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Abstrakt: Artykul dotyczy procesu aplikowania o $rodki unijne z perspektywy
doradcy. Statystyki wskazuja na duze opdznienie w przyznawaniu dotacji. Do tej
pory rozliczono zaledwie 8,5% catkowitej kwoty zgloszonej do dofinansowania.
Gltéwna z przyczyn tego stanu rzeczy jest brak wspolpracy urzednikéw z poten-
cjalnymi beneficjentami. Charakter tej relacji wyjasniono z dwodch perspektyw:
systemowej i grupowej. Ujecie strukturalne wyjasnia zachowanie urzednikow
poprzez cechy organizacji takie, jak: ,,prawo hierarchii” i ,,rozum urzgdowy”. Uje-
cie grupowe odwoluje si¢ do koncepcji solidarnosci grupowej, w ktérej centrum
znajduje si¢ potrzeba utrzymania porzadku spolecznego. Zaréwno urzednicy jak
i beneficjenci dbaja o to samo dobro, mianowicie: jak najlepsze rozdysponowanie
dotacji unijnej. Jednak poprzez zapgtlenie systeméw monitoringu i kontroli docho-
dzi do ,,iluzji barykady” i obydwie grupy zawodowe przestaja ze soba wspOtpra-
cowaé. Ma to szereg konsekwencji: sprawy urzgdowe sa zalatwiane opieszale
(rozwinigcie nadbudowy adaptacyjnej), a beneficjenci dopuszczajg si¢ oszustw
i fatszerstw. Artykul zamyka wskazanie na inne techniki badawcze (poza obserwa-
cja uczestniczaca), ktére moglyby si¢ przyczyni¢ do lepszego zrozumienia zjawisk
zwiazanych z funduszami unijnymi.
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APPLICATION PROCESS FOR EU FUNDS
INSIDE SOCIAL STRUCTURES
AND INTEREST GROUPS. AN ADVISOR’S
PERSPECTIVE

Keywords: EU funds, theory of bureaucracy, group solidarity

Abstract: The article deals with process of application for EU funds seen from
advisor’s perspective. Statistics reveal huge delays in granting. Till now there has
been only 8,5% of complete sum of applications accounted for. The main reason is
lack of cooperation between administrative officials and potential grantiees. The
nature of that relation was set forth from two perspectives: system and group one.
Structural perspective explains clerks’ behavior through traits of organization such
as: “the hierarchy right” and “official apprehension”. Group perspective refers to
concept of group solidarity, which focuses on the need to sustain social order.
Administrative officials as well as grantiees take care after the same type of goods,
mainly: best division of EU grants. Yet through entanglement of control and moni-
toring systems illusion of barricade emerges and both professional groups resign
from cooperation. This has a lot of consequences. Official matters are being dealt
in an indolent way and grantiees commit deceptions and forgeries. Closing para-
graph contains a list of research techniques that (besides participating observation)
could contribute to better understanding of phenomena connected with EU grants.

WPROWADZENIE

Przez siedem miesigcy prowadzono obserwacj¢ uczestniczaca w firmie
consultingowej zajmujacej si¢ wspieraniem przedsi¢biorstw i administracji
publicznej w procesie pozyskiwania funduszy unijnych. Dostrzezono kon-
flikt migdzy dwoma gtéwnymi aktorami instytucjonalnymi, tj. projekto-
dawcami i urzednikami, co nalezy uzna¢ za patologi¢ organizacyjng lub tez
dysfunkcj¢ (por. Merton 2002, s. 257-260). Taka sytuacja nie wystapitaby,
gdyby system dziatat sprawnie. Dlatego gtéwne pytanie badawcze brzmi:
co jest przyczyna patologii organizacyjnych w procesie aplikowania
o srodki unijne? W odpowiedzi sformutowano propozycjg, ktéra taczy
w sobie elementy podejscia strukturalnego (teoria biurokracji) z tradycja
behawioralng (teoria solidarnosci grupowej Michaela Hechtera). W pierw-
szej kolejnosci przedstawiono dane statystyczne i procedury biurokratyczne
(odnoszace si¢ do trybu postgpowania od pomystu do dofinansowania),
nastgpnie omdéwiono implikacje teoretyczne.
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O PROCESIE APLIKOWANIA O FUNDUSZE UNIJNE
I PODMIOTACH INSTYTUCJONALNYCH W NIM
UCZESTNICZACYCH

