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Synopsis. Scharakteryzowano kwestie kadrowo-organizacyjne w jednostkach samorz¹du terytorialnego z punk-
tu widzenia procesu aplikowania o �rodki finansowe w ramach funduszy strukturalnych. Przedstawiono czynniki,
decyduj¹ce o powstawaniu pomys³ów na projekty i inwestycje, wspó³finansowane ze �rodków unijnych w okresie
programowania 2004-2006. Dokonano analizy porównawczej organizacji pracy w jednostkach terytorialnych
ró¿nego szczebla w starostwach powiatowych i w urzêdach gmin.

 Wstêp
Realizacja zadañ przypisanych jednostkom samorz¹du terytorialnego na ró¿nych szczeblach

determinowana jest przede wszystkim mo¿liwo�ciami finansowymi. Zaspokajanie potrzeb miesz-
kañców napotyka zwykle na niewystarczaj¹ce �rodki finansowe bud¿etów, co mo¿e stanowiæ czynnik
ograniczaj¹cy dzia³ania samorz¹dów. Jednym z mo¿liwych sposobów poprawy sytuacji finansowej
poszczególnych jednostek samorz¹du terytorialnego jest ich aktywno�æ przy ubieganiu siê o
�rodki ze �róde³ zewnêtrznych [Wojewódzka 2007, Ru�kowski 2008]. Poszukiwanie tego typu �rod-
ków zale¿y od w pierwszej kolejno�ci od ilo�ci oraz jako�ci pozosta³ych zasobów [Miszczuk, ̄ uk
2007], w tym kapita³u ludzkiego i spo³ecznego. W przypadku �rodków unijnych du¿e znaczenie ma
postawa w³adz samorz¹dowych [Wojewódzka 2009b], jak równie¿ pracowników urzêdu, odpowie-
dzialnych na pozyskiwanie i wdra¿anie �rodków unijnych [Wojewódzka 2009a]. Wa¿na jest konse-
kwencja w realizacji podejmowanych dzia³añ, wiedza i odpowiednie kwalifikacje osób zaanga¿owa-
nych w proces pozyskiwania funduszy.

Cel i metodyka badañ
Celem artyku³u jest ocena jako�ci kadry pracowniczej w starostwach powiatowych i porówna-

nie jej do sytuacji w urzêdach gmin w kontek�cie pozyskiwania �rodków unijnych w okresie pro-
gramowania 2004-2006. Badania przeprowadzono w 2008 roku metod¹ ankietow¹ oraz metod¹
indywidualnego wywiadu pog³êbionego (IDI) z wykorzystaniem standaryzowanego kwestiona-
riusza ankiety i wywiadu. Zgromadzony materia³ empiryczny uzupe³niono o dane Ministerstwa
Rozwoju Regionalnego i wnioski p³yn¹ce z badania ewaluacyjnego, dotycz¹cego przyczyn braku
aktywno�ci samorz¹dów gminnych w siêganiu po wsparcie z Funduszy Unijnych [Dusza i in.
2009]. Dokonana analiza porównawcza pozwoli³a na sformu³owanie wniosków.

Pozyskiwanie funduszy unijnych przez starostwa powiatowe
Kwestionariusze ankiety skierowano do populacji powiatów ziemskich w Polsce. Zwrotno�æ

ankiet wynios³a 30% i by³a najwiêksza w powiatach województwa: podkarpackiego, podlaskiego
(po 43%) oraz kujawsko-pomorskiego i ma³opolskiego (po 42%) [Zaj¹c, Wojewódzka, Stawicki
2009]. Osoby które udziela³y odpowiedzi na pytania zawarte w kwestionariuszu ankiety lub wywia-
du odpowiada³y w starostwie za pozyskiwanie funduszy unijnych.
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Prezentowane wyniki badañ dotyczy³y wszystkich starostw powiatowych, niezale¿nie od stopnia
absorpcji �rodków unijnych w analizowanym okresie programowania. W grupie badanych sta-
rostw (tych które odpowiedzia³y na ankietê lub udzieli³y wywiadu), tylko jedno nie zrealizowa³o
¿adnego projektu, natomiast najwy¿sz¹ liczbê (12 projektów) zrealizowa³y trzy starostwa. Najlicz-
niejsz¹ grupê stanowi³y starostwa, które zrealizowa³y po 6 projektów (18 powiatów) oraz po 7
projektów (17 powiatów). Natomiast w skali ca³ego kraju mo¿na wskazaæ powiaty, które zrealizowa-
³y w latach 2004-2006 nawet po 13-15 projektów wspó³finansowanych z funduszy unijnych.

