest z komponentu regiorginendraanego przez instytucje
podlegte marszatkowi. Ale poparcie marszatka pegiapne jest jako istotne tak w
przypadku ubieganiaeb srodki z PO § lub PO RPW. Opirio przynajmniej przeetnym
(3 w skali 1-5) znaczeniu tych kontaktow wyrazitckoln jednej czwartej naszych
rozmowcow. Znaczenie marszatka rmoby szczegodlnie istotne przy ubieganike b
wpisanie na list projektow indywidualnych. Bardzo bezpednio opisat nam to jeden z
prezydentéw miast w Polsce wschodniej:
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Widziatemze s w RPO projekty nadcie indykatywnej z elych miast(...) a z fhaszego miastajie
byto. Skontaktowatem esiz czionkami zar@u wojewddztwa, prosge, zeby o0 nas nie zapominano.
Dostatem wéwczas od marszatka kilka godzin na veskezprojektu, ktéry byny chcieli, aby byt
realizowany jako projekt kluczowy. Jednotde pojawita s¢ koncepcja dwéch projektow
technoparkowych. Wiedzigty, ze z RPW mi@my dosta na infrastruktug, a z RPO na budaw
budynku. Ustaliimy z marszatkiem i z wicemarszalkiem,puszczamy do RPO budynek, a do RPW
infrastrukture. Tutaj byt potrzebny udziat marszatkeeby w RPW umjei¢ ten projekt jako projekt
kluczowy. Pomoc marszatka byta kluczowa.

W odr&nieniu od okresu 2004-2006, rola wojewody postraagast jako marginalna, chio
w przypadku RP3/s respondentéw ocenita jako co najmniej przegina. Czego naleato
si¢ spodziewd, w przypadku SPO znacznie iméejsze § resorty centralne. W przypadku
PO K kluczowe znaczenie przypisywane jest Ministerstdnodowiska (a take jego
agencjom takim jak przede wszystkim N§iGW), cha jako niewiele mniej istotne
postrzega siMRR decyduice m.in. o wizacej interpretacji wielu przepiséw, a takmajce
kluczowy wptyw na ksztatt listy projektéw indywidimgch. Kontakty z MRR uwzane g za
najwaniejsze w przypadku PO RPW, chov tym programie bezgoednie kontakty z
jakimikolwiek instytucjami poza PARP ¢baca instytuch pasrednicaca) w ogole
postrzeganeagako najmniej istotne. MRR widziane jest natomjakb nie majce znaczenia
dla ubiegania sio srodki z PO KL. W tym przypadku za vaiejsze uwaa Sk resorty
sektorowe realizgpe poszczegolne komponenty, azak o czym ja wspominalmy wyzej
— urzdy marszatkowskie odpowiedzialne za komponent regioy.

Rys. 30.

Waga bezpo srednich kontaktéw w ubieganiu si @ o $rodki (ocena w skali
5 1-5 wagi instytucji, z ktérymi kontakty sa istone)
4,5
44
3,5 1— ]
B RPO
3 — mPOIS
O POKL
2,5 7 @ PORPW
2 | —
1.5 4+ ]
1 i i

Marszatek Wojewoda MRR Min. Resortowe

Opracowanie wtasne na podstawie badania ankietowegf® gminach 4 wojewddztw,

Poza wyliczonymi w ankiecie aktorami, niektorzy pesdenci spontanicznie wskazywali
nam w rozmowie inne osoby czy instytucje, z ktorymezpdrednie kontakty oceniali jako
wazne. Najczsciej zdarzalo s to w przypadku PO Sl Prawie 30% respondentow
wspomniato w tym kontekie instytucje formalnie odpowiedzialne za wamie programu:
NFOSIGW i WFOSIGW. Na wag kontaktow z nimi wskazato niemal 30% rozmowcow.
Druga najczsciej wspominana grupa (ponad 20% rozmowcow) matmigény charakter,
bo chodzi o pochodeych z regionu lub zaprzyjaionych parlamentarzystow (w jednym
przypadku take europarlamentarzysfk ktorzy prébowali pomaga w zatwierdzeniu
projektu, ale nie odgrywalizadnej roli w formalnych procedurach programu.
Parlamentarzci byli tez najczsciej wymieniani w odniesieniu do innych programéw
operacyjnych: 13% rozmowcow wskazato na ich rol&RO, a ok. 10% w PO RPW i PO
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KL. Inne osoby, z ktérymi warto byto utrzymywéezpdrednie kontakty wymieniane byty
sporadyczniezadna z nich nie byta wymieniona przezegj niz 3 respondentow), byli to:

« eksperci oceniagy wnioski - w RPO, POSIi PO KL,

e pracownicy Urzdu Marszatkowskiego (a w szczegdoo dyrektor odpowiedniego
departamentu) —w RPO i PO KL

« inne jednostki samosdu terytorialnego — w RPO, PGS li PO RPW (w jednym
przypadku wspomniano poparcie ze strony Unii MattiogPolskich, a wec organizaciji
samorzdowej, a nie pojedynczego sanmia);

* radni sejmiku wojewodzkiego (w RPO).

Co ciekawe, o pomocy parlamentarzystow zdecydowama@gzadziej wspominano w
kontekcie PO 8§ na Slasku, mae dlatego,ze tamtejsze samady miaty silniejsze
przekonanie o wytkowej intensywnéci potrzeb w zakresie inwestycji w ochton
srodowiska wysipujacych w tym regionie.

Ogdlnie opinie o roli nieformalnych kontaktow sardzo zréanicowane — od takichi,e dobre
projekty przechodz bez dodatkowego wsparcia (ewentualrie, map one znaczenie, ale
marginalne w poréwnaniu z jakma samego wniosku),zado opinii jednego z prezydentow
miast, ktory uwaa, ze kryteria kryteriami, a musi ky przychylnéé¢ cztonkéw zarzu,
poparcie postowZ przeprowadzonych wywiadow wytania sipinia,ze zabiegi nieformalne,
poszukiwanie wsparcia mawigksze znaczenie w RPOznmiv SPO, chéby ze wzgtdu na
wspomnian juz wigksza konkurenag i znaczm liczbe stosunkowo podobnych do siebie
projektéw. Jeden z burmistrzéw méwit nam:

do dzi wypomina mi na przyktad zaprzyféony z nami burmistrz Xge nasz projekt na rewitalizacj
deptaku zostat przepchty zupetnie nieprawidtowo, poniegvaie spetnia kryteribw podstawowych, ale
decyzja polityczna byla takée trzeba nam poméc. Ja s tego ciesz ale prawda jest taka... Trzeba
byto nam poméc, bo projekt byt ivey dla calego wojewddztwa. To jest kryterium polhe, ale nie w
sensie jakichrozgrywek partyjnych, tylko w sensie polityki megilnej. Ale z drugiej strony te projekty,
ktorych nie udalo sizrealizowa, to w dwoch przypadkach takie, ktore wyleciahatetjo, ze zarzl
wojewoddztwa nie darzyt sympatmojego szanownego poprzednika, ktoryzsamiat s¢ z ekipg o
odmiennej orientacji politycznej. |, przepraszam kadokwializm, z hukiem wylatywaty wszystkie
projekty maliwe.

Inny burmistrz (z Polski wschodniej) mowit:

Czesto jako wzor w wykorzystaniu funduszy wymieriansasto X. Ale sid to sk bierze? Marszatkiem
jest byty wiceburmistrz tego miasta. Lobbing jeatrw przy ddych projektach, najbardziej w RPO.

Ze w pozyskiwaniu projektow pomaga fakg zastipca marszatka pochodzi z tego miasta
przyznano nam tale w jednym z innych miast Polski wschodfile]

Wybor projektow w POS czy PO RPW agciej widziany jest jako technokratyczny proces,
gdzie duay, wazny i dobrze przygotowany projekt i takggprzebije. O tymze dodatkowe
zabiegi o0 poparcie uwane g jednak czasem za istotrsaviadcz nastpujace cytaty z
wypowiedzi naszych respondentow:

nie méwg, ze to ma jaki konkretny wplyw, ale sprawiage ma s¢ poczucieze mana liczy na jakgs
przychylndgé. To g mimo wszystko polityczne pedy czy przynalmasé partyjna. Jak np. jest wladza

3 W ZPORR wptyw tego czynnika byt uchwytny na pozierstatystycznym (por. Swianiewicz i in. 2010).
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powiedzmy z PiS-u, a prezydent z PO to czugjemsiiej komfortowo. To dotyczy najbardziej RPO,
chociag mae podobnie jest w innych programach. Ja jestemdrggpy, ale wiem o tynze j&li jakis
kolega jest z jakigjpartii i wie, ze gdzié ma K¢, to czuje, wydaje muesize kedzie gorzej przyty, bo
jest z innej partii.

Prezydent miastalask.

Lokalni politycy, typu na przyklad postowie moglonpdc w RPO(...). Niestety z przyadia
obserwowakimy to po sukcesachsiadow. A jéli chodzi o PO § nasz projekt &dgc przez ilé tam lat
na liscie indykatywnej, nie mogtesidoczekd dofinansowania. Ggle jakig® nowe wymogi, agle
jeszcze cHuzupetnd, a tu cd zmiené, a tu jakig poaswiadczenie(... ). WE szukakmy wsparcia.
Nawet z eurodeputowanymi rozmawdiady. | mde to byt zbieg okoliczgoi, mae nie, ale po jednej
takiej diugiej rozmowie, gdzie esibardzo zainteresowata eurodeputowana (...) po kmdtkzasie
otrzymalskmy odzew. Ta dotacja byta przyznawana dedggzcze w Brukseli. Byta tylko informacia,
trzeba jechéa do Brukseli do pani komisarz(...). Ale zanim jesgegechalimy, to ju byta decyzja o
wydaniu. Wéc trudno oceni czy to byt zbieg okoliczgd, czy byt to jaki wpltyw. Mog domniemywé,
ze ktd sie tym zainteresowat, dlaczego ten wniosek tak diugo( W MRR te prébowalsmy
[wywiera¢ wptyw], ale bez odzewu zupetnie. Z drugiej strony powvemmojej ocenie tak ldypowinno.
Burmistrz,Slask.

Nasz projekfw PO RPW]dostat za mato punktéw, pojechatem do MRR wykrigceawoje racje i
liczba punktow jakbwzrosta.

Burmistrz, Polska wschodnia.

W jeszcze innym migie w Polsce wschodniej méwiono nam z kolei o kantaktéw w
MRR przy ubieganiu sio projekt PO $, ale kontakty te polegaty na odwotywanig sio
MRR od niekorzystnej decyzji NFOGW, przedstawianiu argumentéw merytorycznych, po
zapoznaniu si z ktérymi MRR skionit NFGQiIGW do ponownej, tym razem zaktzonej
korzystniej dla wnioskodawcy, analizy. Jednak iymntprzypadku przydatna byta osobista
wizyta w Ministerstwie, przy czym — jak podkliéw rozmowie wiceburmistrz miasta, jest
bardzo wane by w zabiegach takich uczestniczyt sam burmistraie ktéry z urzdnikéw
nizszej rangi.

Opisany powyej przypadek (ale i przyklady przytaczane przezwessniej w niniejszym
raporcie) zwraca uwaga interesujca prawidtowa¢ — w polskich warunkach bardzo istotne
znaczenie w zabieganiu o fundusze unijne odgryvpalitycy lokalni (prezydenci miast,
burmistrzowie, wojtowie). Odnosi ito do wekszaci etapdébw pocawszy od wyboru
projektéw, o ktérych dofinansowanie staraic samorady po lobbing majcy zwigkszye
szanse uzyskania dotaCjiw skali europejskiej nie jest to sytuacja wtkpwa, ale z drugiej
strony nie jest te powszechna. Pisze o tym Zerbinati (2012) w swyrmdisin
poréwnawczym wykorzystania funduszy strukturalnychez samorgly we Wioszech i w
Anglii. We Wioszech r@l zabiegajcych o fundusze przejmujprzede wszystkim polityce
lokalni, podczas gdy w Anglii politycy w wkszaci etapdw g wiasciwie nieobecni, a
najbardziej aktywa role odgrywaj urzednicy samorzdowi. Pierwsz sytuacg autorka
nazywa ,politycza przedstbiorczacia”  (political  entreprenuers), drugg —
.przedsebiorczacia administracyjn” (administrative entrepreneurs

Nie jest take czyns wyjatkowym, pojawiagcy sk w niektérych przytaczanych powsj
wypowiedziach, kontekst polityczny wyboru projektowerbinati (2012), podsumowag
doswiadczenia zebrane tak w gminach witoskich jak tygskich, pisze min.:

Poparcie polityczne na poziomie regionalnym, krajow europejskim jest postrzegane jako
kluczowe na etapie przygotowania do aplikacji (obbing na poziomie krajowym i unijnym

% Podobne rezultaty przynosi badania Pastuszki (20dskazujcegoze 95% projektdw realizowanych przy
pomocy funduszy unijnych przez samgiy wojewodztwaswietokrzyskiego byto pomystem wiadz
wykonawczych jst.m
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jest postrzegany jako istotny element stagamorzdow o dotacje z funduszy strukturalnych
(s. 582-584).

Do podobnych wnioskéw prowaglz wczeéniejsza badania Paraskevopoulosa (2001)
dotyczice gtownie Grecji, ale tade innych krajow, oraz Leonardiego i Nanetti (20Gkze
Nanetti 2001) odnosze s¢ do Wtoch. Magc na uwadze te wyniki, trzeba stwiergzie rola
kontekstu politycznego w przygotowaniu i wyborzeojpktow jest w Polsce bardzo
umiarkowana i zaskakage bytloby, gdyby nie pojawiala ¢sizadnych wypowiedziach
respondentéwsviadczytoby to raczej o braku szcz&orozmowcow).

tacznym wynikiem wszystkich omawianych w tym rozdeiatzynnikbw — natenia
konkurencji o fundusze, komplikacji procedur i wygdsv wobec wnioskow, dogiu do
informacji i umiegtnosci znalezienia poparcia, jest ogélne poczucie tativfbadz trudnaci)
zdobycia funduszy z poszczegollnych programéw opggrgch. Tak syntetycza ocer
zawiera rys. 31.

Rys. 31.
Ocena fatwo $ci pozyskania srodkéw ( $rednia ocena w skali 1-5)

5
4,5

4 b " —

[ O RPO
35 1 ] B POIS
O POKL

3 @ RPW
2,51

2

ogdtem lubelskie podlaskie matopolskie $laskie

Opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowe$® gminach 4 wojewodztw

Jak wid&, w powszechnym odczuciu zdecydowanie najtatwiejszepozyskiwanie funduszy
z PO RPW, a potem z PO KL, natomiast najtrudniejszBO § i RPO. Przy czym — jak to
juz bytlo wspomniane — decydup tym wyniku r@ne wzgédy. W przypadku RPO trudsé
wynika przede wszystkim z dej ilosci podmiotéw ubiegagych st o srodki, a w PO $ z
wymogow, jakie musi speléi projekt. Co ciekawe, o ile oceny procedur i relaj
instytucjami realizujcymi w wiekszaci programéw byly zazwyczaj lepsze w gminach
bardziej zamgnych, to zalenos¢ taka nie jest obserwowana w ocenie tawi@ozyskiwania
srodkow. Jak ju wspominalémy, w niektérych samoadlach podkrdano (czasem
krytycznie) istnienie preferencji dla mniej zaimgch jednostek. Cltoz drugiej strony dane
przedstawione w rozdziale 1 raportu wynee wskazuj, ze ta ,pozytywna dyskryminacja”
mniej zamanych nie zmienia faktu;e bogatsze samaidty znacznie cgciej i w wigkszym
stopniu bywaj beneficjentamirodkow z wikszaci programow operacyjnych.

6. Proces realizacji i rozliczania
Procedury realizacji i rozliczania projektow najedo najbardziej krytycznie ocenianych

etapow. W przypadku PG i PO RPWsrednia ocena jest najsiza spérod wszystkich faz
ubiegania i i realizacji, a w RPO jest wgza tylko od oceny przejrzyst procesu wyboru
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projektow. Chd i w tych przypadkachkrednie oceny nie spadaponizej przecgtnej (3 w
skali 1-5). Rysunek 32 pokazujee porownugc miedzy sola programy, ocena etapu
realizacji i rozliczania jest najsza w przypadku PG5J a najwy:sza w przypadku PO RPW.
Ale ten ostatni wynik PO RPW zawedera tylko bardzo wysokiej ocenie ze strony gmin
lubelskich, samordy podlaskie $ w tym zakresie znacznie bardziej sceptyczne. tbest
zreszy jedyna znacgea r&nica w ocenach tego etapu w poszczegoélnych wojetwadh.

Rys. 32.
Ocena procedur na etapie realizacjiirozliczaniap  rojektéw (w skali 1-5)
5
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Opracowanie wlasne na podstawie badania ankietowe$® gminach 4 wojewodztw

Skad wynika ten krytycyzm? Mma wskazé kilka typoéw zastrzeen wskazywanych w
trakcie przeprowadzonych wywiadow. Wiele z nich aslrskt zresz4 do r&nych programow
operacyjnych, bez rozzéienia czynionego midzy nimi. Pierwszy z nich w znacznym
stopniu wynika z ryzykownych decyzji (zathn) podejmowanych przez same sanmadsz
Chodzi tutaj o problem 2z rozliczaniem projektéw \kajacy z przygcia bardzo
optymistycznych wskaikow obrazujcych rezultaty projektow, ktoére potem trudno jest
osihgma¢. Z pewry przesad mazna powiedzié, ze samorzdy wpisup optymistyczne
zalazenia licac na dodatkowe punkty ze efekty w procesie oceaiavmioskéw, a potem
dopiero martwi sie o osiagniecie ,,obiecywanych” wartéci wskaznikow. Bo okazuje si ze
jacys mieszkacy obawiag sic kosztow i nie chg sie przylaczy¢ do kanalizacji, lub ktosie
wyprowadzit i lzdace na granicy dopuszczakwd wskaniki gestaéci podhczer do sieci nie
beda oshgnicte (projekt PO 9), lub tez spowolnienie gospodarcze sprawia trudniej
sciagna¢ zaktadan liczbe inwestoréw do parku przemystowego (projekt PO RPW)

Niektorzy przyjmowali jednak w takiej sytuacji inzatazenia, obawiajc sk wiasnie takich
trudnaci:

Instytucje kontrolujce dosy elastycznie podchogzdo efektow, peli chodzi o efekty w postaci nie
produktow, tylko(...) dotygzych wysoksti naktaddw poniesionych przez przetigirstwo. Oni znaj
pewne sytuacje. My jestay nauczeni dawviadczenienjprzy realizacji projektu w perspektywie 2004-
2006]. Zatazenia byty tam okoto 400 os6b zatrudnienia w pergpeik 5 lat. Udato s osikgng¢ okoto
300 oséb, instytucje kontrolige i tak uznaty to za wielki sukces, ponigyest bardzo dio projektow,
ktére daj bardzo mizerne efekty. (...) Myy tych efektéw jak wskaki zatrudnienia, wysokd
naktadéw, ila¢ firm, nie podawalimy zbyt deo. Bardzo ostrénie. Tylkozeby s¢ prz&lizgngé i lepiej
potem wykaza ze sk 0sikgneto wiecej ni ttumaczy sie, dlaczego inie osigneto.

Burmistrz miasta realizagego projekt PO RPW.
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Inne zastrzezenia odnosz sig, tak jak na etapie przygotowywania projektéw, do
niejednoznacznei i zmienndci interpretacji przepisow dotygzych np. kwalifikowalnéci
poszczegodlnych kategorii wydatkéw, albo zasad oziioysh sé do pomocy publicznej.

Co jedna instytucja uznawata, druga nie dond@ akceptowata. ldentyczna sytuacja jest przy
rozliczaniu. Kt z jednego ministerstwa, ktorye siajmuje zaméwieniami publicznymi akceptuje, jako
kwalifikowalne, a kto inny méwi ,nie, nie, nie, fest koszt dodatkowy”. Przejrzystotego jest
niewielka.

Pracownik spoiki realizagej projekt POS, wojewodztwo matopolskie.

W PO KL (...) jak sobie prdedzitam kwalifikowalné’ i wytyczne co jest kwalifikowane, a co nie, to
tam s to zmieniato sz€ razy w trakcie realizacji projektu.

Burmistrz, Polska wschodnia.

Uwazam ze jesli sq jakies zata’enia na pocgtku, przy podpisaniu pre-umowy , to nie powinnaepot
mie‘ znaczenia zmiana wytycznych. To nas ddtkbolesnie. To,ze nie zrealizujemy jednej &zi to
jedno, natomiast toze wylaylismy srodki na dokumentagjprojektovy, niemate, ktére si okazaly
kosztem niekwalifikowanym... Zmiany w zasadach foveausia w trakcie realizacji, po podpisaniu
pre-umowy to jest staby punkt RPW.

Burmistrz, Polska wschodnia

Niektérzy bardzo krytycznie wypowiadajsic 0 pracy instytucji odpowiedzialnych za
rozliczanie i kontrole projektow:

Nasze skby krajowe g zdecydowanie ,bardziej papieskie'[niz] wymagania UE. Mam takie
daswiadczenie, jeszcze przedakcesyjne z Hisgpayuzie te instytucje nastawione byly, by poméc
beneficjentowi, a nieeby go tylko skontrolowaJa sobie wyobtatem, mée zbyt idealistyczniée nie

ma wroga i nie ma z drugiej strony przeciwnika... jalt pewna szansa, ktéra nam zostata dana, jako
Rzeczpospolitej... W Hiszpanii oni to zrozumielio d®vo6ch latach strat, jakie podie (...) bylo
nastawienie takie do beneficjenta: przyszedt, neetego, to trzeba mu powiedzieTrzeba mu pomac,
umaliwi¢. [W Polsce]to strach przed odpowiedzialfwy, spychanie odpowiedzialfm. Zeby ktg do
mnie nie miat pretensjte na c@ wyrazitem zgog a nie powinienem, to spychamadpowiedzialné’

na beneficjenta. Mnig procedury zeby mié podkiadie.

Burmistrz, Malopolska

W jednym z daych miast opowiadano nam o projekcie w sektorzengedhnalizacyjnym, w
ktorym oczekiwanie na zwrot poniesionych naktadowvysokdaci przeszio 50 min zt trwa
juz ponad 3 lata. Zamiast refundacji pojawiaic kolejne kontrole, zdaniem niektorych
urzednikbw w tym midcie szukajce pretekstu do odmowienia przynajmniegscz wyptaty.
Ustyszelsmy nawet jednostkogvopinic, ze Komisja Europejska ¢kami polskiego rzdu)
szuka w ten sposob funduszy potrzebnych na rat@whiszpaskich bankéw. Nie jest
przedmiotem naszego raportu rozstrzyganie czy poeldp te maj jakikolwiek walor
prawdopodobigstwa (zapewne ich zagek z rzeczywistixia jest niewielki), ale zastyszana
opinia méwi sporo o subiektywnych odczuciach resigoow, ktorzy podkigali, ze
natzenie ucyzliwych kontroli zwiksza st raczej, a nie zmniejsza.

7. Beneficjenci samorgdowi wobec PO KL

Prezentujc zebrane opinie samadowcow o PO KL chcemy podigiec, ze program ten
oferuje bardzo zrmicowane wsparcie rozmaitym podmiotom, a celem egsdbadania nie
byta kompleksowa jego ewaluacja. Ocena pomocyem&nic sic diametralnie w zalanosci
od typu dziatania, beneficjenta ostatecznego oraezegyotéw projektu i oczywdtie
subiektywnych odczt oceniajcego. Wiele bada ewaluacyjnycf® oddzielnie analizuje
komponenty dotycce poszczegodlnych polityk: edukacyjnej czy zatradid; przyjmuje przy

% por. np.http://www.efs.gov.pl/analizyraportypodsumowaniasy/default.aspx#zakladka=2&strona=1
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tym perspektyw ostatecznych beneficjentéw lub odnosi 80 wskanikéw efektywnaci®”.