Pig¢ lat cztonkowstwa w Unii Europejskiej to do$wiadczenie dwdch
perspektyw finansowych 2000-2006 i 2007-2013. KorzystaliSmy takze
z pomocy przedakcesyjnej. Fundusze unijne sa wigc istotne dla naszego
kraju, przede wszystkim z ekonomicznego punktu widzenia. Otrzymujemy
obecnie cztery razy wigcej niz oddajemy do wspdlnego budzetu. Wedlug
zatozen na lata 2007-2013, Polska otrzyma od Unii Europejskiej okoto 87
miliardéw euro, a do wspdlnego budzetu odda 22 miliardy euro, co ozna-
cza, iZ ,,na czysto” otrzyma okoto 65 miliardéw euro (19% catego budzetu
UE przeznaczonego na polityke strukturalna). Stawia to Polske w pozycji
uprzywilejowanej wzgledem innych krajéw czionkowskich (por. Ocena
postepow Polski w zakresie spojnosci z Uniq Europejskq. Raport 2007).

W realizowanej perspektywie duze znaczenie ma spdjnos¢ w znaczeniu
gospodarczym, spotecznym i terytorialnym oraz zwigkszanie konkurencyj-
no$ci i wsparcie dla rozwoju rolnictwa i obszaréw wiejskich. Wynika to
z szeregu dokumentéw strategicznych, m.in. Strategicznych Wytycznych
Wspdlnoty okre$lajacych obszary, ktérym wedtug UE nalezy si¢ pomoc. Na
ich podstawie zostaty opracowane Narodowe Strategiczne Ramy Odniesie-
nia zwane potocznie Narodowq Strategiq Spdjnosci. Dzigki tej wieloaspek-
towosci Polska ma szansg nie tylko ,,odrobi¢” zalegtosci wzgledem niekto-
rych krajow cztonkowskich, ale takze zintegrowad si¢ z nimi na tyle, by
dalsze wsparcie wyréwnawcze nie byto konieczne.

Wedtug danych wygenerowanych z Krajowego Systemu Informatycz-
nego KSI SIMIK 07-13 od poczatku uruchomienia programéw do 25 lipca
2010 r. ztozono 137200 wnioskéw (poprawnych pod wzgledem formal-
nym) na catkowita kwot¢ dofinansowania 312,5 mld zi. W tym samym
okresie podpisano z beneficjentami 38344 umowy o dofinansowanie na
kwotg 158,9 mld zt wydatkéw kwalifikowalnych, w tym dofinansowanie
w czgsci unijnej 111,6 mld zt, co stanowi 40,9% alokacji na lata 2007-
2013. Do tej pory rozliczono zaledwie 36,4 mld zl, czyli 8,5% z catkowitej
kwoty dofinansowania (por. Stan wdrazania krajowych i regionalnych pro-
gramow operacyjnych realizowanych w ramach Narodowych Strategicz-
nych Ram Odniesienia z dn. 25 lipca 2010 r.). Nawet, jezeli uwzglednimy
czas konieczny do zrealizowania pewnych inwestycji, luka i tak pozostaje
zastanawiajaco duza. Dlaczego tak sig dzieje?

Nikt nie sadzi, ze wszystkie projekty powinny otrzyma¢ dofinansowa-
nie, jednakze aplikowanie o $rodki unijne to proces — prosty i logiczny
jedynie w teorii. Z perspektywy beneficjenta wyraznie wida¢, ze droga od
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planu do realizacji projektu jest dluga i pelna trudnoS$ci. Pierwsza z nich jest
juz zawito$é samego systemu. Trzy gtéwne fundusze' finansuja wiele pro-
graméw’. Za kazdym z nich stoi skomplikowana struktura organizacyjna
sktadajaca si¢ z instytucji zarzadzajacych, wdrazajacych, posredniczacych
i monitorujacych’. Dotacje przyznawane sa w trzech trybach: konkurso-
wym (najpopularniejszym), systemowym i poprzez tworzenie indykatywne;j
listy projektéw. Do kazdego trybu ustala si¢ oddzielne warunki brzegowe
i wytyczne, wedtug ktérych nalezy sporzadza¢ dokumentacje. Ocena ma
kilka etapéw. Najczesdciej jest to ocena formalna i merytoryczna. Projekt
musi spetni¢ kilkadziesiat warunkow.

