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Synopsis. Scharakteryzowano kwestie kadrowo-organizacyjne w jednostkach samorzadu terytorialnego z punk-
tu widzenia procesu aplikowania o $rodki finansowe w ramach funduszy strukturalnych. Przedstawiono czynniki,
decydujace o powstawaniu pomystéw na projekty i inwestycje, wspotfinansowane ze srodkéw unijnych w okresie
programowania 2004-2006. Dokonano analizy poréwnawczej organizacji pracy w jednostkach terytorialnych
réznego szczebla w starostwach powiatowych i w urzedach gmin.

Wstep

Realizacja zadan przypisanych jednostkom samorzadu terytorialnego na réznych szczeblach
determinowana jest przede wszystkim mozliwo$ciami finansowymi. Zaspokajanie potrzeb miesz-
kancow napotyka zwykle na niewystarczajace $rodki finansowe budzetéw, co moze stanowic czynnik
ograniczajacy dzialania samorzadow. Jednym z mozliwych sposobow poprawy sytuacji finansowej
poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego jest ich aktywnos$¢ przy ubieganiu si¢ o
Srodki ze zrodet zewngtrznych [ Wojewddzka 2007, Ruskowski 2008]. Poszukiwanie tego typu srod-
kéw zalezy od w pierwszej kolejnosci od ilosci oraz jako$ci pozostatych zasobdéw [Miszczuk, Zuk
2007], w tym kapitatu ludzkiego i spotecznego. W przypadku srodkéw unijnych duze znaczenie ma
postawa wladz samorzadowych [ Wojewddzka 2009b], jak rowniez pracownikdw urzedu, odpowie-
dzialnych na pozyskiwanie i wdrazanie §rodkow unijnych [ Wojewoddzka 2009a]. Wazna jest konse-
kwencja w realizacji podejmowanych dziatan, wiedza i odpowiednie kwalifikacje 0sob zaangazowa-
nych w proces pozyskiwania funduszy.

Celi metodyka badan

Celem artykutu jest ocena jakosci kadry pracowniczej w starostwach powiatowych i poréwna-
nie jej do sytuacji w urzedach gmin w kontekscie pozyskiwania srodkow unijnych w okresie pro-
gramowania 2004-2006. Badania przeprowadzono w 2008 roku metoda ankietowa oraz metoda
indywidualnego wywiadu poglebionego (IDI) z wykorzystaniem standaryzowanego kwestiona-
riusza ankiety i wywiadu. Zgromadzony materiat empiryczny uzupetniono o dane Ministerstwa
Rozwoju Regionalnego i wnioski ptynace z badania ewaluacyjnego, dotyczacego przyczyn braku
aktywno$ci samorzadéw gminnych w sigganiu po wsparcie z Funduszy Unijnych [Dusza i in.
2009]. Dokonana analiza poréwnawcza pozwolita na sformutowanie wnioskow.

Pozyskiwanie funduszy unijnych przez starostwa powiatowe

Kwestionariusze anklety skierowano do populacji pow1atow ziemskich w Polsce. Zwrotnos¢
ankiet wyniosta 30% i byta najwigksza w powiatach wojewddztwa: podkarpackiego, podlaskiego
(po 43%) oraz kujawsko-pomorskiego i matopolskiego (po 42%) [Zajac, Wojewodzka, Stawicki
2009]. Osoby ktdre udzielaty odpowiedzi na pytania zawarte w kwestionariuszu ankiety lub wywia-
du odpowiadaly w starostwie za pozyskiwanie funduszy unijnych.
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Prezentowane wyniki badan dotyczyly wszystkich starostw powiatowych, niezaleznie od stopnia
absorpcji srodkéw unijnych w analizowanym okresie programowania. W grupie badanych sta-
rostw (tych ktére odpowiedzialy na ankiete lub udzielity wywiadu), tylko jedno nie zrealizowato
zadnego projektu, natomiast najwyzsza liczbe (12 projektow) zrealizowaly trzy starostwa. Najlicz-
niejsza grupe stanowily starostwa, ktore zrealizowaty po 6 projektow (18 powiatéw) oraz po 7
projektow (17 powiatéw). Natomiast w skali calego kraju mozna wskaza¢ powiaty, ktore zrealizowa-

Iy w latach 2004-2006 nawet po 13-15 projektéw wspotfinansowanych z funduszy unijnych.

