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Abstract: The Passiveness in the Opinion of Ex-Local Authority. Local authorities asked
about external subsidies give several reasons for their reluctance to apply for them. The top of
the list is a high risk of a potential failure mainly driven by an expensive project preparation
service and a bank loan necessity to co-finance the subsidized investment. Furthermore, they
complain about the lack of long term investment planning elements like programs aimed at
putting the local development strategy into action. This hinders accurate justification of the ap-
plication and explanation of the links between the subsidized investment and strategy. It also
makes complementary investments difficult to identify. The conviction of difficult and compli-
cated application forms derives from this shortage of plans, programs and strategic thinking.

Another obstacle is the discrepancy between aims of funds and the local investment
policy. The vast majority of local authorities focus on providing the highest attractiveness of
living to the existing own community (electorate). While the structural funds and many other
aim at creation of new jobs and development of competitiveness of the private sector.

Sometimes it is about a passive attitude towards new information and low awareness of
the funds, their objectives and guidelines. This passive attitude is often demonstrated as pre-
tended initiative in front of some members of the commune council or community.

Last but not least the discourage towards the subsidies comes from the lack of trust in
professionalism and objectiveness of the assessment and approval process.

10.1. Ryzyko zwigzane z wysokimi kosztami
przygotowania projektu

Samorzady terytorialne preferuja jeden z nastgpujacych sposobéw przygotowa-
nia przedsigwzie¢ do funduszy zewngtrznych, gtéwnie Unii Europejskie;:
® powierzaja przygotowanie wszystkich dokumentéw podmiotom zewnetrznym;
e cze$é dokumentéw opracowuja samodzielnie a inne sg przedmiotem podwykonaw-
stwa;
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e komplet dokumentacji aplikacyjnej jest wykonywany sitami pracownikéw samo-
rzadowych.

Zdecydowana wigkszo$¢ samorzadéw praktykuje pierwszy z wymienionych
sposobéw opracowywania i przygotowywania dokumentéw. Sposéb dziatania jest wy-
nikiem decyzji, przede wszystkim wéjta, burmistrza, czasem poparta sugestig pracow-
nika. Postgpowanie takie wynika z przeswiadczenia o duzym stopniu trudnosci w spo-
rzadzaniu aplikacji, duzej czasochtonnosci oraz potrzebnej wiedzy i do§wiadczeniu.
Zlecanie podmiotowi zewnetrznemu to takze koszty, ktére dodatkowo nalezy ponies¢.
Ceny wystepujace na rynku sa zwykle wysokie. Znaczna jest takze rozpieto$¢ cen
w zalezno$ci od geograficznego usytuowania rynku. Rynek ustug w opracowywaniu
dokumentéw aplikacyjnych jest staby, ale z tendencja silnego rozwoju, jednak nie do-
tyczy to kazdego rodzaju opracowann. W woj. warminsko-mazurskim niezwykle waski
jest np. rynek wykonawcoéw studidéw wykonalnosci co powoduje wysoki poziom cen na
te ustugi. Koszt przygotowania, przez podmiot zewnetrzny, kompletnej dokumentacji
aplikacyjnej dla niewielkiego przedsigwzigcia inwestycyjnego gminy wiejskiej to po-
ziom przynajmniej 15 tys. PLN*. Do tego dochodzi niewspétmiernie wysoki koszt do-
kumentacji technicznej, a wigc mozna méwic o tacznych kosztach przygotowania pro-
jektu rzgdu kilkuset tysigcy PLN. W przypadku duzych przedsigwzigé inwestycyjnych
taczny koszt przygotowania moze osiagaé warto$¢ nawet 1 mln PLN i wigcej. Ztozenie
wniosku aplikacyjnego nie gwarantuje jeszcze sukcesu w otrzymaniu Srodkéw finan-
sowych i faczy sie z ryzykiem. Zazwyczaj w przypadku niezakwalifikowania projektu
do dofinansowania wnioskodawca nie jest w stanie samodzielnie unies¢ cigzaru finan-
sowego i projekt trafia na ,,pétke”. Dobrze, jesli w nastepnych latach szybko znajdzie
sie w realizacji. W przeciwnym razie dokumentacja dezaktualizuje si¢, a zezwolenia
1 uzgodnienia traca wazno$¢. Sktonnos¢ szeféw samorzadéw do podejmowania ryzyka
jest mocno ograniczona. Wynika z obaw o narazenie si¢ na krytyke za nieumiejetno$¢é
w przygotowaniu dokumentéw, za niegospodarno$¢ zwiazana z utrata Srodkéw finan-
sowych poniesionych na przygotowania, za staby dobér kadr pracowniczych w urze-
dzie. Zdaniem wielu samorzadowcéw, w dzialalnosci publicznej bezpieczniejsze sa
zachowania unikajace niepotrzebnego ryzyka. Sposéb opracowania dokumentéw apli-
kacyjnych przez powierzenie firmie zewngtrznej ma te podstawowa wadg, ze JST jako
wnioskodawca nie poznaje i nie analizuje programéw operacyjnych do funduszy, mig-
dzynarodowych uméw o utworzeniu funduszy, zazwyczaj nie rozumie istoty, zasad,
gtéwnych celéw nie méwiac juz o szczegétowych wytycznych, warunkach planowania
projektu, konstruowania budzetu, wskaznikéw osiagnigé itp. Nieznajomo$¢ zagadnien
jest bardzo bliska pasywnoS$ci w ich podejmowaniu.