Przy trybie konkursowym beneficjent sktada w wyznaczonym terminie
znormalizowany wniosek o dofinansowanie wraz z wymaganymi zataczni-
kami. Jest ich na ogoét kilkanascie. W przypadku projektéw infrastruktural-
nych sa to m.in.: studium wykonalnosci dla projektu lub biznes plan, po-
zwolenia na budowg, projekty budowlane, zaswiadczenia o kondycji finan-
sowej beneficjenta, etc. Tryb systemowy dotyczy najczesciej zadan pu-
blicznych i polega na tym, Ze beneficjent sktada jedynie uproszczony wnio-
sek zawierajacy gtéwna ide¢ projektu i czg§¢ finansowa, natomiast zwol-
niony jest z dotaczania wymaganych w trybie konkursowym pozwolen
i zaswiadczen, ktére jednakze ma obowiazek dostarczy¢, jezeli jego projekt
zostanie uznany za systemowy. Indykatywna lista projektéw indywidual-
nych sporzadzana jest dla projektéw strategicznych dla danego obszaru.

" Mowa tu o Europejskim Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskim Funduszu
Spotecznym i Funduszu Spdjnosci. Obecnie stosuje si¢ zasadg — ,,jeden program — jeden
fundusz”, ktéry moze by¢ uelastyczniony mechanizmem cross-financing’u. Stosowany
w sytuacji, gdy projekt zawiera zar6wno elementy infrastrukturalne, jak i ,,migkkie” —
wzmacniajace kapitat ludzki.

% Sa to: 16 Regionalnych Programéw Operacyjnych, Program Operacyjny Innowacyjna
Gospodarka, Program Operacyjny Kapitat Ludzki, Program Operacyjny Infrastruktura
i Srodowisko, Program Operacyjny Rozwéj Polski Wschodniej, Program Operacyjny
Pomoc Techniczna, Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich (nie finansowany z funduszy
strukturalnych, lecz ze s$rodkéw Wspdlnej Polityki Rolnej), Program Operacyjny
Zréwnowazonego Rozwoju Sektora Rybotéwstwa i Nadbrzeznych Obszaréw Rybackich
(PO Ryby), Europejska Wspélpraca Terytorialna sktadajaca si¢ z szeregu mniejszych
programéw transgranicznych, transnarodowych i migdzyregionalnych.

?Rola tych instytucji w zarzadzaniu (ogromnymi przeciez) érodkami publicznymi jest
doniosta. Uwaga ta ma na celu scharakteryzowanie perspektywy wnioskodawcy, ktéry nie
bedac w stanie zrozumie¢ zawilodci struktury kompetencji, zwraca si¢ do doradcéw,
rezygnujac z samodzielnego przygotowania wniosku. Niemniej jednak, prawdziwe jest
takze prawo Parkinsona, ktére wskazuje, ze zaleznos¢ miedzy pracq (zwtaszcza pracq
biurowq) a czasem niezbednym do jej wykonania jest dosyc elastyczna (...), ilos¢ faktycznie
wykonanej pracy nie ma nic albo ma bardzo niewiele wspdlnego z liczbq 0sob, przy niej
zatrudnionych (Parkinson 1963, 9).
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W wyniku dziatania wymienionych czynnikéw (skomplikowana struk-
tura zarzadzania programami, poziom kompetencji wnioskodawcy, zatoze-
nia projektu wynikajace z potrzeb przysziego beneficjanta, wymogi i tryb
konkursu, wieloetapowos¢ oceny) caty proces czgsto koficzy si¢ niepowo-
dzeniem, nawet w sytuacji, gdy dany beneficjent korzysta z pomocy firmy
doradczej*. Dodatkowo mozna zauwazyé, ze selektywno$é samego systemu
wzrasta, co nie zawsze jest powiazane z mniejsza iloscia srodkéw przezna-
czanych na kolejne edycje konkursu, lecz z wzrostem wymagan samych
urzednikéw, ktérzy juz 5 lat oceniaja wnioski o dotacje. Zaobserwowano
takze wzrost wzajemnej niechgci migdzy projektodawcami a przedstawicie-
lami administracji publiczne;.

