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Polityka spojnosci Unii Europejskiej jest jedng z wazniejszych
polityk wspdlnotowych. Ma ona na celu wyréwnywanie dyspro-
porcji pomiedzy panstwami cztonkowskimi. Uzasadnione jest
wiec badanie skutecznosci tej polityki oraz barier, jakie jej to-
warzyszg. Celem badania byta analiza probleméw w pozyski-
waniu dofinansowania przez gminy, ktére otrzymaty w perspek-
tywie 2014-2020 najmniej $rodkéw. Badanie przeprowadzono
za pomocg metody CAWI. W tekscie zostaty zaprezentowane
i omowione wyniki badania, ktore pozwolity miedzy innymi na
potwierdzenie ciggle utrzymujgcego sie w wiekszosci gmin pro-
blemu z wygenerowaniem wktadu wiasnego. Przeprowadzona
analiza pozwolita na wyciggniecie wnioskéw i przygotowanie re-
komendaciji dla polityki rozwoju, ktére zostaty zaprezentowane
w ostatnim rozdziale.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, jednostki samorzadu tery-
torialnego, polityka spéjnosci, dofinansowanie
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Wprowadzenie

Polska jest najwigkszym beneficjentem polityki spojnosci w perspektywie 2014—
2020. W ramach tej polityki mamy mozliwos$¢ otrzymania 82,5 mld EUR. Wedlug
danych Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalnej w 2020 roku inwestycje finan-
sowane ze $rodkow unijnych stanowily 37,8% ogotu inwestycji publicznych w Pol-
sce (Wphw polityki spojnosci na rozwdj spoteczno-gospodarczy Polski i regionow
w latach 2004-2020, 2022). Jak wskazuje Zwigzek Miast Polskich, w przypadku
inwestycji samorzgdowych udziat ten jest rozny w zalezno$ci od rodzaju jednostki
samorzadu terytorialnego (JST). W latach 2004-2020 najwigkszy udziat srodkow
unijnych w stosunku do ogélu inwestycji odnotowany byt w samorzadach woje-
wodztw (62,1%), kolejne byly miasta na prawach powiatu (43,9%), gminy wiejskie
(40,7%), gminy miejsko-wiejskie (36%) oraz gminy miejskie (32,2%). Najmniejszy
udziat $srodkéw unijnych w inwestycjach ogétem odnotowano natomiast w powia-
tach (19%) (Unia Europejska stymuluje inwestycje samorzgdowe, 2021).

Jezeli jednak poglebimy badania w poszczegolnych grupach, to okaze sig, ze
roéznice wewnatrz grup sg znaczace. Na przyktad w grupie gmin wiejskich najwyz-
sze dofinansowanie z UE w latach 20142021 per capita otrzymala gmina Punsk —
10 059,59 zt, najnizsze natomiast gmina Szrensk — 30,99 zt (Swianiewicz, Lukomska,
2022a). Powyzsze dane pokazuja wiec, ze o ile wartosci przekazywanego dofinanso-
wania dla wszystkich typéw JST na poziomie makro sg duze, to znajdziemy szereg
JST, ktore otrzymaty wzglednie niewielkie srodki w ramach perspektywy finansowej
2014-2020. Majac na uwadze, ze powyzsze kwoty z pewnoS$cig nie s3 ostateczne —
zgodnie z zasadg N+3 mozliwe jest kontraktowanie i wydatkowanie $rodkow do
konca 2023 roku — mozna jednak stwierdzi¢, ze spora cze$¢ JST uzyska niewielkie
dofinansowanie z polityki spdjnosci w konczacej si¢ obecnie perspektywie finanso-
wej. Uzasadnia to poszukiwanie odpowiedzi na pytanie o przyczyny takiego stanu
rzeczy, w szczegolnosci w gminach, ktorych jest najwiecej sposrod wszystkich ty-
pow JST w Polsce.

W celu dokonania analizy barier w pozyskiwaniu §rodkéw europejskich nale-
zy odwotac si¢ do pojecia zdolnosci absorpcyjnej. Pojecie to nie jest jednoznacznie
zdefiniowane w literaturze (Novosak i in., 2017b; Cace i in., 2009; Pawlicz, 2014;
Jurevicieng, Pileckaité, 2013). Najcze$ciej spotykana definicja stanowi, ze zdolno$¢
absorpcyjna to zdolno$¢ panstwa czlonkowskiego do efektywnego wydatkowania
srodkow z polityki regionalnej Unii Europejskiej (Novosak i in., 2017b). Nalezy po-
czyni¢ jednak kilka zastrzezen. Po pierwsze — pojecie to powinno odnosi¢ si¢ tak
do pozyskiwania, jak i skutecznego, czyli nieobarczonego powaznymi korektami
finansowymi wydatkowania $rodkow europejskich. Rozszerzenie definicji zdolno-
$ci absorpcyjnej o zdolno$¢ do pozyskiwania srodkow jest zgodne z pierwotnym
znaczeniem tego okreslenia, ktdre pochodzi z teorii firm (Caragliu, Nijkamp, 2008)
1 oznacza skuteczne pozyskiwanie oraz wykorzystanie zewnetrznej wiedzy w przed-
siebiorstwie. Po drugie — pod pojeciem panstwa nalezy rozumie¢ wszystkie typy
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jednostek administracyjnych biorgcych udziat w procesie absorpcji srodkow euro-
pejskich. Termin zdolnos¢ absorpcyjna oznacza wigc zdolnos¢ panstwa albo osobno
dziatajacych w ramach jego struktury réznych typow JST, majacych na celu sku-
teczne pozyskiwanie irozliczanie §rodkow europejskich, ktore przyczyniajg si¢ do
realizacji celow panstwa lub tych podmiotéw z osobna.