Szefowie gmin zachecani do tworzenia wlasnych zespotéw pracownikéw do
opracowywania projektéw sa trudni do przekonania, uzasadniajac to zbyt duzymi na-

2 Obecnie (koniec 2007 r.), ceny te sy juz wyzsze. Teksty byly pisane pod koniec 2006 r. i na
poczatku 2007 r. (przyp. red.).
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ktadami na wiaSciwe przygotowanie kadr w stosunku do potrzeb, ktére okreslaja na
1-2 projekty w ciagu roku. '

10.2. Niespojnos¢ prowadzonej polityki inwestycyjnej
z celami funduszy

Przewazajaca cze$¢ gmin prowadzi polityke inwestycyjna majaca na celu za-
pewnienie jak najlepszych warunkéw atrakcyjnosci zamieszkania dla swojej spo-
tecznosci (elektoratu). Plany inwestycyjne zawieraja wigc przedsigwziecia budowy
systeméw wodno-kanalizacyjnych dla osiedli mieszkaniowych, chodnikéw przy
budynkach mieszkalnych, nowych nawierzchni ulic, o§wietlenia ulicznego itp. Tym-
czasem fundusze strukturalne UE, albo wcze$niej fundusze przedakcesyjne UE
oraz wiele innych, za cel gtéwny przyjmuja stworzenie dodatkowych miejsc pracy
przez podniesienie konkurencyjnosci regionalnego sektora MSP oraz przez rozwdj
produktywnych inwestycji. Kazdy projekt powinien przyczyniac sie do rozwoju go-
spodarczego, a wiec w sposéb posredni wptywaé na podwyzszenie standardu zycia
mieszkancow. Przyktadem moga by¢ projekty likwidujace bariery w infrastrukturze
technicznej hamujace rozwdj istniejacych podmiotéw gospodarczych, uzbrajanie tech-
niczne terendéw pod nowe przedsigwzigeia produkeyjno-ustugowe, modernizacja drég
prowadzacych do lokalnych lub regionalnych centréw rozwoju ekonomicznego czy
budowa sieci wodociagowych na potrzeby gospodarstw rolnych i podmiotéw sektora
produkcji zywnosci. Takich warunkéw nie spetnia dominujaca cz¢S¢ przedsiewzigé
inwestycyjnych samorzadéw terytorialnych regionu. Swiadomo$¢ niespetniania tych
podstawowych celéw funduszy bywa takze przyczyna niecheci 1 niezaangazowania
w sktadaniu wnioskéw o dofinansowanie przedsiewzigé. Wydaje sig, ze wytworzone
przekonanie, pierwsza Ustawq o samorzqdzie terytorialnym z marca 1990 r., o roli
gminy w zaspokajaniu podstawowych potrzeb mieszkancéw spotecznosci lokalnych
od urodzenia po pochéwek, atakze sktonnosci do nadmiernego przedwyborczego
przypodobania si¢ wyborcom ksztattuja gtéwnie polityke inwestycyjna samorzadéw
terytorialnych. Nie sprzyja ona lokalnemu rozwojowi ekonomicznemu i w ograniczo-
nym stopniu moze otrzymywac wsparcie finansowe z Funduszy Strukturalnych i in-
nych Srodkéw zewnetrznych.