Oceniajac zaplecze organizacyjno-
kadrowe w starostwach powiatowych
stwierdzono, ze powszechnie dostrze-
gane jest znaczenie jakosci zasobow
ludzkich starostwa oraz jego sprawno-
$ci organizacyjnej, jako czynnikow wa-
runkujacych i umozliwiajacych realiza-
cje  projektéow. Odpowiedzi
respondentow na pytanie dotyczace
czynnikow, ktore ich zdaniem umozliwi-
ly realizacje projektow wspolfinansowa-
nych z funduszy UE (nieograniczona
liczba wskazan) opinie dotyczy’fy czte-
rech kategorii: sprawnosci organizacyj-
nej starostwa, kompetencji i wiedzy pra-
cownikéw starostwa, pomocy firmy
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Rysunek 1. Czynniki umozliwiajace realizacje projektow w
starostwach powiatowych wg wskazan w latach 2004-2006
Zrodto: Zajac, Wojewddzka, Stawicki 2009.

szkoleniowej oraz wiedzy na temat do-
$wiadczen w pozyskiwaniu funduszy przez inne starostwa (rys. 1).

Najczesciej, bo azw 95% badanych starostw wskazato, ze czynnikiern umozliwiajacym realiza-
cje proj jektow byty kompetenqe i wiedza pracownikéw w powiazaniu z pozqdanq struktura i spraw-
no$cia organizacyjng starostwa (72% starostw), co lacznie dato praw1e 90% wskazan dla tych
dwoch kategorii. Uktad odpowiedzi pokazatl, jak bardzo istotne w procesie pozyskiwania srodkow
unijnych przez jednostki samorzadu terytorialnego sa zasoby ludzkie, zwlaszcza ich jakos¢. Znacz-
nie rzadziej jako czynniki sukcesu wymieniano pomoc firmy szkoleniowej oraz wiedz¢ na temat
doswiadczen w tej dziedzinie uzyskanqz mnych starostw. W kategom »inne” uwzgledniono: ,,dobrq
wspotprace z Jednostkaml orgamzacyjnyml starostwa”, ,,spojnie i stopniowo realizowang wizje¢
rozwoju powiatu”, ,.szerokie partnerstwo”, ,,pomoc firm konsultingowych w przygotowaniu stu-
dium wykonalnosci inwestycji”, ,,konsultacje telefoniczne z instytucjami wdrazajacymi i organizo-
wane przez nie szkolenia” oraz ,,wykonawce, ktory prawidlowo realizowat inwestycje”.

Respondentow zapytano, czy w starostwach powiatowych istnieje specjalne stanowisko lub
zespot ds. pozyskiwania srodkéw z UE, ewentualnie kiedy powstato lub czy zamierza si¢ go utwo-
rzy¢. W 81 starostwach (87% badanych) funkcjonowaly specjalne stanowiska lub zespotly do
pozyskiwania srodkow z UE, z tego 30 starostw utworzyto je przed zlozeniem pierwszego wniosku,
a w 45 starostwach stanowiska takie powstaly po zlozeniu pierwszego wniosku (w przypadku 6
obiektéw brak danych co do momentu powstania). W przypadku 13% badanych nie utworzono
takiego stanowiska ani zespohu. Jako przyczyny wymieniano aspekty finansowe, lokalowe i kadro-
we. Jedynie w jednym przypadku planowano w przysztosci utworzenie specjalnego stanowiska ds.
pozyskiwania srodkow unijnych. W przypadku 51% starostw przygotowanie i realizacja projektow
wplynety na zwiekszenie etatéw, a 44% badanych nie zwigkszylo zatrudnienia.

W badaniu uwzgledniono réwniez postawe kadry wobec procesu pozyskiwania funduszy,
pytajac o sposob postrzegania przez pracownikow starostwa projektow wspotfinansowanych ze
srodkow unijnych, w zwiazku ze zwigkszona ilo$cia pracy i zwigkszonym zakresem obowiazkow
pracownikow. W 31% badanych respondentéw, dodatkowe obowiazki wynikajace ze sktadania
wnioskow i realizacji projektéw wspoétfinansowanych ze srodkéw unijnych, wplywaly negatywnie
na ich postrzeganie przez pracownikow, natomiast w zdecydowanej wigkszosci przypadkow (67%)
obowiazki nie powodowaly negatywnego nastawienia do realizacji tego typu zadan.
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Pomysty na projekty najczesciej pochodzity od pra-

1001 9 271 |1 St cownikow starostwa, reprezentujacych rozne referaty, w

1] 90| ||  45% wskazano jako pomystodawcow zarzady powiatow, a
80 w 17% staroste powiatu.