Analiz¢ barier iproblemoéw w pozyskiwaniu $rodkow europejskich przepro-
wadzono na grupie 10% gmin wszystkich typow, ktore otrzymaty jako beneficjen-
ci w perspektywie finansowej 2014-2020 najmniej $rodkoéw z polityki spojnosci.
W tym celu wykorzystano dane z Banku Danych Lokalnych GUS odnoszace si¢ do
wartosci uméw i decyzji o dofinansowaniu, podpisanych w ramach Umowy Part-
nerstwa 2014-2020 w cze$ci odpowiadajacej wktadowi unijnemu. Dane te pozyska-
no dla wszystkich typow gmin, ktorych w bazie bylo 2477 (podpisane umowy na
dzien 31 grudnia 2020 roku — ostatnie dostepne dane na moment przygotowywania
badania). Na tej podstawie wyodrebniono 10% (247) gmin z najnizsza bezwzgled-
ng absorpcja srodkéw europejskich. Przyjecie do analizy bezwzglednej warto$ci
dofinansowania pozwolito wyodrebni¢ te gminy, ktéore maja najwigksze problemy
z absorpcja funduszy. W grupie tej maksymalne catkowite dofinansowanie nie prze-
kroczyto 5,1 mln PLN, a minimalna warto$¢ to zaledwie 257 tys. PLN. Srednia war-
to$¢ otrzymanego dofinansowania to 3,2 min PLN (Bank Danych Lokalnych, 2022).
Majac na uwadze, ze jest to catkowite dofinansowanie w ramach Wieloletnich Ram
Finansowych na lata 2014-2020, jakie otrzymata poszczegdlna gmina, nalezy uznac,
iz jest to niewielka kwota.

Do wyodrgbnionej grupy skierowano pro$b¢ o wypeknienie ankiety (CAWI), na
ktora pozytywnie odpowiedziato 171 gmin r6znego typu (69% JST, do ktorych skie-
rowano pro$be). Badanie przeprowadzono w dniach od 13 lipca 2022 roku do 31 lip-
ca 2022 roku za posrednictwem formularza dostepnego online. Celem badania byto
uzyskanie odpowiedzi na trzy pytania badawcze:

P1: Jakie sg powody stabej absorpcji srodkow europejskich przez JST biorace
udzial w badaniu?

P2: Czy mozna zaobserwowac¢ ,.,ewolucje” postaw JST w zakresie pozyskiwania
$rodkéw z UE?

P3: Jakie jest postrzeganie atrakcyjnosci Srodkow unijnych przez JST najstabiej
korzystajace z tej formy wsparcia w kontekscie dostepnosci innych zrodet finansowania
potrzeb JST?

Poza zaprezentowaniem i omoéwieniem otrzymanych wynikow wartoscig dodang
przedmiotowego badania jest prezentacja ewolucji postaw JST na przestrzeni lat,
na przyktad w zakresie oceny procedur czy zapewnienia wktadu wlasnego. Ponadto
poszerzono dotychczasowa wiedzg poprzez uzyskanie odpowiedzi na pytania doty-
czace programowania nowej perspektywy finansowej UE oraz znaczenia takich kwe-
stii, jak wysoka inflacja czy potencjalna konkurencja polityki spdjnosci ze srodkami
krajowymi.
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Przeglad literatury

Badania prowadzone w Estonii wykazaly, ze do najwazniejszych probleméw ogra-
niczajacych zdolnos¢ gmin do absorpcji srodkow europejskich nalezy zaliczy¢ bra-
ki kadrowe oraz problemy z wygenerowaniem wktadu wtasnego do projektu (Tatar,
2010). Natomiast badania przeprowadzone w Niderlandach wskazuja, ze wielko$¢
gminy jest powigzana z jej aktywnoscia zaréwno co do aplikowania o $rodki, jak
1 ksztaltowania polityki spojnosci. To samo badanie pokazuje rowniez, ze dobra sytu-
acja gminy moze dziata¢ demotywujgco na wtadze lokalne w zakresie pozyskiwania
srodkoéw europejskich (De Rooij, 2002).

W Polsce badania takie byly prowadzone mi¢dzy innymi pod kierunkiem Dzie-
mianowicza i Swianiewicza (2007), ktorzy weryfikowali hipoteze, ze pasywne zacho-
wanie wladz samorzadowych jest konsekwencjg wielu czynnikow, w tym osobowosci
lidera, cech spotecznosci lokalnych, uwarunkowan historycznych czy ekonomicz-
nych. Inne badania wskazywatly na problemy po stronie podazowej (migdzy innymi
zbyt skomplikowane procedury) i popytowej (staba sytuacja finansowa, organizacyj-
na i kadrowa samorzadow) aplikowania o $rodki unijne (Pastuszka, 2007; 2012). Sta-
bo$¢ zarzadzania strategicznego jest rowniez jednym z wnioskow, ptynacych z badan
prowadzonych w Polsce. Ujawnito si¢ to w postaci aplikowania o granty na projek-
ty wezesniej nieplanowane, niebedace priorytetami inwestycyjnymi, ale realizowane
ze wzgledu na dostepnos¢ srodkow (Pastuszka, 2012; Swianiewicz, 2013). Ponad-
to — w dotychczasowych badaniach — wnioskodawcy wskazywali na poczucie braku
dostatecznej przejrzystosci procesu wyboru projektow (Swianiewicz, 2013).

Aby pozna¢ czynniki ograniczajace pozyskiwanie dofinansowania przez JST, na-
lezy odwota¢ si¢ do pojecia zdolno$ci absorpeyjnej. Jak wskazano we wstepie, zdol-
no$¢ absorpcyjng mozna analizowa¢ na kilku ptaszczyznach. Jedng z nich jest ana-
liza czynnikdéw popytowych i podazowych wystepujacych przestrzennie i majacych
wplyw na absorpcje srodkow europejskich (Novosak i in., 2017b; Jureviciené, Pilec-
kaite, 2013). Do czynnikow wplywajacych na podazowg stron¢ zdolnosci absorpcyj-
nej zalicza si¢ warunki makroekonomiczne, zdolno$¢ do zapewnienia wspoifinan-
sowania programow oraz zdolno$¢ administracji do przygotowania w odpowiednim
czasie wszystkich niezbednych dokumentow z zachowaniem obowigzujacych zasad,
takich jak na przyktad partnerstwo wielopoziomowe. Ponadto pod pojeciem zdolno-
$ci administracji rozumie si¢ skuteczne i efektywne wdrazanie programoéw operacyj-
nych (Cace i in., 2009).

