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Streszczenie: Na absorpcje $rodkéw unijnych przez jednostki samorzadu terytorialnego
wplywa wiele uwarunkowan: prawnych, instytucjonalnych, proceduralnych, ekonomicznych,
finansowych, spoteczno-kulturowych, kadrowych, informacyjnych, politycznych. Uwarun-
kowania te analizowane sa w podziale na wewngtrzne (zalezne od JST) i zewngtrzne (nieza-
lezne od JST).

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, absorpcja srodkdw unijnych.

1. Rola samorzadu terytorialnego w absorpcji Srodkow unijnych

Jednostki samorzadu terytorialnego odgrywaja istotna rol¢ w kreacji i realizacji po-
lityki rozwoju na swoim terenie i tym samym odgrywaja tez aktywna rol¢ w osiaga-
niu celow polityki regionalnej (polityki strukturalnej) i polityki spojnosci. Jednostki
samorzadu terytorialnego chcace uzyskac¢ wspotfinansowanie swoich projektow/za-
dan ze srodkow unijnych musza osiaga¢ cele polityki wspdlnotowe;j i cele okreslone
w krajowych dokumentach programowych zatwierdzonych przez Komisje Europej-
ska, a wigc musza respektowaé unijne i krajowe regulacje prawne. Od 2004 r. JST
wdrazaty i wdrazaja projekty o najwyzszym dofinansowaniu z budzetu unijnego’.
Celem opracowania? jest zbadanie uwarunkowan absorpcji srodkéw unijnych?
przez jednostki samorzadu terytorialnego (JST) w perspektywie finansowej na lata

! Ze sprawozdan z dziatalno$ci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego za lata 2004-2009 wynika, ze w latach 2004-2006 oraz w 2009 r.
systematycznie wzrastat udziat bezzwrotnych srodkéw zagranicznych w dochodach i wydatkach bud-
zetowych JST tacznie z ponad 1 do ponad 8%, www.rio.gov.pl — Sprawozdania dla Sejmu.

2 Problematyka bedaca przedmiotem niniejszego opracowania zwigzana jest z badaniami prowa-
dzonymi w ramach projektu badawczego wtasnego pt. ,,Uwarunkowania absorpcji srodkow unijnych
przez sektor zywnos$ciowy i jednostki samorzadu terytorialnego. Analiza i rekomendacje” (NR N N 114
171236). Projekt jest prowadzony w ramach Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowa. Autorka jest
kierownikiem projektu.

3 Srodki unijne rozumiane sa jako srodki z funduszy strukturalnych (Europejski Fundusz Rozwoju
Regionalnego i Europejski Fundusz Spoteczny) oraz z Funduszu Spoéjnosci.
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2007-2013 z zastosowaniem metody opisowej, analizy, syntezy oraz indukcji i de-
dukcji.

Na podstawie wynikoéw rankingéw publikowanych juz od kilku lat w ,,Rzeczypo-
spolitej” czy tez we ,,Wspolnocie” mozna stwierdzi¢, ze JST w nowej perspektywie
finansowej nauczyly si¢ pozyskiwaé §rodki unijne i nie obawiaja sig, tak jak w po-
przednim okresie programowania, nieprzewidzianych kosztow, skomplikowanych
procedur i potencjalnych trudnosci finansowych, np. zwiazanych ze znalezieniem
wktadu wlasnego na realizacj¢ projektu wspotinansowanego ze srodkow unijnych.
Duze miasta, ze wzgledu na swoje znaczenie dla rozwoju catego regionu, podejmuja
dziatania angazujace zdecydowanie wigcej srodkow unijnych i czesciej korzystaja
z programow krajowych, oprocz programdw regionalnych. Mniejsze JST za$ sku-
piaja sie na przedsigwzigciach waznych z punktu widzenia spotecznosci lokalnej,
a inwestycje o wigkszym znaczeniu dla regionu realizuje samorzad wojewodztwa.

W perspektywie finansowej na lata 2007-2013 ok. 25% przyznanych Polsce $rod-
kéw unijnych przeznaczonych bedzie na dofinansowanie realizowanych przez JST
projektow w ramach krajowych (KPO)*i 16 regionalnych programow operacyjnych
(RPO)°. W RPO najwigkszym zainteresowaniem wsrod JST ciesza sig¢ inwestycje
dotyczace: budowy i modernizacji drég, gospodarki wodno-$ciekowej, gospodarki
odpadami, wykorzystania energii stonecznej, dostgpu mieszkancéw gmin do szero-
kopasmowego Internetu. Wazne sa tez projekty zwiazane z: innowacyjnoscia, bada-
niami nakierowanymi na rozwo6j technologiczny oraz przedsigbiorczo$¢ i turystyka,
zwlaszcza w kontekscie organizacji Mistrzostw Europy w pilce noznej w 2012 r.
[Jedna czwarta... 2010, s. 45-47].