10.3. Obawa przed podejmowaniem zobowigzan finansowych

Pozyskiwanie zewngtrznych Zrédet finansowania oznacza zwykle obowia-
zek posiadania i wlozenia wilasnego wkiadu finansowego do projektu. Czes¢ JST
o niskim potencjale inwestycyjnym lub ze wzgledu na przyjete plany operacyjne
nie ma takiej zdolnosSci. Wyjsciem z sytuacji moze by¢ zacigganie zobowiazan np.
przez kredyt bankowy, aby zabezpieczy¢ wkiad wiasny. Powstaja obawy o wejScie

143



w stan zadtuzenia. Szczegdlnie w pierwszych kadencjach samorzadéw gminnych, po
1990 r., mozna bylo obserwowac takie zachowania. Okolicznodci 1 uwarunkowania
wynikajace przede wszystkim z mozliwosci, a takze wiedzy w zarzadzaniu finansa-
mi poglady te zmieniaja. Jednak w wielu gminach do dzisiaj panuje przekonanie, ze
dobry wynik zamknigcia roku budzetowego to nadwyzka budzetowa. Uzasadnia si¢
to dokonaniem wydatkéw oszczgdnosciowych. Tymczasem w panstwach zachodnich,
a takze 1 w wielu polskich samorzadach nadwyzka budzetowa oznacza nieumiejgt-
no$¢ wykonywania budzetu. Powstajace w roku finansowym oszczednos$ci mozna
bowiem zamienia¢ w kolejne zadania publiczne. Do 2000 r. duza czg$¢ samorzadow
nie zaciagata kredytéw komercyjnych czy preferencyjnych, a ograniczata sie tylko do
zdobywania zwykle bezpiecznych dotacji. Zbyt czgsto jeszcze panuje poczucie, §wia-
domo§¢, w ktorej stan zadtuzenia oznacza sytuacje kryzysowa.

10.4. Niewystarczajaca wiedza i informacja

Jeszcze w 2005 r., podczas ankietowania uczestnikéw réznych kurséw, szkolen
zwiazanych z Funduszami Strukturalnymi UE w ramach Narodowego Planu Rozwoju
2004-2006 jako najczesciej wymieniany powdd niskiej aktywnosci w pozyskiwaniu
srodkéw UE wskazywano na niewystarczajaca informacj¢ i rozpowszechnianie wie-
dzy na ten temat. Mozna przypuszczad, ze takie odpowiedzi bardziej §wiadcza o pew-
nej biernosci w poszukiwaniu informacji i wiedzy o funduszach oraz oczekiwanie na
powiadomienie niemal kazdej JST o ogtaszanych konkursach inaborach wnioskdw.
Szczegdlnie dotyczy to okresu sprzed 2004 r., a wiec przed wstapieniem Polski do Unii
Europejskiej. Wiadomo ze w strukturach jednostek wykonawczych JST zbyt rzadko
tworzono stanowiska lub zespoty pracownikéw zajmujacych si¢ zdobywaniem wiedzy
1 tworzeniem nowych mozliwosci pozyskiwania zewngtrznych srodkéw finansowych.