72 W odpowiedzi na pytanie dotyczace zmian, jakich na-

601 | || lezy dokona¢ w strukturze organizacyjnej starostwa, zeby

m brak odpow iedzi usprawni¢ przygotowanie i realizacje projektow, 44% ba-

40| |@ne —  danych starostw stwierdzito, ze nie ma potrzeby dokony-

Otak wania zadnych zmian. Z punktu widzenia 41% badanych

201+ - zmiany byly potrzebne i powinny przede wszystkim spro-

wadza¢ si¢ do (kolejnos$¢ wedlug czestosci wystepowania

0 2 odpowiedzi): wyodrebnienia wydziatu lub komorki zajmu-

jacej sie pozyskiwaniem funduszy strukturalnych, zwigk-
szenia etatow, zatrudnienia oséb z doswiadczeniem i kom-
petencjami, zatrudnienia konkretnych specjalistow np. od
rostwa powiatowe z ustug specjali- przyggtowywapia kosztorysow. Zglaszano tez potrzebe re-
stycznych firm zaleznie od etapéw Organizacji dziatu finansowego starostwa lub utworzenia
realizacji projektu specjalnego stanowiska ds. obstugi srodkéw zewnetrz-
Zrédbo: opracowanie wiasne. nych, usprawnienia przeptywu informacji pomiedzy po-

szczegolnymi wydziatami starostwa, lepszego wyposaze-
nia w sprzet wydziatu zajmujacego si¢ wnioskowaniem o srodki unijne oraz wprowadzenia systemu
motywacyjnego dla pracownikow przygotowujacych projekty. Odpowiedzi na pytanie nie udzieli-
o 15% starostw.

Starostwa, przygotowujac wnioski i realizujac projekty, korzystaty z ushug i pomocy innych
jednostek (rys 2.). Wsrdd badanych starostw 72% korzystato z pomocy specjalistycznych firm na
etapie przygotowania wniosku, a 27% nie zatrudnito firmy zewngetrznej. Na etapie realizacji projek-
tow, tylko 2 starostwa zatrudnity specjalistyczna firmg. Ponad 90% badanych nie korzystato z
pomocy zewngetrznych jednostek. Wsrdd badanych, byli zaréwno zwolennicy (53%), jak i przeciwni-
cy (47%) zatrudnienia do pomocy wyspecjalizowanych firm zewnetrznych. Panowata zgodnos¢, ze
firmy takie szczegdlnie pomocne sa przy przygotowaniu studium wykonalnosci inwestycji, z uwagi
na skomplikowanie i brak specjalistow z tego zakresu. Argumentem przemawiajacym za niekorzysta-
niem za tym, aby nie z pomocy firm zewngtrznych, byt fakt zatrudnienia wykwalifikowanych i do-
$wiadczonych pracownikéw, zdolnych do efektywnego pozyskiwania srodkéw unijnych, zarzadza-
nia irozliczania projektow. Wskazywano, ze zaoszczedzone w ten sposob pienigdze mozna przeznaczy¢
na szkolenie urzednikow.

Braki kadrowe byly wskazywane przez starostwa powiatowe (11%) jako przyczyny niewykorzy-
stania programéw dostepnych w okresie programowania 2004-2006. Tylko dla jednego z nich byt to
element decydujacy, pozostale starostwa wymienialy braki kadrowe, jako jedna z kilku przyczyn.

Starostwa widzialy potrzebe zwickszania jakosci posiadanego kapitatu ludzkiego, co znalazto
potwierdzenie w zglaszaniu potrzeby szkolen pracownikow jako dziatan, ktore przyczynityby sie
do poprawy absorpcji srodkéw z funduszy strukturalnych.