W naszym badaniu w centrum uwagi znalaztg projekty, ktorych odbiorcami byty
samorady lokalne. To ich reprezentantow pyfaty o zdanie na temat poszczegdinych PO,
w tym takke PO KL. Kluczowa byla dla nas ocena projektow irealanych w tym
programie, szczegblnie na tle innych PO. Obraz Wajimy z odczdé innych grup
beneficjentéw (np. szkolonych w ramach programudisztnych) mae byt odmienny. Taki
inny punkt widzenia dominuje w przeprowadzanych &niej studiach ewaluacyjnych. Inna
optyka przygta w naszym badaniu, ma stanéwizupetnienie a nie alternatgwdla tego
obrazu.

Stosunek samogddéw do poszczegdlnych programdw operacyjnych taatekidry przewija
si¢ przez cale rozdzialy 5 i 6 niniejszego raportu.z@dgscie opinie rozmoéwcow byty
zréznicowane, ale dasiw krétkich zdaniach podsumowadominupcy ton komentarzy. RPO
postrzegane as jako programy nhajlepiej dostosowane do potrzeb cszdéw w
poszczegolnych regionach, ale zarazem najtrudeiejgti chodzi o stopié konkurenciji
miedzy potencjalnymi beneficjentami, co prowadzi de miawsze przejrzystych, czasem
motywowanych politycznie decyzji dotygzych wyboru projektéw. PCSlwidziany jest jako
program bardzo wymaggjy (tak pod wzgidem formalnym jak i finansowym), ale ahcy
si¢ ze stosunkowo niewiedkkonkurenci. W ocenie PO RPW wybijagsipozytywna ocena
PARP jako instytucji p@redniczcej. Jéli chodzi o PO KL o takie podsumowanie bytoby
duzo trudniej. Jest to program o odmiennym od poxgdtacharakterze. Domingjw nim
tzw. projekty me¢kkie, szkoleniowe, edukacyjne, stypendialne, posia@dy w pozostatych
programach operacyjnych — takich jak RPO, B IPO RPW, a tale PO IG —
zdecydowana wkszas¢ srodkOw przeznaczana jest na twarde inwestycjeetgid budowa
drég, oczyszczalnisciekOw, uzbrojenie terendw inwestycyjnych czy zakagboru
komunikacyjnego. Tate w tych innych PO zdarzapie projekty mekkie, stanowd jednak
mato znacacy (przynajmniej w wymiarze finansowym) margines, nge trzon ich
dziatalngci. O ile wyteczndé¢ tych innych programéw nie podlega dla ckszaci
rozméwcow dyskusji, o tyle sama idea PO KL, nie nagwuz 0 praktycznej jego realizaciji,
budzi kontrowersje. Pogly na ten tematasskrajnie rozbigne®. Na jednym biegunie nina
umiesci¢ wypowiedz wysokiej rangi urgdnika z instytucji realizagcej SPO:

Jezeli spojrzymy na daviadczenia innych krajow: dobrym punktem odniesigest to co & dziato w
czwoérce, do ktérej simaemy odwotywé czyli Hiszpanii, Grecji, Portugalii i Irlandii. Kajem, ktory
zdecydowanie wcej pienedzy wydawat na dziedziny ¢kkie, byta Irlandia i to w sposéb drastycznie
wiekszy, prawie dwa razy wgej nt pozostate. | to o nim gimoéwi, ze to przyklad sukcesu w
wykorzystaniu srodkéw unijnych i réwnig sukcesow gospodarczych. Cala czwoérka startowata
wchodzc do UE, z poziomu okoto 60%edniej unijnej PKB(...). po okoto 20 latach(...).amdia
podwoita ten swdj poziom, si@j sie jednym z najbogatszych krajow w UE, Hiszpdogagneta] mniej
wiecej 100[procentsredniej UE] Grecja,to g dane z przed kryzysu, niecoe@dj nt 70, a Portugalia
nieco wgcej nt 80.Ten sukces gospodarczy byt bardzo silnie Ekeemy z ilgcig srodkow
przeznaczonych na ,mozgi”, czyli z ¢kkimi dziataniami. Co oznacza to generalna konsfafa
Oczywicie, ze te pienidze trzeba lepiej wydawa(do krytyki faktycznego sposobu wykorzystania
srodkéw PO KL wrécimy jeszcze nieco dalej).

Na przeciwnym biegunie nioa postawd wypowied: prezydenta jednego z miast w Polsce
wschodniej:

37 prezentowana ocena PO KL jest na ogétdimbra, wskazuije siwiele korzyici ptynacych z realizowanych
w tym programie projektow, cliadarzaj sic rowniez elementy, ktérych efektywrdé jest kwestionowana.

% Trzeba jeszcze raz podkli¢é, ze w raporcie odnosimy eitylko do jednej, badanej, grupy oceamjch!
Potwierdza to ztonas¢ w odbiorze PO KL, sygnalizowarkilkakrotnie w opracowaniu.
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To jest pic na wogl...). Nie odnosizadnego efektu, zarabigjokreslone grupy zawodowe i to
wszystko(...). My je robinfte projekty] bo by nam zarzucanée ich nie robimyze kta inny bierze.
Ale efektywn@ tych projektdw w mojej ocenie jestdna.Jak jest program to projektyespisze.(...)
Ale tak naprawd od pocztku uwaatem,ze 25%srodkéw idicych na mikkie projekty, w momencie jak
sq takie potrzeby w zakresie rozwoju, to jest chore.

Nie az tak drastyczne, ale bardzo krytyczne oceny wob@cKR przewaaja takze wsrod
innych samoradowcéw. Oping, ze pienedzy na projekty nekkie jest za dio i ze ich czs¢
nalezatoby przeni& na dofinansowanie inwestycji, zdarzato namstysze kilkakrotnie. Do
rzadkaci nie nalea takze opinie,ze przygotowujemy projekty, skora sa tosrodki, ale bez
wickszego przekonaniage daj one jaks dodatkovs wartasé. W jednym z miast n&lasku
realizowany jest projekt szkaiedla pracownikéw urgdu. Zapytany o niego burmistrz
przyznat,ze wniosek zostat zimny tylko dlategoze zgtosita st do urzdu firma prywatna,
biorac na siebie wszystkie oboazki zwigzane z przygotowaniem aplikacji. Od samego
pocztku burmistrz miat kiepskopinig na temat planowanych zamiefize— jak przyznaje —
byt zaskoczony,ze projekt uzyskat dofinansowanie. Maz t&rytyczne spojrzenie na
realizowane obecnie w ramach projektu szkolehidy takie na pitke, ale byly tez takie
powiedzmy na bardzo stalrojke.

Ale zdarzay sie tez oceny, ktore nie ignorag watkow krytycznych, zwracajtez uwag: na
potencjalne korzici z realizacji tego typu projektéw:

Mamy dodatkowe zggia, np. dla szkét. PO KL mocno promuje szkolnictawodowe. To wykreowato
potrzele — dyrektorzy zobaczyli i stwierdzili ,,0, to rzeedycie byloswietne, robimy to dalej”. K&da
szkota ma jaks oferie edukacyjn, szkoly, szczeg6lnie zawodowe, konkumij pewnym sensie na
rynku. Teraz szkoty zawodowe reklamsip realizacy jakiego' projektu, dodatkowymi zgjiami. No
to nie mog po 3-4 latach przesta bo nie ledg mieli chetnych. Bdg musieli, przynajmniej w jaki€j
okrojonej formie to realizowg zeby kontynuowawysol jakasé¢ oferty edukacyjne.

Urzednik samorzdowy, Matopolska.

Gdyby byla sama infrastruktura, to dmyy tutaj na starych rowerach Z@zili po wspaniatych
autostradach. Prawda jest takade trzeba jednego i drugiego. PO KL wyréwnuje jake rzeczy
~Mmigkkie”, zaszlgci historyczne. Szkolenia; a r&nym poziomie ale wpltywajw jakis sposob na
caloksztalt; ludzie si spotykag, ucz sie od siebie wzajemnie. Bo w tych projektachslenge
najcenniejsg rzecz jest niekoniecznie waré merytoryczna konferencji, ale wymiana jaka zachodz
miedzy ludmi, ktérzy st przy tej okazji spotykaj Na tych spotkaniach ludzie pozpajobre praktyki,
niekoniecznie oficjalnie, tylko podczas wymiany iddwjg sie i tworz; sie partnerstwa nieformalne,
ktére pé&niej owocuy w inny sposéb.

Burmistrz, Polska wschodnia.

Jakie konkretne zarzuty formutowang jednak wobec projektow realizowanych w ramach
PO KL? Mazna wymiené kilka, pocawszy od procesu aplikowania po samealizacje
projektéw. Pierwszym z formutowanych zarzutéyvrseczytelne kryteria oceny projektow.
Warto przypomnié, ze w naszej ankiecie PO KL zostat pod verigim przejrzystéci procesu
wyboru projektow oceniony najgorzej oproécz RPO (pors. 29), przy czym o ile w
przypadku RPO zarzuty koncentrowatyg sia politycznych czynnikach oddziatywania na
selekcg, to w przypadku PO KL giownym problemem byla $mi nieprecyzyjné
kryteriow. Dawano nam przyklady skrajnie odmiennyoken tego samego projektu
uzyskanych od wnych ekspertow. W jednym z miast podlaskich jakaostidacg
niejednoznaczriwi kryteribw i uznaniowéci ocen podano nam projekt, w ktérego
przygotowanie zaangawano doradcow certyfikowanych przez EFS. Mim® projekt zostat
napisany doktadnie wedtug ich wskazéwek otrzymphiiktéw przy ocenie w konkursie. W
pewnym sensie problem zmniejszat fadd,nasrodki PO KL w niektérych priorytetach popyt
byt stosunkowo niewielki, wc uzyskanie dofinansowania nie byto bardzo trudia. nam
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powiedziano w innym migie w Polsce wschodniej w odniesieniu do niektérgdbrytetow
PO KL oni sk napraszali by bréa te piengdze Oczywkcie wspomniana sytuacja dotyczy
tylko niektérych priorytetéw i dziata W przypadku projektéw zorientowanych na potrzeby
administracji samoeglowej skat konkurencji w ubieganiu sio fundusze dodatkowo
zmniejszat fakt,ze wladze samoszdlowe mogly skorzystaze srodkéw przyznawanych w
trybie systemowym.

Drugie czsto powtarzajce s¢ zastrzeenie to akceptowane przez zgtzapcych programem
zawyzanie kosztéw prowadzonych dziata(najczsciej szkolé) przez firmy oferujce
produkty watpliwej jakosci. Wskazywano cgxto, ze taka sytuacja zepsuta rynek
komercyjnych ustug szkoleniowych i konsultingowyel, ktére teraz trzeba ptacanacznie
wiecej. W jednej z gmin matopolskich wojt podawat naastpujace przyktady:

PO KL zepsuto nam nauczycieli, ktdrzy nieqcteraz bra w szkotach zaj dodatkowych za normajn
stawle. A kierownicy projektow tluknieprzyzwoti kas. Projekt kosztuje 20 tys. zi, ale do szkoly, ktdra
stueyé idzie tylko 12 tys., bo organizatorzy przejm8jtys. Mielimy oferg od firmy,ze zorganizuj ham
punkt przedszkolny. Odrzugitiy oferg, sami zateylismy taki punkt za wiasne piedize i kosztowato to
cztery razy taniej giza piengdze PO KL. W ramach programu organizuje stkolenia w eleganckich
hotelach, ale poziom jest rozpaczliwy. Inna firmmagonowata nam kiedyze za 8 tys. zt. przygotuje nam
projekt. Zdecydowalimy sk zrobié to sami, a nasza pracownica w egizie dostata 1000 zt nagrody.

Prezydent miasta w Polsce wschodniej przytaczala kas¢pujacy przykiad:

W PO KL ddo wiecej mana znaléé negatywnych przykladéw:znprzy projektach twardych. W jednym z
projektéw bylo wpisane, i ten projekt przeszedinauczyciele dulg sie szkoli z dziedzictwa kulturowego
Polski w Leptokarii w Grecji. Tam ¢ichcieli szkok. Ja otrzymuyj, patrz: jest delegacja (...) na dwa
tygodnie od 5 wrzmia trzydziestu nauczycieli z jednej szkoty. Bydpisane,ze proces dydaktyczny nie
ulegnie zakiéceniu. To méwiak: to ci nauczycielegsniepotrzebni?(...) | oczy¥die napisalem na tej
delegaciji,ze to jest jaka kpina i do tego wyjazdu nie doszto.¢d/y takie kwiatki. Ale @ tez silne strony
PO KL. Takieze wielu osobom zagtonym wykluczeniem spotecznym, jednakpsimaga. Znam dogy
dobrze niektére projekty i rzeczyeie ciesz sie coraz wekszym powodzeniem beneficjentow i
pracodawcoéw, gtdwnie z uwagi na &aTo jest doskonaly element. Beneficjenci degisgnigdze, ale to
nie tylko o pienjdze chodzi. Chodzi ta& o kontakt ngdzy nim a pracodawc On sam tej bariery by nie
pokonat.

Przytoczony przed chwilprzyktad szkolenia w Grecji wie st tez z najczsciej chyba
podnoszonym zarzutem: wiele szkbjest stabo dostosowanych do realnych potrzeb, gow
troska wielu firm jest wykazanie siodpowiedn iloscia uczestnikow, na ktérych wdza s¢
nieomal tapanki, albo kusi wdamie atrakcyjnym miejscem szkolenia i luksusowymi
warunkami pobytu. Samagdowcy obwiniaj zazwyczaj o te kHy albo instytucje
realizupce, ktorezle wybieraj projekty i dopuszczajdo patologii, albo samideg tego typu
programu. Niektorzy zwracgjjednak uwag, ze nie da s wszystkiego skontrolowa
odgornie, przy doborze projektéw. To czydh realizowane dobre projekty zajegtéwnie od
tego czy kda takie przygotowywane a potem skiadane na pozitokenym.

Mam zte zdanie o tym programie badypienidzy jest marnowanych. Nie jest dopasowany do fatrze
(...) [W] wiekszaci przyczyn jest cleé tatwego zarobienia pieailzy przez tych, ktérzy szkolle
mielismy takie projekty, z ktérych jestem bardzo zadomold...) M@na napis@ mgdry projekt, tylko

to lokalnie musimy analizowé..) Ci ktérzy zargdzap programem chyba w zasadzie nigve stanie
tego zroh¢, powiem szczerze. To musé lmgena lokalna. Bo jeli ja widz, ze w samorgdach ta sama
grupa ludzi niepetnosprawnych przychodzi na kuesnkowych, a przedtem byfa na kursie szewca, no
to szlag mnie trafia bo to jest zabijanie czasuarmowanie pienidzy. Ale z gory, ocenigy wniosek
tego nie mog dostrzec.

Burmistrz, Polska wschodnia.
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W podobnym duchu wypowiadakseden z burmistrzéw z&laska:

Jesli chodzi 0 PO KL, to na pewno bardziej liczyte swencja i pomyst na sam projekt, zali
dziatania. Dziatanie infrastrukturalnegsprzewidywalne, wiadomog $rzejrzyste i potrzebne, nie ma
drég, nie ma kanalizacji, nie ma oklenego uzbrojenia, nie ma okienej infrastruktury w tym
zakresie. W PO KL to jest kwestia pomystu na tio,nj@na usprawnt dziatanie samorzu. | tutaj
kwestia poszukiwania, wymianysaéadcze.

Trzeba jednak dodaze tak krytyczna jak w przytoczonych poiey cytatach ocena szkdle
realizowanych w PO KL nie jest zgodna z wynikamd&#eana temat loséw absolwentow
szkolexr organizowanych w okresie 2004-2006. Badania teaws, ze absolwenci szkohe
znacznie lepiej radzsobie na rynku pracy (a zwtaszcaabsrdziej sktonni do podejmowania
samodzielnej dziataldoi gospodarczej) od ,grupy kontrolnej” zionej z pozostatych
mieszkacow (Bienias, Opatko 2010, s. 37). Ale fakte podobnie krytyczne opinie
styszelsmy od naszych respondentéw wielokrotnie, wskazajavielowymiarowgé ocen PO
KL. W szczegolnéci sygnalizuje problem z negatywnym postrzeganiemigkkiego”
programu przez wiele samadow.

Zdaniem naszego rozmoéwcy z jednej z instytucjiize@cych omawiany powiej problem
zawyzania kosztow jest w istocie bardziej skomplikowaggyz dotyczy przepisow nie
wynikajacych bezpérednio z regulacji dotyexrych wykorzystania funduszy, np. problemow
ze stosowaniem ustawy o0 zamowieniach publicznychivadd on, ze bkdem byto
zdecydowanie si na wybdor na podstawie kryterium najseej ceny. Powoduje onage
najlepsze firmy, ktére mogtyby zapewnbardzo wysok jakas¢, nie startuj w ogole w
przetargach, zdag sobie spragy ze zostam przebite przez tesza konkurencg. Natomiast
firmy stabe faktycznie zawja ceny, bo wiedz ze i tak kkda konkurencyjni wobec tych
najlepszycf’. Bywa, ze stabe firmy oferuj to samo szkolenie w ramach PO KL trzy razy
drozej niz na wolnym rynku. Uwza tez, ze dobrze wychodg te szkolenia, ktére as
przygotowane pod dtem bardzo konkretnych potrzeb przebtsirstw. Natomiast w tych
Lotwartych” ten kto postawi najasze stawki ten wygrywa i fdej gtdownym celem jest
znalezienie c¢gtnych. Trzeba ich zaebi¢ dobrym obiadem, atrakcyjnym miejscem.

Z kolei Jerzy Kwieaiski, byly wiceminister w MRR, sugerujee bkdem bylo przycie
zalazenia,ze firma prowadaca szkolenie finansowane z PO KL niezmavykazyw& zysku
(,Fundusze unijne... ,,2010, ,Czy unijne projekty..2011):

Nie zgqdamy od firm, ktére budjdrogi, zeby wykonywaty ushggtylko za cea kosztéw materiatu i
pracy osob, nie zarabia¢ na tym. Natomiast firmom realizglym projekty dofinansowane przez EFS
nie wolno wykazywa zysku. Firmy roli wszystko,zeby wygenerowa zysk w inny sposéb. W
niektérych projektach wpisywane sve wniosku o dofinansowanie zawaye stawki dla treneréw.
Firmy ptag je szkoleniowcom, ale kaje potem sobie oddavia

Pojawiapce st w dyskusjach propozycje poprawy sytuacji okazsig jednak trudne do
zastosowania ze wzglu na obowjzujace przepisy i ich interpretacj W kontekcie
zabiegbw o lepsze dopasowanie szkaoll® realnych potrzeb pojawitagsmin. koncepcja
.bonu szkoleniowego”, formutowana przez J. Kwistkiego (,Czy unijne projekty...?”,
2011). Prob wprowadzenia takiego systemu MRR pgaljjuz w 2009 roku, bardzo szybko
napotkano jednak na trudne do pokonania przeszKeedstawione interpretacje prawne
polskiej ustawy o zamoOwieniach publicznych (w tyrokdnana przez Prezesa khim

39 Jak czytamy w Dzienniku Gazecie Prawngj:niektorych przypadkach koszt unijnych szkdteykrotnie
przekracza warté@ tych, ktére ta sama firma oferuje na wolnym ryfleundusze unijne...”, 2010).
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Zamowie Publicznych) nie byly do kaa jednoznaczne, ale skianiaty do konkluzji,ze w
ramach obowizujacych w Polsce przepisow koncepcja jest nigim@ do zrealizowania.
Trzeba podkrdi¢, ze problem ley po stronie przepiséw polskich (a peoich interpretaciji
przez organa kontrolne?), a nie regulacji unijnytskazuje na to fakge ,bon szkoleniowy”
jest od lat z powodzeniem stosowany przy korzystaniunduszy europejskich we wtoskim
regionie Trento. Z przedstawionych opinii wynikghzy okazji,ze take postulowane gsto
odstpienie od kryterium ceny przy wyborze oferty szkidsvej jest trudne do wprowadzenia
w zycie. Pismo Prezesa UZP do MRR z listopada 2009 makvierato stwierdzeniez nie
budzizadnych watpliwosci, iz podstawowym kryterium kwalifikacji najkorzystneejsoferty
jest cenaga pozostate kryteria wyboru maggdynie uzupetniagce znaczenie.

Na negatywa ocer PO KL nataylo sig bardzo cgsto spotykane niezadowolenie
samoradowcéw ze szkole realizowanych w ramach programu ra tym programie
korzystag gtownie firmy szkoleniowe styszekmy niejednokrotnie. By maze opinie te
WpISUja Sie W znacznie szersze problemy polskiego spolestnea zwhzane ze stalioia
uczenia si przez catezycie. Niewatpliwie, stworzenie programu PO KL spowodowate,
zaczto wigksza uwag przywiazywa do podnoszenia kwalifikacji, co w diszym
horyzoncie czasowym me doprowadzi do poprawy ogolnej sytuacji na rynku szkole
Warto pamgta¢ 0 przytoczonych wczeiej danych dotycgych umiegtnego wykorzystania
pieniedzy na podnoszenie kwalifikacjDoswiadczenie krajow, ktore korzystaty z funduszy
strukturalnych, pokazujeze lepsze efekty daje przekazywanie po#y na edukaej i
innowacyjnd¢ (przyktad Irlandii) ni na inwestycje infrastrukturalne (Portugalia, Gra),.
Moze wigc ,kwiatkbw do kaucha” (jak program okgt jeden z naszych rozméwcow)
przybywa, niektére okazaijsic pomyitka, ale inne pomagajulepszy kozuch? Alternatywa
migkkie versustwarde projekty okazuje srzle postawion. Rezygnacja z mkkich dziata
czy ich znaczne ograniczenie bytoby wylaniem dzezkapiela. Chodzi raczej o tazeby
migkkie projekty staly & summa summarurtepsze, dopasowane do faktycznych potrzeb
beneficjentow.

8. Wspotpraca w przygotowaniu i realizacji projektov

Realizacja projektow obejmigych kilka samorgdow jest zgodna z zasagartnerstwa
bardzo mocno akcentowarw polityce regionalnej UE. Jest tak zgodna z zaleceniami
wynikajacymi z ewaluacji ex-post Narodowego Plany Rozwd042006, w ktérej czytamy
m.in.:

Polityka spojnéci po roku 2013 w kontékie szeroko rozumianej ochrodyodowiska naturalnego
powinna przede wszystkim skupigie na dziataniach zmierzggych do kompleksowej likwidacii
przyczyn negatywnego oddziatywania (...) Blaleprowadz wyrazny priorytet dla przedsivziec,
ktoére w spos6b kompleksowy przyczynig do rozwigzania probleméw gospodarki wodsciekowe;
w skali kilku gmin, aglomeracji lub innych obszaréunkcjonalno-przestrzennygBienias, Opatko
2010, s. 110).

Mimo iz partnerstwo wpisane jest w politykegionalla UE jako jedna z podstawowych jej
zasad, wiksza¢ projektow polskie samogdy realizuj samodzielnie. Oficjalne partnerstwa
pojawiap si¢ rzadko — w bazie projektow samatpwych znalelismy zaledwie 73 takie,
ktére bez wtpliwosci wskazuj na przedswziecia realizowane we wspétpracy Kkilku
samoraddw. Trzeba jednak dodaze jest to liczba nieprecyzyjna i prawdopodobnie

40 Wypowied: J. Kwiechskiego w wywiadzie udzielonemu Dziennikowi Gazetawha 18.02.2011. Podobne
opinie o wykorzystaniu funduszy UE dla rozwoju krajypowiada Gorzelak (2009).
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zanizona, obejmuje bowiem tylko zinstytucjonalizowanetperstw&'. Na podstawie nazwy
projektu czsto trudno wnioskowa o beneficjentach. W badaniach terenowych
napotykalimy sk tez na projekty realizowane wspdlnie, ktérych tytuli apis w bazie
danych MRR na takwspoiprae nie wskazywaty. Sytuacja taka miata miejsce ngmej
wtedy, gdy jeden z samaddw podpisuje umow dziatapc w imieniu kilku innych
jednostek, z ktérymi zawart porozumietfieW sumie jednak m@my uznd, ze udziat
projektéw obejmujcych kilka samorgddédw oscyluje co najwaej wokdét 1%. Oczywdcie
wspotpraca midzygminna to nie jedyna forma partnerstwa. Wielejgktow, zwilaszcza w
PO KL realizowanych jest we wspotpracy z organiaatj pozargdowymi czy firmami
prywatnymi (np. projekty odnosee s¢ do opieki przedszkolnej czy szkolenia dla
pracownikow urzdéw samorzdowych; por. Projekty partnerskie...2011). Wyszukanie
takich projektéw na podstawie dgghej bazy danych jest jednak niettiwve, a w niniejszym
rozdziale skupiamy siprzede wszystkim na wspoétpracy qaiky jednostkami samagdu
terytorialneg®.