Problemy te nie sa ujmowane w literaturze przedmiotu. Jej zawartos¢
ogranicza si¢ do opisu funkcjonowania poszczegélnych programéw lub
wdrazania pojedynczych projektéw (por. Beschel 2007; Brennek 2009;
Dudek 2007; Kokocifiska 2009; Maciaszczyk 2003; Musiat-Malago 2008;
Klimecki i Szczechowicz 2008). Rzadko pojawiaja si¢ prace analityczne
(por. Glabicka 2009; Jesien 2006; Landabaso, Kuklifski i Roman 2007;
Mach i Niedzwiedzki 2009; Mazur 2007; Opatka 2006; Sakowicz 2006;
Silasi 2005), a takich, ktére opisuja patologie systemu na razie brak. Z tego
powodu zdecydowano si¢ na przedstawienie propozycji teoretycznej, ktéra
utatwia zrozumienie konfliktu (napigcia) powstajacego migdzy grupa po-
tencjalnych beneficjentow a grupa urzednikéw zajmujacych si¢ procesem
aplikowania o $rodki unijne.

O MAKROSPOLECZNYCH PODSTAWACH
MIKROSPOLECZNEGO (NIE)PORZADKU I GRUPOWYCH
DZIAEANIACH ZMNIEJSZAJAYCH SKUTECZNOSC
SYSTEMU

»Analiza strukturalna nie dotyczy ludzi lecz struktur” (Burke 2000,
s. 137). Dzigki temu otwiera si¢ jeden z wymiaréw podejscia do zdiagno-
zowanego wczesniej problemu. Czy duza selektywnos¢ systemu admini-
stracji publicznej w procesie aplikowania o $rodki unijne jest wynikiem
jego cech immanentnych, czy odpowiedzialni za ten stan rzeczy sa w osta-

* Niech dowodem tego bedzie fakt, ze przez 7 miesiecy pracy przy 15 projektach
zaledwie 5 bylo na etapie przygotowywania dokumentacji do wniosku o dofinansowanie.
Dane pochodza z wiodacej na toruniskim rynku firmy. Wskaznik sukcesu w otrzymywaniu
dofinansowania rzadko przekracza 50%, najczgéciej znajduje si¢ na poziomie 1-5%.
Zaangazowanie firmy consultingowej zwigksza szanse na otrzymanie dotacji, choé
oczywiscie nie daje to gwarancji.
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tecznej instancji ludzie, ktérzy podejmuja decyzj¢ w drodze racjonalnej
kalkulacji?

Zajmiemy si¢ najpierw ta pierwsza opcja. Typem idealnym organizacji
formalnej (idealnej struktury) jest biurokracja, ktérej klasycznej analizy
dokonal Max Weber. ,,W formalnie, racjonalnie zorganizowanej strukturze
spolecznej zawarte sa jasno zdefiniowane wzory postgpowania, przy czym
— w sytuacji idealnej — kazdy zesp6t czynnosci jest funkcjonalnie odniesio-
ny do celéw organizacji. W takiej organizacji istnieje zestaw $cisle ze soba
powiazanych stanowisk, hierarchicznie uporzadkowanych statuséw spo-
tecznych, obejmujacych wiele obowiazkéw i przywilejéw, wyraznie okre-
slonych przez szczegétowe przepisy” (Merton 2002, s. 255). Czego nie
dostrzegal Weber, Robert K. Merton okreslit jako dysfunkcjg, a Jadwiga
Staniszkis nazwata patologia organizacyjna, tudziez sztywnieniem struktur,
ktére wyrazaja si¢ wigksza formalizacja dziatan niz to uzasadnia cel i tech-
nologia pracy w organizacji i usprawiedliwia stato$¢ srodowiska zewngtrz-
nego (Staniszkis 1972, s. 9). W skrécie, jest to taka sytuacja, kiedy organi-
zacja funkcjonujac zgodnie z ustalonymi instrukcjami nie spetnia jednak
swojego celu (np. organy majace za cel wspieraC przedsigbiorczo$¢, nie
realizuja go zajmujac si¢ tylko doraznym administrowaniem) lub tez go
spetnia, wyrzadzajac jednoczes$nie istotne straty dookota (instytucje biorace
udzial w ocenie wnioskéw o dotacje, sa bardzo skrupulatne, przez co po-
wstaja opdznienia, co naraza beneficjentéw na ryzyko porazki przy reali-
zowanej inwestycji)’. Sztywnienie struktur taczy si¢ z ograniczona zdolno-
scig do ,uczenia si¢” organizacji na wilasnych btedach (por. Staniszkis
1972, s. 5). Do obrazu catosci nalezy takze dodaé fakt, ze struktury nie sa
czyms$ niezmiennym, to procesy ciagtej destrukturacji i restrukturyzacji.