2. Uwarunkowania wewne¢trzne absorpcji Srodkow unijnych
przez JST

We wspotfinansowaniu przedsigwzig¢ przez JST w ramach projektow migkkich
(szkoleniowe szkoleniowych i doradczych) oraz projektow twardych (inwestycyj-
nych — infrastrukturalnych) najwazniejsza jest aktywnos¢ wiadz samorzqdowych,
a szczegoblnie posiadanie przez dana spoteczno$é samorzadowa sprawnego lidera
W motywowaniu swoich pracownikéw oraz organizowaniu pracy urzedu JST i spo-
tecznos$ci samorzadowej. Mozna tez zaobserwowac¢ konkurencje pomiedzy cztonka-
mi wladz samorzadowych, np. wojtami, burmistrzami, prezydentami miast w kwestii
pozyskiwania §rodkow unijnych, ale odbywa si¢ tez wymiana informacji i dyskuto-

4 Wsrod krajowych programow operacyjnych JST moga aplikowaé o $rodki Programu Rozwo-
ju Obszarow Wiejskich, Programu Operacyjnego ,,Kapitat ludzki”, Programu Operacyjnego ,,Infra-
struktura i srodowisko”, Programu Operacyjnego ,Innowacyjna gospodarka”, Programu Europejskiej
Wspotpracy Terytorialnej.

5 Szczegoblnie istotna role dla JST w biezacym okresie programowania odgrywaja wlasnie RPO.
Nad tymi programami piecz¢ sprawuja wiadze samorzadowe (zarzad wojewodztwa), wyznaczajac
priorytety RPO i wdrazajac te programy.
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wanie ro6znego rodzaju rozwiazan, np. na zjazdach czy konferencjach samorzadow-
cow. Wazne sa tez poziom aktywnosci spotecznosci samorzadowej i stopien konku-
rencyjnosci pomigdzy JST, np. sasiednimi gminami [Dziemanowicz, Szmigiel 2007,
s. 52-55].

Podniesieniu poziomu absorpcji srodkdéw unijnych sprzyjaja rozwdj instytucji oto-
czenia, tzn. instytucji spotecznych, organizacji pozarzadowych, ale takze umiejetnosé¢
wspOlpracy wladz samorzadowych z sektorem prywatnym (np. w realizacji przedsig-
wzig¢ w oparciu o rozwigzania partnerstwa publiczno-prywatnego) czy tez z uczel-
niami i instytutami naukowo-badawczymi zwlaszcza w procesie przygotowywania
projektow wymagajacych specjalistycznych ekspertyz [Flieger 2008, s. 28-29].

Kolejnym istotnym uwarunkowaniem w absorpcji srodkéw unijnych przez JST
jest umiejetnos¢ przygotowania przez pracownikow samorzqdowych wnioskow, kto-
re otrzymajq dotacje unijne. Oczywiscie powodzenie w aplikowaniu o $rodki unijne
w duzej mierze zalezy od stopnia przygotowania ludzi, ktérzy wnioskuja o te srodki,
a zatem tam, gdzie pracownicy sa lepiej do tego przygotowani i konsekwentnie roz-
liczani ze swojej pracy, wida¢ tez korzystne efekty ich pracy.

W zwiazku z absorpcja srodkow unijnych mate JST (np. gminy wiejskie) zmie-
niaja dotychczasowa organizacjg pracy swoich urzednikow, rozszerzajac zakres ich
obowiazkow, a najbardziej aktywne JST w pozyskiwaniu srodkéw unijnych two-
rza do tego specjalne stanowiska lub zespolty osob. Wigkszos¢ JST opiera si¢ na
wlasnych zasobach ludzkich, przy czym z reguty nie wystepuje duza rotacja wsrod
pracownikoéw urzedow JST zajmujacych si¢ projektami unijnymi. Czgs¢ JST zleca
przygotowanie projektow firmom zewngtrznym (przygotowanie dokumentacji, kon-
sultacje).

Wazna jest nie tylko liczba pracownikow, ale tez jako$¢ kadr zaangazowanych
w opracowywanie projektow (ich kwalifikacje i kompetencje), stabilno$¢ zatrud-
nienia, jako$¢ warunkow pracy, formy motywacji pracownikow zajmujacych si¢
absorpcja $rodkéw unijnych. Jednostki samorzadu terytorialnego korzystaja wigc
ze szkolen nieodplatnych i ptatnych organizowanych przez podmioty z sektora pu-
blicznego i prywatnego w celu podniesienia poziomu merytorycznego przygotowa-
nia pracownikoéw do opracowywania wnioskow aplikacyjnych i realizacji projektow,
gdyz brak wystarczajacej znajomosci przepisdOw i umiejetnosci w kluczowych dzie-
dzinach dla sktadania wnioskow aplikacyjnych i realizacji projektu nie jest korzyst-
ny dla JST.