Wsrod projektow realizowanych wspolnie nagegj jest finansowanych z RPO i PO KL (po
40%), pozostate to gidwnie projekty PG. | Natomiast biogc pod uwag wielkosé
uzyskanych dotacji ponad ¥ projektow partnerskicprzedsiwziccia realizowane w ramach
PO K, a kolejne 17% realizowane w ramach RPO. Jak @ vemika, w PO IG i PO RPW
tego typu projekty stanowhniewielki margines.

Mata liczba projektéw realizowanych wspolnie jeatzegolnie uderzaga, jeli zdamy sobie
sprawe, ze dla wielu mniejszych samaddw nawhzanie wspétpracy bytoby szansa
pozyskanie funduszy z niektorych programow i osongtetowych, co wicej mogtoby si
przyczynt do bardziej kompleksowego rozwania problemu na wkszym obszarze.
Przyczyna stabiwi europeizacji w wymiarze zasady partnerstwa @aiesze ley po stronie
samoradéw. Owszem, pojawiaj sie problemy zwizane z konfliktami o wkiad i
zaangaowanie poszczegolnych partnerow czyz te zakres kompetencji decyzyjnych
partnerow*. Ale z bada wynika, ze duza role w odwodzeniu od partnerskich projektéw
odgrywa tu (a szczegolnie odgrywata w odlegtej laekiat przesztéci) postawa niektorych
instytucji szczebla centralnego odpowiedzialnych realizacg SPO. Jak mowit nam
pracownik spotki komunalnej z gminy Y w Matopolsce:

“1 postuguic sk ministerialm, baz projektéw nie mamy midiwosci przyjrzenia si partnerstwom odnoszym
sie do projektow, w ktérych formalnym beneficjentenstjgeden z samogdow, a tytut projektu nie wskazuje
jednoznacznie na zaangavanie innych podmiotéw. Uwzglniamy wec tylko ,partnerstwa
zinstytucjonalizowane”, cliowedtug znowelizowanej ustawy o zasadach prowadz@iityki rozwoju to
whasnie formy stabiej sformalizowane winny dyznawane za partnerstwa w kordgk wykorzystywania
funduszy unijnych (por. Sarapata et al. 2010). Ge&j, zgodnie z przgfymi ustawowo definicjamza wspoélg
realizacg projektu nie mena uzna projektow realizowanych przez partnerstwa dzigdej w najbardziej
zinstytucjonalizowanej formig. jako spotki, zwizki stowarzyszeczy fundacjgSaragata et. al. 2010, s. 61). W
naszych rozwzaniach kierujemy si jednak definicjami wspdtpracy mdzygminnej przytymi w studiach
samoradowych (por. npToolkit Manual...2010, Hulst, Montfort 2007). Uznény tez, ze analiza wspotpracy
realizowanej w ,twardych formach” (np. zygiek komunalny) stanowi dobry punkt égja dla rozwaan
prezentujcych materiat jakéciowy zebrany w badaniach terenowych (obejoyjtakze przyktady ,mékszych”
form wspétpracy komunalnej).

2 Trzeba jednak partia¢, ze wg ustawowej definicji partnerstwo odniane jest od podwykonawstwa, m.in.
poprzez uczestnictwo partner6w w realizacji prajek kadym etapie, w tym tade na etapie przygotowywania
wniosku o dofinansowanie i zadzania projektem, oraz zawarciem pisemnej umowydnyi partnerami dot.
m.in. podzialu zada

“3 7 raportu Sarapaty et al. (2010) wynika,partnerstwa railzysektorowe zdarzapic znacznie cgciej niz te

z udziatem przedstawicieli tylko jednego sektora.

*4 Obserwacja ta wynika nie tylko z naszych badde take wczéniej przygotowywanych raportéw (zob. np.

opis wewngtrznych uwarunkowadziatania partnerstw w: Sarapata et al. 2G0jekty partnerskie.... 2011).
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Wydumalimy sobie z koleg projekt i stwierdzikmy, ze sami we dwodch nie ugniemy. Wic
stwierdzilsmy,ze podepniemy gipod gmir X — byto kilka spotkaz prezydentem, z naczelnikiem dziatu
inwestycji. Udato nam sitak, ze nawet podjo stosowne uchwaly w radzie miejskiej w X o wsgdin
realizacji tego projektu w zakresie studium wykonédi projektu. | X prowadzito ten projekt do
momentu, kiedy starali &idosta na lise indykatywm i zaczli lobbowa? w Ministerstwie
Srodowiska(...) | otrzymali informagjze ,co prawda fajny to jest pomysk robicie to razem, bo jest to
takie spojrzenie kompleksowe, ale wy jedno wojetm@dza Y — malopolskie. Jak to rozli¢2a .(...)
Bylo takie spotkanie w NF gdzie uczestniczyli przedstawiciele miasta Xjegdgbito im z glowy
wspdlny realizacp tego projektu. No i wtedy stwierdzity, ze jeceli tak ju daleko zaszimy, (...) to
sprébujmy to zrealizowesami.

Wydaje s¢, ze wianie skomplikowanie i wielk& taczonego projektu zwykle zniegtaty
(instytucje zaangamwane we wdrzanie programow, i koniec koow take potencjalnych
beneficjentéw) do realizacji projektu we wspétpradgko szczegolnie kiopotliwe widziano
przekraczanie granic wojewédzkféh Nasz rozméwca pracgy w jednej z instytucii
realizupcych SPO utrzymuje jednake polityka w niektérych programach z zzdoia
sprzyjata wspolnym projektom. Np. NBGBW wspierat w ramach POSI ,projekty
zlewniowe” z uwagi na ich kompleksowow rozwigzywaniu probleméw danego obszaru. Z
zebranych materiatdbw wynikage oficjalnej polityce wspierania wspotpracyqaizygminnej
towarzyszy czasem faktyczne (¢hnieoficjalne) znieckcanie do wspdolnych wnioskéw ze
strony administracjgredniego szczebla, dla ktérej projekty takiebmrdziej ktopotliwe w
zaradzaniu, wymagaj czasem niestandardowych rozaan (np. tam, gdzie zlewnia rzeki
przekracza granice wojewddztwa). O ambiwalentnyosiwsiku do wspoélnych projektow
mowit nam jeden z rozméwcdw z instytucji realijch SPO:

Czsto mowiono: ,Sluchajcie, jesteie mali. Pedzej dostaniecie piegilze w RPO, a nie tware taki
dwzy projekt”. | to podejcie ma swoje wady i zalety. Zalgest przede wszystkim tgg taki wspolny
projekt jest bardziej kompleksowy i fadepiej zoptymalizowagospodark wodnosciekow;. Wada jest
tego takaze to jest jednak projekt trudny, bo jeskkazy. W przypadku matego projektu, ubieganie si
jest szybsze i prostsze. Jak gminy tgtzz, map dwy projekt i péniej(...) musi by skltadany do
Brukseli, a tam zatwierdzany potrafi tnivhardzo dtugo.

Niestety, czasem rezygnacja ze wspOtpracy prowaddid realizacji kilku mniejszych
projektéw (w tych gminach, ktorym udatogssamodzielnie zdolktydofinansowanie), ktore
nie pokrywaty ju catego problemowego obszaru.

Zwigzek nie potrafit przygotowado PO 5 wniosku, ktéry by zostat zaakceptowany. (...) Weogol
rozmowach pojawity 8itakie tendencje: niech kda gmina wyspuje [osobno] wtedy nie bdzie
problemu, a zwizki to nie bardzo dobrze byly postrzegane. | wntakazie mymy zacali mysle¢:
obieramy whasn droge i prébujemy. Tak zrobity gminy X i Y, z gmin pokczylismy swoje miiwosci,
wystpilismy [0 projekt] wspdlnie, ale t&wspdlnie wysipilismy [ze zwizku](...). Nie przypisywatem
[porazki] programowi, bardziej uwaam, ze to zwizek nie potrafit stag’ na wysokéci zadania. Ale
rownoczeénie bylty wtedy takie gdodkowe wyrane sugestie, ktore pagtam jak dzi. Jak bylimy w Y
[sasiednim wojewddztwie — przyp. Autdrzyjechatl minister , z ktérym rozmawiatiy. | wyranie nam
sygnalizowano: trzebdd samemu.

Burmistrz, Malopolska

Z realizowanych nieco wcgeiej raportdw dotyczcych partnerstw (Sarapata et al. 2010,
Projekty partnerskie,.. 2011) nie wynika jednoznacznie, czy uwarunkowapiawne
stanowi, bariee dla takiej wspoipracy. Sarapata et al. (2010, ¥.z8znaczaj ze
obowizujce regulacje ustawowe raczej nie sprzyjagalizacji projektow w formule
partnerskiej. Autorzy wskazuj zarOwno na niejas§oi w przepisach, jak i na ryzyko

%> Wyjatkiem jest tutaj PO RPW, w ktérym dla wielu proj@kt przekraczanie granic w ramach 5 eygh
programem regionow bylo wezy wymagane. Przyktadem takiego projektuzenby¢ realizowany przez miasta
bytego wojewddztwa suwalskiego ,EGO SA” (Etk, Gaid®lecko oraz Suwalki i Augustow).
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zwigzane z przeptywami finansowymi i rozliczaniem pkbie partnerskiego, a tak z
utrudnieniami zwizanymi z partnerstwem gdzy sektorem publiczny a prywatnym. Na
podstawie obu opracoWwamazna wnioskowd, ze partnerstwasstatwiejsze do realizacji w
ramach regionalnych, a nie sektorowych programoeragyjnych.

Przyghdajac sk bazie wyselekcjonowanych 73 partnerskich projekt@auwaamy, ze
najpopularniejsz forma wspotpracy s zwiazki miedzygminne (34), ale niedaleko w tyle
pozostag Lokalne Grupy Dziatania i inne stowarzyszenigr(wd 28 projektow zaliczonych
do tej grupy 21 jest realizowanych przez LGD). zatja projektow wspdélnych przez spoiki,
ktérych udziaty nalea do kilku samorzddw jest rzadkécia (rys. 33).

W  rozkiadzie regionalnym  projektéw  unijnych  realwanych w  ramach
zinstytucjonalizowanych form wspéipracy na czolo swywap sie wojewddztwa:
Swictokrzyskie, matopolskie i kujawsko-pomorskie (w hydrzech regionach razem
realizowanych jest 36% wszystkich partnerskich gktijw), podczas gdy w dwoch
wojewodztwach takich projektow w ogole nie odnotbway (lubuskie i opolskie). Dio
projektow realizowanych wspdlnie napotkally takze na Podlasiu. Wydajecsize skutecza
zacketa byt tutaj wspomniany jwymaog przekraczania granic przez projekty finansosvz
PO RPW. Wiele gmin realizuje projekty we wspotpracgamorzdami z Warmii i Mazur
oraz z Lubelszczyzny. Niektore inicjatywy nawywano na bazie LGD. Wida zwyczaj
wspotpracy przegzyt sk tez do innych programow operacyjnych, ¢hspotykalimy te
opinie skrajnie odmienne, za naturalne traddejsporadyczrio wspotpracytu na wschodzie
nikt sobie nie ufa- jak nam powiedziat na pytanie o projekty wspalmeednik jednego z
samoraddow na Podlasiu.

Rys. 33.

Formy prawne realizujace projekty partnerskie
park przemystowy
spoétka/przedsiebiorstwo
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Opracowanie wlasne na podstawie bazy MRR obeajrejiprojekty w catym kraju.
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Rys. 34 Rozkiad projektow realizowanych w sformalizowamyénstytucjach wspétpracy w
wojewddztwach
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Opracowanie wlasne na podstawie danych z MRR oljefmjuprojekty w catym kraju
Uwaga: koloremzottym wyrdznione g wojewddztwa, w ktorych realizowainy badania terenowe.

Z kolei w Matopolsce, ktora zgdp w szacunkowym rankinguRys. 39 drugie miejsce,
spotkalsmy a cztery negatywne przyktady wspoétpracyedrygminnej. Proba realizacji
projektu przez zwazek kaczyta s¢ tak duzymi konfliktami migdzy cztonkamize zwihzek
ostatecznie sirozpadat, a najbardziej zdeterminowane gminy zealaty konfliktogenny
projekt same lub w podgrupacdRozméwcy zauwazli, ze obok problemow wewittrznych
zwiazku, przyczyn poraki wspoétpracy byta tewspomniana ji nieprzychylné¢ w stosunku
do zwizkow jako potencjalnych beneficjentow. Zazétgm razem w efekcie zamiastzhgo
projektu obejmujcego cate dorzecze, doszto do realizacji znaczmiejszych, czstkowych
projektow.

O trudndgciach w ksztattowaniu wzajemnych relacji w zmku mowa tez respondenci ze
wschodniej Polski:

Byly ogromne problemy dotygz finanséw. Nie wszystkie gminy chcialy partycyggomw tak znacznych
kosztach. Do tego trudsa z procedurami powodowatye gminy miaty odibne interesy. tatwiej byto
przetkmg¢ pewne trudne sprawy égm samorgdom. Gorzej bylo dla bardzo matlych gmin cztero-,
pieciotysiecznych, ktére nawet chcialy wypi¢ ze zwizku. Byta jedna taka gmina, ale ostatecznie
koncyliacyjne dziatanie doprowadzito do zniweloveatyich wszystkich ktopotéw. Coeaej, udato st
pozyskd inne srodki przy okazji budowy Zaktadu Unieszkodliwia@idpaddéw, na przyktad na budew
drogi, na rekultywaej wysypisksmieci. Z zupetnie innyclrédet. Dziki istnieniu zwjzku to <
optacato.

Prezydent miasta, Polska wschodnia

W istocie wydaje s ze gdy w ge wchodza tak dwe pienadze i tak skomplikowane
procedury, trudno o bezproblemowe wspotdziatanieyl®ady poraek mazna znalec tez w
innych regionach. Miastélaskie chciato realizow@projekt w partnerstwie z powiatem, ale
ostatecznie (mimo zaangavania w pocztkowych etapach) powiateivycofat. Przy ocenie
wniosek stracit dzo punktow, ktére otrzymatby za partnerstwo i w efekprojekt nie
otrzymat dofinansowania.
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Jednoczénie dziata naSlasku zwhzek zrzeszapy 11 gmin, ktérego wszyscy czionkowie
uczestniczyli w projekcie z POS|(oczyszczalniasciekow), ale wczeniej kilka gmin
wystapito ze zwizku, gdy nie byly zainteresowane takim wspdolnym dziatani@urmistrz
miasta-inicjatora inwestycji przyznajge obecnie dziatalr$é zwiazku ogranicza gitylko do
prowadzenia projektu; na nic innego nie starczytaagobow. Oczyszczalnia powstaje w
gldbwnym midcie, ale dua czs$¢ realizowanych prac dotyczy innych gmin, ktére nge
miaty dotychczas kanalizaciji.

Wida¢ wyraznie, ze opisywane ju wczeniej w literaturze trudniwi ze wspoOtprag
miedzygminry (por. np. Lackowska 2009, Fuhrmann et al. 2005miankiewicz 2002) —
wiazane czsto z niskim poziomem kapitatu spotecznego - dag 0 sobie take przy okazji
realizacji programow unijnych. Chotrzeba te wspomni€é o istnieniu przyktadow
pozytywnych, odnoszych sé do udanej i trwaicej przez lata wspotpracy (por. opis dobrych
praktyk w: Sarapata et al. 2010). Dghlustrach moze by region Zywiecki, w ktorym
problemy gospodarki odpadami od lat rozzyiwane § wspdlnie przez kilkarigie gmin.
Niedawno doszedt do tego projekt realizowany szedkow PO §, odnoszcy sk do
gospodarki wodndeiekowej. Inny pozytywny przyktad to projekt EGO S#alizowany ze
srodkbw PO RPW przez @ miast z bylego wojewoddztwa suwalskiego, obecnie z
warminsko-mazurskiego (Etk, Gotdap, Olecko) i podlaskief@uwatki i Augustéw).
Wyrdznia sk przyjaznymi relacjami uczestnikdw, ktorzy w znych konfiguracjach
wspoOtpracowali ze sabjeszcze przed projektem unijnym. Polityk z jednegtych miast
wspomina:

Kiedy na spotkaniu z burmistrzem Augustowa zaproponawateu ten projekt i ustaliimy, ze

zapraszamy teswoje zaprzypmnione gminy. (...) Momentami byly trudobwynikagce z wybranego

wykonawcy, natomiast o wspotpracyedry gminami magpowiedzié, ze uktadata st wzorowo. Byta tu

ni¢ porozumienia zarbwno na poziomie prezydentéw mistrzéw jak i na poziomie grup roboczych.

Wszystko siswietnie uktadato. Mielimy podsumowanie tego i wszyscy byli zadowoleni.[T.efaz]
sktadamy kolejne projekty jakogpisamorzdow. Dziatamy tewspélnie w zakresie promogiji itd

Podsumowujc wypowiedzi respondentéw raa wymiené kilka czynnikdw skfaniajcych
do wspotpracy.

(1)Wymogi danej osi (programu) — to chyba najestsza motywacja do wspotprdéyw
opracowaniuProjekty partnerskie...(2011) jej efekt nazwano obrazowo ,partnerstwem
wymuszonym”. Aby spehdinp. okrélone minimalne zaludnienie lub parametry dotyer
odbieranychimieci czysciekow, lider projektu dokooptowujesiedna gmirg. (Potem jak
sie pojawit PO K to dokumentacja jubyta. Musielimy tylko adaptowéjq na trocke
wieksz; przepustowsy’ i dokooptowad inne gminy do tegaeby to 150 tys. mieszkadw
osiggng¢ — jak nam powiedziat burmistrz miasta w Polsce wslcie)). Kluczowe s przy
tym zasoby wnoszone do ukladu wspétpracy przejednostk, a nie wzajemne relacje
samoraddéw. W skrajnym przypadku liczyessam fakt partnerstwa, za ktére dostaje si
punkty, lub ktory jest formalnym wymogiem osi pytetowej. WoOwczas nietrudno o
przypadkowego partnera ,z tapanki”. (Jeden z bumxdsv z Polski wschodniej opowiadat
nam: udato nam s chwyct brakugcg gmire na dzié przed ziéeniem projektu. W
pierwotnym projekcie byta gmina z warsko-mazurskiego, ktéra w ostatniej chwil si
wycofata, wec zacztem grzeba w gtowig. W obu przypadkach stosunkowo mato istotne

6 W raporcie Sarapaty et al. (2010), motyw ten (spzony do ,punktéw za partnerstwo”) znalazt dopiero
na 4. miejscu przyczyn podejmowania wspétpracy, jale bardziej ogélne stwierdzenie o ,zkizeniu
prawdopodobigstwa osigniccia zakladanych rezultatéw” na 2. (podobnieRmojekty partnerskie....2011)
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Sa wzajemne relacje samadodw, nic wkc dziwnego,ze czsto projekt UE okazuje i
jedynym polem wspotpracy mdzy samorzdami (por. Sarapata et al. 2010).

W przypadku kryteriow dotyexrych odbiorusciekdw czysmieci partnerstwo nie musi
dotyczy¢ (i zwykle nie dotyczy) realizacji projektu; ograma s¢ tylko do umowy na
dostarczanidciekéw (wéwczas projekt oficjalnie ma jednego bajehta, a zatem takich
sytuacji nie meemy wychwyct z bazy MRR). Spotkalmy np. gmir, ktéra poprzez
Swoja spotle realizowata projekéciekowy dla dwoch powiatow. Bezskutecznie namawiata
sasiadow do wykupu eZci udziatdw, wec partnerstwo ograniczytogsdo porozumienia o
odbiorzesciekow. Zwykle w takich przypadkachegar przygotowania projektu spoczywa
na inicjatorze, oficjalnym beneficjencie, ¢hedarzato nam sistysz€ o pomocy innych
gmin.

Wymogi osi czsto jednak prowadzdo odwrotnego efektu, mianowicie do wykluczenia
danego obszaru ze wspotpracy. Najce] mowiono nam w tym kontgkie o korektach
wewnatrzgminnych (wykluczenie stabo zaludnionego osiedlarojektu kanalizacyjnego,
zeby speint wskaniki aglomeracji), ale zdarzataestez eliminacja pobliskiej gminy
partnerskiej. Zdarza gitez, ze projekt realizuje spotka miejska, w ktorej udzpasiada
sasiednia gmina, ale projekt jej nie obejmuje, bo wbas nie bytyby spetnione warunki
progowe.

(2)Wymiana doswiadczea — w czystej postaci wygpuje rzadko, bo i celem PO nie jest
wymiana know-how (jak np. w URBACT), tylko realizackonkretnych inwestyciji.
Jednak spotkaimy kilkakro¢ gminy, ktére zaprosity do realizacji projektu peata
majcego wnié¢ wiedz z danej dziedziny (np. w Polsce wschodniej zgtkmy sk z
gming, ktéra poprosita o pomoc samatizz innego wojewddztwa realizigy wczéniej
podobny projekt). Ggciej wystpuje potaczenie ddwiadczenia i wymogow
formalnych. Samorad, ktory korzystat ju z danego PO, zapraszat do wspotpracy gmin
ktéra jeszcze nie miata takiego sseadczenia, gdy premiowane byto zaangawanie
samoradu, ktéry jeszcze nie zdobyt dofinansowania z danagdfa (z taly sytuacjy
zetkrelismy sie w woj. lubelskim).

(3)Wspalny problem, potrzeba— ta najczsciej wymieniana w teorii stymulanta wspétpracy,
na polu pozyskiwania funduszy unijnych rzadko wysfe w czystej postaci. Zwykle
przystongta jest wymogami formalnymi lub semi-formalnymij debrym przyktademss
zwiazki migdzygminne zatpone jeszcze przed sformutowaniem osi priorytetowgelem
rozwigzania konkretnego wspdolnego problemu lub wspomnjaagrojekty obejmujce
cale zlewnie.

Wsrdd powodow zerwania wspotpracynajczsciej pojawia st przekonanieze dziatagc
samodzielnie gmina nie zrobé cos lepiej, albo przynajmniej péciej (zbiezne opinie
pojawiaty s¢ w raporcie Sarapaty et al. 2010). ¥#Wa rok odgrywa przy tym rachunek
potencjalnych zyskow i strat, tad pieneznych.

- Radni poktécili se o to, jak finansowd wydatki. ..

- To byt przede wszystkim problem. Jaktaki projekt robi, to trzeba zapewnivktad wtasny(...) | teraz
pytanie, jak mierzywklad kadej strony .Czy to mierzya jeden kilometr, czy naytkownika.

Urzednik z instytuciji realizujcej SPO

- Jakie byty motywyzeby wysjpié¢?

- Przede wszystkim problemy finansoweqZti. Nie widziefimy réwnie dalej sensu funkcjonowania w
tym zwizku z uwagi na tage miasto musiatoby ponddioszty, ktére nie przektadalyby sia inwestycje
na naszym terenie. (...) Nie widzigly, co by to mialo damiastu. (...) Dobry partner w zgaku widzi
swoj cel, jest aktywny i dziata w tym kierunku, abla grupa osigreta cel. Jgli ktorys z partneréw nie
widzi tego celu, bo go nie ma, to on jest bierng,utzestniczy.