Wsrod czynnikow popytowych mozemy wyrdznic¢ ograniczenia w wiedzy 1 umie-
jetnosci wnioskodawcow, problemy z mozliwoscia wygenerowania wkladu wlasne-
go, problemy z poszukiwaniem partneréw oraz stabg pozycje lobbingowa (Novosak
i1in., 2017b). Badania przeprowadzone w Rumunii wskazujg dodatkowo na problemy
w stosowaniu regulacji dotyczacych zamowien publicznych (brak dostatecznej wiedzy
urz¢dnikéw wdrazajacych projekty, ale rowniez brak odpowiednich przewodnikéw dla
wnioskodawcow), przewlekte procedury w sadach administracyjnych, a takze rotacje
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specjalistow, ktoéra powodowana byta czynnikami politycznymi 1 kwestiami finanso-
wymi (Zaman, Cristea, 2011). Szereg przeprowadzonych badan wskazuje rowniez
na zasadniczg rol¢ instytucji bioracych udziat we wdrazaniu, w tym na takie aspekty,
jak korupcja czy decentralizacja (Mihailescu, 2012; Bragoveanu i in., 2011; Markovic¢
Hribernik, Kirbis, Vek, 2008). Z niektérych badan wynika, ze istnieje pozytywna za-
leznoé¢ pomiedzy jakoscig rzadzenia i absorpcja funduszy strukturalnych (Rodriguez-
-Pose, Garcilazo, 2015; Charron, Lapuente, Rothstein, 2013; Hryniewicz, Smegtkowski,
Ptoszaj, 2018). Natomiast badania przeprowadzone przez Hryniewicza (2019) pokazu-
ja, ze naptyw Srodkow europejskich przyczynit si¢ do poprawy biurokratycznej spraw-
nos$ci administracji regionalnej w Europie Srodkowo-Wschodniej.

Charakterystyka badanych gmin

Analiza pozyskiwania dofinansowania przez gminy zostata przeprowadzona na pod-
stawie badania ankietowego (CAWI) prowadzonego w lipcu 2022 roku. Ankieta skta-
dala si¢ z 43 pytan (jedno z pytan miato charakter otwarty, pozostate pytania — za-
mkniety), z czego liczba pytan zalezna byta od udzielanych odpowiedzi (cz¢$¢ pytan
miala charakter pogtebiony). Kwestionariusz skierowano do 10% gmin wszystkich
rodzajow (tj. 247 gmin), ktore wedtug Banku Danych Lokalnych zakontraktowaty
na dzien 31 grudnia 2020 roku najnizsze dofinansowanie w ramach wszystkich pro-
gramow finansowanych z polityki spoéjnosci w perspektywie finansowej 2014-2020.
Odpowiedzi udzielito 171 przedstawicieli gmin. Struktura respondentow zostata
przedstawiona na rysunkach 11 2.
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Rys. 1. Podziat przestrzenny gmin, do ktérych skierowano ankiete

Zrédio: opracowanie wiasne.
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Wigkszo$¢ ankietowanych to gminy z wojewodztwa mazowieckiego (37%), ko-
lejne pod wzgledem liczby uzyskanych odpowiedzi jest wojewodztwo todzkie (19%)
1 podlaskie (11%). Z pewnoscig taki rozktad gmin wynika po czesci z roznej wiel-
kosci wojewddztw, jednak nie jest to zapewne jedyna determinanta. Jak wida¢ na
rysunku 1, tylko w przypadku wojewodztwa lubuskiego liczba odméw udzielenia
odpowiedzi jest wigksza niz liczba uzyskanych odpowiedzi.
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Rys. 2. Podziat ankietowanych wedtug typu gminy

Zrédito: opracowanie wiasne.

Jak pokazano na rysunku 2, gminy wiejskie to gtéwna grupa, ktora udzielita od-
powiedzi, co oczywiscie wynika z faktu, ze to rowniez dominujgca grupa, bedaca
adresatem ankiety (93%). Ankiete skierowano takze do jednej gminy miejskiej, ktora
jednak nie udzielita odpowiedzi.

Na rysunku 3 zaprezentowano rozktad liczby ludnosci w badanych gminach. Jak
wynika z analizy, gminy, ktore wytypowano do badania, oraz te, ktore udzielity odpo-
wiedzi, cechuja si¢ wzglednie niewielka liczba ludnoéci. Srednia to okoto 4,4 tys. 0sob.

tys.
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Rys. 3. Liczba ludnosci w badanych gminach

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Bank Danych Lokalnych, 2022.
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W celu uzyskania peinej charakterystyki badanych podmiotow na rysunku 4 za-
prezentowano rozktad $redniej wartosci wydatkow inwestycyjnych analizowanych
gmin z lat 2014-2020. Takie przedstawienie cechy zostalo zaproponowane przez
Swianiewicza oraz Lukomska (2022) i umozliwia wyeliminowanie zaburzen wyni-
kajacych z wysokiej fluktuacji, ktora towarzyszy tym wydatkom. Analiza rozktadu
pozwala stwierdzi¢, ze zarowno w gminach, ktore odpowiedzialy na ankiete, jak
1 wszystkich gminach wytypowanych do badania §rednia warto$§¢ wydatkow inwe-
stycyjnych ogotem w latach 2014—2020 wyniosta okoto 2,6 mln zt.
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Rys. 4. Srednie wydatki majatkowe gmin z lat 2014-2020 w min zt

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Bank Danych Lokalnych, 2022.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze gmina biorgca udzial w badaniu to prze-
waznie mata gmina wiejska z niewielkimi wydatkami inwestycyjnymi, ktéra w nie-
wielkim stopniu korzysta z polityki spojnosci UE. Taka struktura wynika z cech
gmin wiejskich, ktore maja wplyw na absorpcj¢ funduszy europejskich. Jak uwaza
Swianiewicz (2007), moze to by¢ efektem migdzy innymi ,,braku ekonomii skali”
w tych podmiotach. Wytypowane do badania 10% gmin, ktére cechujg si¢ najstabszg
absorpcja srodkow europejskich, potwierdza ten wniosek.