Jednostki samorzadu terytorialnego powinny wypracowaé zasady wspOtpracy
i podzialu zadan pomigdzy pracownikami bezposrednio zaangazowanymi w przy-
gotowanie projektow z pozostatymi pracownikami urzedu JST. Konieczne jest tez
wypracowanie odpowiednich modeli kadrowych sprzyjajacych pozyskiwaniu fun-
duszy oraz wspolnych urzgdowych procedur wewnetrznych, instrukcji lub podrecz-
nikow zwiazanych z ubieganiem si¢ o srodki unijne i ich rozliczaniem. W przypadku
JST, ktore realizuja duza liczbe projektow, wiasciwe sa koordynacja wszystkich re-
alizowanych projektow oraz reorganizacja dziatu finansowego 1 wyznaczenie 0sob
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zajmujacych si¢ kwestiami finansowymi zwiazanymi z pozyskiwaniem i wydatko-
waniem $rodkow unijnych. Korzystna jest tez wymiana wiedzy pomig¢dzy osobami
posiadajacymi doswiadczenie a pracownikami przygotowujacymi nowe projekty,
a takze wprowadzenie systemu motywacyjnego dla pracownikow przygotowujacych
projekty, co pozwoli unikna¢ odptywu wykwalifikowanych pracownikoéw do innych
jednostek. Wazna jest przy tym spojna polityka kadrowa, a konkretnie stosowanie
jednolitych zasad form wynagradzania w roznych realizowanych projektach [Nalezy
poprawic...2010, s. 45-47].

Studiujac wyniki rankingdow JST pod wzgledem stopnia absorpcji sSrodkow unij-
nych (np. na jednego mieszkanca), mozna zauwazy¢, ze na poziom aktywnosci JST
w tym zakresie maja tez wptyw uwarunkowania historyczne, gdyz mozna zaobser-
wowac zwiazek pomigdzy aktywnoscia JST a ich potozeniem wzgledem historycz-
nych granic zaborowych. I tak, Galicja miata najsprawniejsza administracjg i JST
z tego obszaru przoduja w absorpcji $rodkéw unijnych. Natomiast najmniej sprawna
byta administracja na ziemiach zaboru rosyjskiego (tzw. Kongreséwka) i JST z tego
obszaru z regulty zamykaja rankingi JST wedlug poziomu pozyskanych $rodkéw
unijnych. Z kolei $rednim stopniem sprawnosci funkcjonowania administracji cha-
rakteryzowat si¢ obszar Prus oraz Prus Wschodnich i JST z tych terendw plasuja sig
zazwyczaj w Srodku wspomnianych rankingow®.

Jednym z podstawowych uwarunkowan wewngtrznych absorpcji $rodkow
unijnych przez JST jest mozliwos¢ pozyskania Srodkow finansowych na tzw. wkitad
wiasny. Wymog zagwarantowania wktadu wtasnego wynika z koniecznos$ci zasto-
sowania si¢ do zasady korzystania ze srodkéw unijnych, tj. zasady montazu finanso-
wego (tzw. zasady dodatkowosci lub dodawalnosci), zgodnie z ktora $rodki unijne
nie mogg wspiera¢ krajowego finansowania inwestycji oraz nie moga zabezpieczac
finansowo pelnej ich realizacji. A zatem, okre$lona czgs¢ naktadow inwestycyjnych
musi by¢ sfinansowana ze $rodkow beneficjenta w postaci tzw. wkladu witasnego
na poziomie 30-85% nakladow na realizacje danego projektu. Beneficjent sam tez
musi pokry¢ tzw. koszty niekwalifikowane. Do tego, zwazywszy, ze $rodki unijne
wyplacane sa przede wszystkim na zasadzie refundacji wczesniej poniesionych wy-
datkow, JST musza zebra¢ wlasciwie cato$¢ srodkow finansowych niezbgdnych do
zrealizowania projektu.