Juz Marks zwrdcit uwagg, ze ,,cel panstwowy dla poszczegdlnego biu-
rokraty zmienia si¢ w jego cel prywatny, w pogon za wyzszym szczeblem
w robieniu kariery” (Marks 1960, s. 300). W biurokracji dziata tzw. ,,prawo
hierarchii”, na ktére sktada si¢ kilka wilasciwosci (Staniszkis 1972, s. 19-
23; Strzelecki 1989, s. 179-192). Sa to: jednakowa tozsamos$¢ pionu wyko-
nawczego i kontrolujacego (w administracji brak jest obiektywnych audy-
toréw, stad powstanie rzeczywisto$ci dodatkowej — tj. fikcji sprawozdaw-
czej), Scisty podzial kompetencji migdzy wyzsze i nizsze szczeble w hierar-
chii (urzednicy nizsi ranga spotykaja si¢ w pracy z rzeczywistymi proble-

3 To administracja zmienia wcze$niej ustalone terminy (tumaczac sie np. nawatem
pracy), co stawia beneficjenta w trudnej sytuacji, np. wobec kredytodawcy, czy wynajgtych
specjalistow. Jak wiadomo, przygotowanie wniosku — zwlaszcza odno$nie inwestycji
infrastrukturalnych — wymaga poczynienia szeregu kosztownych przygotowan. Problemy
powstajace na tym etapie zarzadzania funduszami otwieraja pytanie o to, na ile beneficjenci
tworza realistyczny projekty, w ktérych tego rodzaju zdarzenia powinny by¢ uwzgledniane.
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mami, gdy ich zwierzchnicy postuguja si¢ tylko bezosobowa norma), izola-
cja warstwowa w ramach hierarchii, co pociaga za soba nieskuteczng ko-
munikacj¢ w ramach organizacji. Inna typowa charakterystyka dla biuro-
kracji jest tzw. ,,rozum urzedowy” (Staniszkis 1972, s. 23-25). Przepis, np.
dokumentacja konkursowa, powinien by¢ §rodkiem do dziatania, a w urze-
dzie staje si¢ celem autonomicznym. Stad u pracownikéw administracji
takie przywiazanie do wszystkich przepiséw, nawet tych, ktére w oczywi-
sty sposéb stracity swoja uzyteczno$¢ lub sa po prostu btedne. ,,Dobra”
instytucja biurokratyczna dziala kierujac si¢ racjonalnos$cia formalna, czyli
taka, ktéra jest poprawna z technicznego punktu widzenia (Andreski 1992,
s. 83-112). W efekcie kierowania si¢ ,,rozumem urzedowym” dochodzi do:
nastawienia si¢ urzednikéw na poprawnos$¢ zamiast na skuteczno$¢ dziata-
nia, skupienia si¢ na celach czastkowych zgodnie z obszarem wtasnych
kompetencji, a zagubieniu ulega $wiadomos$¢ celu ogdlnego. Petent jest dla
nich tylko ,,przedmiotem dziatalno$ci panstwowej”, ktéry nie rozumie isto-
ty funkcjonowania urzedu.

Do tej pory wszelkie wymienione zjawiska byly omawiane w kontek-
scie prymatu struktury spolecznej wzgledem jednostkowego sprawstwa.
W centrum tej perspektywy znajduje si¢ administracja panstwowa. Znacz-
nie mniej mozna tu powiedzie¢ o podmiocie prywatnym jako aktorze spo-
tecznym pierwszego planu, a nie zwyklym petencie aparatu biurokratycz-
nego. Po drugie, podejscie systemowe zwalnia urzednikéw z odpowie-
dzialnosci za istniejace patologie organizacyjne. Dlatego dotychczasowe
rozwazania nalezy uzupetni¢ o koncepcje indywidualistyczne.