Ankiete skierowano do 247 gmin, ktore otrzymaly tacznie 800 mln zt dofinan-
sowania (Bank Danych Lokalnych, 2022), co daje okoto 723 zl dofinansowania na
jednego mieszkanca. Jest to zdecydowanie mniej niz kwoty pozyskiwane przez JST
bedace liderami w ogdlnopolskich rankingach (zob. Swianiewicz, Lukomska, 2022).
Analizujac wigc wartosci wzgledne i bezwzgledne, mozna z cala pewnoscia stwier-
dzi¢, ze w Polsce ciagle istniejg gminy, ktore w niewielkim stopniu korzystaja z poli-
tyki spojnosci. Wniosek ten potwierdzajg rowniez wezesniejsze badania (zob. Chur-
ski, 2014; Wyszkowska, Wyszkowski, 2021).
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Wyniki badania ankietowego

Analize wynikéw przeprowadzono w pigciu grupach. Pierwsza grupa pytan, doty-
czaca atrakcyjno$ci $srodkéw europejskich, pozwala zrozumie¢, do jakiego stopnia
srodki europejskie sg ciagle atrakcyjnym zrodtem finansowania dla gmin, ktore braty
udziat w badaniu. Kolejny badany obszar dotyczy kwestii finansowych, czyli tego,
co w istotny sposob wplywa na zdolnos¢ kazdej organizacji do realizacji projektow.
Nastepna grupa pytan skupia si¢ na potencjale administracyjnym i obcigzeniach ad-
ministracyjnych. Po kwestiach finansowych to kolejny obszar, ktory moze ograni-
cza¢ mozliwo$¢ realizacji projektow unijnych. Dalej nalezy wymieni¢ oceng polityki
spojnosci, ktora pozwala zrozumie¢ postrzeganie jej przez badane gminy, co jest jed-
nym z celow badania. W ostatnim obszarze zawarto pytania, ktore nie mieszczg si¢
w pozostalych kategoriach, a majg istotny walor poznawczy dla badania.

Atrakcyjnosc¢ srodkow europejskich dla badanych gmin

Na poczatku nalezy zada¢ pytanie o to, czy $rodki europejskie sa ciagle atrakcyj-
ng formg finansowania dla gmin. Wyniki ankiety w tym obszarze zaprezentowano
w tabeli 1.

Tab. 1. Atrakcyjnos¢ srodkéw europejskich dla JST

X O
8 ks £
(0] x il (0] (]
= ® 2 c =
i S|l T | 3| ©|
Pytanie 8 N g N 8
S © o © S
[5) o = o [5)
(] © (]
kel > kel
N — N
C':zy U\’Naza f’an/Panl, ze Pgnstwa gmina/miasto potrzebuje 78% | 16% | 3% 19% | 29
Srodkéw unijnych do rozwoju?
Czy w Panstwa przypadku prawdziwe bedzie stwierdzenie:
,nie aplikowalismy o srodki UE, bo otrzymalismy wsparcie 1% | 10% | 17% | 51% | 21%
z innych zrédet™?
Czy uwazajg Panstwo, ze w obecnych czasach fundusze
unijne sg atrakcyjnym zrédtem finansowania inwestycji dla 31% | 47% | 18% | 2% | 1%
jednostek samorzadu terytorialnego?
CZ){ potrz'eby F.’.anstwa. gmlny/mlgsta i obszary wsparcia 3% | 45% | 32% | 18% | 2%
ze $rodkéw unijnych sie pokrywajg?

Zrédto: opracowanie wiasne.

Zdecydowana wickszo$¢ respondentéw, az 94% (78% — zdecydowanie tak
1 16% —raczej tak), uwaza, ze Srodki unijne sg potrzebne w ich gminie. Z uzyskanych
odpowiedzi mozna wysuna¢ dwa wnioski. Po pierwsze, srodki unijne ciggle sg po-
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strzegane jako wazne, rozwojowe $rodki nawet w gminach, ktore w relatywnie naj-
mniejszym stopniu skorzystaty ze wsparcia unijnego. Po drugie, wynik ten pokazuje,
ze dostepne srodki krajowe w ramach wsparcia rzagdowego dla JST (takie jak Rzado-
wy Fundusz Polski Lad: Program Inwestycji Strategicznych czy Rzadowy Fundusz
Inicjatyw Lokalnych) nie oddziatujg w istotny sposob negatywnie na atrakcyjnosé
srodkéw europejskich wérod JST. Dzieje si¢ tak pomimo tego, ze wsparcie ze zro-
det krajowych stanowi istotne zrodto finansowania inwestycji JST. Warto$¢ dotacji
krajowych (bez $rodkow na wspolfinansowanie inwestycji UE i bez dotacji migdzy
JST) jako odsetek catosci wydatkéw inwestycyjnych w gminach w 2021 roku wy-
niosta ponad 45% (Swianiewicz, Lukomska, 2022b). Odsetek gmin, ktore otrzymaty
wigksze wsparcie ze srodkoéw krajowych niz ze srodkow UE (na podstawie warto$ci
umoéw o dofinansowanie), wynosi 38%, a w przypadku obszarow zagrozonych trwa-
a marginalizacja to az 56% (Wolanski i in., 2022). Pomimo to zdecydowana wigk-
szo$¢ badanych — 1 to tych, ktorzy dotychczas otrzymali najmniejsze wsparcie z Unii
Europejskiej — uwaza wspotfinansowanie inwestycji z polityki spojnosci na terenie
ich gminy za potrzebne. Potwierdza to rowniez odpowiedZ respondentéw na pytanie,
czy prawdziwe bedzie stwierdzenie, ze nie aplikowali oni o $rodki UE, bo otrzy-
mali wsparcie z innych zrodet. Zdecydowana wiekszo$¢ ankietowanych uznata to
stwierdzenie za nieprawdziwe — tylko 11% ankietowanych (1% — zdecydowanie tak
1 10% — raczej tak) uznato, Ze jest odwrotnie. Otrzymane wyniki wskazuja, ze finan-
sowanie potrzeb inwestycyjnych za posrednictwem budzetu centralnego w ramach
inicjatyw rzadowych, cho¢ budzi powazne zastrzezenia, gdyz prowadzi do klienteli-
zmu (Flis, Swianiewicz, 2021; Czepil, 2022), to nie prowadzi w istotnym stopniu do
wypychania srodkow europejskich.