Pozyskanie srodkow finansowych przez JST na tzw. wktad wilasny zalezy przede
wszystkim od stopnia samodzielno$ci ekonomicznej, w tym od stopnia samodziel-
no$ci finansowej, ktory ma wptyw na poziom kondycji finansowej, a takze na po-
ziom atrakcyjnos$ci inwestycyjnej JST. Na wymienione czynniki oddziatuje poziom
potencjatu dochodowego JST, w tym wydajnos¢ przyznanych JST zrodet dochodow

¢ Dla przyktadu, pod wzgledem procenta alokacji RPO na lata 2007-2013 wedtug zawartych
umoéw/wydanych decyzji wedlug stanu na dzien 31 grudnia 2010 r. przoduje wojewodztwo wielko-
polskie — 97,9%, po nim plasuja si¢ opolskie (94,3,%) i pomorskie (94,2%), natomiast najnizszy pro-
cent alokacji RPO byl w wojewodztwach mazowieckim (57,8%), lubelskim (59,8%) 1 §wigtokrzyskim
(62,5%) przy $redniej w kraju na poziomie 72,7% [Stan wdrazania... 2010, s. 7].
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wiasnych oraz poziom subwencji ogdlnej i dotacji celowych z budzetu panstwa.
Nalezy podkresli¢, ze system dochodow JST wprawdzie ulegt istotnym zmianom
od 2004 r., w wyniku ktorych wzrdst poziom dochodéw wiasnych JST, ale gtownie
w wyniku zwigkszenia poziomu udzialow we wptywach z podatkéw dochodowych
stanowiacych dochdod budzetu panstwa, a wige ze zrodel, na ktére JST nie maja
wptywu. Do tego dochody te sa wrazliwe na zmiany koniunktury gospodarczej, co
wptywa niekorzystnie na stabilno$¢ poziomu dochodéw budzetowych JST. Warto
tez zwrdci¢ uwage, ze gminy i miasta na prawach powiatu maja liczne zrodta docho-
doéw wihasnych w postaci podatkdéw i1 optat lokalnych, ale o znacznie nizszym pozio-
mie wydajnosci niz podatki centralne, natomiast powiaty i wojewddztwa w ogdle nie
maja tzw. podatkow samoistnych, ktore stanowilyby wytaczne zrédta ich dochodow.
Ponadto praktycznie od poczatku funkcjonowania samorzadu terytorialnego wyste-
puje zjawisko niedofinansowania zadan zleconych czy tez powierzonych przez ad-
ministracj¢ rzadowa JST, gdyz dotacje celowe przekazywane na ich realizacje¢ nie
pokrywaja w petni wydatkéw ponoszonych przez JST na ich wykonanie. Zjawisko
to dotyczy tez czg$ci oswiatowej subwencji ogdlnej przeznaczonej na finansowa-
nie zadan z zakresu o$wiaty i wychowania oraz edukacyjnej opieki wychowawczej.
Nalezy tez podkresli¢, ze na uszczuplenie poziomu dochodéw znajdujacych sig
w dyspozycji JST oddziatuje obowiazek JST ptacenia podatku od towardw i ustug
w zwiazku z realizowanymi inwestycjami samorzadowymi (mozliwo$¢ odliczenia
tego podatku przyshuguje im tylko w sytuacji gdy inwestycje te generuja dochody,
a tego rodzaju inwestycje wystepuja dosy¢ rzadko). A zatem, nalezy postulowac
dalsze zmiany sytemu dochodéw JST w celu zwigkszenia poziomu ich dochodéw
wlasnych i1 tym samym zwigkszenia ich zdolnosci do absorpcji sSrodkéw unijnych.
Oprocz dochodéow wiasnych i subwencji ogdlnej zrodlem pozyskania srodkow
finansowych na wktad wlasny moga by¢ zwrotne zrodta finansowania (kredyty ban-
kowe’, obligacje komunalne). Jednak mozliwos¢ korzystania przez JST z tych zrodet
zalezy od ich kondycji finansowej (sytuacji finansowej/zdolnosci kredytowe;j)®.
Zasady ubiegania si¢ o $rodki unijne oddziatujq korzystnie na JST, zmuszajac je
do planowania strategicznego, co wptywa tez na zmiang¢ sposobu myslenia i dziata-
nia wladz samorzadowych, a takze pracownikéw samorzadowych. Pozyskanie srod-
kéw unijnych przez JST zalezy wigc w duzym stopniu od przygotowania projektow

" Jednostki samorzadu terytorialnego w zwiazku z pozyskiwaniem $rodkow na wkiad wiasny
moga korzysta¢ z: instrumentoéw finansowych dystrybuowanych przez panstwo poprzez Bank Gospo-
darstwa Krajowego, Fundusz Porgczen Unijnych, Fundusz Rozwoju Inwestycji Komunalnych; z kre-
dytow bankéw multilateralnych, tj. Banku Rozwoju Rady Europy, Europejskiego Banku Inwestycyjne-
go, Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju lub z kredytéw udzielanych przez banki komercyjne,
np. kredytow pomostowych, uzupetniajacych.