10.5. Nieufnos$¢ w rzetelnos¢ oraz bezstronnosc oceny
i zatwierdzania wnioskow

Aspektem wystepujacego zobojetnienia na mozliwosci otrzymania wsparcia fi-
nansowego projektéw jest prze§wiadczenie, wedtug ktérego szanse powodzenia wnio-
sku o dotacje w dos¢ silnym stopniu uzaleznione sg od tzw. ,,uktadu’ lub ,,wejscia”. Tak
rozumiany ,,uktad” najczesciej zwigzany jest z tozsama opcja polityczng wnioskodawcy
oraz 0s6b oceniajacych wnioski aplikacyjne lub majacych inny rodzaj wptywu na za-
kwalifikowanie do dofinansowania (komitety sterujace, komisje oceny projektéw itp.).
Moze to by¢ réwniez inny lobbing o charakterze towarzyskim albo tez wynik innych,
negatywnych uktadéw. Przyczynianie si¢ do wspierania dotacja tej samej opcji politycz-
nej jest jedna z metod budowania lub umacniania pozycji ugrupowarn partyjnych w spo-
leczno$ciach lokalnych. Przywiazuje si¢ do tego szczegdlnie duze znaczenie w okresach
przed kampaniami wyborczymi do samorzadow terytorialnych. Wptyw tych negatyw-
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nych zachowan mozna najlepiej zaobserwowaé przy decyzjach zarzadéw wojewddztw
we wdrazaniu regionalnego programu ZPORR 2004-2006, kiedy projekty z dalszych
migjsc rankingowych wskazywane s3 do dofinansowania, arzeczywicie nie rokuja
zadnego istotnego wplywu na rozwdj gospodarczy regionu. Ten stan niemocy wielu
potencjalnych projektodawcéw poglebia zazwyczaj brak mozliwosci odwolywania sie
od decyzji albo trudno$¢ w otrzymaniu wyczerpujacego uzasadnienia, w przypadku od-
rzucenia wnioskdw, nie przyjecia ich do dofinansowania. Jezeli te obawy zostang spo-
tegowane ryzykiem wynikajacym z poniesionych wysokich kosztéw na przygotowanie
projektu wéwczas moze to by¢ przestanka do rezygnacji z podjecia staran o $rodki.

10.6. Obawa przed dyscypling zakresu rzeczowego projektu
i dyscypling finansowa w projekcie

Konsumowanie Srodkéw finansowych funduszy zewnetrznych, a szczegélnie po-
chodzenia zagranicznego jest zwigzane z regulaminowymi szczegétowymi warunkami,
procedurami, zwlaszcza tymi, ktére nakiadaja wykonanie petnego deklarowanego we
wniosku aplikacyjnym zakresu rzeczowego projektu, nieprzekroczenia oszacowanych
kategorii pozycji w planie finansowym projektu, terminowe wywigzywanie sie z mon-
tazu finansowego Srodkéw wiasnych idotacyjnych, przestrzegania zatwierdzonego
harmonogramu, i tego co jest od kilkunastu lat nowoscia w Polsce — doprowadzenie
do zamierzonych wskaznikéw osiagnigé po zakonczeniu projektu, czyli wskaznikéw
produktow, rezultatéw i oddziatywania. Taki poziom wymagan zwiazany jest ze zna-
jomoscia nowej, nie stosowanej jeszcze w Polsce w zauwazalnej skali dziedziny wie-
dzy, jaka jest zarzadzanie projektami (Project Management). W Europie dominuja 2
metodyki — metodyka IPMA (International Project Management Association) oraz tzw.
PRINCE 2. Unia Europejska wydata wiasny Podrecznik — Zarzqdzanie cyklem projektu
(KE EuropeAid Co-operation Office; marzec 2001). W Polsce najczgsciej nie wystepuje
proces planowania, opracowywania projektu, a przystgpuje si¢ do wypetniania formu-
larzy. Faza realizacji projektu odkrywa wéwczas wszystkie stabosci projektu, szczegdl-
nie w zakresie niedotrzymywania harmonograméw dziatan i wielu innych parametrow.
Obawa wnioskodawcow przed bezkompromisowymi konsekwencjami ze strony dono-
réw Srodkéw, a w konsekwencji poczucia kleski, a nawet blamazu przed rada gminy, po-
wiatu czy szersza publika powoduja rezygnacje z przystapienia do roli projektodawcy.