Interesujace wnioski plyng rowniez z analizy dwoch ostatnich odpowiedzi. Pra-
wie 80% ankietowanych uznato, Ze §rodki unijne sg atrakcyjnym zrédtem finansowa-
nia inwestycji JST. Jednak na pytanie, czy pokrywaja si¢ one z potrzebami, juz tylko
niecate 50% wskazuje na odpowiedz twierdzaca (3% — zdecydowanie tak i 45% —
raczej tak). Swiadczy to o szerokich potrzebach inwestycyjnych w gminach, ktore
tylko w cze$ci sa pokrywane z funduszy europejskich. Moze to jednak rowniez ozna-
czaé, ze priorytety polityk lokalnych i unijnych sg rozne.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze niska absorpcja $rodkow europejskich
przez cze$¢ gmin nie jest zwigzana z brakiem atrakcyjnos$ci tych funduszy. Cho¢
srodki te nie pokrywaja duzej czesci potrzeb inwestycyjnych gmin, to jednak sa one
ciggle uznawane za potrzebne dla rozwoju. Rowniez dostepnos¢ innych srodkow kra-
jowych nie zmniejsza atrakcyjnosci pieniedzy europejskich. Przyczyn niskiej absorp-
cji srodkow europejskich nalezy wiec szuka¢ gdzie indziej.
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Kwestie finansowe

Kolejnym waznym czynnikiem wplywajacym na absorpcj¢ srodkéw unijnych jest
finansowanie inwestycji. Wyniki otrzymanych ankiet w zakresie kwestii finanso-
wych przedstawiono w tabeli 2. Dla wigkszos$ci respondentow zapewnienie wkladu
wlasnego bylo przeszkoda o staranie si¢ o $rodki unijne. Podobny wynik otrzymali
inni badacze dla wezesniejszych perspektyw (Zajac, Wojewodzka, Stawicki, 2009;
Pastuszka, 2012) oraz innych panstw (Novosak i in., 2017a).

Ciekawie prezentujg si¢ odpowiedzi na pytanie o wplyw inflacji na realizacje¢
projektow unijnych. Wzrost cen byt przeszkoda dla 43% ankietowanych (12% — zde-
cydowanie tak i 31% — raczej tak). Niewiele mniej ankietowanych, bo 31% (3% —
zdecydowanie nie i 28% — raczej nie) wskazuje jednak, ze inflacja nie byta przeszko-
da w aplikowaniu o $rodki unijne. Taki wynik uzyskano pomimo tego, ze wartos$¢
inflacji (CPI) w lipcu 2022 roku wyniosta w Polsce 15,6% (1/r). Mozna wigc uznac,
ze wysoka inflacja nie byta istotnym powodem, ktéry ograniczat dostgpnosé¢ do $rod-
kéw unijnych, cho¢ zauwazalny jest jej negatywny wpltyw na absorpcje srodkow.
Wynika to zapewne z faktu, ze warto$¢ inflacji powyzej celu inflacyjnego i dopusz-
czalnego pasma wahan obserwujemy nieprzerwanie od kwietnia 2021 roku, kiedy to
wickszo$¢ srodkow z perspektywy finansowej 2014-2020 byta juz rozdysponowana.
Wzrost cen dotknat wiec beneficjentéw na koncowce perspektywy finansowej. Nie-
mniej jednak to wazny element, ktérego nie mozna bagatelizowac.

Tab. 2. Aspekty finansowe zwigzane z przygotowaniem i realizacjg projektéw
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Czy koniecznos¢ zapewnienia wktadu wtasnego do projektu 15% | 41% | 15% | 25% | 5%

byta dla Panstwa przeszkodg w staraniu sie o $rodki unijne?

Czy wzrost cen (inflacja) byt dla Panstwa przeszkoda

w aplikowaniu o $rodki unijne? !

N
X

31% | 26% | 28% | 3%

Czy ryzyko zwrotu srodkéw w przypadku wystgpienia
nieprawidtowosci we wdrazaniu projektu byto dla Panstwa 4% | 19% | 20% | 42% | 15%
czynnikiem, ktéry zniechecat do aplikowania o $rodki unijne?

Czy koszty utrzymania inwestycji w okresie trwatosci
(5 lat od zakonczenia inwestycji) byly dla Panstwa 0% | 7% | 13% | 63% | 17%
przeszkoda w aplikowaniu o $rodki unijne?

Czy ryzyko nierozstrzygniecia przetargu byto dla Panstwa

0, 0, 0, 0, 0,
przeszkoda w aplikowaniu o srodki UE? 4% | 14% | 25% | 51% | 6%

Czy brak odpowiedniego prefinansowania (zaliczkowania) byt

0, o, 0, 0, 0,
dla Panstwa przeszkodg w aplikowaniu o $rodki unijne? 6% | 25% | 23% | 45% | 1%

Zrédto: opracowanie whasne.



Bariery w pozyskiwaniu srodkéw z polityki spéjnosci... 11

Nalezy rowniez zwroci¢ uwage, ze ryzyko zwrotu srodkow w przypadku wy-
stgpienia nieprawidtlowo$ci we wdrazaniu projektu, koszty utrzymania inwestycji
w okresie trwalosci, ryzyko nierozstrzygniecia przetargu, jak i brak odpowiedniego
prefinansowania nie byty istotnymi przeszkodami w aplikowaniu o $rodki unijne.