8 Poziom kondycji finansowej JST ma odzwierciedlenie przede wszystkim w poziomie wyniku
operacyjnego, ktory jest roznica migdzy dochodami biezacymi a wydatkami biezacymi budzetu JST.
Wynik ten wskazuje na to, czy JST jest w stanie pokry¢ biezace wydatki z biezacych dochodow. Wiel-
ko$¢ nadwyzki operacyjnej pozwala na oceng zdolnosci JST do sptaty zobowiazan finansowych oraz
oceng mozliwosci finansowania wydatkow inwestycyjnych JST.



Uwarunkowania absorpcji srodkow unijnych przez JST 573

wpasowujacych si¢ w sformulowana przez nie strategi¢ rozwoju. Z umiejgtnosciami
w sferze planowania strategicznego i przygotowywania planow zagospodarowania
przestrzennego ida tez w parze umiejgtnosci przygotowywania wieloletnich planow
inwestycyjnych i finansowych oraz powiazania planowania rzeczowego z plano-
waniem finansowym. Niestety niektore wladze samorzadowe traktuja $rodki unij-
ne jako narzedzie polityczne, nastawiajac si¢ na szybki efekt i wydanie pieniedzy
bez planowania strategicznego. Zdarza si¢ tez, ze o otrzymaniu $rodkow unijnych
decyduja uktady polityczne. Jednostki samorzadu terytorialnego powinny nauczy¢
si¢ tworzenia 1 wdrazania strategii wlasciwych dla siebie i realistycznych, czyli nie
powinno wystegpowac myslenie typu: sa srodki do wykorzystania, to trzeba je wyko-
rzystac, bez wzgledu na to, czy danej JST sa one rzeczywiscie potrzebne. Trzeba tez
pamigtac, ze pozyskanie srodkéw unijnych na realizacj¢ inwestycji samorzadowych
powinno by¢ poprzedzone wnikliwa analiza korzysci 1 kosztow realizacji takiego
przedsigwzigcia, biorac pod uwage rowniez koszty utrzymania sktadnikow mienia
JST, ktore beda efektem realizacji tych przedsigwzigé. Utrzymanie np. stadionu czy
hali widowiskowo-sportowej moze w znacznym stopniu obcigza¢ budzety JST na
kolejne lata, co skutkowa¢ moze problemami finansowymi i konieczno$cia cigcia
biezacych wydatkéw budzetowych.

W realizacji projektu istotne znaczenie ma prowadzenie postepowan o zamo-
wienia publiczne zgodnie z unijnymi i krajowymi regulacjami prawnymi. Brak wy-
starczajacej znajomosci przepisoOw i umiejgtnosci w wyzej wymienionym zakresie
skutkuje powaznymi problemami w prawidtowej realizacji projektu. Btedy w sto-
sowaniu unijnych zasad’ prowadza do koniecznosci zwrotu $rodkéw unijnych wraz
z odsetkami karnymi, a zatem konieczne sa szkolenia i skuteczny system weryfikacji
prawidlowosci postgpowan przetargowych przez instytucje zarzadzajace'® srodkami
unijnymi.

3. Uwarunkowania zewne¢trzne absorpcji Srodkow unijnych
przez JST

Wsrdd uwarunkowan zewngtrznych absorpcji srodkow unijnych przez JST waz-
na role odgrywa przede wszystkim sprawnos¢ funkcjonowania systemu absorpcji
srodkow unijnych na poziomie centralnym, regionalnym i lokalnym. Na sprawno$¢

° Przyktadowo mozna wskaza¢ nastepujace bledy: nieprawidlowe oszacowanie wartosci zamo-
wienia lub podziat zamoéwienia w celu obejscia regulacji Prawa zamowien publicznych; uzycie w opisie
przedmiotu zamoéwienia znakow towarowych; zmiana tresci specyfikacji istotnych warunkéow zamo-
wienia w zakresie warunkéw udzialu w postgpowaniu oraz sposobu dokonywania oceny ich spehienia,
jesli mogta ogranicza¢ uczciwa konkurencje.