Znaczenie kwestii organizacyjno-kadrowych w kontekscie pozyskiwania §rodkéw unijnych
ujawnilo si¢ w wywiadach bezposrednich, prowadzonych w wybranych celowo powiatach, repre-
zentujacych rozne poziomy rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz odmienne stopnie absorpcji
srodkow [Zajac, Wojewddzka, Stawicki 2009]. W powiecie rypinskim, ktdry jako jedyny w latach
2004-2006 nie byt beneficjentem zadnego projektu wspotfinansowanego z funduszy struktural-
nych [Dane Ministerstwa... 2008] za podstawowa barier¢ w procesie aplikowania uznano braki
kadrowe, przede wszystkim w zakresie posiadania specjalistow. Szansg na pozyskanie funduszy w
kolejnym okresie programowania upatrywano w zmianach w strukturze organizacyjnej starostwa,
zwlaszcza w powolaniu zespotu ds. pozyskiwania funduszy. W powiatach, ktore charakteryzowaty
si¢ stosunkowo wysokim wskaznikiem absorpcji Srodkow wskazywano, ze jest to wynik sprawno-
$ci organizacyjnej starostwa i ciaglo$ci wiadz (powiat przasnyski). Podkreslano takze, iz czynni-
kiem sukcesu jest wiedza i kompetencja pracownikow (powiat olecki).

przygotow anie  zarzadzanie
w niosku projektem
Rysunek 2. Korzystanie przez sta-



Jakosé zasobow ludzkich w jednostkach samorzqdu terytorialnego... 257

Pozyskiwanie funduszy unijnych przez urzedy gmin

W pierwszym etapie badan zidentyfikowano gminy, ktore nie byty beneficjentami projektéw z
funduszy strukturalnych w latach 2004-2006 (567 gmin) [Duszaiin. 2009]. Do kolejnego etapu z
wykorzystaniem kwestionariusza wywiadu wylosowano prébe 299 gmin, ktore podzielono na dwie
grupy: gminy nieskuteczne (160 gmin) i nieaktywne (129 gmin) w procesie pozyskiwania funduszy.
Nastgpnie poszukiwano przyczyn istniejacej nieskutecznosci gmin lub tez powodow braku decyzji
o podjeciu staran o dofinansowanie projektow, wsrdd ktérych pojawiaty sie kwestie organizacyj-
no-kadrowe samorzadow.

W ponad polowie gmin (52%) zatrudnieni byli pracownicy odpowiedzialni za pozyskiwanie
$rodkéw unijnych, z tego w okoto 6% jednostek istniata wyodrgbniona komoérka, w ktorej zatrud-
nienie wyniosto od 2 do 13 os6b. W prawie 15% urzedéw gmin nie byto oséb odpowiedzialnych za
pozyskiwanie srodkow unijnych, przy tym odsetek wynosit 17% i byl nieznacznie wyzszy w gmi-
nach nieaktywnych niz w gminach nieskutecznych (12%). W co trzeciej badanej gminie, niezalez-
nie od tego do jakiej grupy nalezata stwierdzono, ze nie ma os6b odpowiedzialnych za absorpcje
funduszy, a wnioski o dofinansowanie zaleznie od potrzeb przygotowywane sa przez osoby za-
trudnione na innych stanowiskach.

W wiekszosci urzedow gmin, w ktérych nie zatrudniano pracownikéw odpowiedzialnych za po-
zyskiwanie funduszy strukturalnych lub obowiazki z tym zwiazane wykonywali pracownicy w ra-
mach swoich podstawowych obowiazkéw, nie planowano zatrudni¢ osoby na oddzielne stanowisko
ani powota¢ zespotu (odpowiednio: 51% w gminach nieskutecznych i 57% w nieaktywnych). Jedynie
prawie co piata badana gmina zamierzata zatrudni¢ nowych pracownikdéw-specjalistow.

W gminach, ktore miaty wydzielone komorki, zajmujace si¢ funduszami unijnymi zapytano, czy
liczba zatrudnionych pracownikéw jest adekwatna do potrzeb. W ok. 48% gmin stwierdzono, ze
liczba 0séb jest za mala, a w 47% zatrudnienie uznano za odpowiednie. W badanej grupie tylko
nieco ponad 1% gmin uznato zatrudnienie za zbyt duze w stosunku do faktycznych potrzeb.
Ponadto stwierdzano, ze wraz z uptywem czasu zmienia si¢ podejscie wladz do tworzenia specjal-
nych stanowisk, zajmujacych si¢ pozyskiwaniem funduszy — zatrudnia si¢ specjalistow, ktérych
jest na rynku pracy coraz wigcej. Zdarzaly si¢ sytuacje, gdy do przygotowania dokumentacji
konkretnego projektu zatrudniano firmy zewnetrzne, widzac w takim postepowaniu oszczgdnos¢
srodkéw w stosunku do tworzenia nowych etatow.