Burmistrz, Malopolska
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Ugruntowaniu wspoétpracy sprzyja jasno sprecyzoweely Jéli pojawiaja Sie watpliwosci,
mato prawdopodobne,eby partnerstwo przetrwato. StysZely takze uwagi o trudniejszej
pracy po powgkszeniu liczby cztonkow zwieku czy spotki (wecej linii konfliktowych,
sporyad personama niead ren). Mozna te zaryzykowa tez, ze im wicksza pularodkow
finansowych, tym o tatwe i przyjemne” partnerstivodniej.

Czesto tez wspotpraca przy funduszach unijnych po prostu eaaiczy wygasa, tak samo jak
dzieje s to w przypadku innych pél wspétdziatafia

Prébowalsmy stworzy szlakzeglugi po Wile — miat to by projekt partnerski, ale niestety zostaty z
nim sami i zrobikmy go sami. Miat to hyprojekt obejmujcy kilka gmin. Bylo kilka spotkaz tymi
gminami, ale jaké nie bardzo byli zainteresowani. Pierwsze wylansdomiasto X, jaké to w okresie
kampanii wyborczej byto [...] Nie mamy zbytelgo dgwiadczenia w tego typu projektach partnerskich.
Urzednik samorzdowy, Matopolska.

Podobnie:

Z chwily wejscia Polski do UE i maiwoscig realizacji duych projektow, samogely wpadly na pomyst,
zeby stworzy spotke (...) wzdtd rzeki od jejzrédia & do ujcia i to bylo pierwotnie 11 gmirfpotem
kilka zrezygnowato méwrc:] ,a po co nam to, miemy to zrohi samodzielnie, przeciesy; dostpne
regionalne programy, a tutaj te éel to obwarowania, problemy i tak dalej”. | w efekaniasto X
wycofuj;c s ziaeytlo samo wniosek do PG-L, p&niej uzyskujc dofinansowanie. Y, ktory:ztgest po
drodze, té samodzielnie zkyt. | to s dwa wiksze miasta, natomiast pozostali z regionalnych
programéw uzyskiwali finansowanie.

Pracownik spotki komunalnej w Matopolsce.

Na problemy zwizane z niedecyzyjioia kolektywnych ciat midzygminnych i niesnaskami
zwiagzanymi z finansami i wladzzwraca uwag wiceprezydent jednego z miast w Polsce
wschodniej:

[Byt] rok 2005, poszedtem na spotkanie, byt to ek Gmin X, zalmny w celu budowania zaktadu.
Wiadomo: przepisy unijne, segregacja, jak nie toykawzrost ceny. Poszedliem na spotkanie, jedno,
drugie, wstatlem i powiedziaterse szkoda czasu pstwa i mojego i wyszediem. Dwa lata to jeszcze
trwato (...). Po dwdch latach skozyto s niczym, rozleciato 8i Tam bylo tak:, nie bylo jeszczadnego
projektu, uchwat rad gmin, a jubyta dyskusja o podziale dochodoéw i ile kto madaja A wiecie jakie
byto zaldenie? Tam bylo 12-14 cztonkdw, miasto bogate toi 5la%, a wszystkie pozostate gminy razem
40%, bo byty biedne. (...) ale glosy w spoice mistypo réwno, to jest dla mnie jak@aranoja, parodia.

Trudnaci we wspotpracy wskazywaly juwczeniej sporadzone raporty (Saragata et al.
2010, Projekty partnerskie..2011). Z bada tych wynikato m.in.,ze szczegdlnie krytyczne
opinie wyraali ,liderzy wspotpracy”, wkiadaicy najwicej pracy w realizagjprojektu. Co
znamienne, liderzy gsto twierdzili,ze sami rownig zrealizowaliby projekt, podczas gdy dla
pozostatych partnerow wspolna realizacja bylastx jedym rozwaam mazliwoscia. Az
65% liderow uznatoze samodzielna realizacja projektu bylaby lepszagnipowa, podczas
gdy wsrod partneréw tego zadania bytazjitylko” 41% respondentéw. Jednak, co ima,
zapytani o to, ,Czy biac pod uwag wszystkie za i przeciw, zdecydowaliioye sk
ponownie na realizagjtego projektu w partnerstwie?” respondenci niefealnogt@nie
odpowiadali twierdzco (odpowiedzi ,nie” i ,raczej nie” w obu grupachensigaty 10%)
(Sarapata et al. (2010). .

4" Wiadomo,ze zjawisko dotyczy zwizkéw miedzygminnych w ogéle — wiele z zarejestrowanychazidw nie

nadsyta sprawozdabudzetowych, z czego nima wnioskowa, ze de factonie prowadz zadnej dziatalnéci. W

2010 roku sytuacja tak dotyczytaz a60 oficjalnie zarejestrowanych zmkéw (20% wszystkich
zarejestrowanych) — por. Bil 2012.
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Podsumowaniem tego atku maze by wypowied jednego z naszych rozméwcoéw
wywodzcych st z instytucji realizujcej SPO:
Ta sytuacjgkonfliktéw w zwiazkach meédzygminnych]potwierdza nie tylko kwestie dogadywaniaisi
tworzenia wspolnych przedsizie¢, w tym przypadku przez samgily, ale w ogoéle stalioi, ktorg
mamy jeszcze w Polsce.zRé instytucje, organizacje, nawet podobnegneajdnaici z dogadywaniem
sie i tworzeniem wspdlnych projektéw. Mamy problera wgpdlnymi dziataniami. \A4 to byto odbicie
tego zjawiska na poziomie samgidw ( ...)

Problemem jest feniska swiadoma¢ dodatkowych korzici, jakie mae ni&é ze soh
wspotpraca przy projekcie. Zwykle gminy, ktore clwvsobie partnerstwo przy korzystaniu z
funduszy unijnych puentyj

doskonale wiemyze gdyby nie partnerstwo, toegko bytoby pozyskasrodki finansowe, a wicz
niemaliwe, bo w przypadku PGHu jesli chodzi o gospodagkodpadami, to wymogiem byto posiadanie
populacji przynajmniej 150 tysty mieszkécow. Generalnie mima powiedzié, ze sk optacato — udalo
si¢ pozyska pienigdze, zaktad wybudowany i zaczyna funkcjonowanie.

Prezydent miasta, Polska wschodnia.

Bardzo rzadko spotykdhy sk z nastawienienze partnerstwo przy projekcie unijnym ma
stanow¢ element wgkszej strategii budowy wzajemnych relacji oy samorzdami.
Wspolpraca ogsto postrzegana byta jedynie jako droga do spamimmalnych wymogow
lub uzyskania dodatkowych punktéw, a wybdr partmeré oparty na technicznych lub
organizacyjnych kryteriach — nie byt rozigamy na szerszym tle wzajemnych relacji czy
strategicznych mdiwosci wspotpracy na innych ptaszczyznach.

Opisywany tutaj problemy estego nawizywania wspotpracy motywowanej wigiznie
checia zdobycia dodatkowych punktéw w konkursie (lub spsia formalnych warunkéow
konkursu), a take nietrwaldci tak zawiazanych partnerstw, to kolejny przyktad zjawisk
zwiazanych z absorpgjfunduszy strukturalnych, ktére byly opisywane zZ&akw innych
krajach. O ,sztuczriwi” niektérych partnerstw tworzonych w wielu krajaav ramach
programu URBAN pisata min. Tofarides (2003). Konkslewy raport przygotowany przez
uczonych niemieckich (Frank et al. 2006) wprowadg@azne rozrgnienie medzy krajami
Europy PoOinocnej i Poludniowej. W tych pierwszychczaniej realizowane projekty
finansowane zdrodkéw krajowych wytworzyty nawyki wspétpracy takigdzysektorowej
jak i pomkdzy jednostkami sektora publicznego (€hdu niektérzy autorzy — np. Marshall
2005 - zwracajuwag: na zmiag charakteru wspoétpracy naptjaca pod wptywem udziatu
w projektach unijnych). W tych drugich wspotpracgsto nawiazywana byta wydcznie po
to, by sprostawymogom formalnym programéw i ¢zto kaiczyta s¢ wraz z zakaczeniem
dofinansowanego projektu. Podobne wnioski ptgnporownania projektow realizowanych
we Wioszech i Anglii (Zerbinati 2012). Wspotpracamsoradow wioskich obejmowata
czesto wyhcznie tych partnerow, ktorzy bezpednio odpowiadali wymogom formalnym
przygotowywanej aplikacji i ustawata po zakaeniu projektu. Angielskie samay
czesciej odwotywaly s¢ do partnerstw istniegych juz wezesniej i mapcych ogolniejsze cele
oraz zr@nicowane formy dziatania. Biac pod uwag te poréwnania, niektore z
obserwowanych przez nas w trakcie badania przylasi@meruy, ze charakter wspoétpracy to
jeden z wymiaréw, w ktérym funkcjonowanie polskisamoradow jest blkisze modelowi
potudniowo ni potnocnoeuropejskiemu.

Dla sprawiedliwdci trzeba jednak dodaze w wielu przypadkach (nawet zaczynana z tak
powierzchownych i formalnych przyczyn, jak #ej opisane) wspotpraca przebiega sprawnie,
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niejednokrotnie prowadz do zaciénienia relacji i rozszerzenia ich na inne dziedZiny
(wedtlug bada Sarapaty et al. 2010 55% liderow i 42% partneréspdnego projektu
kontynuowato wspotpracz wybranymi podmiotami w innych przedsizieciach; w badaniu
PO KL na Opolszczynie odsetek ten wod liderow sggat 80-86%,Projekty partnerskie...
2011). Co wgcej, niski udziat projektéw realizowanych poprzearnialma instytucg
wspotpracy daje zagzony obraz rzeczywistego wspotdziatania. Niekoniéezmzybiera ona
wszak forng oficjalnego partnerstwa w projekcie. Czasem jestytko nieformalna pomoc
czy wspotdziatanie, wymykage s¢ statystykom. Co wiej, polem wanej, a
nieanalizowanej w raporcie wspétpracy (b@aleym poza dyskutowanymi tu SPO i RPQ) s
projekty odnoszce st do wspoOtpracy transgranicznej, ktérer tezesto pojawiag Sie w
polskich gminach.

Szczego6lnym (odmiennym od dotychczas opisywanyehikedow) rodzajem partnerstwa, w
ktérym uczestnicz wladze samorglowe g projekty z udziatem ogbnych, ale powizanych

Z nimi 0s6b prawnych — spétekdacych wyhczm lub czsciowa wkasnacia samoradow. W
wielu przypadkach dziataniami zazanymi z jalg§ czscia infrastruktury komunalnej
(gospodarka wodnéciekowa, gospodarka odpadami, transport publicZny) realizacy
jakiega fragmentu polityki rozwojowej (np. powstawanie efyr przemystowej, parku
technologicznego) zajmujecsbezpdrednio nie urzd miasta, a jednostka komunalna (spotka)
dziatapca w imieniu Bdz na zlecenie sam@du. Z tak sytuacy najczsciej mamy do
czynienia w projektach realizowanych w ramach B@zZy PO RPW, chozdarzaj sic one
takze w projektach RPO, ktére tym razem nie znajdowsatyv centrum naszej uwagi. Jedn
z decyzji, ktog trzeba byto w takiej sytuacji pagj byto kto kedzie formalnym beneficjentem
ubiegajcym sk o realizag; projektu. W ge¢ wchodzity co najmniej trzy rozweania (i z
kazdym z nich spotykalmy sk w trakcie bad&terenowych):

* projekt sktada i formalnie realizuje ad miasta, a potem wytworzennfrastruktue
przekazuje swojej spotce;

e wniosek przygotowuje i realizuje spotka, dziatajoczywkcie w porozumieniu z
samoradem (ch@ czasami samosd jest tylko informowany, musi zewyrazic formalna
zgock poprzez decygjrack nadzorcz spotki);

* wniosek przygotowuje faktycznie wd miasta, ale formalnie sktada go, a potem reaizuj
spotka miejska.

Jakie g zazwyczaj przestanki wyboru ktoregp powy:szych wariantow? 3& chodzi o etap
przygotowywania wniosku to z wypowiedzi naszychmézvcow wynika,ze decydujca jest
przeprowadzona kdorazowo ocena kompetencji i swadczenia w tym zakresie
pracownikow spoétki oraz administracji samatewej. Decyzja zaley od tego kompetencije
ktérych pracownikéw dajwicksze prawdopodobistwo przygotowania wniosku magego
szanse sukcesu w procesie oceny ekspertbw powoyplvaprzez instytugj realizupca.
Sporadycznie zdarzgjsic tez motywacje zwizane z szerszymi uwarunkowaniami polityki
lokalnej. W trakcie badaw Polsce wschodniej zetdinsmy sk z sytuacj, w ktorej prezes
spoétki byt zdecydowanie sceptyczny w stosunku dzystania z funduszy unijnych; miasto
zdecydowato sijednak na przygotowanie i Zienie wniosku, a naginie zmusito spok do
jego realizacji.

8 Takze i w tym przypadku odnotowujemy podolééno do obserwacji poczynionych w podobnym kogtek
w innych krajach — por. Tofarides 2003.
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J&li chodzi o wybér realizatora projektu (strony pagacej umow) decyduj zazwyczaj
wzgledy pragmatyczne, zwzane z tatweécia rozliczer lub wygod, finansowa. Przy czym w
zaleznosci od konkretnej sytuacji, czasami przenajp wzgledy za realizagj projektu przez
miasto, a czasami przez spgtkVsrod argumentow za bezfgedni realizacy projektu przez
samorad miejski najcgsciej wymieniana jest korzystniejsza (a przynajmnigrdziej
jednoznaczna) w sytuacji projektu miejskiego intetacja przepisOow o0 wysokd
dopuszczalnej pomocy publicznej. Incydentalnie wmowach wskazywano nam fakinne
powody: zdolné¢ kredytows miasta pozwalara na sfinansowanie wkiadu wtasnego (w
sytuacji niskiej wiarygodrii kredytowej spoiki), a tale wyzsze kompetencje pracownikow
samoradowych w zakresie nadzoru nad realizanjvestyciji.

Argument odnosgcy sk do zdolndci kredytowej bywa jednak tak (a mae nawet czsciej)
podstaw przyjecia innego rozwizania. Wielké¢ zadhzenia samormlOw jest Scisle
limitowana przez ustagvo finansach publicznych. Zbhhnie s¢ do okrélonego w prawie
limitu sktania czasami do powierzenia realizacjpjpktu spétce, ktora jest oghna osoly
prawrny i ktorej limity wspomnianej ustawy nie dotycAV trakcie badania spotkainy sk
nawet z przypadkiem przeksztatcenia zaktaduzbtmvego (nie posiadgjego odgbnej
osobowdci prawnej, a zatericisle powazanego z bugktem miasta) w spaikkomunaln,
wiasnie po to, by zyskamozliwosé zachgniccia dodatkowego kredytu na pokrycie wkiadu
wilasnego do projektu. Zdarzytogsham rownie ustysze€, ze w spotce obowizuja mniej
krepujace przepisy dotyexe zatrudniania i optacania ekspertow, a&ompowiedzenie jej
realizacji projektu pozwala na lepsze zgizania projektem. Najezciej decydujce @
jednak argumenty odnagz s¢ do rozliczé finansowych. Po pierwsze, bardziej korzystne
przepisy dotyczce rozliczania (odpiséw) podatku VAT. A po drugihiejaca w przypadku
spotki maliwos¢ potraktowania finansowania JRP (Jednostki Realimjj Projekt) jako
kosztu kwalifikowanego. W zataosci od konkretnych warunkéw przewagace okazywaty
Si¢ argumenty za tgymi rozwizaniami organizacyjnymi.

9. Okres 2004-2006 a 2007-2013 — proces uczen& si

Ocena ranic pomkdzy poprzedni i obecr, perspektyw finansows nie jest ani jednolita ani
jednoznaczna. 3¢ powszechna jest zgodage mana obserwow@ proces uczenia i
administracji samoeglowej. MOwh 0 tym czsto sami samoszowcy

My uczymy si na pewno(... )przede wszystkim innego sposolsieniy. Takiego projektowego, bo u
nas polska rzeczywistoprzepisowa jest czasami oderwana(...) Zapogzmglisg z terminologi itd.
Urzednik samorzdowy, Matopolska.

Ale postp widza takze pracownicy instytucji realizagych SPO, o czyméwiadqa
wypowiedzi przedstawicieli dwoch #dych instytucji odpowiedzialnych za realizadPO B:

Wydap mi sk, ze samorady s coraz lepiej przygotowane. A najlepsza sytuacg, jeiedy biog na
siebie ca odpowiedzialné‘ samorzdy. | wtedy g naprawd: dobrze przygotowanéle jest, jeeli
powierzaj te obowgzki firmom zewgtrznym, bo wtedy gijuz w ogéle same w niczym nie oriemtuj
ani w tym, co gidzieje w projekcie, ani w tym, jakig ish obowizzki i zadania.

Jak se spotykam ze starymi beneficjentami, ktérzy przdezhowej perspektywy, to nigtpliwie widz

te rOznice, ze daje im to c@ S zorganizowani, wiedzjak ten proces zrobj zeby to dziatato, majto
przefwiczone u siebie.
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W podobnym duchu wypowiadatesurzednik MRR zajmugcy sk réznymi SPO, ktory
zZwraca uwag na przygotowanie samadow, ale take na zdecentralizowane rozzania
systemowe sprzyjage sprawniejszej realizacji projektow:

Poréwnujgc Fundusz Spoéjnéci w latach 2004-2006 i obegn perspektyw, czy wid#&
ze w tej perspektywie samady byly zdecydowanie lepiej przygotowane?

- Alez oczywicie, ze tak. Najpierw byta ISPA. (...) H6 pieniedzy, ktre byly po paru latach wydane, to
bylo chyba 5, czy 6 procent, czyli to bylo naprawiddowo. W nowej perspektywiezjod samego
poczitku czsé samorzdow byta zdecydowanie lepiej przygotowana do raajizych przedgwziec.
Mysmy te przyjli pewien specyficzny model do realizacji tych pkoépw. Oté te projekty, to nies
projekty, ktére pojawiaj sie co roku(...) te inwestycje co pewien czasmwtarzag, co pae lat.
Trzeba szketwybudowd, remontowd jg co pewien czas, caly czas ma sauczycieli, trzeba dlgao
program itd. Jest to proces w mgaciqgly, (...). A projekty wodno-kanalizacyjne,te projekty, ktére
sie zazwyczaj robi raz, na kilkadzigsilat. Co to oznaczaZe samorad, jak s zabiera do czego
takiego, to nie ma kompletnie kompetencji. Zachydai sciggad na rynku, konsultantow zewtrenych.
Ci ludzie, ktérzy przy tym praeyj to jeceli trzeba ldzie zrobé kiedy tam, jalgs potezng
modernizagj, to oni ju bedg na emeryturze. (...) | niektore kraje, taki modelyly, ze do tego typu
rzeczy powotywaly cav rodzaju takiej agenciji, biura, no cokolwiek, leda rzecz tych sama@ow to
robito. Wicznie z wyborem, najpierw wykonawcéw projektowznigp wykonawcOw inwestyciji.
Tworzyto to ¢ w rodzaju centrum kompetencji, ktére za te sapttyza takiego robity. Mymy poszli
innym modelem, catkowicie zdecentralizowanym. Co omnacza? Ze samorzdy na dole
przygotowywaly same, ale réwaiybieraly rénego rodzaju technologie i byhztedzne podejcia do
relacji tych projektow.

Ale ocena gibszego znaczenia tych proceséw uczengawsisamorzdach nie jest ji tak
jednoznaczna. Wksza¢ rozmowcow podkrda pozytywny aspekt zdobywania nowych
umiegtnosci. Ale na przyktad pracownik instytucji realiaogj projekt PO RPW w woj.
podlaskim stawia tez ze postp polega na tym,zisamorzdy ucz Sie oszukiwd — nie w
sensie dostownym, ale w znaczeniu zdobywania gn@&ci postugiwania € zargonem
mito brzmicym w uszach unijnego biurokraty. Reho jednak bez przekonanize ta nowa
frazeologia faktycznie przynosi n@wvartas¢. Literatura dotycaca europeizacji nazywa taki
proces nieco mniej dosadniezmasz rozméwca — mowi o ptytkim uczenig.si

J&li chodzi o opinie odnosze s¢ do obowazujacych procedur i pracy instytucji
realizupcych programy, ocenyasjeszcze bardziej z#dicowane i ztaone. D&¢ czgsto
powtarzag Sie opinie,ze poprawita s przejrzysté¢ procesu doboru projektow. Naigziej
takie wypowiedzi odnosity sido RPO, ale jak partamy z wczéniejszych rozdziatow, ten
etap programu w SPO oceniany jestzejyniz w programach regionalnych. Natomiast
przyczyny tej poprawy nie zawsze ggamiane § z jakacia pracy instytucji realizagcych.
Jeden z burmistrzéw w woj. podlaskim stwierdzitraktie wywiaduze gtdbwnym powodem
jest wzrost iléci srodkow, jakimi dysponuj realizowane w Polsce programy. W podobnym
duchu wypowiedziat gijeden z urgdnikbw gminnych w tym samym wojewddztwie:

W ZPORR (...) wiele projektéw byto dziwnie ocenianyah budzito wielkie emocje. W obecnej
perspektywie jest mniej emocji przy ocenach préjgkBy mae dlatego,ze byt to pierwszy okres
programowania i pierwsze wksze pienidze, na ktére byly da apetyty w fazie pogtkowej. W drugim
okresie programowania apetyty byly mniejsze, bdrpche zaspokojone.

J&li chodzi z& o przepisy | samprac instytucji realizugcych, to ocenyagbardziej ztaone.

Pojawiaj sie opinie jednoznacznie pozytywne, ale nieose przewzajace. Niektdre z nich
odnosz sie bezpdrednio do zmian personalnych. Jeden z burmistrzéatopolskich

pozytywne zmiany wize z pojawieniem giw MRR minister Biakowskiej:

[Dawniej] odnositem wrzenie,ze instytucja zargdzajca nie jest zainteresowana tak bardzo. Teraz
tu nasgpity pewne zmiany(...) Instytucja jest zaintereswayaeby te programy jednak wchodzity(...) Ja
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bym to wizzal z pani minister Bigikowslg, ktora(...) przechodzi na ministra z dyrektora degarentu
i ona wie, co to znaczy. Ona wie jaka to egfr. | z ni bardzo szybko, jako samedowcy
rozmawialfmy, ona natychmiast rozumiata, o czym my méwimy.

W podobnym duchu wypowiadaggez o zmianach w resorcigodowiska.

W innej wypowiedzi tym razem wdnika szczebla centralnego, pojawiag swatek
pozytywnego wpltywu bardziej wyfaego przyznania koordyragej roli wykorzystania
srodkow ze wszystkich programow operacyjnych MRR:

Jeseli realizujemy sobie polityksektorow i mowimyze kademu dajemy sw@jdziatke, niech kady
grzebie w swoim(...), to prashardzo. Ale jéeli naszym celem jest realizacja nie polityk sektgrch,
tylko jednej wspodlnej strategii rozwoju kraju, tausn by silna koordynacja.Ministerstwo Rozwoju
dyscyplinowato inne resorty(... ). Fakty $akie, ze to zadzialalo(...). Zeli realizuje s¢ jakgs
stratege(...), to musi b§ centrum koordynacyjne.