Wedtug Michaela Hechtera to, co sklania jednostki do uczestnictwa
w grupie to racjonalna kalkulacja (Hechter 1987, s. 73-77). Projektodawcy
chca wzmocni¢ swoje budzety dzigki dotacjom. Wierza, ze zwigkszaja
swoje szanse, zatrudniajac personel firm doradczych. Urzednicy admini-
stracji publicznej wykonuja swoje obowiazki, poniewaz dostaja za to wy-
nagrodzenie. Dotacje unijne w kontekscie teorii Hechtera nalezy uzna¢ za
dobro wspdlne (Hechter 2009, s. 256-258). Dzigki niemu powstaje infra-
struktura techniczna i spoteczna. Z funduszy korzysta wigc kazdy — bezpo-
$rednio lub posrednio. Projektodawcy i branza consultingowa korzystaja
z nich bezposrednio, gdyz otrzymanie dotacji oznacza przychdd. Z kolei
urzednicy moga zyska¢ posrednio — jako zwykli obywatele. Swiatto z nowo
wybudowanych latarni o§wietla ich droge do pracy, a pokonuja ja szybciej
dzigki nowoczesnym liniom tramwajowym. Standard Zycia podnosza coraz
lepsze ustugi i zmyS$lne urzadzenia, ktérych testowanie i wdrazanie byto
finansowane wilasnie z funduszy wspdlnotowych. Wydawaé by si¢ wiec
moglo, ze obie grupy stoja po tej samej stronie barykady. Wszystkim po-
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winno zaleze¢, by wspdélnego dobra, jakim sa dotacje, byto jak najwigcej.
Obserwacje wskazuja jednak, ze jest inacze;j.

Zaréwno projektodawcy, jak i urzednicy tworza grupy zinstytucjonali-
zowane o charakterze kompensacyjnym’, w ktérych wytwarza si¢ solidar-
no$é¢ grupowa’. Oznacza to podzielanie pewnej tozsamosci. Cztonkowie
grupy postrzegaja jej interes jako wiasny. Maja takze §wiadomos$¢ wspot-
uczestniczenia w wytwarzaniu wspdlnego dobra. Po otrzymaniu dotacji
i realizacji inwestycji, skorzystaja z niej wszyscy, takze osoby spoza oma-
wianych grup. Jednostki pozostaja wigc w grupach nie tylko ze wzgledu na
otrzymywane wynagrodzenie, cho¢ niewatpliwie byla to przyczyna akcesji.

W grupach funkcjonuja systemy kontroli i monitoringu, aby wykluczy¢
problem pasazer6w na gapg (tzw. free riderow) — jednostek, ktére chciaty-
by uczestniczy¢ w konsumpcji wspdlnego dobra i jednocze$nie nie robi¢
nic, by ono powstato (Hechter 1987, s. 59-77). Moga by¢ nimi beneficjenci,
ktérzy wytudza dotacje lub urzednicy, ktérzy nie wykonuja swojej pracy,
a pobieraja pensj¢ (oddzielna sprawa jest kwestia przecigtnego obywatela,
ktéry korzysta w sposéb posredni z dotacji). W firmach consultingowych
bezposrednim kontrolerem jest zleceniodawca, a monitoring osigganych
wynikéw jest dokonywany na biezaco. Nie bez znaczenia jest tez szereg
zabiegéw, ktére Hechter okre§la naukowym zarzadzaniem (por. Hechter
1987, s. 138-167). Sa to formy kontroli i monitoringu wykorzystujace me-
chanizm wewngtrznego rynku pracy. Pracownicy wykonuja swoje zadania
w jednym pomieszczeniu, gdzie obserwuja i sa obserwowani. Zarzad na-
gradza pracownikéw, ktérzy informuja o przyktadach niekompetencji
i lenistwa. Pochwaty sa adresowane og6lne, a krytyka zawsze ad personam.

W przypadku urzednikéw stosowane sa co najmniej trzy formy kontroli:
zewngtrzna, wewngtrzna i nieformalna. Pierwsza jest sprawowana przez
instytucj¢ monitorujaca wdrazanie programOw unijnych. Druga buduje
hierarchiczna struktura kontroleréw zatrudnionych w urzedzie, ktérzy zaj-
muja si¢ wylacznie weryfikowaniem wynikéw pracy urzednika. Wreszcie,
sami urzednicy kontroluja si¢ nawzajem. Takze obie grupy, tj. projekto-
dawcy i organizatorzy naboréw wnioskéw, sg ze soba powiazani poprzez
system kontroli. Urzednicy oceniaja wnioski®. To od nich zalezy, czy dany
projekt otrzyma dotacj¢. Z drugiej strony beneficjent monitoruje prace

® Hechter méwi takze o grupach obligatoryjnych, takich jak np. rodzina.