Oceniajac kwalifikacje pracownikow zatrudnionych jako specjalisci ds. funduszy unijnych, w
92% gmin wskazano, ze maja oni odpowiednie kwalifikacje. Tylko w 6% badanych gmin uznano
kwalifikacje za nieodpowiednie. Odpowiedzi dotyczace doswiadczenia w pozyskiwaniu srodkow
unijnych pracownikow, réznig si¢ zaleznie od grupy gmin. W grupie gmin nieskutecznych w 82%
jednostek pracownicy maja doswiadczenie zawodowe, a jedynie w 13% raczej nie majq doswiad-
czenia. Zaskakujace jest, ze w gminach nieaktywnych w 70% gmin osoby odpowiedzialne za pozy-
skiwanie funduszy maja doswiadczenie w tym zakresie. Jedynie w co 4 gminie brak pracownikow z
doswiadczeniem zawodowym.

W badanych gminach, zaréwno nieskutecznych, jak i nieaktywnych (w 67%), zgtaszano zapotrze-
bowanie na szkolenia zwigzane z pozyskiwaniem $rodkéw unijnych. Potwierdza to fakt, ze urzednicy
zdaja sobie sprawe z koniecznosci podnoszenia swoich kwalifikacji. Niezb¢dna jest wiedza z zakresu
pozyskiwania funduszy strukturalnych (wskazywana w co trzeciej gminie w kazdej z grup jako),
wyksztatcenie, a w nastgpnej kolejnosci doswiadczenie i praktyka. Najwigksze znaczenie miaty szko-
lenia dotyczace przygotowywania wnioskéw o dofinansowanie oraz studium wykonalnosci.

Whioski

Analiza zaplecza kadrowo-organizacyjnego starostw powiatowych i urzgdow gmin w nawiaza-
niu do procesu pozyskiwania §rodkéw finansowych z funduszy strukturalnych w okresie progra-
mowania 2004-2006 pozwalita na sformutowanie kilku wnioskow.

1. W badanych jednostkach terytorialnych najczestsza przyczyna braku podejmowania préb
pozyskiwania srodkow unijnych lub stosunkowo niskiej aktywnosci w tym zakresie byty kwe-
stie finansowe, zwiazane z brakiem $rodkéw na wktad wtasny. Nastepnie wskazywano niska
jakos$¢ kapitatu ludzkiego. Na braki kadrowe zwrocito uwage prawie 11% badanych starostw
powiatowych oraz 18% gmin nieaktywnych w pozyskiwaniu srodkow unijnych.
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2. Zardéwno pracownicy starostw powiatowych, jak i urzedéw gmin zdaja sobie sprawe, ze aby
prawidtowo przygotowywac wnioski i skutecznie je realizowac trzeba mie¢ wysokie kwalifikacje
oraz odpowiednie doswiadczenie zawodowe. W obydwu grupach deklarowano che¢ uczestni-
czenia w szkoleniach, szczegdlnie tych uwzgledniajacych aspekty praktyczne pisania wnioskéw
i tworzenia studium wykonalnosci inwestycji. To z kolei, pozwala z optymizmem mysle¢ o bieza-
cym okresie programowania. W odpowiedziach podkreslano, ze okres programowania 2004-2006,
to czas realizacji pierwszych projektéw i zarazem mozliwo$¢ podnoszenia przez pracownikow
kwalifikacji oraz zdobywanie doswiadczen, ktore zostang wykorzystane w przysztosci.

3. W procesie pozyskiwania srodkéw unijnych wazna jest sprawnos¢ organizacyjna starostwa i
urzedu gminy oraz umiejetno$¢ dostosowania si¢ do zmieniajacych si¢ potrzeb i specyfiki
procesu aplikowania w poszczegdInych programach. Zdolnos$ci adaptacyjne jednostek teryto-
rialnych w tym zakresie w znacznej mierze decyduja o przygotowaniu dobrego projektu, a w
konsekwencji maja wptyw na wielkos$¢ absorpcji sSrodkow.
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Summary

The article refers EU funds absorption by districts and local communities in 2004-2006. The author focused on
qualifications of staff in the context of EU funds absorption. The research in both group was conducted in 2008.
People which are responsible for application are aware of the fact, that having adequate knowledge and qualifica-
tions guarantees success in process of EU funds application. The lack of own financial source caused that mostly
local self-governments were inactive in this area. The other reason concerned low level of human capital.
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