10 Instytucja zarzadzajaca to minister lub organ administracji publicznej (w RPO zarzad woje-
wodztwa) odpowiedzialny za realizacje programu operacyjnego lub za nadzorowanie wykorzystania
srodkow unijnych. Instytucja zarzadzajaca moze powierzy¢ realizacjg czgsci zadan instytucji posred-
niczace;j.
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funkcjonowania tego systemu skladaja sig: sprawny przebieg finansowania projek-
tow (opdznienia w przekazywaniu srodkow unijnych powoduja problemy zwiazane
z utrzymaniem plynno$ci finansowej projektu i maja tez niekorzystny wplyw na
sytuacj¢ finansowa beneficjenta)'!, sprawnos$¢ instytucjonalna i sprawnos¢ funkcjo-
nowania systemu informacyjnego. A zatem poziom absorpcji $rodkéw unijnych za-
lezy przede wszystkim od czynnika ludzkiego, a nie od niewlasciwych krajowych
regulacji prawnych.

W oparciu o regulacje ustawy o finansach publicznych w okresie perspekty-
wy finansowej 2007-2013 zasady finansowania projektu podlegaly istotnym zmia-
nom, wynikajacym z odmiennego podejscia do srodkow unijnych w konteks$cie ich
miejsca w ramach budzetu panstwa. W latach 2006-2009 $rodki unijne stanowity
dochody budzetu panstwa, z ktorego byty rozdysponowane do beneficjentow (nie-
bedacych panstwowymi jednostkami budzetowymi) do 2007 r. w formie kredy-
tu pomostowego w ramach tzw. prefinansowania (pozyczki udzielane przez Bank
Gospodarstwa Krajowego), a w latach 2007-2009 w formie dotacji rozwojowe;j,
ktora otrzymywal zarzad wojewodztwa i przekazywatl ja innym beneficjentom albo
przeznaczat na wiasne projekty. Od 2010 r. $rodki te sa wylaczone z budzetu pan-
stwa w formie budzetu $srodkow europejskich przeznaczonego na finansowanie
programow i sa przekazywane bezposrednio do beneficjenta w formie platnosci
wyplacanej przez Bank Gospodarstwa Krajowego na podstawie zlecenia platnosci
wystawianego przez instytucje podpisujaca z beneficjentem umowe o dofinanso-
wanie. Wedhug regulacji prawnych obowiazujacych od 2010 r. $rodki finansowe
zabezpieczone na realizacje RPO w czesci srodkéw europejskich stanowia dochod
JST jedynie w zakresie realizowanych projektow wlasnych oraz projektéw pomocy
technicznej, a w pozostalych przypadkach nie sa dochodami JST, przy czym JST
zobowiazane sa do prowadzenia odrgbnej ewidencji tych srodkow [Nowa droga. ..
2010, s. 10].

Szczegblnie waznym elementem sprawnego systemu absorpcji srodkdw unij-
nych sa wlasciwe procedury: wyboru projektow, weryfikacji wnioskow o ptatnosé,
monitoringu absorpcji srodkow, zamowien publicznych. Tych skomplikowanych
procedur, wynikajacych z prawodawstwa unijnego i krajowego, nie da sig spraw-
nie wykonywac bez zapewnienia odpowiedniej liczby pracownikéw odpowiedzial-
nych za wdrazanie programow operacyjnych. Wazne sa tez jakos$¢ oraz stabilnosc¢
zatrudnienia w procesie absorpcji srodkow unijnych i wlasciwy system motywowa-
nia pracownikow. Nadal wystepuje dowolne i arbitralnie zmieniajace si¢ okreslanie
praw i obowiazkow beneficjentéw srodkow unijnych w komunikatach i wytycznych
o nieokreslonej formie prawnej oraz utrzymanie duzego zakresu uznaniowosci po-
dejmowanych rozstrzygnig¢, przy czym system jest mato stabilny [Kornberger-So-
kotowska 2007, s. 11].

11" Sa dwie formy ptatnosci, tj. refundacja juz poniesionych przez beneficjenta kosztow kwalifiko-
wanych oraz wyptata catosci lub czgsci przyznanego dofinansowania w formie zaliczki w jednej lub
kilku transzach.
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Jednostki samorzadu terytorialnego narzekaja na nadmierne sformalizowanie
procedur i wymogow dokumentacyjnych w zwiazku z absorpcja srodkéw unijnych
zwlaszcza na etapie wyboru projektoéw w ramach RPO. Ocena wnioskow i1 podpisy-
wanie umow trwaja bardzo dtugo, nawet do 7 miesiecy, co jest zazwyczaj zwiazane
z duzg liczba wnioskdéw sktadanych w konkursie. Niekorzystne sa tez zmiany kryte-
riow oceny projektow dokonywane przez instytucje zarzadzajace. Do tego regulacji
ksztaltujacych zasady wydatkowania srodkéw unijnych jest wiele i sa one czgsto
zmieniane, wystepuja tez problemy w funkcjonowaniu systeméw informatycznych.
Taki stan rzeczy ogranicza mozliwosci pozyskania §rodkéw ze zwrotnych zrodet
finansowania oraz utrudnia realizacj¢ juz dofinansowanych projektow i sprawne ich
rozliczanie [Karwatowicz 2010, s. 60].