10.7. Brak programoéw realizacyjnych,
planéw rozwoju i planéw inwestycyjnych
W Polsce w samorzadach terytorialnych utrwalit si¢ system jednorocznego pla-

nowania zadan inwestycyjnych, stosownie do zapiséw Ustawy o finansach publicznych,
ktéra mowi o jednorocznym planowaniu budzetowym. Nie sprzyja to wieloletnim cy-
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klom inwestycyjnym i powoduje, ze taczny czas trwania procesu uzalezniony jest od
corocznie przydzielonej kwoty w budzecie. Skutkiem tego inwestycje wydtuzaja si¢ na
wiele lat i tylez lat zamrozone sa Srodki finansowe, a produkty przedsigwzigC stajq sig
mocno opdznione. Kolejna konsekwencja jest brak programoéw realizujacych, przyjete
przez JST, strategie rozwoju spoteczno-gospodarczego czy tez planéw rozwoju lokal-
nego w stosunku do czescei terytorium gminy. Mozna w uproszczeniu powiedzied, ze
program czy plan zawiera pakiety projektow realizujacych cele strategiczne rozwoju,
okreslone w czasie, ze zidentyfikowanymi Zrédtami finansowania oraz oszacowanymi
1 skwantyfikowanymi wskaznikami produktéw i rezultatéw. Bez posiadania przemysla-
nych wieloletnich planéw operacyjnych wrgcz niemozliwe jest uzasadnianie celowosci
wykonania projektu, wskazanie, jak projekt przyczyni si¢ do wypetnienia celéw wyni-
kajacych z przyjetych strategii czy tez wykazanie projektéw komplementarnych prowa-
dzacych do osiagnigcia wspdlnych celow gtéwnych. Z planami realizacyjnymi wiaze si¢
réwniez opracowanie wieloletnich planéw finansowych JST. Przygotowanie programéw
rozwoju lokalnego jest wazne, poniewaz ich realizacja b¢dzie si¢ wiazaé z koncentra-
cja Srodkéw oraz odczuwalnymi, osigganymi w wiekszej skali efektami rozwojowymi.
Brak planéw, programoéw i myslenia strategicznego powoduje, ze u projektodawcow
wytwarza si¢ przekonanie o trudnych, skomplikowanych formularzach aplikacyjnych.
Do tych najtrudniejszych zalicza si¢ najczesciej tzw. matryce logiczna, ktdra stanowi
prezentacje wynikéw analizy, ktéra w systematyczny i logiczny sposéb odzwierciedla
przyczynowe relacje migdzy réznymi poziomami celéw. Matryca logiczna wykazuje,
jak sprawdzi¢ czy cele strategiczne zostang osiagnigte, oraz jak dziatania w projekcie
moga wplynac na jego sukces. Pojedyncze projekty nie moga wigc zapewni¢ dobrego
przygotowania wniosku aplikacyjnego. Potrzebne jest podej$cie programowe do rozwo-
juistaran o pozyskanie Srodkéw finansowych z zewnatrz, gtéwnie z UE, Norweskiego
Mechanizmu Finansowego, programéw wspotpracy transgranicznej i innych.