" Dla uproszczenia skupiono si¢ na dwéch grupach — doradcach i urzednikach, cho¢ de
facto wystgpuja tu trzy grupy — projektodawcy, doradcy i urzednicy, z tym ze dwie pierwsze
zazwyczaj dziataja wspdlnie.

8 Odrebna kwestia jest tu sytuacja, kiedy ocena wniosku zlecona jest niezaleznym
ekspertom.
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urzednika poprzez egzekwowanie prawa do informacji. Urzednik ma obo-
wiazek wskazania kryteriéw, ktére zadecydowatly o odrzuceniu projektu.

Z obserwacji wynika, ze usztywnienie procesu aplikowania o fundusze
unijne poprzez cztery rézne systemy kontroli spowodowato ,,iluzj¢ baryka-
dy”. Jest to taka sytuacja, gdy dwie grupy kompensacyjne posiadajac zbli-
zony system wartosci, wytwarzajac wspolne dobro (walczac o to samo),
jednocze$nie postrzegaja siebie jako wrogéw, przypisujac sobie jak najgor-
sze intencje. Tak jest wiasnie w relacjach urzednik vs. beneficjent’.

KONSEKWENCJE WYTWARZANIA SOLIDARNOSCI
GRUPOWYCH I DYSFUNKCJI ORGANIZACYJNYCH

W efekcie iluzji barykady, ktérej ulegaja cztonkowie grup kompensa-
cyjnych, dochodzi do pewnych patologii. Urzednicy przeszacowuja zna-
czenie dostosowania projektu do dokumentéw strategicznych, bo tam maja
najwiecej swobody w ocenie'’. W efekcie projektodawcy umieszczaja we
wnioskach niemozliwe do zrealizowania deklaracje po to tylko, by przeci-
sna¢ si¢ przez sito oceny. Nadmierny formalizm, wymaganie duzej ilo$ci
pozwolen i za§wiadczen, przy jednoczesnej presji czasu, popycha projekto-
dawcéw do naduzy¢ i fatszerstw''. Druga wazna kwestia jest warto$¢ sa-
mego wspdlnego dobra. Skoro moze by¢ ono wlasno$cia nas wszystkich,
powinnisSmy ze szczegdlng troska dobiera¢ osoby, ktére bgda odpowie-
dzialne po obu stronach za jego wytwarzanie. Obecnie do§wiadczamy ra-
czej omnipotencji urzgdnika/eksperta i stojacego za nim aparatu biurokra-
tycznego. Aby tak nie bylo, urzednicy powinni by¢ rekrutowani sposrod
grupy charakteryzujacej si¢ duzym poziomem odpowiedzialnos$ci spolecz-
nej'?. Powinni by¢ dobrze optacani, a wysoko$é ich wynagrodzenia nie
powinna zaleze¢ od ilo$ci wykrytych btedéw w aplikacji, jak to jest obec-
nie.

° Dla poréwnania, w perspektywie systemowej powyzsze zdanie brzmiatoby nastepuja-
co: zapgtlenie systeméw kontroli migdzy wrogimi grupami interesu nie jest kluczowe. To
urzednicy reprezentujacy pewien odcinek pracy administracyjnej dopuscili sig fetyszyzacji
celu czastkowego (jakim moglo by¢ rzetelne sprawdzanie dostarczanej dokumentacji)
i zagubili sens ogdlny wtasnej pracy. Nie jest to w zadnym razie ich wina, gdyz swoja pracg
wykonuja wzorowo. Jak wida¢ wigc, kwestia interpretacji faktéw w obrgbie procesu apli-
kowania o fundusze unijne, czy tez spolecznej odpowiedzialnosci za nieprawidtowosci
bedzie sig rézni¢ wraz z przyjmowana perspektywa.

' To tylko jedno z kryteriéw. Urzednicy w pierwszej kolejnosci sprawdzaja realno$é
zalozen projektu i jego efekty, ale tutaj nie ma takiego pola do naduzyé¢, jak przy ocenie
elementéw ideologicznych wniosku.

" Stwierdzam to z przykroscia, ale tego dowiodty obserwacje.