Liczne g jednak take obserwacje o charakterze krytycznym. Waojt gminwaey. podlaskim
wyrazit opink, ze procedury wprawdzie ginie uprdcity, ale obecnie samady lepiej je
rozumiep (a wiec w tej interpretacji znowrodiem poprawy jest uczenieesna poziomie
lokalnym), co wgcej, przyzwyczaity si do pewnych absurdow, ktére nie irgyyz tak jak
kilka lat temu. Dobrze ilustruje to wypowiedrzednika z Polski wschodniej zajmigego s¢
funduszami unijnymijak ja przychodz do burmistrza z papierami do podpisu, to on bez
pytania wieze ma s¢gac po niebieski dtugopis

Niektorzy dostrzegajproces uczeniagpracownikdw instytucji realizagych, ale widz tez
druga strorg medalu:

- A jesli chodzi o tendeng zmian dotycacq kwalifikacji, kompetencji pracownikdw tych instyi,
czy to s¢ jakos zmienia?

- & kompetentni, ¢ wyksztatceni. Teraz majwiecej wiedzy ni kiedy, jednak ta wiksza wiedza
prowadzi czasami do zawditi, zamiast uproszczenia (...) chcieliby wszystkigegty rozliczy jednym
szablonem, a takeshie da. W PO czy RPW magsobie rozpiséa fakture, dofinansowanie, udziat na
kazdg fakture w jakikolwiek sposob(...) | jest to aisve w PO K i tu jest wielki plus dla nich, a wielki
minus dla RPO naszego.

Urzednik samorzdowy, Polska wschodnia.

W tym przypadku ostrze krytyki skierowane jest pleevszystkim na RPO (dla ktérego PO
IS i PO RPW stanowi pozytywny kontrast), ale zdarzalyg¢stakze (ch@ rzadziej)
analogiczne opinie odnagz s¢ do SPO.

Najwiecej uwag krytycznych odnosi¢sjednak do zmian przepisow, przy czym najceej
(ale nie wyhcznie — jak wida chociaby w jednym z poriszych cytatow) krytykowaneas
dwa obszary: oceny oddziatywaniadnadowisko i zamowienie publiczne.

Jesli chodzi o instytucje wdeajgce, czy system prawa otaczaj kwestie unijne, to tutaj pewnie
nastpuje proces uczeniagityle tylko,ze g takée zjawiska negatywne. Denerwcé ewolucja jest na
przyktad w ustawodawstwie dotgcgm zamowig publicznych(...)

Urzednik samorzdowy, Matopolska.

Jest gorzej. Jest taki przyktad: zamoéwienia pubk; wyktadnia przepisu wtedy byta taka, ale po
trzech latach przypelza kontrola i jest zupetnie inna interpretacija tggaepisu.
Burmistrz, Polska wschodnia

Pierwsze déwiadczenia byty ze ZPORR i moim zdaniem wtedy faytaej, Lej. Mana byto sobie

pozwolé na wiksz; elastyczné¢ w ramach programu i wytycznych. Natomiast terat @ wiele
trudniej, chocigby z procedur oceny oddziatywania nasrodowisko. Ziéenie dokumentow
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aplikacyjnych znacznie srozbudowato (pomimée i tak byto rozbudowane). Kiedyp. nie trzeba
byto ztednych, dodatkowych wyjaieri, aswiadczé, skoro byt dokumentédiowy. A teraz pomimadge
mam dokumentzrédiowy to jeszcze wymienie, jeszcze swiadczenie, dio réznych innych
dokumentbéw potrzeba. Digj rozpatrywanegwnioski aplikacyjne. Bardzo dtugo trwa ocena wking
0 pfatng¢ i na tym etapie gdzieggrzezry

Urzednik samorzdowy, Polska wschodnia.

Whioski dla nowego okresu programowania 2014-20206bszary
wymagajace specjalnej uwagi

Nasz pierwszy raport o absorpcji funduszy unijnymzez samorgly, odnosacy sk do
ZPORR zatytutowadmy ,Szafarze darow europejskich”. Mighy na myli owczesne
postrzeganie funduszy jako ,manny z nieba”. Samdyaniaty do funduszy stosunek, ktéry
okreslalismy wtedy mianem fatalistycznego. Nie mialy poczubiaproces podejmowania
decyzji byt w petni sprawiedliwy i przejrzysty, algoniewa ZPORR rozdzielakrodki
dodatkowe w stosunku do tych, ktdrymi ,normalnigfsdonowaty samoezly, beneficjenci
byli na og6t usatysfakcjonowani. Ci ktorzy decyddiveaprocedurach i alokacfrodkéw byli
postrzegani jako ,szafarze darow”, a przecigk mowi mydro$¢ ludowa ,darowanemu
koniowi nie zaglda s¢ w z¢by”.

Sytuacja od tego czasu zmienita ds¢ radykalnie i odwotanie do poréwnania z szafarzami
nie bytoby dz§ aktualne. Na czym polega zmiana? Sanmubyprzyzwyczaity si do funduszy

i traktuja je jako naturalny element krajobrazu finansowegale wtedy patrzono na nie z
pewnym oniémieleniem to obecne podeje cechuje wiksza rutyna. Niewtpliwie mazna
mowi¢ o profesjonalizacji absorpcji funduszy. Méwimy zatem o przégiu od niepewnsxi i
oniesmielenia do zdecydowania i pewio siebie. Take od pewnej nieporadéd do
sprawndci. Do niektérych wymagaspotykanych we wszystkich programaclazaho sg juz
przyzwyczat¢, nawet jéli widziane g one jako ,dziwactwa” (jak niemal przystowiowyzu
podpis niebieskim dtugopisem). Ale czasem zaiansy tez, ze normy postrzegane
pocztkowo jako narzucane i sztuczne zostaty zinteroaleme, wptyrty na zmiag systemu
wartasci. W tym sensie mamy czasem do czynienia z foissn od plytkiej do gibokie]
europeizacji (zob. teSwianiewicz 2011b). Réwnocade wigkszy jest te krytycyzm wobec
stosowanych w programach operacyjnych procedursdmjoradowcy s z nimi bardziej
obeznani, a zarazem wypowiaglagic 0 nich z wegksz pewndcia siebie. Hastowe
podsumowanie tej zmiany zawiera tabela 6.

Pierwszym i najwzniejszym wnioskiem z przeprowadzonego badania kesistatacja 4
wdrazanie polityki spojnéci przez wtadze samaidowe na poziomie regionalnym i lokalnym
wydaje s¢ sukcesem. Chodzi nie tylko o wymiarséoowy (skuteczna absorpcja przyznanych
srodkow), ale przede wszystkim jadadowy. Wiekszas¢ rozméwedw podkrda postpujacy
proces uczeniag(w porownaniu z poprzednim okresie programowani@yaz sprawniejsz
wspotprag wszystkich zaangawanych instytucji na poziomie lokalnym i centraimy
Oceny poszczegolnych elementow gzenych z realizagj SPO § w przewaajacej CzSCi
pozytywne. Niemniej jednak, mg na uwadze przysgperspektyw programowania, warto
skoncentrowa sig na wtkach krytycznych wymagagych szczegolnej uwagi. Uwagi te
dzielimy w niniejszym rozdziale na dwie grupy: @) szeroko rozumianym charakterze
strategicznym i (ii) o charakterze organizacyjnoaadstracyjnym.
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Tabela 6. Zmiany w postawach samg@w wobec funduszy unijnych

Okres 2004-2006 Wspoiczénie
Niepewngé Zdecydowanie
Nieporadnéc¢ Sprawnd¢, profesjonalizacja

Akceptacja na zasadzie ,manny z nieba” prBrzyzwyczajenie do procedur, ale i c¢hkszy
krytycznym stosunku do szczegdtow procedur| krytycyzm

Powierzchowne, instrumentalne odwotlania |derzypadki przejmowania wagt promowanych
~europejskiegaargonu” przez fundusze

Zrodto: opracowanie wiasne.

Uwagi odnosgce sg do strategicznych aspektow realizacji programéve@eyjnych

1. Od dhlwzszego czasu polska polityka regionalna stoi w rakrpomedzy promowanym
przez niektorych ekspertbw modelem polaryzacyjntuziginym i oczekiwanym przez
wiele $rodowisk politycznych i znacan czs¢ samoradowcow paradygmatem
wyroéwnywania ranic. Nie jest zadaniem niniejszego raportu rozsgfarye o stuszrii
jednego z tych pod&. Chcemy natomiast zwrdciuwag, ze skuteczn& polityki
wymaga jednoznacznej decyzji w tym zakresie, aelieuznamy za way cel
wyroéwnywanie ranic, to naley przemyle¢ instrumenty osigania tego celu. Z
przeprowadzonych analiz wynika bowieme dotychczasowe instrumenty nie byly
skuteczne. Mimo istniggych preferencji dla regiondw stabszych (rozdgietlkéw RPO,
specjalny program RPW) mniej rozwgte regiony korzystajze srodkdw w podobnym
stopniu co regiony bogatsze, a na poziomie lokal@gieznos¢ jest jeszcze wyraiejsza
—im bogatsza gmina tym vgzy poziom uzyskanego dofinansowania.

2. W pocatkowym okresie obawa przed niewykorzystaniem wdgist dostpnych
funduszy miata wplyw na strategicato doboru projektéw indywidualnych.
Wopisywaniem na listy w wkszym stopniu kierowat stopieprzygotowania projektéw, a
nie tylko faktyczne, strategiczne ich znaczenie.d&Vi to takie po stabéci
formutowanychex postuzasadnieniach znalezienia sa listach indykatywnych. Wydaje
sig, ze bylo to posfpowanie btdne. W przyszi€ci przy tworzeniu analogicznych list
warto odwaniej skoncentrowm& sic na faktycznie najwaniejszych, kluczowych
zagadnieniach, pozostawgaj innym dobrze przygotowanym, ale nie tak kluczowym
projektom, szarsna ubieganie sio dofinansowanie w drodze konkursow.

3. Zagadnienie zvazku funduszy unijnych z zagdzaniem strategicznym moa tez odnosé
do decyzji podejmowanych na szczeblu lokalnym. Iddundusze te pozyskiwane sa
projekty wynikajce z przem$lanych wczeéniej polityk rozwojowych, a na ile mamy do
czynienia z wykorzystywaniem nadarmjch s¢ okazji (ubiegamy sio srodki na takie
dziatania, na jakie as one dosjpne)? Odpowietl na to pytanie nie jest w pei
jednoznaczna. Z jednej stronygkszas¢ samoradowcow jako projekty najwaiejsze dla
perspektyw rozwojowych ich gmin wymienia projektgalizowane przy wsparciu
programéw operacyjnych. Z drugiej, wiele wskazuje,czsto ubiegano gio projekty
wczesniej nieplanowaneefgo, niezbyt pilnie potrzebne), dostosoawkierunki aplikaciji
do dostpndsci srodkdéw (najwecej takich przypadkéw obserwujemy w projektach o
charakterze szkoleniowym — np. w SPO — ale zdarziajtakze w innych programach,
takze w projektach obejmagych spore inwestycje). Staftozaradzania strategicznego
przy wykorzystywaniusrodkéw europejskich stanowi tylko jeden ze szczeggth
wymiarow niefrasobliwego podchodzenia przez saptyzdo wdraania wiasnych
strategii rozwoju. Trudno przeciwdziéteakiemu stanowi rzeczy, ktory wynika z postawy
(swego rodzaju kultury zagdzania), a nie z braku wiedzy. afgliwe jest czy stan ten
mozna zmiend za pomog szkolex badz publikacji instruktaowych. Mazna probowa
oddziatywa& poprzez doprecyzowanie warunkéw formalnych odaogh seé do
zgodndci ze strateqi, ale niezwykle trudno przeprowadzto w sposob, ktory nie
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przerodzi st w Kkolejm biurokratyczia ucigzliwos¢, bez wyranego efektu w
interesujcym nas zakresie. €& zgromadzonego materialu wskazujgee godnym
propagowania ma by system programéw sub-regionalnych (zastosowan§faskim
RPO), jednak analiza RPO nie byla zasadniczym pmg#dm naszego badania i
zgromadzony materiat nie pozwala na wggeiiccie jednoznacznych wnioskéw w tym
zakresie.

4. Na bardziej jednoznaczne wsparcie zastuguje zagadimerstwa tak przy realizacji
projektéw jak i catych programéw. Chodzi tu o parsiwo w rgnych uktadach. Przede
wszystkim mamy na n$li wsparcie dla d& rzadkich projektow realizowanych przez
grupy powazanych ze sapjednostek samosdowych (projektow takich byto mato, a
proby ich tworzenia nie zawsze spotykaly g& wsparciem). Wskazana jest dkato
konsekwengj interpretacji przepisdbw na wszystkich szczeblagangaowanych we
wdrazanie srodkéw unijnych. Badania wskazupa powszechnstabg¢ zaufania oraz
gotowasci i umiegtnosci wspoétdziatania. Tylko stworzenie bardzo sprzygepo
kontekstu instytucjonalnego (bardzo silnych z#ctlo wspoétpracy’) ma szans
przyczynt si¢ do przetamania tej mentalnej bariery rozwoju. Ciecej, trudngci w
realizacji wspolnych projektéw tatwo przekiaglagic na ostabienie ich strategicznego
znaczenia (czyli na problem wskazany pa®gjy — zamiast kompleksowego rozazania
problemu np. catej zlewni, projekt realizuje osolgtko kilka najpgzniejszych gmin
obszaru.

5. Wspieranie zasady partnerstwa odnosirse tylko do wspéipracy radzygminnej ale
takze do budowania partnerstwa spotecznego przez leanoim-aktywne konsultacje na
roéznych etapach tworzenia i realizacji programéw. Vérgnm opracowaniu wykonanym
na zlecenie Rady Europy (Lowndes, Pratchett 2068prgono koncepgj CLEAR™ -
warunki skutecznych konsultacji spotecznych. Pondjam je z polsk rzeczywistécia
wydaje s¢, ze szczegolnej uwagi wymaga warunek responsivene$s- wzmacnianie
przekonania partneréw spotecznyeh,ich gtos jest faktycznie wystuchiwany i powée
brany pod uwagw procesie podejmowania decyzji.

6. Poprawy wymaga sposOb wykorzystanie projektow ekikich” (szkoleniowych,
skierowanych na podnoszenie kwalifikacji) i nastawich na innowacje. W obecnej
perspektywie mina wskazé projekty realizowane z PO IG, ktorych innowacyhona
charakter wtpliwy (zeby nie powiedzie,naciagany”). Nasi rozmowcy wskazywali tad
na wiele projektéw szkoleniowych o dyskusyjnej wéet. Wydaje st, ze szang na
poprave w tym ostatnim przypadku jest zezwolenie sezéniesrodkow z EFS | EFRR —
moze to sprzyja kierowaniu funduszy na podnoszenie kwalifikacjiczacych s
prowadzonymi projektami twardymi. Godna rozeaia jest koncepcja ,bonu
szkoleniowego” sformutowana przez J. Kwiesiiiego (,Czy unijne projekty...?”, 2011).
Warto te: zastanowd sie na roh kryterium ceny przy wyborze oferenta szkpleo w
pewnym stopniu mogtoby wymaganodyfikacji ustawy prawo zamowiepublicznych,
ale w wkkszym stopniu zalyy od odwagi w wykorzystywaniu nabwosci juz teraz
stwarzanych przez ustawdak jui wspominalémy wcze&niej obie te zmiany wymagatyby
jednak rewizji przepisow wykraczgjej poza regulacje odnagze st do wykorzystania

* Interesujce w tym kontekcie jest déwiadczenie projektéw subregionalnych $laskim RPO. Mimo
pocztkowych trudndci, przyznanie pulérodkéw dla subregionéw doprowadzito do konsenswwsuoszdow
lokalnych odnénie preferowanych sposobéw wykorzystasnadkéw. Bardziej rozbudowane systemy zdato
wspoipracy znaneasz innych krajéw europejskich, w szczeg@cioz Francji (por. Lackowska, Swianiewicz,
2012).

0 Nazwa pochodzi od pierwszych liter wzyku angielskim:Can, Like, Enabled, Asked, Responsiveness
Omowienie koncepcji wegyku polskim znajduje ginp. w: Swianiewicz, Krukowska, Nowicka 2011.
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funduszy unijnych. Niezfsina bytaby przede wszystkim odpowiednia zmianawsta
zamowieniach publicznych, a przynajmniej jej donpcej interpretaciji.

Uwagi o charakterze organizacyjno-administracyjnym

1.

W s$wietle przeprowadzonych wywiadow warta wzmocniejaat koordynacyjna rola
MRR w zakresie wszystkich realizowanych PO. Wprawdgrzekazanie funkcji 1Z
ministerstwom sektorowym pozwalatoby sptaszcayruktue zarzdzania i zmniejszy
liczbe szczebli decyzyjnych, ale zgromadzony materiatesujg, ze niekoniecznie
przetazyloby sk to na wzrost sprawioi. Doswiadczenie i kompetencie MRRa s
doceniane przez beneficjentow samdavych.

Godna analizy jest d6 powszechna pozytywna ocena realizacji PO RPW pPZAeRP.
Warto zastanowisig, ktére z elementow tego systemu nada¢ do replikacji w innych
programach. Wspnie nasuwaj sig dwie obserwacje. (i) Pozytywne oceny budzi
przywiazanie jednego pracownika do obstugiwanego projeitwszystkich jego etapach,
(i) By¢ maze powierzenie realizacji programgdacego nasfpca PO KL jednej agenciji
(instytucji) mogtoby prowadzi do lepszych rezultatéw, mirozproszenie zagdzania
migdzy wiele instytucji kdacych jednostkami administracji publicznej.

Zauwaone ,nieszczelngi” linii demarkacyjnej m¢dzy programami magrodzic pokus

jej uszczelniania w przyszoi. Nie wydaje s§ to ani konieczne ani gadane. Chocizby
dlatego,ze usztywni sposob realizacji programoéw, a zapewiad nie okae st w peni
skuteczne.

Opisywane w raporcie problemy z analisciowa realizowanych projektow wskazuj
na korzyci jakie mana by odni& z modyfikacji tworzonej w MRR bazy danych. Trzeba
przy tym podkréli¢, ze korzystakmy z wersji bazy z kwietnia 2011 roku, niektore
usprawnienia pojawity gijuz w kolejnych edycjach. W dalszymagu w bazie brakuje
jednak wielu informaciji, ktore utatwityby anatistanu realizacji PO. Mma tu wymiend
przyktadowo:

a. terytorialra identyfikacg beneficjenta wg numeracji GUS

b. okreslenie formy wlasnéci przedstbiorstwa (w szczegoldoi chodzi o spétki —
znaczenie ma czy jest to spoétka prywatna, komunaiigzykomunalna, spotka
skarbu pastwa)

c. podobnie w przypadku beneficjentow takich jak sygk@lacowki stiba zdrowia
wskazane byloby zaznaczenie czy mamy do czyniepiacdwkami radowymi,
samoradowymi czy prywatnymi

d. okreslenie zakresu tematycznego projektu ograniczgak na razie do podania
nazwy priorytetu. Warto bytoby post sie dodatkowo klasyfikagj tematycza,
np. opierajc sk na klasyfikacji budetowej (dziaty i rozdziaty).

Przytaczany przez naszych rozmowcéow katalog probeprezentowanych w dalszejesei
tego rozdziatu jest na ogot znany i opisywany weeiiejszych raportach ewaluacyjnych.
Niemniej jednak, pozostapne istotnymi barierami.

5.

6.

Rotacja kadr w instytucjach odpowiedzialnych zalizaaje programéw operacyjnych
pogarsza jaka ich pracy, a w szczegolsm utrudnia wspotpracz beneficjentami.
Dokuczliwa dla beneficjentow jest zmiersdgrzepisdw, a czasem po prostu zmiedno
ich interpretacji ze strony instytucji realizaych programy. Interpretacja bywazte
niejednolita, jest ritna w poszczegolnych instytucjach, a nawet wzrelkei od komorki
w ramach tej samej instytucji. St&d procedur mogtaby sprzyjawyzsza ranga
niektérych zapisow — np. doprecyzowanie ich w uga®ozwizanie takie budzi jednak
zastrzeenia ze wzgldu na nadmierne usztywnianie systemu gdzania. Uwaamy, ze
tak jak w przypadku zasdzania strategicznego, poprawy trzeba szubardziej po
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stronie mozolnego budowania kultury organizacyjmg rozwiagzan 0 charakterze
prawnym.

7. Wielu rozméwcow uskan sk na przedtaajacy sk czesto czas odpowiedzi na zadawane
pytania lub rozpatrywanie sktadanych wnioskéw. @maisop@nienia te zachodzw
Komisji Europejskiej, w takiej sytuacji wptyw strgrpolskiej jest bardzo ograniczony (i
pasredni), czasem jednak wynilag pracy polskich instytucji.

8. W dalszym cigu zdarza s, ze kwestionowana jest przejrzystoprocesu wyboru
projektéw do realizacji (tak w procedurach konkuvgoh, jak i przy tworzeniu list
indykatywnych). Warto wic doprecyzowywai sprzyja& jednoznaczriei kryteriow, nie
pozbawiagc jednak instytucji realizagych kompetencji w zakresie podejmowania
decyzji sprzyjagcych realizacji przyjtej polityki sektorowej czy regionalnej (co z kolei
wymaga, by polityki te sformutowane byty jak najbaiej precyzyjnie).

9. Zdarzaj sie obchzenia ktopotliwymi kontrolami w niewielkich projekth, w ktorych
stosowane procedury kontrolne nieznacznie odbiemjtych stosowanych przy wielkich
projektach. Wydaje g ze sytuacja taka jest czasami niezgodna 2z 2zasad
proporcjonalnéci obchzen administracyjnych. Jest tai niezgodna z obserwacjami
wynikajacymi z ewaluacji ex-post NPR 2004-2006, w ktéreytamy, ze badajcy za
gtébwny problem uznali brak zaufania (...) doprowadegjdo przeregulowania systemu
(Bienias, Opatko 2010, s. 115).
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Streszczenie

Zakres i metoda badania

Wigkszas¢ analiz wptywu funduszy Unii Europejskiej na rozwimkalny i regionalny

koncentruje & na programach regionalnych. Otrzymany w ten spasiitaz jest jednak

niepetny. Rola programow ogolnokrajowych w finansow dziata samoradow byta do tej
pory bardzo stabo rozpoznana. Zadaniem raportu psggnajmniej czsciowe wypetnienie
tej luki. Celem badania byto okrélenie roli, jaka petnia te programy w finansowaniu
zadan realizowanych przez samorgdy, a takze zbadanie r@nic w praktycznej realizacji
tych programéw i programéw regionalnych.Badanie zostato podzielone na dwiescr

» Badanie ilosciowe odnoszce st do wielkasci srodkOw pozyskiwanych przez samagaly
z r&znych Programow Operacyjnych (PO) i rozmieszczemierésujcych nas projektow.
Przeprowadzone zostato w oparciu o¢pdanych MRR obejmuagych zawarte umowy,
wg stanu na 5 kwietnia 2011 r. Uwedhilismy nie tylko projekty, ktorych beneficjentami
sa urzedy samorzdowe, ale take takie, w ktorych umogpodpisywaly jednostki zatee
od samorzdow (przede wszystkim spotki komunalne).

» Badanie terenoweodnoszce sé do oceny implementacji #aych PO z perspektywy
samorzaddéw, konkurencji agsrodki i roli funduszy w zarmzaniu strategicznym. Badanie
zostato przeprowadzone w 4 wojewodztwach (lubelskimatopolskim, podlaskim i
slaskim) odznaczapych se& zrGznicowanym poziomem rozwoju, padeniem
regionalnym i déwiadczeniem w realizacji sdiych PO. W kadym z wojewodztw w
kilkunastu gminach przeprowadzone zostaty ankietyywiady pogtbione z wiadzami
oraz urzdnikami samorzdowymi. W doborze gmin zwracéiy uwag na obecn&
znacacych projektéw realizowanych zgodkéw PO §, PO RPW i PO KL. W sumie
przeprowadziimy 79 ankiet, a 32 najciekawsze wywiady zostatgape.

W ramach badania przeprowadzonych zostalaetaszéé wywiadow z reprezentantami

instytucji zaradzapcych, pdredniczcych i wdraajacych PO §, PO KL i PO RPW.