Oceniaj¹c zaplecze organizacyjno-
kadrowe w starostwach powiatowych
stwierdzono, ¿e powszechnie dostrze-
gane jest znaczenie jako�ci zasobów
ludzkich starostwa oraz jego sprawno-
�ci organizacyjnej, jako czynników wa-
runkuj¹cych i umo¿liwiaj¹cych realiza-
cjê projektów. Odpowiedzi
respondentów na pytanie dotycz¹ce
czynników, które ich zdaniem umo¿liwi-
³y realizacjê projektów wspó³finansowa-
nych z funduszy UE (nieograniczona
liczba wskazañ) opinie dotyczy³y czte-
rech kategorii: sprawno�ci organizacyj-
nej starostwa, kompetencji i wiedzy pra-
cowników starostwa, pomocy firmy
szkoleniowej oraz wiedzy na temat do-
�wiadczeñ w pozyskiwaniu funduszy przez inne starostwa (rys. 1).

Najczê�ciej, bo a¿ w 95% badanych starostw wskaza³o, ¿e czynnikiem umo¿liwiaj¹cym realiza-
cjê projektów by³y kompetencje i wiedza pracowników w powi¹zaniu z po¿¹dan¹ struktur¹ i spraw-
no�ci¹ organizacyjn¹ starostwa (72% starostw), co ³¹cznie da³o prawie 90% wskazañ dla tych
dwóch kategorii. Uk³ad odpowiedzi pokaza³, jak bardzo istotne w procesie pozyskiwania �rodków
unijnych przez jednostki samorz¹du terytorialnego s¹ zasoby ludzkie, zw³aszcza ich jako�æ. Znacz-
nie rzadziej jako czynniki sukcesu wymieniano pomoc firmy szkoleniowej oraz wiedzê na temat
do�wiadczeñ w tej dziedzinie uzyskan¹ z innych starostw. W kategorii �inne� uwzglêdniono: �dobr¹
wspó³pracê z jednostkami organizacyjnymi starostwa�, �spójnie i stopniowo realizowan¹ wizjê
rozwoju powiatu�, �szerokie partnerstwo�, �pomoc firm konsultingowych w przygotowaniu stu-
dium wykonalno�ci inwestycji�, �konsultacje telefoniczne z instytucjami wdra¿aj¹cymi i organizo-
wane przez nie szkolenia� oraz �wykonawcê, który prawid³owo realizowa³ inwestycjê�.

Respondentów zapytano, czy w starostwach powiatowych istnieje specjalne stanowisko lub
zespó³ ds. pozyskiwania �rodków z UE, ewentualnie kiedy powsta³o lub czy zamierza siê go utwo-
rzyæ. W 81 starostwach (87% badanych) funkcjonowa³y specjalne stanowiska lub zespo³y do
pozyskiwania �rodków z UE, z tego 30 starostw utworzy³o je przed z³o¿eniem pierwszego wniosku,
a w 45 starostwach stanowiska takie powsta³y po z³o¿eniu pierwszego wniosku (w przypadku 6
obiektów brak danych co do momentu powstania). W przypadku 13% badanych nie utworzono
takiego stanowiska ani zespo³u. Jako przyczyny wymieniano aspekty finansowe, lokalowe i kadro-
we. Jedynie w jednym przypadku planowano w przysz³o�ci utworzenie specjalnego stanowiska ds.
pozyskiwania �rodków unijnych. W przypadku 51% starostw przygotowanie i realizacja projektów
wp³ynê³y na zwiêkszenie etatów, a 44% badanych nie zwiêkszy³o zatrudnienia.

W badaniu uwzglêdniono równie¿ postawê kadry wobec procesu pozyskiwania funduszy,
pytaj¹c o sposób postrzegania przez pracowników starostwa projektów wspó³finansowanych ze
�rodków unijnych, w zwi¹zku ze zwiêkszon¹ ilo�ci¹ pracy i zwiêkszonym zakresem obowi¹zków
pracowników. W 31% badanych respondentów, dodatkowe obowi¹zki wynikaj¹ce ze sk³adania
wniosków i realizacji projektów wspó³finansowanych ze �rodków unijnych, wp³ywa³y negatywnie
na ich postrzeganie przez pracowników, natomiast w zdecydowanej wiêkszo�ci przypadków (67%)
obowi¹zki nie powodowa³y negatywnego nastawienia do realizacji tego typu zadañ.