Podsumowujac, mozna wigc stwierdzié, ze zapewnienie wktadu wlasnego 1 wy-
soka inflacja sa problemami dla badanych JST. Niewatpliwie czynniki te negatywnie
wplywaja na zdolno$¢ absorpcyjng badanych gmin, jednak nie jest to bariera wyklu-
czajaca je catkowicie z absorpcji.

Potencjal administracyjny i procedury

Odpowiedzi na pytanie o potencjal administracyjny i procedury zaprezentowano
w tabeli 3. Wynika z nich, ze brak odpowiedniego personelu nie jest dla zdecydowa-
nej wiekszosci przeszkoda w aplikowaniu o $rodki unijne (18% — zdecydowanie nie
147% — raczej nie). Na taki problem wskazuje jednak co piaty ankietowany (4% —
zdecydowanie tak i 17% — raczej tak). Cho¢ dla wigkszosci respondentéw koszty
przygotowania dokumentacji nie stanowity przeszkody w aplikowaniu o fundusze,
to jednak podobnie jak poprzednio dla co czwartego ankietowanego wydatki takie
byly juz przeszkoda.

Jak pokazujg wyniki, wigkszo$¢ ankietowanych uwaza, ze procedury apliko-
wania i rozliczania $rodkdéw nie ograniczaja dostepu do finansowania. Jest to o tyle
interesujacy wynik, ze we wezesniejszych latach to wiasnie procedury byly wskazy-
wane jako gtowny czynnik ograniczajacy dostep do funduszy europejskich dla JST.
W 2007 roku az 85% JST z wojewddztwa §wietokrzyskiego wskazywato procedury
jako istotng przeszkode w pozyskiwaniu $rodkow (Pastuszka, 2007; 2012). Jednak
juz na przetomie perspektyw 2007-2013 i 2014-2020 obserwowali§my zmian¢ po-
staw 1 wskazywanie na nabycie przez JST umiej¢tnosci ,,poruszania si¢” w prze-
pisach iprocedurach (Swianiewicz, 2013). Otrzymane wyniki potwierdzajg wigc
ewolucje postaw JST i fakt, ze obecnie procedury nie stanowig istotnej przeszkody
w aplikowaniu o $rodki unijne.

Ciekawie na tym tle wyglada odpowiedZ na pytanie dotyczace kryteriow wyboru
operacji. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze prowadzone we wczesniejszych latach
badania ankietowe wérod JST wskazywaty na poczucie braku dostatecznej przejrzy-
sto$ci wyboru operacji (Swianiewicz, 2013). Cho¢ wickszo$¢ obecnie ankietowanych
(2% — zdecydowanie nie i 39% — raczej nie) uwaza, ze nie s one przeszkoda w apliko-
waniu o $rodki, to jednak co piaty (2% — zdecydowanie tak i 21% — raczej tak) tak nie
uwaza. Warto podkresli¢, ze az 37% ankietowanych nie ma na ten temat zdania.

Podsumowaniem tej kwestii jest odpowiedz na pytanie, czy JST ma niezbgdng
wiedz¢ do aplikowania o $rodki europejskie. Ponad 60% ankietowanych (6% — zde-
cydowanie tak i 55% — raczej tak) uwaza, ze w ich urzedzie jest odpowiednia wiedza
niezbedna do aplikowania o srodki unijne. Mozna wiec stwierdzi¢, ze obecnie po-
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ruszanie si¢ w ramach procedur dotyczacych aplikowania i rozliczania srodkéw nie
stanowi w opinii ankietowanych bariery w dostepie do srodkow europejskich.

Cho¢ procedury sa dla wigkszosci ankietowanych zrozumiate, to jednak dla co
czwartego z nich (4% — zdecydowanie tak i 23% — raczej tak) zapisy programu ogra-
niczaty dostep do $srodkéw. W tym przypadku az 39% ankietowanych nie ma zda-
nia. Na pytanie o poczucie wptywu na zapisy programéw operacyjnych wiekszos¢
ankietowanych (10% — zdecydowanie nie i 41% — raczej nie) odpowiedziala, ze nie
ma wplywu na zapisy programu operacyjnego. Ten wynik jest powaznym zarzutem
wobec polityki spojnosci 1 §wiadczy o braku identyfikacji z jednym z najwigkszych
obszaréw polityki Unii Europejskiej przez polskie gminy uczestniczace w badaniu,
cho¢ od przystgpienia do Unii Europejskiej mingto prawie 20 lat. Wynik ten powi-
nien sktoni¢ do refleksji Komisje Europejska, wladze panstwowe, ale tez wladze
regionalne i lokalne.

Tab. 3. Potencjat administracyjny i procedury

Pytanie

Zdecydowanie tak
Raczej tak
Trudno powiedzie¢
Raczej nie
Zdecydowanie nie

Czy brak odpowiedniego personelu w Panstwa urzedzie byt

0, 0, 0, 0, 0,
przeszkodg w aplikowaniu o $rodki unijne? A% | 7% | 13% | 47% | 18%

Czy koszty przygotowania dokumentacji projektowej byty dla

0, 0, 0, 0, 0,
Panstwa przeszkoda w aplikowaniu o $rodki unijne? 3% |24% | 17% | 50% | 6%

Czy procedury aplikowania o $rodki unijne byty dla Panstwa
przeszkoda w ubieganiu sie o wsparcie (np. koniecznosé
przygotowania wniosku o dofinansowanie, udziat w konkursie
itp.)?

Czy procedury rozliczania srodkéw unijnych byty dla Panstwa
przeszkoda w ubieganiu sie o wsparcie?

2% | 14% | 22% | 54% | 9%

1% | 14% | 14% | 61% | 11%

Czy kryteria wyboru projektéw utrudniaty Panstwu aplikowanie
o $rodki unijne (np. w Panstwa opinii niejasne kryteria, 2% | 21% | 37% [ 39% | 2%
niesprawiedliwe kryteria itp.)?

