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Abstract: External Financial Support for the Local Government in Poland in the Trans-
formation Period. This is a description of economical, multilateral financial support for the
development projects presented in this chapter.

External financial support for local government in Poland in the period of political
and economical transformation may be divided into three categories: the European Union’s
pre-accession support, structural funds and Cohesion Fund support and other institutions’ ex-
ternal financial support (mainly of the World Bank and other countries’ governments, which
supported local governments in Poland through their diplomatic services and specialized in-
stitutions and agencies).

This chapter relates mainly to the pre-accession support, structural funds and cohesion
fund support in regard to the large number of initiatives that has taken place in Poland after
1989. Moreover, this chapter relates to the accessible resources, not to the used ones.

In this chapter, a list of accessible programs, the amount of accessible financial means
and the valuation of spatial distribution of accessible resources according to the local govern-
ments were presented. the main rules of the implementation system in different programming
periods and the main criteria of the project approval were presented as well.

Pomoc zewnetrzna (w tym zagraniczna) moze by¢ udzielana w réznej formie.
Prezentowany rozdziat odnosi si¢ do ekonomicznej, wielostronnej pomocy finansowej
przeznaczonej na projekty rozwojowe’.

Pomoc zewnetrzng skierowang do samorzadéw w okresie transformacji w Pol-
sce mozna podzieli¢ na trzy kategorie — pomoc przedakcesyjng Unii Europejskiej,

¥ Por. Mréwka (2001).
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pomoc z funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci oraz pomoc zewnetrzng fi-
nansowana przez inne instytucje, w tym przede wszystkim Bank Swiatowy oraz rzady
innych paristw, ktére za posrednictwem stuzb dyplomatycznych, wyspecjalizowanych
agend 1 fundacji udzielaty wsparcia samorzadom.

Ze wzgledu na liczbg inicjatyw, ktére miaty miejsce w Polsce od 1989 r., opraco-
wanie odnosi si¢ przede wszystkim do dwéch pierwszych kategorii!, ponadto, dotyczy
wielkosci Srodkéw dostgpnych, a nie wykorzystanych. Ujecie tematu przez pryzmat
dostepnos$ci pozwala na wnioskowanie na dwéch, waznych dla tych badan, polach. Po
pierwsze, pozwala ocenié rzeczywista aktywno$é samorzadéw w aplikowaniu o $rod-
ki. Pokazuje, ktére samorzady osiagnety sukces w aplikowaniu o §rodki w warunkach
matej lub mniejszej ich dostgpnosci, a ktore dostosowaty si¢ do sytuacji powszechnej
dostepnosci §rodkéw zagranicznych. Po drugie, pozwala na poréwnania miedzy fun-
duszami przedakcesyjnymi, ktérych wydatkowanie w duzej mierze juz si¢ zakornczyto
a funduszami strukturalnymi na lata 2004-2006, ktére wciaz jeszcze trwa.

Ocena dostgpnosci Srodkéw opiera si¢ na analizie funduszy (PHARE, SA-
PARD, EFRD), inicjatyw (INTERREG) i programéw (ZPORR, SPO ROL). Za kaz-
dym razem analizowano tylko te Srodki, ktérych beneficjentami mogty zostac: tylko
gminy, gminy izwigzki migdzygminne, gminy, zwiazki migdzygminne i powiaty,
a takze zaréwno samorzady lokalne, jak i inne instytucje. Wielko$¢ dostepnych §rod-
kéw byta szacowana na podstawie ogdlnych zatozed wybranego programu oraz zato-
zefi w zakresie okreslonego dziatania, co do terytorialnych ograniczen wydatkowania
srodkéw. W najmniejszym zakresie uwzgledniono w opracowaniu takie srodki, kt6-
rych beneficjentami mogty by¢ zar6wno samorzady lokalne, jak i inne instytucje, tzn.
samorzady lokalne konkurowaty z innymi instytucjami o dane Srodki, a jednoczes$nie
dziatanie obejmowato zasi¢giem przestrzennym obszar calego kraju. W ten sposéb
wydatkowana byta wiekszo$¢ Srodkéw zwigzanych z rozwojem zasobéw ludzkich
(tab. 5)'5.

Programy byly wdrazane z uwzglednieniem ograniczen przestrzennych. Pierw-
szym kryterium szacowania dostgpnos$ci byt wiec zasigg programu, a drugim we-
wnetrzne zréznicowanie zasiggu przestrzennego. Program moégt obejmowad swoim
zasiggiem caty kraj (np. ZPORR) lub tylko niektére wojewddztwa czy powiaty (np.
PHARE CBC). Na zakwalifikowanym obszarze program mégt réwniez dotyczyd tyl-
ko niektérych jednostek terytorialnych — np. tylko gmin wiejskich, lub tylko miast
powyzej 20 tys. mieszkaficéw. Mozna zauwazy¢ trzy najwazniejsze réznice oparte na
kryterium wielkosciowym gmin, przy czym wielko$¢ mierzona jest w nim za pomoca
liczby mieszkaiicow gminy. Za istotne granice podziatu, w dokumentach programo-
wych, zostaty uznane: liczba ludnosci w miejskiej czesci gminy miejsko-wielskiej —

" Kategoria trzecia jest niezwykle trudna do podsumowania, rozdrobniona i majaca mniejszy,
jednorazowy wptyw na zmiany przestrzeni spoteczno-gospodarczej, chociaz oczywiscie istnieja w tej
kategorii wigksze programy, np. programy Banku Swiatowego.