Rysunek 1. Czynniki umo¿liwiaj¹ce realizacjê projektów w
starostwach powiatowych wg wskazañ w latach 2004-2006
�ród³o: Zaj¹c, Wojewódzka, Stawicki 2009.
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Pomys³y na projekty najczê�ciej pochodzi³y od pra-
cowników starostwa, reprezentuj¹cych ró¿ne referaty, w
45% wskazano jako pomys³odawców zarz¹dy powiatów, a
w 17% starostê powiatu.

W odpowiedzi na pytanie dotycz¹ce zmian, jakich na-
le¿y dokonaæ w strukturze organizacyjnej starostwa, ¿eby
usprawniæ przygotowanie i realizacjê projektów, 44% ba-
danych starostw stwierdzi³o, ¿e nie ma potrzeby dokony-
wania ¿adnych zmian. Z punktu widzenia 41% badanych
zmiany by³y potrzebne i powinny przede wszystkim spro-
wadzaæ siê do (kolejno�æ wed³ug czêsto�ci wystêpowania
odpowiedzi): wyodrêbnienia wydzia³u lub komórki zajmu-
j¹cej siê pozyskiwaniem funduszy strukturalnych, zwiêk-
szenia etatów, zatrudnienia osób z do�wiadczeniem i kom-
petencjami, zatrudnienia konkretnych specjalistów np. od
przygotowywania kosztorysów. Zg³aszano te¿ potrzebê re-
organizacji dzia³u finansowego starostwa lub utworzenia
specjalnego stanowiska ds. obs³ugi �rodków zewnêtrz-
nych, usprawnienia przep³ywu informacji pomiêdzy po-
szczególnymi wydzia³ami starostwa, lepszego wyposa¿e-

nia w sprzêt wydzia³u zajmuj¹cego siê wnioskowaniem o �rodki unijne oraz wprowadzenia systemu
motywacyjnego dla pracowników przygotowuj¹cych projekty. Odpowiedzi na pytanie nie udzieli-
³o 15% starostw.

Starostwa, przygotowuj¹c wnioski i realizuj¹c projekty, korzysta³y z us³ug i pomocy innych
jednostek (rys 2.). W�ród badanych starostw 72% korzysta³o z pomocy specjalistycznych firm na
etapie przygotowania wniosku, a 27% nie zatrudni³o firmy zewnêtrznej. Na etapie realizacji projek-
tów, tylko 2 starostwa zatrudni³y specjalistyczn¹ firmê. Ponad 90% badanych nie korzysta³o z
pomocy zewnêtrznych jednostek. W�ród badanych, byli zarówno zwolennicy (53%), jak i przeciwni-
cy (47%) zatrudnienia do pomocy wyspecjalizowanych firm zewnêtrznych. Panowa³a zgodno�æ, ¿e
firmy takie szczególnie pomocne s¹ przy przygotowaniu studium wykonalno�ci inwestycji, z uwagi
na skomplikowanie i brak specjalistów z tego zakresu. Argumentem przemawiaj¹cym za niekorzysta-
niem za tym, aby nie z pomocy firm zewnêtrznych, by³ fakt zatrudnienia wykwalifikowanych i do-
�wiadczonych pracowników, zdolnych do efektywnego pozyskiwania �rodków unijnych, zarz¹dza-
nia i rozliczania projektów. Wskazywano, ¿e zaoszczêdzone w ten sposób pieni¹dze mo¿na przeznaczyæ
na szkolenie urzêdników.

Braki kadrowe by³y wskazywane przez starostwa powiatowe (11%) jako przyczyny niewykorzy-
stania programów dostêpnych w okresie programowania 2004-2006. Tylko dla jednego z nich by³ to
element decyduj¹cy, pozosta³e starostwa wymienia³y braki kadrowe, jako jedn¹ z kilku przyczyn.

Starostwa widzia³y potrzebê zwiêkszania jako�ci posiadanego kapita³u ludzkiego, co znalaz³o
potwierdzenie w zg³aszaniu potrzeby szkoleñ pracowników jako dzia³añ, które przyczyni³yby siê
do poprawy absorpcji �rodków z funduszy strukturalnych.