Czy wiedzieli Panstwo odpowiednio wczesniej o planowanych
naborach, tak aby méc sie odpowiednio przygotowaé do tych, 4% | 59% | 19% | 16% | 1%
ktore Panstwa najbardziej interesowaty?

Czy uwaza Pan/Pani, ze w Panstwa urzedzie posiadacie

0, 0, 0, 0, 0,
dostateczng wiedze, aby aplikowaé o srodki unijne? 6% | 55% | 28% | 10% | 1%

Czy uwaza Pan/Pani, ze zapisy programu operacyjnego, do
ktorego aplikowali Painstwo albo chcieli aplikowaé, sg zbyt 4% [ 23% | 39% | 33% | 1%
trudne i tym samym utrudniajg dostep do $rodkéw?

Czy uwaza Pan/Pani, ze ma wplyw na obszary wsparcia

X ) ) . i . 1% | 10% | 39% | 41% | 10%
programow operacyjnych finansowanych ze $rodkéw unijnych?

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze badane gminy nad wyraz dobrze oceniaja
swoj potencjat administracyjny niezbedny do prawidtowego aplikowania i rozlicza-
nia $rodkow unijnych. Jednak kolejny obszar, jakim jest ocena programowania per-
spektywy finansowej 2021-2027, pozwala glebiej spojrze¢ na ten problem i zwery-
fikowac¢ t¢ wiedze.

Perspektywa finansowa 2021-2027

W poprzednim rozdziale analizowana byta kwestia przystgpnosci i zrozumienia
przez ankietowanych dokumentow aplikacyjnych. Zagadnienie to rozpatrywane jest
takze w aspekcie przygotowania programéw operacyjnych na perspektywe 2021—
2027, co zaprezentowano w tabeli 4. Wedlug uzyskanych wynikow potowa ankieto-
wanych nie wiedziata o trwajacych konsultacjach Umowy Partnerstwa (UP). Tylko
5% ankietowanych przestato uwagi do UP, a 11% przestato uwagi do programu re-
gionalnego. Co czwarty ankietowany (26%) nie wiedziat o trwajacych konsultacjach
programu regionalnego. Prawie 70% ankietowanych nie bralo udziatu w konsulta-
cjach spolecznych zadnego programu, cho¢ prawie wszyscy (98%) zamierzaja ubie-
ga¢ si¢ o srodki w perspektywie 2021-2027. Wyniki te niestety pokrywaja si¢ z in-
nymi badaniami dotyczacymi wczesniejszych perspektyw, ktore wskazujg na brak
strategicznego podejscia JST w stosunku do srodkow z polityki spojnoscei i realizacji
takich inwestycji, na ktére mozna akurat pozyskaé¢ wspotfinansowanie (Pastuszka,
2012; Swianiewicz, 2013).

Tab. 4. Przygotowanie perspektywy finansowej 2021-2027

Pytanie Tak | Nie

Czy wiedziat/a Pan/Pani o trwajgcych konsultacjach Umowy Partnerstwa
2021-2027?

Czy przesytali Panstwo uwagi do Umowy Partnerstwa 2021-2027 w trakcie
trwajgcych konsultacji spotecznych?

52% | 48%

5% | 95%

Czy wiedzial/a Pan/Pani o trwajgcych konsultacjach programu regionalnego na lata

0, 0,
2021-2027, wdrazanego w Panstwa wojewodztwie? 74% | 26%

Czy przesytali Panstwo uwagi do programu regionalnego na lata 2021-2027

0, 0,
w trakcie trwajgcych konsultacji spotecznych? 1% | 89%

Czy brali Panstwo udziat w konsultacjach spotecznych jakiegokolwiek programu

0, 0,
operacyjnego na perspektywe 2021-2027? 31% | 69%

Czy planujg Panstwo ubieganie sie o srodki z funduszy europejskich

0, 0,
w perspektywie 2021-20277? 98% | 2%

Zrédto: opracowanie wiasne.

Powyzsze wyniki pokazuja, ze badane gminy w zasadzie nie biorg udziatu
w przygotowaniu dokumentéw programowych, ktore okreslajg pozniejszy zakres
interwencji unijnej. Mozna to thumaczy¢ zjawiskiem ,,racjonalnej ignorancji”. Mala
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gmina musiataby zaangazowac nieproporcjonalnie duze zasoby (finansowe i organi-
zacyjne), aby aktywnie bra¢ udziat w procesie programowania. Korzysci z takiego
dziatania bylyby jednak ograniczone. Zjawisko to dostrzezono réwniez w innych
panstwach (Tatar, 2010). Aby wiec zwiekszy¢ partycypacje JST w procesie progra-
mowania, nalezy obnizy¢ koszty z tym zwigzane, na przyktad upraszczajgc doku-
menty programowe czy prowadzac szkolenia z zasad programowania.

Pozostale kwestie

W tabeli 5 zaprezentowano pozostate kwestie mogace mie¢ wptyw na absorpcj¢ fun-
duszy strukturalnych przez gminy. Na pytanie o zainteresowanie mieszkancow reali-
zacja projektéw finansowanych ze zrédet europejskich pozytywnie odpowiedziato
81% respondentow (32% — zdecydowanie tak 1 49% — raczej tak). Ten wynik $wiad-
czy o ciggtym zainteresowaniu mieszkancow pozyskiwaniem srodkéw europejskich.
Potwierdzajg to rowniez badania ogdlnopolskie, gdzie fundusze unijne sg ciagle
traktowane jako gtowna korzys¢ zwigzana z cztonkostwem w UE (15 lat czlonko-
stwa Polski w Unii Europejskiej. Komunikat z badan nr 59/2019, 2019). Pienigdze
europejskie sg wigc pozytywnie postrzegane przez mieszkancow badanych gmin, co
tworzy presje na lokalnych wtodarzy.