Istotnym aspektem funkcjonowania systemu absorpcji srodkow unijnych jest
przeptyw informacji wewnqtrz systemu wdrazania Srodkow unijnych oraz pomiedzy
instytucjami nalezqcymi do tego systemu a beneficjentami, co ma wptyw na tempo
i jako$¢ realizacji zadan. Konieczne jest przy tym zapewnienie dostgpu do pelnej,
precyzyjnej i aktualnej informacji zewngtrznym uzytkownikom systemu. Nalezy tu-
taj szczegoOlnie podkresli¢c wage wspotdziatania JST jako beneficjentow $rodkow
unijnych z administracja na poziomie centralnym i regionalnym, co jest warunkiem
usprawnienia procesow wyboru projektow i przeptywu srodkéw unijnych.

Warto tez wskaza¢ na problem planowania dziatan, konsekwentnego realizo-
wania planoéw i rozliczania si¢ z ich realizacji na poziomie szczebla centralnego
i samorzadowego administracji publicznej, a takze na problem koordynacji dziatan
urzedow centralnych i zarzadow wojewodztw. Konieczne jest wigc stworzenie od-
powiedniego i skoordynowanego systemu strategii i planéw wieloletnich (wlasciwy
krok w tym kierunku to sporzadzanie wydatkéw budzetu panstwa w uktadzie zada-
niowym) oraz planow wieloletnich!? [Kwieciniski 2009, s. 35-37].

Czgscia sktadowa systemu absorpcji srodkow unijnych jest system audytu i kon-
troli oraz zwalczania nieprawidtowosci. W praktyce bardzo wiele instytucji i orga-
néw jest upowaznionych do przeprowadzania kontroli w procesie absorpcji sSrodkow
unijnych. Kontroli tych jest zbyt duzo, sa drobiazgowe i uciazliwe dla beneficjen-
tow. Kontrole nie powinny by¢ bardzo szczegdtowe, dlugotrwate i nastawione na
aspekty formalno-proceduralne realizacji projektow, lecz powinny w wigkszym
stopniu skupiac si¢ na badaniu wydatkow z punktu widzenia realizacji celow projek-
tu, a przede wszystkim powinny by¢ skoordynowane, przy skutecznym przeptywie
informacji migdzy instytucjami koordynujacymi (jak rowniez policja i prokuraturg).
Wstepujace zjawiska, zwlaszcza te negatywne, powinny by¢ wnikliwie analizowa-
ne, a plynace z tych analiz wnioski powinny by¢ kierowane do systemu wdrazania,
np. w postaci wydawania interpretacji.

12 Wiasciwy krok w tym kierunku to obligatoryjny obowiazek wynikajacy z ustawy o finansach
publicznych sporzadzania na szczeblu centralnym wieloletniego planu finansowego panstwa i na
szczeblu JST — wieloletniej prognozy finansowej, chociaz nadal krytycznie nalezy oceni¢ wzajemne
powiazania planowania rzeczowego i finansowego.



576 Maria Jastrzgbska

Wazna rolg w absorpcji srodkow unijnych przez JST odgrywa oferta kredyto-
wa bankow komercyjnych w celu zgromadzenia przez JST Srodkow finansowych na
whkiad witasny". Jednostki samorzadu terytorialnego, ktore nie otrzymaja zaliczki na
realizacj¢ projektow unijnych ze srodkéw publicznych, moga skorzystaé z kredytu
na prefinansowanie przedsigwzi¢¢ inwestycyjnych wspotfinansowanych ze srodkow
UE. Banki moga tez udziela¢ kredytow pomostowych, finansujacych koszty kwa-
lifikowane projektu maksymalnie do wysokosci dotacji unijnej (kredyty udzielane
na preferencyjnych zasadach, a zakres preferencji zalezy od zakresu kredytowania).
Moze by¢ tez udzielany kredyt uzupetiajacy na pokrycie pozostatej czgsci kosztow
kwalifikowanych i niekwalifikowanych projektu. Jednostki samorzadu terytorialne-
go, ktére dopiero ubiegaja si¢ o $rodki unijne, moga wystapi¢ do banku o wydanie
promesy kredytowej, ktora uzaleznia udzielenie kredytu pomostowego od przyzna-
nia dofinansowania unijnego (promesa wystawiana jest zazwyczaj na pot roku). Pro-
mesa kredytowa uwiarygodnia zasadnosc¢ i mozliwos¢ realizacji inwestycji i moze to
by¢ wazny argument za udzieleniem takiego wsparcia przez instytucje przyznajaca
srodki unijne [Kepka 2010, s. 16-17].