12 Hechter pisze o rekrutacji do grupy pod wzgledem posiadanych cech altruistycznych.
Obniza to koszty kontroli formalnej (Hechter, 1987, s. 60-69).
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Fakt, ze urzedy zarzadzajace procesem dystrybucji funduszy unijnych
dziataja opieszale moze §wiadczy¢, nie tyle o nastawieniu samych urzedni-
kéw, ale o patologicznym ,,uczeniu si¢” samej organizacji (Staniszkis 1972,
s. 85-114). W wyniku coraz wigkszej specjalizacji zadan powstaja zakloce-
nia w obiegu informacji. Nowe sytuacje wtltaczane sa w stare schematy
poznawcze i kategorie pojeciowe. Pojawia si¢ takze opdr przeciwko zmia-
nie sposobu zachowania. Administracja publiczna nie podejmuje ryzyka
zwigzanego z procesem gospodarczym, dlatego rozwijane przez nia strate-
gie nastawione sa na redukcje napie¢ w obrebie samej struktury (powstanie
nadbudowy adaptacyjnej). Taktyki organizacyjne bazuja przede wszystkim
na hierarchicznoSci instytucji, jej wieloinstancyjnosci i wieloszczeblowo-
$ci. W skrécie, prosba — zamiast by¢ zatatwiona od razu — wedruje od biur-
ka do biurka, a urzgdnicy maja poczucie dobrze wykonywanej pracy.

ZAKONCZENIE

W artykule zarysowano konflikt w obrgbie systemu dystrybucji dotacji
unijnych. Sa to uwagi o charakterze wstgpnym i odnosza si¢ do perspekty-
wy doradcy. Celem dodatkowym tego artykulu bylo u$wiadomienie, ze
namyst teoretyczny'® nad tym zjawiskiem jest potrzebny i powinien si¢
odbywa¢ na poziomie réznych dyscyplin — ekonomii, socjologii, psycholo-
gii, zarzadzania, etc. Dotacje unijne to wazny element wspdiczesnej gospo-
darki narodowej i powinni§my rozumie¢ procesy spoteczne, ktére zachodza
wokot nich.

Informacje w omawianym obszarze mozna uzyskac nie tylko dzigki ob-
serwacji uczestniczacej'*. Mozna wykorzysta¢ caty repertuar metod stoso-
wanych w naukach spotecznych (Babbie 2009). Duze mozliwosci daje
paradygmat etnometodologiczny. Dostarcza wiedzy o tym, jak ludzie funk-
cjonuja w swoich realno$ciach. W tym kontekscie mozna bada¢ aspekty
komunikacyjne i przywiazanie do roli urzgdnika lub wnioskodawcy. Mozna
pokusi¢ si¢ o przeprowadzenie serii eksperymentow przerywania, ktdre
odkrywaja nieartykulowane zasady zycia spotecznego. Inna ciekawa pro-
pozycja jest analiza tre$ci komunikatow prasowych odnoszacych si¢ do
oglaszanych konkurséw i realizowanych projektéw. Takie badanie mogto-

3 Tylko teoria umozliwia postugiwanie si¢ modelem (projektowanie —stanéw
funkcjonalnych). Celem badan jest jedynie diagnoza. Dlatego powinno si¢ pamigtac
0 obydwu stronach procesu badawczego.

' Wykorzystana technika z pewnoscia wptyneta na sposéb przedstawienia zagadnien.
Odtwarzano proces pozyskiwania dotacji z perspektywy doradcy i to bylo gléwnym
zadaniem tego tekstu. Kolejnym krokiem powinno by¢ uzupehienie tych refleksji wynikami
badan w §rodowisku pracownikéw instytucji wdrazajace;.



Proces aplikowania o srodki unijne... 147

by odpowiedzie¢ na pytanie, na ile jest to temat obecny w §wiadomosci
spolecznej. Drugim zagadnieniem wartym podjecia jest jako$¢ tychze ko-
munikatéw. Projekt miatby wtedy wszelkie zalety badania niereaktywnego,
ktérych nie posiada np. obserwacja uczestniczaca. Inng jeszcze opcja moze
by¢ analiza dyskursu (Silverman 2007, s. 200-209), ktérej gtéwnym zada-
niem jest odpowiedZ na pytanie o repertuar interakcyjny obu skonfliktowa-
nych grup. Warte oméwienia sa tez systemy usprawiedliwien, tj. elementy
ideologiczne nadbudowy adaptacyjnej. Miejmy nadziej¢, ze w przysztosci
metody te zostang wykorzystane do omdéwionych zagadnien, co wzbogaci-
toby dotychczasowe prace ekonomistow.
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