Analizy ilosciowe rozmieszczenia projektéw z poszczegolnych PO

Samorady i podlegte im jednostki (w tym spoétki komunalne) bardzo wanymi
beneficjentami funduszy unijnych. Wydajonad 60%rodkow dos¢gpnych w ramach RPO, a
takze znaczca czsé innych programéw, w szczegokw PO RPW, PO KL, POSI
Wartas¢ umow podpisanych z samadami od pocatku biezacej perspektywy do kwietnia
2011 r. przekroczyta 98 mld zt. Wastouzyskanych dotacji unijnych przekroczyta w tym
czasie 60 mld zt. Najwkszym beneficjentem samadowym s gminy, a w szczegolgoi
duwze miasta (miasta na prawach powiatu), na ktorepady ok. 40% pozyskanych przez
samorady srodkow. Dla daych miast i dla zwizkdw komunalnych najwaiejszym
programem operacyjnym jest PS, podczas gdy dla pozostatych kategorii sanmdw %

to RPO.

Wielkos¢ srodkdéw w przeliczeniu na 1 mieszia pozyskiwanych przez samaualy
gminne jest dodatnio skorelowana z ligzbudnaci gminy. Miasta powyej 100.000
mieszkacoéw pozyskui ponad 2,5 razy wcej srodkbw ni gminy mate (do 10.000
mieszkacow). R&nica wynika przede wszystkim z rozktadu funduszgkawanych w
ramach POS. W pozostatych giéwnych programach (RPO, PO Kadlpmnos¢ od wielkdci
gminy jest minimalna. Wksze srodki pozyskuj takze gminy bogatsze. Zaleos¢ ta jest
prawdziwa w odniesieniu do RPO i P®. Uedynie w przypadku PO KL nie maznicy
miedzy wielkascia srodkéw pozyskiwanych przez gminy mniej i bardzigjrayne.

W ukiladzie regionalnym brakuje zafesci miedzy wielkascia funduszy
wykorzystywanych przez samady i poziomem rozwoju wojewodztwa. Zafes¢ taka
pojawia s¢ jednak w przypadku poszczegoélnych programow opgrgch. W RPO i PO KL
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wickszesrodki otrzymup regiony stabiej rozwirte, za to w przypadku P@ kaleznosé jest
odwrotna.

Wybor zrédta finansowania projektow

Sposéb zamgzania programami it sig od przygtego w poprzednim okresie
programowania (2004-2006). Z jednej strony wzmoeai&oordynujca role MRR, ktore
stato s¢ Instytuch Zarzmdzapca dla wickszaci programow, a z drugiej oddelegowano
operacyjne zaggzanie do wielu instytucji; w przypadku programaéegionalnych nagpita
znacaca decentralizacja zadzania na szczebel samgoipwy. Stosunkowo najwcej
zastrzeen budzit sposob zasdzania PO KL. Witpliwosci budzita z jednej strony
fragmentacja zasrlzania programem, a z drugiej oddanie z@dzania urzdnikom.
Rozmowcy podkrdali ze w innych programach pojawialy ¢si sprawniejsze
wyspecjalizowane agencje - PARP w przypadku PO RRWhp. NFBIGW w PO B.

W zal@eniu dokumentLinia demarkacyjna poradzy PO Polityki Spojriai,
Wspdlnej Polityki Rolnej i Wspdlnej Polityki Rybiagkmiat okrela¢, z ktorego programu
operacyjnego mie by finansowany konkretny projekt. Granica byla wyzzeata poprzez
charakter i lokalizag] projektu lub poprzez wardé projektu. W praktyce, linia
demarkacyjna tak jak wiksza¢ tego typu ogranicze o charakterze administracyjnym,
okazata si w niektérych przypadkach stosunkowo fatwa do sieemia. Samowdly do
perfekcji opanowaty formatowanie projektow, ktomzpalato s¢ znale¢ tuz pod lub ponad
poprzeczk ustawion przyjetym przez rzd dokumencie.

Ponad 50% projektow o wasim przekraczajce 100 min zt finansowanych byto z PO
IS, ale ponad jedna trzecia to projekty uzyskajwsparcie z RPO. Najgkisze projekty RPO
realizowane przez samady gminne maj wartaé¢ powyzej 300 min zt. Ale w trakcie
prowadzonych wywiadéw, dokonany wyboOr przedstawiamm jako nie posiadajy
alternatywy, ché sporadycznie zdarzaligsrozmowcy, ktérzy przyznawalie zdecydowali
sie¢ na konkretny program dlategge nabor rozpoci si¢ tu wczéniej (albo péniej) niz w
innych programach, spodziewali¢ smniejszej konkurencji grodki lub tez jako bardziej
korzystne postrzegane byly zasady kwalifikowatigoszczegdéinych kategorii wydatkdw.
W wojewodztwach najstabiej rozwitych czsto styszemy o zacktach — take ze strony
marszatka wojewddztwa — wobecekgzych miast, by wyspowaty osrodki z SPO po to, by
wiecej srodkow z programow regionalnych pozostéawia pozostatych g&ci wojewodztwa.

Rola projektow finansowanych zesrodkdéw unijnych w realizacji lokalnych strategii
rozwoju
Zdecydowana wekszas¢ (89%) projektéw wymienianych przez wladze samdave jako
najwazniejsze dla rozwoju ich miast to przeggziccia realizowane przy wsparciu funduszy
unijnych. Wedtug deklaracji wtadz lokalnych catyi z tych projektéw nie bytby w ogdle
realizowany bez zewitrznego wsparcia, a ponad potowa bytaby realizowanacznie
wolniej lub z bardzo ograniczonym zakresie. Takadmalenos¢ realizowanych projektéw od
dostpu do dotacji jest widoczna w gkszym stopniu w mniej zamoych regionach i w
samorzadach odznaczagych sk nizszymi od przeetnych dochodami bustowymi.

Dostp dosrodkow PO jest wanym elementem realizacji lokalnych strategii rozwoj
a rownoczeénie zdarza sj ze to dostp do funduszy na okékne rodzaje dziatawptywa na
modyfikacje zamierae rozwojowych (przygotowuje siprojekty dlatego,ze dosgpne a
srodki na ich realizagj przy czym zdarza szar6wnoze zmiana taka wie st ze zmiag w
hierarchii priorytetéow witadz lokalnych jak i take samorzdy podejmuj sic projektow, by
nie byt oskaronym o nie pozyskiwanie deginychsrodkdéw). Niepokajcy jest duy udziat
projektéw, ktére z jednej strony zostaty wymieniojaéo istotne dla gminy, a z drugiej
bylyby bardzo okrojone lub nie realizowane w ogdidyby cofnéto im dofinansowanie.
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Tylko po czsci mozna to wyjdni¢ problemami finansowymi, wysoki udziat takich pri@w
w gminach najbogatszych zdaje poddawa to wyjasnienie w watpliwose.

Definicja kryteriow dosipu przez instytucje realizage PO jest wic waznym
sposobem oddziatywania na pagaojektéw, a p&rednio na lokalne strategie rozwoju.

Lista indykatywna czy sciezka konkursowa?

W pocatkowym okresie ze wzgtlu na maliwos¢ zagwarantowanigrodkéw dla
realizacji projektu, co zmniejsza ryzyko zw@ne z opracowaniem kosztownej dokumentacji,
tryb indywidualny byt uwaany za bardzo atrakcyjny. Niektére samoz wspominaty,ze
gdyby nie zakwalifikowanie na lisindykatywrs, projekty w ogole nie bytyby przygotowane.
Atrakcyjncs¢é wzmagat fakt,ze zakwalifikowanie na ligtw PO B i PO RPW bylo
postrzegane jako stosunkowo fatweziméj preferencja dla trybu indywidualnego nie byta
juz wcale jednoznaczna. Zmieridisty indykatywnej (zwtaszcza w PG)li trudndici w
fazie realizacji skutkowaly zmniejszeniem pat&owego entuzjazmu dla tego trybu. Tryb
indywidualny zyskat opiri skutkupcego opénieniami w przygotowaniu i realizacji. Wielu
beneficjentdw ubieganie¢sdo miejsce na dcie zaczto postrzegéa jako zlgdna komplikacg.
Spotykalsmy sk z opiniami beneficjentéw wykgéonych z pierwotnej listy indykatywnej,
ktorzy twierdzili, ze dla realizacji ich projektu fakt ten nie migdnego znaczenia, bowiem
przediayli gotowy projekt w niedlugo potem rozpisanych karsach i uzyskali
dofinansowanie. Tryb konkursowy postrzegany jeleb jaardziej zobiektywizowany, bardziej
uniezaleniony od wpltywéw politycznych. O przewagach trybwnkursowego nad
indywidualnym mowili nam te niektérzy przedstawiciele instytucji centralny®.PO RPW
w zwiazku z op@nieniami i niewypetnieniem alokacji niektorych dign, zdecydowano si
przesun¢ cze$¢ funduszy z puli listy indykatywnej do puli konkorsej.

Rozmowcy samoedowi map czesty ktopot z uzasadnieniem dlaczego ich projektom
nalezato st miejsce na ficie indykatywnej. Cgciej wskazywali wzgidy o charakterze
technicznym (np. dobre przygotowanie) lub wallp ich spoteczrizi lokalnej, nz wzgledy
uzasadniaijce strategicznig w skali kraju.

Modyfikacja zamierzen ze wzgédu na wymogi programow

Pierwotne zamierzenia samadbw byly niejednokrotnie modyfikowane w celu dopa&aaia s¢ do
warunkéw formalnych programéw operacyjnych. Nagtgze modyfikacje dotyczytyzmiany
zakresu przestrzennego i/lub przedmiotowego projékb. rezygnacja z realizacji projektu na
terenach rzadziej =zaludnionych, zmiana definicjiw.tz aglomeracji $ciekowych,
motywowanego formalnymi wymogami zawierania pagher z innymi samorgami),
zmiany skali finansowej (np. unikanie agniccia skali projektu wymagagej bezpéredniego
zatwierdzania ze strony Komisji Europejskiej), a skrajnych przypadkach nawet
przygotowywania projektow zwzanych z dziedzinami, w ktorych bez zevanego bodca
samorzd nie podejmowatby dziada

Kontakty z instytucjami realizuj acymi na etapie sktadania wnioskow
Tylko czasami udaje siwyraznie rozr@ni¢ oceny formutowane wzgllem poszczegdélnych
programéw. Wielu samogdowcdw patrzy na programy unijne jak na jedratas¢ i w
wypowiedziach trudno oddziéli ktéra z formutowanych obserwacji odnost sio ktorego
programu.

Na etapie ubieganiac¢so projekty najwysze oceny samagdowcow odnosg sic do
PO RPW i RPO, a niecozsize do POS i PO KL. PO § postrzegany jest jako program
najbardziej skomplikowany, a wspotpraca z instydotj prowadzcymi nabor stosunkowo
cz¢sto oceniana jest jako trudna. Wzelgm przypadku obserwujemy jednak przewagen

pozytywnych nad negatywnymi. Wyindiaja Sic pozytywne oceny pracy PARPgdacego
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instytucja pérednicaca do PO RPW. Podké@ana jest zyczliwos¢ i zaangaowanie
pracownikow PARP.

Etap ubiegania sio projekty oceniany jest lepiej w gminacheiszych i bardziej
zamanych, ktore lepiej radzsobie ze skomplikowanymi procedurami. \Atigiem jest PO
KL, lepiej oceniany w miejscowaiach matych i mniej zammoych, co waze St zapewne z
lepszym trafianiem w potrzeby takich \i#ée jednostek.

Zastrzeenia wobec etapu ubiegania 9 projekty odnosz sic do nastpujacych
zagadnié@: rotacja kadr w instytucjach obstugaych PO, przewlekkE procesu
podejmowania decyzji i odpowiedzi na zadawane pgta@mienné¢ przepisow i ich
interpretaciji.

Konkurencja o srodki i ocena procesu wyboru projektow do realizadj

Jest to najbardziej krytycznie oceniany etap wsp@hp z instytucjami realizagymi
programy, ché takze i tu ocen pozytywnych jest ggej nz negatywnych. Etap ten €#o
postrzegany jest jako nieprzejrzysty, kryteria wybe niekiedy niejasne, praca ekspertéw
oceniana jest krytycznie, a w ocenie wielu rozmdowatdecydujace & nie tylko kryteria
merytoryczne, ale rownie nieformalne maliwosci oddziatywania poszczegolinych
ubiegajcych s¢ o fundusze. Szczegolnie krytycznie ocenianewstym zakresie RPO.
Programy zarmlzane na szczeblu centralnym postrzeganeod tym wzgédem lepiej, ché
réznica nie jest bardzo znawa, za wyjtkiem wyr&niajacego st na korzy¢ PO RPW.

Bardziej sceptyczne postrzeganie procesu wyborjekttiw w RPO powtarza siw
wigkszaci wojewodztw, wyjtkiem jest wojewodztwoslaskie, w ktdérym postrzeganie
wyboru projektéw w RPO jest nawet minimalnie lepszew PO K czy PO KL. Znaczenie
dla tej odmienngci ma zastosowana $4asku koncepcja puli na projekty sub-regionalne.

Zrodtem bardziej negatywnej oceny tego etapu w RRSt jwg wekszdci
rozmowcow stopie konkurencji w walce érodki — znacznie wekszy w RPO, a mniejszy we
wszystkich SPO. Przy wkszej konkurencji otwiera gwigksze pole dla arbitralnych decyzji,
a take dla nieformalnych zabiegébw o poparcie decydentdwicksza st tez liczba ocen
krytycznych formutowanych przez grono tych, ktorygirojekty zostaty odrzucone,
zwlaszcza,ze w wielu priorytetach RPO miéiny do czynienia z wyborem guzy dua
liczba, stosunkowo matych i bardzo do siebie podobnyajegtow (np. budowy odcinkéw
drog lokalnych). Natomiast w SPO wybor ngsiwal zazwyczaj pomdzy wigkszymi i
wyrazniej rézniacymi sk od siebie projektami (mie za wyjtkiem niektérych osi PO KL).
Komplikacja procedur jak i wymagania odngsz s¢ do wkiadu wilasnego do dych
projektéow PO § czy PO RPW powodowalye konkurencja érodki byta w tym przypadku
znacznie mniejsza. Dobrze przygotowany projekttrépacy formalne warunki prawie
zawsze otrzymywat dofinansowanie, podczas gdy w Rie@yto to regut.

Etapem, ktory budzi szczegoélniezdukontrowers;ji jest przeprowadzana w RPO przez
zarad wojewddztwa ocena strategiczna, w wyniku ktoeezad maze zmiené kolejnas¢ na
liscie rankingowe] stworzonej na podstawie ocen eképelWielu rozmowcdéw nie dowierza
by decyduce byly faktycznie wzgldy wynikapce ze strategii regionalnej. Opinie te
przynajmniej czsciowo wynikap z ogolnej niewiary w jaki& planowania strategicznego, w
to, ze polityka rozwoju zawarta w strategii byt faktyczry, merytoryczia wskazowlg dla
selekcji projektow. Z nieco mniejgantensywndcia opinie o takim politycznym charakterze
decyzji pojawiag si¢ takze w stosunku do listy projektéw indywidualnych wimach POS —

o tym zagadnieniu méwimy doktadniej w @dnym rozdziale raportu.

Przy ubieganiu sio projekty odgrywaj role takze kontakty nieformalne, przy czym
tylko sporadycznie chodzi o nieformalny wplyw niéktch osob na podejmowanie
koncowych decyzji. Znacznie powszechniej respondesgiominag o dosgpie do informacii
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ktoremu sprzyjaj kontakty z wanymi osobami. tatwiej wtedy o wiegzlo kogo s§ zwrock,
kogo zapyta w razie wtpliwosci dotyczcej jakiegd zagadnienia zwzanego z projektem.

Proces realizacji i rozliczania

Procedury realizacji i rozliczania projektow naledo najbardziej krytycznie ocenianych
etapow, chéi w tych przypadkackrednie oceny nie spadgponizej przecttnej (3 w skali 1-
5). Ocena tego etapu jest napia w przypadku PG)a najwysza w przypadku PO RPW.
Czes¢ zastrzeen wynika z ryzykownych decyzji (zaten) podejmowanych przez same
samorzady. Chodzi tutaj o problem z rozliczaniem projektésynikajacy z przygcia bardzo
optymistycznych wskaikow obrazujcych rezultaty projektow, ktoére potem trudno jest
osiagna¢. Inne zastrzeenia odnosz sie, tak jak na etapie przygotowywania projektéw, do
niejednoznacznei i zmienndci interpretacji przepisow dotygzych np. kwalifikowalnéci
poszczegolnych kategorii wydatkow, albo zasad ozhmysh sé do pomocy publicznej.

Beneficjenci samoradowi wobec PO KL.

Szczegolnie zhony jest stosunek badanych do PO KL. Wielu rozméwgqbzyznaje,ze

projekty odnoszce st do podnoszenia kwalifikacji as potrzebne, wskazuje taik na

pozytywny aspekt pobudzania popytu na szkoleniadBaliczne s jednak take opinie

krytyczne. Niektére (chb nieliczne) totalnie negaj sens takiego programu, albo

przynajmniej postulaj przeznaczanie maznacznie mniejszej egci srodkow. Bardziej

powszechna jest krytyka odnasa s¢ do poszczegllnych aspektéw realizacji POKL.

Wskazuje si przy tym na:

* nieczytelne kryteria oceny projektow, skutkeg znacznymi rozbimosciami ocen
poszczegodlnych ekspertow

e zawyzanie kosztow przez niskiej jakm firmy szkoleniowe, dodatkowo geace”
uczestnikdw atrakcypnlokalizach lub luksusowymi warunkami zakwaterowania;

» zle dopasowanie struktury szkaldo faktycznych potrzeb;

Partnerstwo w przygotowaniu i realizacji projektéw

Mimo iz partnerstwo wpisane jest w politykegionala UE jako jedna z podstawowych jej
zasad, wikszai¢ projektéw polskie samosdy realizupjp samodzielnie. \&fdéd projektéw
realizowanych wspdlnie najagej jest finansowanych z RPO i PO KL, pozostatgtéownie
projekty PO $. Natomiast biafc pod uwag wielkos¢ uzyskanych dotacji ponad ¥ projektéw
partnerskich to przedsizigcia realizowane w ramach PS. |

Mata liczba wspdélnych projektow jest szczegOlnieezdjca, jeli zdamy sobie
sprawe, ze dla wielu mniejszych samaadw nawazanie wspotpracy byloby szansa
pozyskanie funduszy z niektdrych osi priorytetowych wicej mogtoby si przyczyné do
bardziej kompleksowego rozgzania problemu na wkszym obszarze. W trakcie badania
spotkalsmy kilka przyktadéw nieudanych préb wspétpracyedaygminnej. Proba realizacji
projektu przez zwazek kaczyta s¢ tak duzymi konfliktami migdzy cztonkamize zwihzek
ostatecznie sirozpadat, a najbardziej zdeterminowane gminy zealaty konfliktogenny
projekt same lub w podgrupadhle w takich przypadkach projekty nie pokrywaty joatego
problemowego obszaru.

Rzadko spotykadmy sk z nastawieniemze partnerstwo przy projekcie ma stanéwi
element strategii budowy wzajemnych relacjedzy samorzdami. Wspotpraca postrzegana
byla jedynie jako droga do spetnienia formalnychmegow lub uzyskania dodatkowych
punktéw, a wybdr partnerow oparty byt jedynie naht@cznych lub organizacyjnych
kryteriach.
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Okres 2004-2006 a 2007-2013 — proces uczenigrsi

Ocena ranic pomidzy poprzedni i obecr perspektyw finansows nie jest jednolita. D&
powszechna jest zgodaze ma@na obserwowa proces uczenia i administracji
samoradowej. Wkksza¢ rozmowcow podkrda pozytywny aspekt zdobywania nowych
umiejtnosci. Ale na przyktad jeden z naszych rozmowcow staigie, ze pos¢p polega na
tym, iz samorzdy ucz sie oszukivda — nie w sensie dostownym, ale w znaczeniu
zdobywania umiefnosci postugiwania s zargonem mito brzmcym w uszach unijnego
biurokraty.

J&li chodzi o opinie odnosze st do obowazujacych procedur i pracy instytucji
realizupce programy, oceny bardziej zricowane i ztaone. Poprawita siprzejrzystécé
procesu doboru projektéw, ale przyczyny tej poprawe/ zawsze utsamiane $z jakacia
pracy instytucji realizujcych. Czasem odnosie¢sija do wzrostu iléci srodkéw, jakimi
dysponug realizowane w Polsce programy.

Jali chodzi o przepisy i pracinstytucji realizujcych, to pojawiaj sic opinie
jednoznacznie pozytywne, ale ni@ sne przewzajace. Niektdére z nich odnoszsic
bezpdrednio do zmian personalnych @wanie pozytywnych zmian z pojawienieng sv
MRR minister Bi&kowskiej)). Powtarza ei tez watek pozytywnego wptywu bardziej
wyraznego przyznania koordyrugej roli wykorzystaniagrodkow ze wszystkich programéw
operacyjnych MRR. Pojawigjsic jednak take obserwacje o charakterze krytycznym, ne.,
procedury wprawdzie sinie uprdcity, ale obecnie samagdy lepiej je rozumiej, co wkcej,
przyzwyczaity st do pewnych absurdéw, ktére nie ingjjiz tak jak kilka lat temu.

Najwicce]j uwag krytycznych odnosi ¢sijednak do zmian przepiséw, przy czym
najczsciej krytykowane s dwa obszary: oceny oddziatywania sradowisko i zamoéwienie
publiczne.

Summary

Scope and method of research
So far most of analysis of the impact of EU fundslacal and regional development has
concentrated on regional operating programmes. pitiere based on these analysis is far
from complete. The role of nationally managed paogmes in financing local government
projects has not been recognized sufficiently. @bal of this report is to feel that gap. The
aim is to describe the role played by various djpeggorogrammes (OPs) in financing local
government functions and analysis of actual diffeess in implementation of regional and
nationally managed programmes. The study has hegeled into two parts:

* Quantitative analysis of the amount of funds absdrby local governments from various
OPs as well as of spatial distribution of the ectg. It is based on the MRD data base
including all contracts signed before 5 April 20IThe analysis takes into account not
only projects which formal beneficiaries are cigllf, but also those in which the contract
has been signed by companies owned by local goasrtsn

* qualitative field research, in which we investigéte local government assessment of
various OPs practical implementation. The surveg wanducted in 4 regions (Lublin,
Podlasie, Matopolska and Silesia) characterizeddifferent level of development,
location in various historical regions and variaxperience in implementing OPs. In
each region more than a dozen of municipal govemtsnevere surveyed, using
standardized questionnaires and in-depth interviewtls local officers and politicians.
There have been 79 questionnaires conducted amdd&bth interviews.

We conducted also 6 interviews with representatofesentral level institutions responsible

for management of various OPs.

85



Quantitative analysis of resource allocation

Local governments together with municipal compaaiesvery important beneficiaries of EU
structural funds. They have spent over 60% of nessuavailable in ROPs as well as
significant proportion of funds in other OP’s. Inp@l 2011 the accumulated value of
contracts signed by local governments in the caifieancial perspective exceeded 98 billion
zloty. The value of grants from EU funds was overbdlion ztoty. The largest beneficiaries
are municipal governments, and especially larges;itwhich “consume” over 40% of all

funds absorbed by sub-national governments. Forbtbgest cities as well as for inter-
municipal associations the most important OP isli@Rstructure and Environment (OP IE),
while for other sub-national governments the largesportion of funds comes from ROPs.

There is a positive correlation between per cdpitals absorbed and population size
of municipal government. Cities over 100,000 residehave attracted over 2.5 times more
funds than municipalities with up to 10,000 popolat The difference is mainly due to
allocation of funds from OP IE. In other major ORM& correlation with population size is
insignificant. Larger funds are also attracted yremaffluent local governments — this rule is
true for funds from ROPs and OP IE.