Znaczenie kwestii organizacyjno-kadrowych w kontek�cie pozyskiwania �rodków unijnych
ujawni³o siê w wywiadach bezpo�rednich, prowadzonych w wybranych celowo powiatach, repre-
zentuj¹cych ró¿ne poziomy rozwoju spo³eczno-gospodarczego oraz odmienne stopnie absorpcji
�rodków [Zaj¹c, Wojewódzka, Stawicki 2009]. W powiecie rypiñskim, który jako jedyny w latach
2004-2006 nie by³ beneficjentem ¿adnego projektu wspó³finansowanego z funduszy struktural-
nych [Dane Ministerstwa� 2008] za podstawow¹ barierê w procesie aplikowania uznano braki
kadrowe, przede wszystkim w zakresie posiadania specjalistów. Szansê na pozyskanie funduszy w
kolejnym okresie programowania upatrywano w zmianach w strukturze organizacyjnej starostwa,
zw³aszcza w powo³aniu zespo³u ds. pozyskiwania funduszy. W powiatach, które charakteryzowa³y
siê stosunkowo wysokim wska�nikiem absorpcji �rodków wskazywano, ¿e jest to wynik sprawno-
�ci organizacyjnej starostwa i ci¹g³o�ci w³adz (powiat przasnyski). Podkre�lano tak¿e, i¿ czynni-
kiem sukcesu jest wiedza i kompetencja pracowników (powiat olecki).

Rysunek 2. Korzystanie przez sta-
rostwa powiatowe z us³ug specjali-
stycznych firm zale¿nie od etapów
realizacji projektu
�ród³o: opracowanie w³asne.
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Pozyskiwanie funduszy unijnych przez urzêdy gmin
W pierwszym etapie badañ zidentyfikowano gminy, które nie by³y beneficjentami projektów z

funduszy strukturalnych w latach 2004-2006 (567 gmin)  [Dusza i in. 2009]. Do kolejnego etapu z
wykorzystaniem kwestionariusza wywiadu wylosowano próbê 299 gmin, które podzielono na dwie
grupy: gminy nieskuteczne (160 gmin) i nieaktywne (129 gmin) w procesie pozyskiwania funduszy.
Nastêpnie poszukiwano przyczyn istniej¹cej nieskuteczno�ci gmin lub te¿ powodów braku decyzji
o podjêciu starañ o dofinansowanie projektów, w�ród których pojawia³y siê kwestie organizacyj-
no-kadrowe samorz¹dów.

W ponad po³owie gmin (52%) zatrudnieni byli pracownicy odpowiedzialni za pozyskiwanie
�rodków unijnych, z tego w oko³o 6% jednostek istnia³a wyodrêbniona komórka, w której zatrud-
nienie wynios³o od 2 do 13 osób. W prawie 15% urzêdów gmin nie by³o osób odpowiedzialnych za
pozyskiwanie �rodków unijnych, przy tym odsetek wynosi³ 17% i by³ nieznacznie wy¿szy w gmi-
nach nieaktywnych ni¿ w gminach nieskutecznych (12%). W co trzeciej badanej gminie, niezale¿-
nie od tego do jakiej grupy nale¿a³a stwierdzono, ¿e nie ma osób odpowiedzialnych za absorpcjê
funduszy, a wnioski o dofinansowanie zale¿nie od potrzeb przygotowywane s¹ przez osoby za-
trudnione na innych stanowiskach.

W wiêkszo�ci urzêdów gmin, w których nie zatrudniano pracowników odpowiedzialnych za po-
zyskiwanie funduszy strukturalnych lub obowi¹zki z tym zwi¹zane wykonywali pracownicy w ra-
mach swoich podstawowych obowi¹zków, nie planowano zatrudniæ osoby na oddzielne stanowisko
ani powo³aæ zespo³u (odpowiednio: 51% w gminach nieskutecznych i 57% w nieaktywnych). Jedynie
prawie co pi¹ta badana gmina zamierza³a zatrudniæ nowych pracowników-specjalistów.

W gminach, które mia³y wydzielone komórki, zajmuj¹ce siê funduszami unijnymi zapytano, czy
liczba zatrudnionych pracowników jest adekwatna do potrzeb. W ok. 48% gmin stwierdzono, ¿e
liczba osób jest za ma³a, a w 47% zatrudnienie uznano za odpowiednie. W badanej grupie tylko
nieco ponad 1% gmin uzna³o zatrudnienie za zbyt du¿e w stosunku do faktycznych potrzeb.
Ponadto stwierdzano, ¿e wraz z up³ywem czasu zmienia siê podej�cie w³adz do tworzenia specjal-
nych stanowisk, zajmuj¹cych siê pozyskiwaniem funduszy �  zatrudnia siê specjalistów, których
jest na rynku pracy coraz wiêcej. Zdarza³y siê sytuacje, gdy do przygotowania dokumentacji
konkretnego projektu zatrudniano firmy zewnêtrzne, widz¹c w takim postêpowaniu oszczêdno�æ
�rodków w stosunku do tworzenia nowych etatów.