Tab. 5. Pozostate czynniki wplywajgce na absorpcje funduszy strukturalnych
przez JST

Pytanie

Zdecydowanie tak
Raczej tak
Trudno powiedzie¢
Raczej nie
Zdecydowanie nie

Czy w Pani/Pana opinii mieszkancy sg zainteresowani
realizacjg projektow finansowanych ze zrédet europejskich 32% | 49% | 16% | 3%
przez urzad gminy/miasta?

=
X

Czy kwestie swiatopogladowe byty w Panstwa gminie/miescie

0, 0, 0, 0, 0,
przeszkoda w aplikowaniu o $rodki Unii Europejskiej? 0% 1% | 16% | 47% | 37%

Czy w Panstwa gminie/miescie spotkali sie¢ Panstwo
z niechecig mieszkancoéw do realizacji projektow 0% | 5% | 8% | 52% | 35%
finansowanych z Unii Europejskiej?

Zrédto: opracowanie wiasne.

Pozytywny obraz wytania si¢ rowniez z dwoch ostatnich pytan. Na podstawie
udzielonych odpowiedzi mozna stwierdzi¢, ze kwestie Swiatopogladowe nie stano-
wig przeszkody w realizacji projektow unijnych. Réwniez niechg¢ mieszkancoOw do
realizacji projektow europejskich ma raczej charakter marginalny. W badanych jed-
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nostkach samorzadu terytorialnego te kwestie nie stanowig wiec przeszkody w apli-
kowaniu o $rodki unijne.

Whioski i rekomendacje

Warto zwroci¢ uwage, ze badane gminy, cho¢ pozyskaty najmniej $rodkow, to jednak
nie zamierzaja rezygnowac z ubiegania si¢ o fundusze europejskie w rozpoczynajacej
si¢ perspektywie 2021-2027. Rowniez dostgpne w ostatnich latach rzagdowe wsparcie
nie wptyneto negatywnie na postawy samorzadowcoéw w tym zakresie. Finansowanie
unijne i krajowe dostegpne dla JST wydaje si¢ niekonkurencyjne, chociaz temu dru-
giemu towarzyszg powazne zastrzezenia, ktore zostaly wskazane wczesniej. Nalezy
jednak podkresli¢, ze pomimo problematycznej dostgpnosci srodkéw krajowych fun-
dusze europejskie sg ciagle postrzegane jako wazne i potrzebne zrodto finansowania
dla polskich gmin. Jest to istotny kapital rozwojowy polskiej samorzadnosci.

Analiza kwestii finansowych pokazata, Zze nieprzerwanie od poczatku cztonko-
stwa Polski w UE zapewnienie wktadu wiasnego jest dla wielu samorzadow prze-
szkoda w aplikowaniu o $rodki unijne. Konieczno$¢ zagwarantowania wktadu wia-
snego, ale rdwniez poniesienie kosztow przygotowania dokumentacji to wydatki,
ktére w malych gminach moga powodowac ograniczenia w dostgpie do srodkow
unijnych. Ponadto wzglednie nowym wyzwaniem w perspektywie 2014—2020 oka-
zala si¢ wysoka inflacja. Cho¢ wysokos¢ inflacji stanowita problem dla mniej niz
polowy respondentow, to jednak nalezy zauwazy¢, ze utrzymywanie si¢ w przyszlo-
$ci wysokiej inflacji (oraz wystepowanie szokow podazowych) moze generowac dla
beneficjentow ryzyko w postaci koniecznosci zapewnienia dodatkowych $rodkow
(realne zmniejszenie poziomu dofinansowania poprzez wzrost kosztow niekwalifi-
kowalnych).

Chociaz brak odpowiedniego personelu stanowi barier¢ w pozyskiwaniu $rod-
kow tylko dla co pigtego ankietowanego, to jednak nalezy zwroci¢ uwage na kom-
pletny brak zaangazowania badanych gmin na etapie programowania perspektywy
finansowej. Po praktycznym zakonczeniu dwoch perspektyw finansowych badane
JST w zasadzie nie braty aktywnego udziatu w konsultacjach Umowy Partnerstwa
i programéw (nie zglaszaty uwag). Z drugiej jednak strony coraz mniej gmin skar-
zy sie na procedury jako bariere w pozyskiwaniu $rodkéw. Swiadczy to o nabyciu
umiejetnoscei ,,poruszania si¢” w unijnych procedurach, ale zarazem o braku zrozu-
mienia podstawowych, horyzontalnych zasad polityki spojnosci. Zjawisko to zostato
okreslone jako ,,ptytkie uczenie si¢” (Swianiewicz, 2013) i niewatpliwie jest porazka
polityki spdjnosci. Badania prowadzone w Estonii pokazaty niestety, ze zatrudnianie
specjalistéw od pozyskiwania funduszy europejskich moze nie by¢ rozwigzaniem
dla matych gmin ze wzgledu na koszty z tym zwigzane (Tatar, 2010). Konieczne jest
wiec znalezienie innych rozwigzan, ktére pozwola na aktywny udziat JST w progra-
mowaniu, monitorowaniu czy ewaluacji polityki spojnosci.
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Summary

Barriers to obtaining cohesion policy funds from the
perspective of municipalities that received the least
funding under the 2014-2020 budget period

Cohesion policy is one of the most important policies of the Eu-
ropean Union. The lack of cohesion between states and regions
would not only result in less-than-optimum use of the endogenic
potential of the EU, but it might also threaten the existence of the
common market, and thus European integration. This problem
has become particularly evident after the enlargement of the Eu-
ropean Union by 10 new Member States in 2004. It is therefore
justified to study the effectiveness of this policy and the barriers
that accompany it. The aim of the study was a qualitative analysis
of problems in obtaining funding by communes that received the
least EU funds in the 2014-2020 financial framework. The study
was conducted using the CAWI method. The text presents and
discusses the results of the study, which allowed, among others,
to confirm the persistent problem of generating contributions for
most local government units. The analysis made it possible to
draw conclusions and prepare recommendations for policy de-
velopment, which are presented in the last section of the article.

Keywords: European Union, local government units, cohesion
policy, co-financing
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