On a regional level there is no clear relationshggween amount of EU funds
absorbed and development level. However, suchioekdtip is very clear in individual OP’s.
In case of ROP’s and OP Human Capital (OP HC) namds is allocated to less developed
regions, while in case of OP El the relationshiptisngly opposite.

The choice of OPs

The management structure in 2007-2013 has beefficagly different from the way OP’s
were managed in 2004-2006. On the one hand thedioabing role of MRD has been
strengthened (it became Managing Authority for nedDPs), while on the other operational
management has been delegated to several instguiio case of ROPs the management was
decentralized to elected regional governments. maeagement structure for OP HC has
been perhaps the most controversial. The critichem concerned both fragmentation of
management and allowing a big role for central goveent administration. Our respondents
stress that in other OPs it has been decided tsoorde management to more efficient,
specialized agencies such as PARP in case of Bdddéeind programme of National Fund for
Environment Protection in case of OP IE.

Our assumption was that the border line betwees €héuld be clearly defined by
types, location and size of the projects. But tlenarcation line — as many similar
administrative restrictions was relatively easydrre in practice. Local governments proved
to be very efficient in preparing projects whichrevgust above or just below the “border
line”, so they could to some extent freely decideclr OP they wanted to benefit from.

Over half of the projects with a total value o1®0 million ztoty was financed by OP
IE, but over 1/3 received the support from ROP< [Engest of ROPs projects implemented
by local governments had a value of over 300 nmllidevertheless, in interviews conducted,
most of the respondents presented the choice ddri@ic OP as “no choice situation”,
although from time to time we met local politicianméio admitted, that they decided for a
particular OP because it was possible to apply éaulier (or later) than to other OPs, due to
expected lower competition or perceived more fasble financing conditions. In less
developed regions we could also hear about incesifrom regional government to apply for
funds from non-regional OPs, in order to leave R@P funds for other, smaller and less
affluent local governments.
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The role of EU funded projects in implementing lochstrategies

A vast majority (89%) of project listed by local lpigians as the most important for their

cities have been implemented with the support of fikds. According to declarations of

local politicians, every fifth of these projects wit not have been implemented if it had not
been for the support from the EU funds. And mownthalf of those projects would have

been implemented much longer or in a reduced werSoch a big dependence on external
funding in realizing important investments is esakyg visible in less developed regions and
in cities with budget revenues lower than average.

Access to the funds from OP’s is an important dood for implementation of local
development strategies. At the same time it happlesisit modifies the local programmes
(some projects are prepared only because therkirslang available sometimes it leads to the
change in the hierarchy of local priorities, altgbuit also happens that applications are
submitted only to avoid accusation of passivenédsre is an astonishingly high number of
projects which are listed as the most importantidoal communities, but which would have
not been implemented without the external finansigbport. Only to a limited extent that
coincidence may be explained by the financial prots of local authorities; the high share of
such projects in the most affluent municipalitiagspthis explanation under the question
mark.

Decisions concerning pre-allocation of funds amagnmprity axes is therefore a
powerful tool to influence supply of project apglions, and indirectly — to influence local
strategies.

Indicative list or open competition?

In the beginning period, due to the secure funding lower risk related to preparation of
required documentation, indicative list was peredivas more attractive than the
competitions. Some of local governments claim thay would not have applied for several
projects at all, unless they had qualified for aatiive list. Attractiveness of that path was
strengthened by the fact that qualification to likes created for OP IE and OP Development
of Eastern Poland was seen as relatively easy.ld@et the preference for indicative list

became less obvious. Changes to the lists (especi@P IE) and difficulties encountered in

implementation have changed the attitude of loastharities, who have realized that

indicative lists mean often delays in preparatiod emplementation. For several beneficiaries
the indicative list has became a synonym of unrssgsgscomplications. We were talking to

respondents who claimed that relegation from irtdiedist had had no practical meaning for
their projects, since they submitted their appiczad in soon announced competitions and
obtained funding relatively easily. Competitione aeen as more objective and free of
political influence. Advantages of competitive patfere also raised in interviews with

representatives of central level institutions. IP O@evelopment of Eastern Poland due to
delays and unspent funds in some of prioritiesyas decided that part of funds initially

reserved for indicative lists was relocated todbmpetitive bids.

Local government respondents have usually problgitisarguing why their projects
were appropriate for the indicative list. Most oftthey indicate technical arguments (such as
good preparation of the project) or importance lfmral community, rather than reasons
explaining strategic importance for the country.

Modifications of projects due to the formal requiranents of the programmes.

Initial plans of local authorities were often moed in order reach higher compliance with
formal requirements of the OP’s. The most oftemgesa concerned: spatial coverage and/or
scope of the project (eg. elimination of sparsalpylated areas from the project, changes in
definition of “sewage agglomeration”, entering parships with other local governments),
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changes of financial size (eg. avoiding the thr&skdiich would require direct approval of
the project by European Commission). Sometimesdbrequirement led even to preparation
of projects in the areas, which would not haveaated attention of local governments
without the external stimulation.

Contacts with managing institutions in the applicaion phase

Many local governments see various OP’s as on¢yad they do not distinguish between
individual OP’s in their assessment. Only sometintes possible to distinguish opinions
related to particular OP.

On this stage the best opinions are related td@&relopment of Eastern Poland and
ROPs. OP IE is perceived as the most complicategramme, also cooperation with some
managing institutions is seen as difficult. Bugeneral, in case of each of OP’s we note more
positive than negative opinions. Outstanding opisiavere related to PARP (implementing
agency for OP development of Eastern Poland). Relgds stress positive attitude and
commitment of PARP staff.

The application stage is seen more positivelyangdr and more affluent cities, who
have less problems with following formal requirenserThe exception is OP HC, which is
better assessed in small and less affluent locargments, what is probably related to the
fact that this OP better fits the demand of thosalities.

Negative opinions focus around following issuaghhturn-over of staff in managing
institutions, long decision making, long time ofsamring questions, frequent changes of
rules and their interpretations.

Competition for the funds and selection of the pragcts

This is the most critically assessed stage of thgrammes, although even here the number
of positive exceed the number of negative opiniohBis stage is often seen as not
transparent, criteria for selection are uncleagrdahs a lot of criticism related to the work of
experts assessing the projects. According to skvespondents not only quality of the
projects is taken into account, but informal inflae of applicants plays a role as well. ROPs
are the most criticized in this respect. Centrailgnaged programmes are perceived as more
transparent, but the difference from ROPs is naty Va@ig (with an exception of OP
Development of Eastern Poland which significantffeds from others, in a positive sense).

Larger skepticism in assessment of ROPs repeat®gt of regions. Silesian region is
an exception — in that case perception of seledtage in ROP is even better than in other
programmes. It seems that the decisions to alloaapart of the ROP to “sub-regional”
projects to be selected by local governments haitgeinced this positive attitude.

The main source of negative assessment of ROPhighacompetition for funds —
much heavier in ROPs than in other programmes.drernompetitive circumstances there is
more space for arbitrary decisions and informalugrice of decision making. In a natural
way in ROPs there are more rejected applicatiosclwincreases the number of critical
comments. We should remember that in ROP the choften had to be made between large
number, relatively small and similar applicatioeg.(construction of local roads). In contrary,
in other programmes the choice was among largéerpaore clearly distinct projects (perhaps
with exception of some axes in OP HC). Complicatimin procedures together with a
requirement of considerable own matching funds ig projects of OP IE and OP
Development of Eastern Poland resulted in muchtdigltompetition for funding. Well
prepared project, complying with all formal requments had a very high chance to receive
funding, which was not a rule in case of ROPs.

The strategic assessment made by the regionald bbas appeared especially
controversial. It is the stage on which the regidward may change an order of the ranking
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of projects which is based on opinions of expeéZtsnsiderable proportion of our respondents
do not trust that it is the content of regionab&tgy which has a decisive influence. These
skeptical opinions are rooted, at least to somengxtn a more general distrust in quality of
strategic planning and in the fact that strategy ceally provide important guidance for
projects selection. Similar opinion, although legensively, are also formulated in relation to
the indicative list of projects in OP IE.

Informal contacts are seen as significant for thecess of projects application. But it
happens relatively rarely that they are identifith the informal influence of some
politicians on decision making. More commonly, imfal contacts are seen as a way to
access information which is useful in applicatioogess. When we know someone important
we have a knowledge of who we may ask for clartifccaor how to learn about still unspent
funds in certain priority axes.

Implementation and reporting

Procedures which need to be followed in implemémaiand reporting stage are seen
critically, however also in this case the averagaes are not very low (3 in 1-5 scale). On
this stage the lowest scores are assigned to ORHite the highest to OP Development of
Eastern Poland. Part of the problem is a resutis&ly (exaggerated) assumptions which are
made in the applications by the local governmeem$elves. A good example is provided by
optimist projections concerning the project outcenseich as number of attracted investors or
number of customers connected to sewage netwotkerGitreams of criticism focus on
unclear and unstable interpretation of rules rdlédee.g. public aid or qualifying costs.

Local government beneficiaries and OP HC

The attitude of local governments towards the OP iBl@specially complex. Most of the
respondents admit that the projects focused onawipy qualifications are necessary, they
also stress the positive impact of raising the derar training. But very critical opinions
are also numerous. Some of them even neglect #falngss of the programme, or suggest to
limit severely the funds allocated to it But theshtypically mentioned weakness include:

» unclear criteria for projects’ assessment, resylitinbig discrepancies in assessment of
individual experts

» excessive costs of low quality training companiegether with “incentives” for
participants related to attractive location ancdulyxaccommodation during the training
courses;

» training courses which are not tailored to actusdds.

Partnership in projects’ preparation and implementation

In spite of the fact that partnership is one ofhlasic rules of EU regional policy, most of the
projects are implemented by single local governsieltn-numerous joint projects are
implemented mostly within ROPs, OP HC. But if w&danto account the value of grants
obtained, over ¥ of partnership projects is impletaé in OP IE.

The small number of joint projects is especiatiyksg if we realize that for several
small local governments entering cooperation witfeopartners would be the only chance to
access some of priority axes. Moreover, such anoagh might contribute to more complex
addressing problems of larger territories. Durihg field research we met several examples
of failed attempts at inter-municipal cooperatioBometimes the preparation of the
partnership project resulted in a strong confliéé®ding to dissolving an inter-municipal
association. After the failure of the associatisome local governments applied for the
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projects separately, but in such cases implemeptegects were unable to address the
problems of the whole region in a comprehensive.way

It is rare that the established partnership iselament of the wider strategy of
cooperation. Entering joint projects is more oftaen as a way of complying with formal
requirements, and the selection of partners iscbasdechnical or organizational criteria.

2004-2006 and 2007-2013 periods — the learning pess?

The opinions on differences between two programmegods are not unanimous. There is a
popular agreement that we witness a learning psoeéhin local government administration.
Most of respondents stress the positive aspeaavhing. But some of them claim that local
governments learn to cheat — not in a literal selmgein a sense of using the jargon which is
willingly accepted by the EU bureaucrats.

As regards the procedures and performance of nranagstitutions the opinions are
more diversified. Transparency of projects selectfoseen as improving, but the reason not
always lays in a better performance of managemnmstitutions. It may result of the increased
amount of available funds, which makes it possituesatisfy the larger proportion of
applicants.

As regards the trend in the quality of work of ragimg institutions we met positive
opinions, but they do not prevail. Some of thenk lihe positive trend to personal changes
(such as new minister of regional development)eg@dwvespondents indicate also the positive
impact of a stronger coordinating role played by MMut there are also negative opinions,
e.g. indicating that procedures are not less camaigd than before, although local
governments understand them better. Moreover, ¥eeygot accustomed to some silly
regulations, which have stopped to irritate as magthey used to do a couple of years ago.

The largest number of critical comments conceras fegal regulations, two areas
which are the most frequently criticized are: eomment impact assessments and public
procurement.
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Aneks 1. Metody badania

Ankieta przedstawicieli wkadz lokalnych z gmin reaizujacych projekty w ramach

réznych programéw operacyjnych
Gmina/ Zwizek / Spoétka

M1. Typ respondenta
A. burmistrz/ prezydent miasta/ wojt
B. urzdnik samoradowy
C. pracownik spotki komunalnej
D. pracownik zwazku komunalnego

1. Ktére z obecnie realizowanych albo zakmonych w cigu ostatnich 2-3 lat projektéwa s
najwaniejsze z punktu widzenia perspektyw rozwojowychjakdch zrédet byly/s one realizowane?
(Uwaga: chodzi nie tylko o projekty unijne, ale saystkie projekty kluczowe dla strategicznego

rozwoju gminy, take te finansowane zZeodkow wi

asnych)

Projekt

Zrédio finansowania

W przypadku kiedy respondent wymienit projektyndmisowane z UE zadajemy pytanie 2. W
przeciwnym przypadku przechodzimy do pytania aujpytolejno o wszystkie wymienione w pytaniu

1 projekty):

2 A. Czy projekt ten bytby poeliy gdyby nie bytasrodkow UE dosipnych na jego realizag}

| Czas realizacji

| Zakres projektu

Nie, skoncentrowalib§my sk na innych dziataniach

Czas/ zakres bytby znacznie wyzlbny/
mniejszy

Czas/ zakres bytby nieco wydfny/ okrojony

Sadze, ze miasto zrealizowatoby projekt w
podobnym czasie/ w podobnej skali

3.
dotychczas nie udatoespodp¢? Dlaczego?

(w skali 1 — ocena bardzo zta, 5 — ocena bardzoag&- trudno powiedzig

Czy g inne, rownie wane z punktu widzenia miasta/gminy, przedsaiccia, ktorych jak

Prosz ocent proces wyboru projektéw w poszczegdlnych PO zelgdzgna naspujace kryteria

RPO RPW POS PO KL
Jasné¢ i przejrzysté¢ obowhzujacych procedur na123458 123458 123458 12345
etapie sktadania wniosku
Jaka¢ pracy instytucji prowadgej nabdr wnioskow 123458 123458 125334 123458
tatwos¢ uzyskania informacji potrzebnych w procesi# 23458 123458 123458 12345
aplikaciji
Przejrzystéc¢ procesu wyboru projektéw do realizacji 12345823458 123458 12345
Jasné¢ i komplikacja obowiqzujacych procedur na123458 123458 123458 12345
etapie realizacji i rozliczania projektu
tatwos¢ uzyskania dofinansowania 123458 1234583458 123458

8

8

8

5. Waznym elementem polityki pozyskiwanixodkow zewmtrznych jest whéciwe ksztattowanie
relacji z wanymi podmiotami decydagymi o podziale tycrodkow. Prosg powiedzi€, jak wany
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jest bezpéredni kontakt z wymienionymi instytucjami dla skezaasci ubiegania si o srodki UE? (1
niewazny 2 raczej mato wany 3érednio wany 4 dé¢ wazny 5 bardzo wany 8 trudno powiedzig

Instytucje RPO RPW PG| PO KL
marszatek, cztonkowie zaydu 12345 8 12345 (8 123%48| 12345 8
Wojewoda i jego aparat 12345 B12345 §12345 §12345 8§
Wiadze samorgdowe stolicy regionu 12345 812345 8§12345 §12345 8
MRR 12345 8/12345 §12345 12345 8§
Odpowiednie resorty sektorowe 12345 |88 2345 8§12345 8§12345 8
Jakig inne instytucije lub wme| 12345 8(12345 §12345 812345 8
osoby? Jakie?

Pytanie 6 zadajemy tylko wéjtom/ burmistrzom/ pemyom miast

6. Jak czsto jezdzi Pan do (1 — rzadziejniaz w miesicu, 2 — przynajmniej raz w miasu, 3 —
srednio raz na tydzie 4 — czsciej niz raz na tydzig):

- stolicy wojewodztwa 1 2 3 4

- Warszawy 1 2 3 4

Tematy omawiane w trakcie wywiadow pogibionych z przedstawicielami samorgdow
lokalnych (wojt/burmistrz/prezydent, pracownik urzedu gminy odpowiedzialny za
fundusze unijne, pracownik spotki komunalnej/zwiazku komunalnego realizupcego
projekt dofinansowany z funduszy unijnych)

Latwasé zdobywania funduszy

1. Jaka byta ogolnie skuteczitoPaistwa aplikacji w poszczegdlnych PO?

2. W ktérych z PO bylo stosunkowo tatwo, a w ktérychjtrudniej o ,sukces” w postaci
zakwalifikowania wniosku do realizacji?

Geneza badanego projektu (projektow)

3. Czy projekt od pocitku byt pomyslany jako realizowany z tego programu?

4. czy zeby uzyska dofinansowanie wymagane byly jakipego modyfikacje? (np. zmiana skali,
nawizanie wspotpracy z innymi partnerami)

Jesli rozmowa dotyczy projektu z listy projektéw indgwalnych/ indykatywnych

5. Dlaczego s&dziliscie Pastwo, ze projekt ten mize sk znale¢ na lscie projektow
indywidualnych?

6. Jak doszio do tegage projekt znalazt sina lécie projektow indywidualnych? Jakie zabiegi z tym
zwiazane podejmowat gmina? Kto prowadzit te dziatarbarfistrz/prezydent, pracownicy
administracji, kt® inny — np. poset z regiony, marszatek)

7. Jakie czynniki lub dziatania wydasie kluczowe dla sukcesu (wpisania projektu na)ist

8. Czy podejmowane byly inne (alternatywne) dziatammierzajce do realizacji projektu? (np.
zabiegi o wpisanie go na lisprojektéw kluczowych RPO). detak to dlaczego do tego nie
doszio, albo dlaczego zdecydowangjetdnak na SPO?

Jesli rozmowa dotyczy projektu wytonionego w trybienkairsowym

9. czy zabiegaficie Pastwo o wpisanie projektu na ksprojektow indywidualnych?
10. Jsili tak, to na czym polegaly te starania i dlaczegoprzyniosty rezultatu?

11. Dlaczego zdecydowalie sk Paistwo realizowa ten projekt w ramach SPO a nie RPO?
12. Jakie czynniki wydayj si¢ istotne dla sukcesu w konkursie? Czy byly to np.:
Wielkos¢ projektu

Wielkos¢ gminy

Zama@nos¢ gminy

Skala zaniedliainwestycyjnych w gminie

Status stolicy regionu

Bezparednie gsiedztwo stolicy

Przedstawiciele gminy wtadzach wojewoddztwa

@~oooow
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h. Przynalenos¢ polityczna wtadz gminy

i. Umiejetnos¢ znajdowania partnerow

J.  Kontakty w instytucji zarazdzapcej/ wdraajacej

k. Weczeniejsze déwiadczenia w zdobywaniu grantow

Jesli rozmowa dotyczy projektu realizowanego w partsterie z innymi samoggami:

(jesli nie wiemy: 13. Czy projekt jest realizowany wBpé (w partnerstwie) z innym podmiotem?)

14. Kto byt inicjatorem partnerstwa?

15. Czy projekt jest jedynym polem wspoOtpracyedialy tymi partnerami? 3k nie, to czy byt
pierwszym polem wspotpracy, wokét ktérego zpi®j pojawity st inne, czy mee bylo
odwrotnie?

16. Czy projekt od pocgku byt pomylany jako partnerski czy te,popchrely” do partnerstwa
zewrgtrzne okolicznéci (np. warunki przyznawania dotacji)?

Oceny ogolne, sieci kontaktow

17. Co jest silastrory PO B a co stabw poréwnaniu z RPO?

18. A jak wyghda analogiczne poréwnanie RPW-RPO?

19. Co jest silma co stab stroy PO KL?

20. Ktory z programéw POSI- PO RPW — RPO wydajeesjnajbardziej przyjazny” z punktu
widzenia beneficjenta? Gdyby miasto miato do zreaViania projekt spetniggy kryteria kadego
z tych programéw, to o ktokgodki byscie sk starali?

21. Jakie zmiany w realizacji PO zauxeie Pastwo w okresie 2007-2013 w poréwnaniu z okresem
2004-06? W szczegOlda: czy administracja lokalna nabratasdeadcze i coraz tatwiej jest
spelnig@ rozmaite wymagania formalne i merytoryczne prograh A jak z perspektywy
beneficjenta zmieniala esi uciazliwos¢ procedur a tate jakaé obstlugi w instytucjach
zaradzapcych i wdraajacych?

Uwaga: nie kady z rozmoéwcow posiada kompetencje dwdadczenia odnogze sé do kadego z
wymienionych wiej punktow. Dobdér zagadniedo rozmowy wymaga yd kadorazowe] decyzji
prowadzcego rozmowbadacza.

Tematy omawiane w trakcie wywiaddéw pogibionych z przedstawicielami instytucji
zarzadzajacych / pagredniczacych / wdrazajacych poszczegolne Programy Operacyjne

1. Jak tworzona byta lista projektow indywidualnych2oKmiat w tym przypadku gtown
inicjatywe?

2. Czy przy tworzeniu listy projektéw indywidualnychojpwiaty st naciski z zewstrz co do jej
ksztattu? Jdi tak, to jakie bytyzrédia tych naciskow? Na czym one polegaly, jakpszejawiaty?

3. Czy jednostki samosru terytorialnego preferowaty ktéry dosgpnych trybow (indywidualne/
tryb konkursowy)? Z czego to wynika?

4. Jak wyghdaly konsultacje spoteczne odnie ksztattu listy projektéw indywidualnych? Ktotby
zapraszany do tych konsultacji?

5. Czy zdarzalo si ze konsultacje doprowadzity do jakiclzmian na Kcie projektow? Na czym
polegaly te zmiany i jakie argumenty zdecydowatgrowprowadzeniu?

6. Czy konsultowana byta tylko pogtkowa lista projektow czy tale zmiany wprowadzane na
listach, a w szczego6l§o duza zmiana do ktorej doszto w keu 2007 roku? Czy tryb tych
konsultacji byt taki sam jak w przypadku patowej listy?

7. Jak mana oceni poziom przygotowania samadodw do aplikaciji a potem realizacji projektow w
ramach PO?

8. Jak przebiega bigca wspotpraca z samadami? Czy g jakies bezpdrednie kontakty? 3& tak
to kto z jst st kontaktuje (burmistrzowie, pracownicy administraspotek)? Czego dotygze
bezpdrednie kontakty?

9. Jak uktadaj si¢ relacja mgdzy instytucjami zarmgdzapca — pdrednicaca — wdraajaca? Czy g
jakies problemy zwazane z komplikagj struktury zarzdzania PO?
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10. Jak Pan/ Pani ocenia dobér ekspertéw ocgryah wnioski? Skd przede wszystkim i
rekrutowali? Czy byty jakiektopoty ze skompletowaniem listy? Czy jest PamiiRadowolona z
jakasci ich pracy? J&i nie, to jakie niedoeignigcia mazna byto zaobserwowav tym zakresie?

11. Jak Pan/ Pani ocenia procedury obxaujace w PO? Co by warto zmi€niv przyszigci?

12. Kto formutowat kryteria kwalifikowalnéci do poszczegolnych PO (odzwierciedlone potem w
dokumencie ,linie demarkacyjne”)? Co z pojaw®jch s¢ tam zapiséw powstato w Polsce, a co
byto narzucone przez KomésEuropejsk?

13. Jakie zmiany w realizacji PO zaumaPan/ Pani w okresie 2007-2013 w poréwnaniu zsahre
2004-06? W szczegOlid: czy zauwaa Sk, ze jednostki samosgu terytorialnego steraz lepiegj
przygotowane? A czy widaproces uczenia siw przyjgtych rozwiazaniach instytucjonalnych i
sposobie funkcjonowania instytucji odpowiedzialngehwdraanie PO?

14. Czy procedury steraz bardziej skomplikowane/ bardziejaitiive niz w okresie 2004-2006 czy

wrecz przeciwnie?