Wazna rolg w absorpcji srodkow unijnych przez JST moga tez odgrywaé gwa-
rancje ubezpieczeniowe, np. w procesie realizacji inwestycji w trybie zamowien pu-
blicznych (ubezpieczenie przed nierzetelnymi wykonawcami) czy tez w przypadku
korzystania z kredytow bankowych (gwarancja splaty zadtuzenia).

Uwarunkowaniem zewnetrznym absorpcji srodkéw unijnych niezaleznym od
JST sa tez wahania kursu ztotego wzgledem euro, ktore przyczyniaja si¢ do wysta-
pienia powaznych zaklocen w realizacji programow operacyjnych. Ostabienie ztote-
go wobec euro powoduje wzrost poziomu $rodkow unijnych do dyspozycji polskich
beneficjentow w przeliczeniu na PLN, a wzmocnienie zlotego wobec euro — zmniej-
szenie tego poziomu'*,

13 Z przeprowadzonych analiz przez Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa wynika, ze stopief
wykorzystania kapitatu pozyczkowego do finansowania projektow zasilanych ze srodkéw unijnych jest
w Polsce stosunkowo niewielki, przy czym najwigksze znaczenie wsrod form tego kapitatu ma kredyt
bankowy. Popyt na kredyt jest ograniczany nie tylko poziomem zdolno$ci kredytowej beneficjenta, lecz
takze systemem zaliczkowania, ktory wptywa na ograniczenie skali kredytow pomostowych. Stosunko-
wo male znaczenie maja alternatywne wobec kredytu bankowego obce zrodta finansowania projektow
unijnych, takie jak leasing czy tez obligacje, przy czym ro$nie zainteresowanie JST emisja obligacji
komunalnych ogélnych (nie przychodowych), czemu tez sprzyja utatwiony obrét wtoérny obligacjami
(od 30 kwietnia 2009 r. dziata na Gieldzie Papierow Warto§ciowych rynek Catalyst), ktory umozliwia
rynkowa wyceng obligacji [Synteza raportu... 2009, s. 77-88].

4 W celu zminimalizowania ryzyka kursowego otrzymane $rodki unijne w euro przechowywane
sa az do momentu dokonywania platnosci na rzecz beneficjentow. Ponadto regularnie uaktualniane sa
prognozowane przeliczniki w stosunku do $rodkow niewydatkowanych, a mechanizm zarzadzania kur-
sami walut zostal wlaczony do systemu informatycznego monitoringu i kontroli finansowej funduszy
strukturalnych i Funduszu Spéjnosci [Ladysz 2008, s. 208].
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4. Z.akonczenie

Jednostki samorzadu terytorialnego, oprocz przedsigbiorcow, sa gtownymi benefi-
cjentami srodkow unijnych. W zakresie uwarunkowan wewngtrznych absorpcji $rod-
koéw unijnych przez JST istotna rolg odgrywaja: aktywnos¢ wladz samorzadowych
i spotecznosci samorzadowej, kwalifikacje pracownikéw samorzadowych, mozli-
wos$¢ pozyskania przez JST $rodkow finansowych na wktad wlasny z bezzwrotnych
i zwrotnych zrodel finansowania, umiejgtno$¢ planowania strategicznego i sporza-
dzania rzetelnych, dtugoterminowych planoéw rzeczowo-finansowych, zgodne z zasa-
dami unijnymi i krajowymi prowadzenie postgpowan o zamoéwienia publiczne w celu
realizacji projektu. Natomiast w zakresie uwarunkowan zewnetrznych istotne sa
przede wszystkim uwarunkowania zwiazane ze sprawnos$cia funkcjonowania systemu
absorpcji srodkow unijnych na poziomie centralnym, regionalnym i lokalnym, w tym
stosowanie wlasciwych procedur; przepltyw informacji wewnatrz systemu wdrazania
srodkow unijnych oraz pomigdzy instytucjami nalezacymi do systemu a beneficjen-
tami. Wazne sa tez zastosowanie planowania strategicznego na poziomie szczebla
centralnego i1 JST oraz sprawnos¢ funkcjonowania system audytu i kontroli.
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FACTORS OF EU FUNDS ABSORPTION
BY TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT UNITS IN POLAND

Summary: A lot of factors affect the process of EU funds absorption by the territorial self-
-government units in Poland. These factors are: legal, institutional, procedural, economic,
financial, social, personnel, informational, political. They are analysed in the paper in divi-
sion into two groups as internal factors (dependent on territorial self-government units) and
external factors (independent of territorial self-government units).