Oceniaj¹c kwalifikacje pracowników zatrudnionych jako specjali�ci ds. funduszy unijnych, w
92% gmin wskazano, ¿e maj¹ oni odpowiednie kwalifikacje. Tylko w 6% badanych gmin uznano
kwalifikacje za nieodpowiednie. Odpowiedzi dotycz¹ce do�wiadczenia w pozyskiwaniu �rodków
unijnych pracowników, ró¿ni¹ siê zale¿nie od grupy gmin. W grupie gmin nieskutecznych w 82%
jednostek pracownicy maj¹ do�wiadczenie zawodowe, a jedynie w 13% raczej nie maj¹ do�wiad-
czenia. Zaskakuj¹ce jest, ¿e w gminach nieaktywnych w 70% gmin osoby odpowiedzialne za pozy-
skiwanie funduszy maj¹ do�wiadczenie w tym zakresie. Jedynie w co 4 gminie brak pracowników z
do�wiadczeniem zawodowym.

W badanych gminach, zarówno nieskutecznych, jak i nieaktywnych (w 67%), zg³aszano zapotrze-
bowanie na szkolenia zwi¹zane z pozyskiwaniem �rodków unijnych. Potwierdza to fakt, ¿e urzêdnicy
zdaj¹ sobie sprawê z konieczno�ci podnoszenia swoich kwalifikacji. Niezbêdna jest wiedza z zakresu
pozyskiwania funduszy strukturalnych (wskazywana w co trzeciej gminie w ka¿dej z grup jako),
wykszta³cenie, a w nastêpnej kolejno�ci do�wiadczenie i praktyka. Najwiêksze znaczenie mia³y szko-
lenia dotycz¹ce przygotowywania wniosków o dofinansowanie oraz studium wykonalno�ci.

Wnioski
Analiza zaplecza kadrowo-organizacyjnego starostw powiatowych i urzêdów gmin w nawi¹za-

niu do procesu pozyskiwania �rodków finansowych z funduszy strukturalnych w okresie progra-
mowania 2004-2006 pozwali³a na sformu³owanie kilku wniosków.
1. W badanych jednostkach terytorialnych najczêstsz¹ przyczyn¹ braku podejmowania prób

pozyskiwania �rodków unijnych lub stosunkowo niskiej aktywno�ci w tym zakresie by³y kwe-
stie finansowe, zwi¹zane z brakiem �rodków na wk³ad w³asny. Nastêpnie wskazywano nisk¹
jako�æ kapita³u ludzkiego. Na braki kadrowe zwróci³o uwagê prawie 11% badanych starostw
powiatowych oraz 18% gmin nieaktywnych w pozyskiwaniu �rodków unijnych.
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2. Zarówno pracownicy starostw powiatowych, jak i urzêdów gmin zdaj¹ sobie sprawê, ¿e aby
prawid³owo przygotowywaæ wnioski i skutecznie je realizowaæ trzeba mieæ wysokie kwalifikacje
oraz odpowiednie do�wiadczenie zawodowe. W obydwu grupach deklarowano chêæ uczestni-
czenia w szkoleniach, szczególnie tych uwzglêdniaj¹cych aspekty praktyczne pisania wniosków
i tworzenia studium wykonalno�ci inwestycji. To z kolei, pozwala z optymizmem my�leæ o bie¿¹-
cym okresie programowania. W odpowiedziach podkre�lano, ¿e okres programowania 2004-2006,
to czas realizacji pierwszych projektów i zarazem mo¿liwo�æ podnoszenia przez pracowników
kwalifikacji oraz zdobywanie do�wiadczeñ, które zostan¹ wykorzystane w przysz³o�ci.

3. W procesie pozyskiwania �rodków unijnych wa¿na jest sprawno�æ organizacyjna starostwa i
urzêdu gminy oraz umiejêtno�æ dostosowania siê do zmieniaj¹cych siê potrzeb i specyfiki
procesu aplikowania w poszczególnych programach. Zdolno�ci adaptacyjne jednostek teryto-
rialnych w tym zakresie w znacznej mierze decyduj¹ o przygotowaniu dobrego projektu, a w
konsekwencji maj¹ wp³yw na wielko�æ absorpcji �rodków.
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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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