Zestawienie przeprowadzonych wywiadow

Tabela Al. Respondenci badania ankietowego w grhinac

Ogobtem Lubelskie | Malopolskie| Podlaskie Slaskie
Prezydenci/ Burmistrzowie/ Wojtowie 39(*) 9 9 11 9
Urzednicy gminni 29(*) 8 5 8 7
Pracownicy spotek komunalnych 8 1 3 3 1
Pracownicy zwizkéw/ spotek 3 0 1 1 1
migdzygminnych
Razem respondenci 79(*%) 18 18 23 18

(*) — w tym dwéch respondentéw z woj. warsko-mazurskiego

Tabela A2. Spisane wywiady pgbtone

Ogotem Lubelskie | Matopolskie| Podlaskie Slaskie
Prezydenci/ Burmistrzowie/ Wajtowie 19(*) 2 4 6 6
Urzednicy gminni 11 3 3 2 3
Pracownicy spotek komunalnych 2 0 2 0 0
Pracownicy zwizkéw/ spotek 1 0 0 0 1
migdzygminnych
Razem respondenci 33(%) 5 9 9 10

(*) — w tym jeden respondent z woj. watisko-mazurskiego

Tabela A3. Wywiady z przedstawicielami instytu@rzidzapcych/ pgrednicacych/wdraajacych Programy

Operacyjne
Ogotem PO$ PO KL PO
RPW
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego 3(*) 2 1 2
MinisterstwoSrodowiska 1 1
Narodowy Fundusz Ochrorrodowiska i GW 1 1
Polska Agencja Rozwoju Przeelsiorczaci 1 1

(*) jeden z rozméwcodw zajmowateswieloma Programami Operacyjnymi.
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Aneks 2. Procedury w wybranych programach operacyjyich

1. Program Operacyjny Infrastruktura i Srodowisko

PO K jest najbardziej ztmny pod wzgidem stopnia zaangawania instytucji centralnych
w zarzdzanie nim i monitorowanie jego przebiegu. Ristytucji zaradzapcej (1Z) petni
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, z kolei instyeupdrednicace & rézne w zaleénosci
od dziedziny ohjtej interwency w ramach danego priorytetu. | tak, w ramach ptetdw od

| do V jest to MinisterSrodowiska, dla priorytetéw od VI do VIII - Ministenfrastruktury,
dla priorytetow IX i X — Minister Gospodarki; dlariprytetu Xl — Minister Kultury i
Dziedzictwa Narodowego, dla priorytetu Xl — MirestZdrowia, a dla priorytetu Xl —
Narodowe Centrum Bada Rozwoju®™.

Projekty realizowane przy wsparciu PG linog zakwalifikowa si¢ do finansowania w
trzech trybach: indywidualnym, konkursowym i systemym. Poniej omawiamy pokrétce
podstawowe etapy doboru (selekcji) projektow w dwopierwszych spwdd nich.
Pominiemy tryb systemowy, gdyjest on skierowany przede wszystkim do instytucji
zarzdzapcej i parednicacych PO §, a nie do beneficjentéw samadowych.

Tryb indywidualny

Liste projektow indywidualnych w ramach PG kporadza Instytucja Zargzapca (tj.
MRR) we wspoOtpracy z odpowiednimi ministerstwamigtpacymi role instytuciji
posredniczacychr?. Zgodnie z brzmieniem dokumentéw strategicznyita |powstajeprzy
udziale partneroéw spoteczno-gospodarczych, eksgegtstytucje pérednicz;ce w ramach
swoich procedur zapewnigjprzejrzysté¢ procesu selekcyjneganstytucje te zbieraj
propozycje indywidualnych projektéw kluczowych zgtane przez beneficjentdw ramach
poszczegolnych priorytetow programu i przedktadejinstytucji zaradzapcej. Propozycje
moga zostd umieszczone naskie podstawowej 41z rezerwowej, przy czym kwota alokacji
dla projektow z listy podstawowej nie powinna pnaaza alokacji dostpnej dla projektéw
indywidualnych w ramach danego dziatania. Ostatgdzsrtalt listy zatwierdza minister
rozwoju regionalnego, ktory przed publikadjsty maze dokonywé zmian w stosunku do
propozycji instytucji péredniczcej biogc pod uwag strategiczne cele zapisane w
Programie®.

Umieszczenie projektu nastie stanowi warunkowdeklaragt jego realizacji i wize sk z
zarezerwowaniem dla niegoodkéw finansowych. Z takimi beneficjentami podpisna jest
tzw. pre-umowa, ktéra wraz z zeknikami (harmonogram prac przygotowawczych,
wyszczegolnienie niezidnej dokumentaciji itd.) stanowi punkt odniesierlia kbntroli tempa
przygotowa do zla@enia wniosku i realizacji projektu. Ostateczne zatdzenie jest

* |nstytucje Zarzdzapce dla poszczegéinych osi priorytetowych zmienisiky czasem w trakcie realizacji
programu. Np. dla priorytetu XIll pogtkowo byto to Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa \dszego, a dopiero
pézniej NCN. W ramach poszczegdlnych priorytetow zmacez:$¢ dziatah mogta by delegowana do éego
typu instytucji péredniczcych |l stopnia i instytucji wdeajacych (np. dla priorytetéérodowiskowych byty to
NFOSIGW oraz odpowiedni oddziaty WRIGW, dla projektow transportowych - Centrum Unijhyrojektow
Transportowych itd.)

2 art. 28 ust. la ustawy z 6 grudnia 2006 roku @dash prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. z 2006Nr
227 poz. 1658 z pd. zm.)

%3 Informacje i cytaty zawarte w tym rozdziale, o iiliee okrdlono inaczej, zostaly zaczergte z dokumentéw
programowych poszczeg6lnych programéw sektorowychz @ oficjalnych dokumentéw dooktajacych
procedury wyboru projektdw (dokumenty te zostatywignione w spisie literatury w kgowej czs$ci raportu).
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uwarunkowane spetnieniem kryteriow popradgioformalnej i merytorycznej zgodnie z
kryteriami formalnymi (ocena 0-1)oraz kryteriami merytorycznymi | (ocena punktowa)
Il stopnia (ocena 0-1j zatwierdzonymi przez Komitet Monitorgjy, a take zatwierdzeniem
wniosku przez IZ. Jeeli projekt jest ja w petni przygotowany, nie ma obaaku
podpisywania pre-umowy, a beneficjent sklada do ngpcdezpdérednio wniosek o
dofinansowanie.

W ramach poszczegolnych grup kryteriow (etapéwhngdeeneficjentom przystuguje prawo
(jednokrotnej) poprawy wniosku. Wnioski muaszapeiné wszystkie kryteria formalne i
merytoryczne Il stopnia, oraz uzyskaninimalna liczle punktow ustalagp indywidualnie
przez instytucje pwednicace, jednak prog ten nie m® by nizszy ni 60% punktow
mozliwych do zdobycia. W przypadku tzw. ,dych projektéw®’ konieczne jest taie
potwierdzenie przyznania dofinansowania ze strorgmisji Europejskiej. Beneficjenci
projektdw rekomendowanych do dofinansowania podgipistmowe. Z chwila przyjecia
statusu projektu indywidualnego, projekt zostajeéomatycznie wykluczony z procedury
konkursowej. Jeeli natomiast w ramach procedury kwalifikacji nsidiindywidualry projekt
na ktoryns z etapdw oceny zostanie ostatecznie odrzuconyzemobiegéd sie o
dofinansowanie w trybie konkursowym.

Tryb konkursowy

Konkursy w ramach POSI map charakter zamkaety, czyli map wyznaczon dat
rozpoczcia i zakaczenia naboru, o ile nie okteno inaczej w szczegbtowym opisie
poszczegolnych priorytetow programu. Instytucjerpdnicace opracowuwj zatem zasady
konkursow przeprowadzanych w ramach poszczegoéldyziar okreslajace m.in. procedar
naboru i oceny wnioskow, kryteria oceny, wymagaaeczniki oraz wzory dokumentow.

Wybor projektow mae zosté przeprowadzony w dwoch etapach (preselekcji nastamde
ograniczonej dokumentacji oraz weryfikacji projela przekazaniu petnej dokumentacji),
jednak instytucja organizaga konkurs mge pohkczy¢ oba te etapy, wowczas nmp@ne
nastpowa sie bezpdrednio po sobie dulz rownolegle. Gotowe wnioski, podobnie jak w
procedurze dotyazrej projektdow indywidualnych, podlegajocenie pod wzgbem
poprawndci formalnej oraz ocenie merytorycznej zgodnieyéaiami | i Il stopnia.

Na etapie oceny formalnej i merytorycznej | stopmatytucja oceniaca wnioski mae
formutowa zalecenia dotyexre wskazanych kierunkdw uszczegotowienia projektu (
zakresie jego opisu, wskakow monitorowania, dodatkowych analiz technicanyc
przyrodniczych itp.), ktéreasbrane pod uwagna etapie oceny merytorycznej Il stopnia.

Punkty, jakie projekt uzyskat na etapie oceny nwemgznej | stopnia, decydujo jego
pozycji na lécie rankingowej. Lista zawiera projekty podstawoktére majg zarezerwowane
dofinansowanie oraz projekty rezerwowe, ktére motrzyma& dofinansowanie, jeli w
budzecie konkursu pojawi sic wolne s$rodki. Lista rankingowa musi ponadto zdsta

* Przyktadowe kryteria formalne: wniosek zémy na widciwym formularzu, kompletny, zgodsb okresu
realizacji projektu z okresem programowym itd.

% Kryteria te g formutowanie osobno dla kdego dziatania.

% przyktadowe kryteria merytoryczne |l stopnia: popnai¢ analizy finansowej i ekonomicznej, oprawto
identyfikacji i przypisania wydatkéw projektu z pkin widzenia ich kwalifikowalnéci, gotowd¢ techniczna
projektu do realizacji na poziomie wymaganym dlaeto priorytetu itd.

"W rozumieniu art. 39-41 rozpardzenia 1083/2006 Komisji Europejskiej.
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zatwierdzona przez ministra pejoego ro¢ instytucji pagrednicacej] w ramach danego
priorytetu. Ostateczna ocena projektéw zostaje ppaxeadzona na podstawie kryteriow
merytorycznych |l stopnia (skala 0-1). Beneficjerktiorych projekty pozytywnie przeszty
wszystkie etapy oceny i zostaty zakwalifikowanedpisup umowy o dofinansowanie.

2. Program Operacyjny Rozwdj Polski Wschodniegj

Program Rozwoj Polski Wschodniej obejmuje swoimatimiem wojewodztwa lubelskie,
podlaskie, podkarpackie,swictokrzyskie i warmisko-mazurski®. Rok instytucji
zarzmdzapcej petni Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, a yhstji posrednicacej dla
wszystkich priorytetow (poza zwdanym z pomag techniczn) — Polska Agencja Rozwoju
Przedsibiorczaci.

W ramach PO RPW obowduja trzy tryby wyboru projektéw: indywidualny, konkunsy i
systemowy. W zalenosci od charakteru dziadafinansowanych w ramach danej ostma jest
proporcja srodkow rozdysponowywanych w ramach poszczegolnycybowv. Tryb
systemowy jest skierowany do beneficjentow pomechnicznej i, tak jak w przypadku PO
iS, zostanie pomirty w tym opracowaniu. Kryteria oceny wnioskéw wuopozostatych
trybach g formutowane przez IZ we wspétpracy z instytuppsredniczca.

Zadania zwizane z przyjmowaniem wnioskow, ich ogen podpisywaniem umow o
dofinansowanie z beneficjentami, zarowno dla prig@kindywidualnych jak i konkursowych
w ramach osi priorytetowych I-V, zostaty delegowaloeinstytucji pérednicace;.

Tryb indywidualny

Z uwagi na ponadregionalny, ale nie ogolnokrajovaires programu, w celu wyznaczenia
kluczowych inwestycji mogeych zakwalifikowa si¢ na list projektow indywidualnych, 1Z
przeprowadza nabor propozycji projektéw, a sformatm w ten sposéb list poddaje
weryfikacji ze strony wkadz samadowych wojewodztw Polski Wschodniej i przedstawlicie
resortow sektorowych pracgych w ramach zespotéw ocenigych. Ten etap kwalifikaciji
przebiega na podstawie ogoélnych koncepcji projektbez wymogu przedstawiania przez
potencjalnych beneficjentbw Zionych zdwiadczéh i dokumentacji technicznej. Po
zakaczeniu weryfikacji 1Z ustala wgpny ranking projektéw, ktory na tym etapie zostaje
poddany konsultacjom spotecznypoprzez umieszczenie na stronie internetowej oraz
przeprowadzenie konferencji uzgodnieniowych na gooE centralnym i regionalnyth
Réwnoczénie projekty zostaly poddane sprawdzeniu pod wdegh stopnia przygotowania
oraz oceny realrgi zalaen beneficjenta przez instytucjzaradzapca. Na tym etapie
wyznacza s tez plan zapotrzebowana dziatania o charakterze doradczym finansowane z
srodkéw pomocy technicznej.

Zakwalifikowanie projektu na ligt projektow indywidualnych wize sk ze wstpna
deklaracy jego dofinansowania, jednak ostateczna decyzjtatzoszaleniona odwynikéw
negocjacji programu z Komigjeuropejsk, spetnienia przez projekty wymogow formalnych i
merytorycznych oraz ich akceptacji (petnej dokumgnt tgcznie z wnioskiem o
dofinansowanie projektu)a w przypadku diwych projektow wymagana jest tak decyzja
Komisji Europejskiej.

%8 Dwa spérdd tych regionéw (lubelskie i podlaskie) zostatygr nas olje badaniem terenowym.
* PO RPW; Szczegdtowy opis osi priorytetowych, wesjl2 sierpnia 2009 r.
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Lista projektow indywidualnych PO RPW obejmuje #akcztery projekty o charakterze
ponadregionalnym, w przypadku ktorych za opracowani realizacg odpowiada
bezpdrednio IZ2°. Z beneficjentami, ktérych projekty znalazlye sha licie, instytucja
paosredniczaca podpisuje ,umowy dotygze przygotowania projektu indywidualnego” (pre-
umowy), a naspnie cyklicznie weryfikuje stopfe przygotowania projektu przez
beneficjentéw. Wniosek przekazywany jest do PAREmninie zawartym w pre-umowie, a
nastpnie poddawany ocenie wedtug rgustjacych kryteriow:

- kryteria formalne (ocena 0-1, np. kompleifhiavniosku, termin ztgenia, itp.)
- kryteria merytoryczne, t.j.:

o kryteria dostpu, np. zgodn&& ze szczegdtowym opisem osi, lokalizacja, kryteria
specyficzne dla danej osi priorytetowej (ocena 0-1)

» kryteria, ktérych niespetnienie powoduje koniecgnaizupetnienia wniosku, np.
poprawnd¢ analizy finansowej i ekonomicznej, poprawna kwiatifvalnas¢
wydatkéw (ocena 0-1)

» oraz kryteria rankingowe, np.. stopigvptywu realizacji projektu na cele programu
oraz na cele osi, wa® dodana projektu, w szczegohao korzysci spoteczno —
gospodarcze dla regionu i spotecaiolokalnej, komplementardé z innymi
przedsgwzigciami, itd. (ocena punktowa).

Po zakaczeniu etapu oceny wnioskow instytucjasqgaliniczaca przekazuje IZ informacje o
jej wynikach oraz list projektéw rekomendowanych do dofinansowania, kiisi zosta
zatwierdzona przez instytucgarzdzapca.

Tryb konkursowy

Tryb konkursowy przebiega wedtug podobnych zasamdgwidualny, z pomiriciem etapu
wstepnego formutowania listy projektow rekomendowanycfej konsultacji na szczeblu
centralnym i regionalnym. Beneficjenci skiaglaynioski do instytucji péredniczcej, ta z
kolei przeprowadza ich ocenwedtug kryteribw analogicznych wzglem tych branych pod
uwag; w przypadku projektow indywidualnych. Konkursy VWD FRPW prowadzoneasw
dwoch trybach — zamketym (z ogtoszonym terminem otwarcia i zamjai@ naboru) i
otwartym (cagtym, trwapcym od otwarcia konkursu do wypetnienia ckoaego limitu puli
alokaciji).

W przypadku projektéw wytanianych w trybie konkungon instytucja péredniczaca na
podstawie oceny przeprowadzonej przez jej pracodwmikadz ekspertow zewgtrznych
wytania projekty rekomendowane do dofinansowaniatomiast instytucja zagdzapca
zatwierdza projekty do realizaciji.

3. Program Operacyjny Kapitat Ludzki

Program Operacyjny Kapitat Ludzki skladag¢ st dwoch komponentéw: centralnego
realizowanego poprzez priorytety | - V (ktory paahia 34%srodkéw) i regionalnego w
ramach priorytetow VI — IX (62%rodkow). Pozostate 4% zostato przeznaczone naypeior
X zwigzany z pomog techniczip. Rok 1Z w PO KL petlni Ministerstwo Rozwoju

0 5 to projekty: ,Si¢ szerokopasmowa Polski Wschodniej”, ,Promocja gdspcza Polski Wschodniej”,
.Promocja turystyczna Polski Wschodniej”, ,Trasyerowe Polski Wschodniej”.
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Regionalnego (Departament Zaizania EFS), natomiast instytucje spadnicace s
odrebne dla poszczegéinych osi priorytetow§ch

e Priorytety | i Il — Ministerstwo Pracy i Polityki gtecznej (Departament Wdiania
EFS)

e Priorytety Il — Ministerstwo Edukacji Narodowej €partament Funduszy
Strukturalnych)

* Priorytety IV — Narodowe Centrum Badan i Rozwoju

* Priorytet V — brak instytucji pwednicacej, koordynag zapewnia Departament
Zarzadzania EFS Ministerstwa Rozwoju Regionalnego

e Priorytety VI - IX — w 12 wojewodztwach Ugd Marszatkowski; w podkarpackim,
wielkopolskim i zachodniopomorskim — Wojewodzkie zkity Pracy; w
swigtokrzyskim —Swigtokrzyskie Biuro Rozwoju Regionalnego.

Ponadto w ramach niektorych priorytetow wskazanstatp instytucje pé&rednicace I
stopnia. W dwunastu regionach, w ktérych instygugposredniczaca jest Urad
Marszatkowski, raj t¢ petnih Wojewddzkie Urzdy Pracy.

PO KL przewiduje realizagjprojektéw w dwdcff trybach: systemowym i konkursowym.
Instytucje péredniczace corocznie opracowajdla kadego priorytetu tzw. plan dziatania,
ktéry doprecyzowuje zasady i terminy naboru prajekbraz wskazuje, jakie w danym roku
obowigzuja formy wsparcia, jakie typy projektéwetta mogty je uzyské oraz jaki jest
podziat pomgdzy niesrodkow finansowych.

Pomkdzy trybem konkursowym i systemowym wystija pewne ranice w zakresie sposobu
oceny i doboru kryteriéw, jednak sam ich zestawjbsizony i sktadaj sie naa:

» kryteria og6lne
— formalne (np. czy wniosek ztony we widciwej instytucji i czy jest
kompletny)
— merytoryczne (np. czy beneficjent jest zdolny ddjpaa realizacji projektu)
— horyzontalne (np. czy projekt zapewnia realizaglow PO KL)
» kryteria szczegotowe (dla danego dziatania)
— kryteria dostpu (np. czy kategorie grup docelowychzgodne z okrdonymi
dla danego dziatania)
— kryteria strategiczne (np. czy projekt jest zgodmypreferencjami dla
okreslonych typéw projektéw zawartych w planie dziatlarzez instytug
paosredniczaca).

Tryb konkursowy

Konkursy, ktore g organizowane przez instytucjespedniczce lub instytucje paednicace
Il stopnia, mog mie¢ charakter otwarty dulz zamkngty analogicznie do pozostatych SPO.

®1 Podobnie jak w przypadku P® hazwy departamentéw, a nawet konkretne Instytfiajeadzapce zmienialy
sie czasem w trakcie realizacji programu.

%2 pocatkowe wersje programu przewidywaly jeszcze trzedi:tindywidualny. Tryb ten miat shy¢ realizacji
kompleksowych projektdw o znaczeniu strategicznyenrdalizacji programu w danym roku. Przeglsiiccia
takie mialy by wskazywane przez instytucgaradzapca, zgodnie z kryteriami zatwierdzonymi przez Komitet
Monitorujacy, a wykraczajcymi poza zakres tematyczny jednej osi priorytejowe
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Konkurs mae by ogtoszony na wybrane lubztena wszystkie typy projektéw w ramach
danego dziatania / poddziatania. Wnioski sklada do instytucji organizuagcej konkurs
(instytucji parednicacej lub padredniczcej Il stopnia). Ocenformalm projektéw zajmuj
sig¢ pracownicy tej instytucji, natomiast ogemerytoryczm powierza si Komisji Oceny
Projektéw (KOP), w ktérej sktad wchoglzoracownicy instytucji organizagej konkurs,
pracownicy instytucji p&redniczcej, gdy instytug organizujca konkurs jest instytucja
posrednicaca Il stopnia (i jeeli instytucja pérednicaca podejmie tak decyzg) oraz —
obligatoryjnie — eksperci. Projekt m® uzyské dofinansowanie jesli zdokzdzie minimum
60 punktow podczas oceny spetniania ogéinych kigemerytorycznych oraz przynajmniej
60% punktow w poszczegolnych punktach oceny meygirej. Ocena spagdzona przez
KOP stanowi podstagvdo utazenia listy rankingowej, ktGra musi zoétaatwierdzona przez
IZ. Beneficjent na wezwanie instytucji organiggj konkurs przedktada wszystkie
wymagane zatzniki, a nasfpnie podpisuje z instytugjorganizugca konkurs umow o
dofinansowanie.

Tryb systemowy

Instytucje peérednicace mog podp¢ decyzg o zmianie trybu wybory projektow z
konkursowego na systemowy po uprzednim wskazarkiejtamiany w planie dziatania,
jezeli jest maliwos¢ uzasadnienia takiej zmiany (np. udokumentowanaadiewalajca
realizacja danego typu projektéw wybranych w drokizekursu). Nie jest natomiast miova
zmiana trybu wyboru z systemowego na konkursowy.

W ramach trybu systemowego beneficjenci (ktérymgamloy¢ takze instytucje p&redniczce

i posrednicace Il stopnia) zgtaszajwnioski o dofinansowanie do vél@wej instytucji
(posrednicacej, mdz posrednicacej Il stopnia). Mae st zdarzy, ze wnioskujcym jest
jednostka lub komdrka organizacyjna petai obowizki instytucji paredniczcej, mdz
paosrednicacej 1l stopnia gdy nie ma mbwosci petnienia roli beneficjenta przez mn
jednostk. Dopuszczalna jest zatem sytuacja, w ktorej koimérganizacyjne instytucji
paosrednicacych keda musiaty ocerd wnioski przygotowane przez te same instytucje engc
takiego wniosku naly wéwczas dokona,z zachowaniem rozdzieldoi funkcjonalnej
zada”. Ocena merytoryczna nae byt dokonana przez tsam osole, ktdra dokonata oceny
formalnej, ladz przez eksperta.

W przypadku projektéw systemowych instytucje ocpicia wykazuj znaczm tolerancg
wobec bédow i brakdw we wnioskach sktadanych w trybie sysieym, bowiem
niespetnienie ktéregokolwiek z kryteribw oceny ozmakonieczn@ poprawienia lub
uzupetnienia wniosku o dofinansowanie projektuesysivego w wyznaczonym termjraée
w zaden sposéb nie rzutuje na #iwos¢ dalszego ubieganiaesio dofinansowanie. Po
akceptacji wniosku nagtuje podpisanie umowy o finansowaniu, jednaielieze wzgédu na
relacje prawno-organizacyjne pagzy beneficjentem a instytucjpcsrednicaca badz
zarzmdzapca nie jest maliwie zawarcie takiej umowy, projekt me by realizowany na
podstawie decyzji lub uchwaty véeiwego organt?.

% Na podstawie art. 32 ust. 1 ustawy o zasadachampenia polityki rozwoju (Dz.U. 2009, 84, poz. 812)
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