10.8. TrudnoS$ci w wypelnianiu zasady partnerstwa,
koncentracji i subsydiarnoSci

Jedna z bardzo waznych zasad stosowanych w UE jest zasada partnerstwa, kto-
ra nalezy uwiarygodnia¢ w podejmowaniu przedsigwzie¢ na wszystkich etapach zycia
projektu, a wigc od inicjacji przez planowanie, realizacj¢ 1 monitorowanie rezultatéw.
Stosowanie tej zasady w samorzadach przysparza duzo trudnosci. Procesy demokra-
tyczne nie sa tak silnie rozwinigte, aby powszechny byt poziom woli konsultowania,
opiniowania przedsigwzigé finansowanych z budzetéw publicznych. Dotyczy to za-
rowno sprawujacych wiadze publiczng, jak réwniez zorganizowane spotecznosci lo-
kalne tworzace tzw. potencjat kapitatu spotecznego. Partnerstwo w procesach rozwoju
ekonomicznego powinno charakteryzowac si¢ aktywnym liderem lokalnym, zdolnym
do skupienia wokoét siebie lokalnych sit politycznych, a w szczegdlnoscei przedstawi-
cieli organizacji gospodarczych w celu realizowania przyjetej w strategii wizji.
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Brak takiego podejscia w praktyce funkcjonowania samorzaddw jest czynnikiem
stanowiacym czgsto bariere w spetnieniu warunkéw ztozenia wniosku do funduszy.

Kolejna przeszkoda, zwtaszcza dotyczaca matych gmin, bywa wymag przygo-
towania projektéw o wiekszej koncentracji srodkéw finansowych, a wige projektdw
o wiekszej, skuteczniejszej sile oddziatywania, widocznych i odczuwalnych efektach.
Mate gminy moga te barier¢ pokonac przygotowujac projekty wspdlnie z sasiadujacy-
mi gminami lub nawet w ramach zwiazku gmin i rozwiazujac tym samym problemy
w wigkszej skali. Rzeczywisto$¢ ukazuje niestety niski poziom zdolnoéci samorza-
déw do organizowania si¢ we wspdlne podejmowanie duzych przedsigwzigé rozwojo-
wych. Jest to wigc kolejny czynnik pograzajacy czg$¢ samorzaddw w stan pasywnosci
w zdobywaniu §rodkéw finansowych, a przede wszystkim hamujacych rozwa;.

Nastepna przeszkoda, chociaz moze w mniejszej skali, jest speinienie zasady
subsydiarno$ci (dodatkowosci) w absorpcji Srodkéw UE. Oznacza ona, w przypadku
otrzymania dotacji, niezmniejszanie poziomu wydatkéw inwestycyjnych w stosunku
do okresu przed uzyskaniem dotacji. Nie mozna bowiem zastgpowac wiasnych Srod-
kéw w budzecie Srodkami zewnetrznymi i jednoczes$nie np. tym kosztem powigkszac
wydatki biezace.

10.9. Pasywnos$¢ z powodu pozornej aktywnos$ci

Nierzadko mozna zaobserwowacé sytuacje, w ktérych szef gminy popada w za-
ktopotanie z powodu przyznania dotacji na ztozony wniosek. Stan taki wystgpowat
woéwczas, kiedy gmina aplikowata o kilka projektéw. Niezrozumiate zachowanie
wyjasniano nastgpujaco: rzeczywiste przygotowanie dotyczyto jednego wybranego
przedsigwzigcia za$ pozostate miaty stwarzac¢ pozory aktywnosci w staraniach o Srod-
ki na rozwdj. Miato to stanowi¢ dowdd przed rada gminy, spotecznoscia lokalna na
duza wykonang pracg i wielo$¢ zabiegdéw o spetnianie oczekiwan réznych Srodowisk
lokalnych. W rezultacie postgpowain kwalifikacyjnych wobec wnioskéw zdarzato sig,
ze przyznano Srodki na nie ten projekt, ktéry dla lidera gminy byt najistotniejszy. Jed-
nak zmiany w tym wzgledzie byty juz niemozliwe.
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