"5 Szczegblowy zakres programéw i dziatad w Zatacznikach.
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Tabela 5

Wybrane regionalne programy pomocowe UE realizowane w Polsce
w okresie transformacji gospodarczej '

Rok podjecia decyzji ‘
0 utworzeniu programu/ Nazwa programu i
rok rozpoczecia programu
1992 PHARE STRUDER PL9207
1994-2003 PHARE CBC
1995 PHARE RAPID PL9509
1996 PHARE STRUDER Il PL9609
1997 PHARE INRED PL9706
1998 PHARE SPP PL9808 |
PHARE PL9903 Ztagodzenie spofecznych kosztow restrukturyzacji gornictwa /hur-
nictwa oraz rozwéj regionalny Slaska — INICJATYWA Il
1999 PHARE PL9909 Rozw¢j regionalny woj. warminsko-mazurskiego i podkarpackiego |
oraz pomoc w przygotowaniu programéw operacyjnych dia woj. podlaskiego i lubel- |
skiego |
. PHARE SSG H
2000-2004 SAPARD l
ZPORR ‘
SPO ROL |
2004-2006 SPORZL ‘
INTERREG Il }

* W ramach krajowego programu PHARE realizowano jeszcze pomoc dla gmin hutniczych w ramach programu
INICJATYWA. Ze wzgledu na trudnosci w oszacowaniu dostepnosci srodkow w ramach tego programu (zwigzany z lo-
kalizacja huty w danej gminie) nie zostat on ujety w obliczeniach. Wartos¢ dofinansowania nie zmienitaby jednak obrazu
przestrzennego rozktadu srodkow w kraju.

' W analizie nie uwzgledniono programu PHARE ODBUDOWA, dostepnego dla gmin po powodzi w 1997 r. Uznano
ze, mimo ze gminy wdrazajgce $rodki z tego funduszu zdobywaty doswiadczenie we wdrazaniu srodkow zewnetrznych, a
tym samym podnosity swoja sprawnos¢ instytucjonalna, to jednak srodki te nie byty przeznaczone na reformowanie lokal-
nych gospodarek ze wzgledu na ich zapdznienie, lecz na naprawe szkod wyrzadzonych przez pow6dz. Mozna to uzna¢ za
pewnego rodzaju pomoc dorazna nie wynikajaca z sytuacji spoteczno-ekonomicznej samorzadow lokalnych.

Dla $rodkow przedakcesyjnych nie uwzgledniono réwniez programu ISPA. Uznano, ze ze wzglgdu na podstawowe
cele programu, jak i wielkosci realizowanych srodkéw nie mozna jednoznacznie okresli¢ jego dostepnosci dla samorzgdow
lokalnych — realizuje on cele o zakresie krajowym, a nawet ogolnoeuropejskim.

Zrodto: Zataczniki (tab. 5-7).

5 tys. w ZPORR, (przy programie SAPARD bylo to 7 tys.) oraz liczba mieszkaricéw
gminy w ogdle — 20 tys. w ZPORR dla rozréznienia inicjatyw o zasi¢gu lokalnym od
inicjatyw o zasiggu regionalnym

W obliczeniach i szacunkach przedstawianych w analizie nie wzigto pod uwa-
ge Srodkéw z funduszy strukturalnych programowanych na podstawie Sektorowego
Programu Rozwdj Zasobéw Ludzkich na lata 2004-2006. Przyczyna pominigcia jest
to, ze Srodki z tego programu dostgpne sg dla samorzaddw, ale takze dla wielu innych
instytucji; samorzady nie sg w tym programie instytucjami preferowanymi w zadnym
dziataniu, sa nimi raczej wyspecjalizowane instytucje zajmujace si¢ dziataniami na
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rynku pracy oraz innego rodzaju organizacje spoteczne. Pewnym naduzyciem bytoby
wiec przedstawianie wszystkich Srodkow z tego programu jako dostgpnych dla samo-
rzadéw gminnych, gdyz konkurencja z innymi instytucjami jest, w przypadku tych
dziatan, zasadniczo wigksza niz w innych programach. W dokumentach tego progra-
mu nie ma réwniez zapisow, ktére pozwalataby oszacowad, jaka cz¢s$¢ tych srodkéw
jest dostgpna dla samorzadéw gminnych. Ponadto, w dokumentach programowych nie
zapisano zadnych ograniczen odnoszacych si¢ do jednostek administracyjnych — ich
wielkosci, czy zamoznoSci.

4.1. Decentralizacja systemu wdrazania Srodkow

Przy przedstawianiu w jednych zestawieniach srodkéw dostgpnych ze Srodkow
przedakcesyjnych i funduszy strukturalnych nalezy pamigtac, ze sposéb ich wdrazania
zasadniczo réznit si¢ od siebie. Przy programach przedakcesyjnych kontrola Komisji
Europejskiej oraz kontrola instytucji centralnych na etapie wyboru rodzaju i wielko-
Sci wdrazanych projektéw byla znacznie wigksza. Projekty byly zaplanowane juz na
etapie memorandum finansowego — dokumentu podpisywanego miedzy Rzadem RP
a Komisja Europejska, w ktérym ustalana byta co roku wielko$¢ alokacji srodkdw.

Dopiero po wstapieniu do Unii Europejskiej, Polska otrzymata od UE tzw.
akredytacje w ramach systemu EDIS (Extended Decentralised Implementation Sys-
tem), czyli uprawnienia do kontroli ex-ante kontraktowanych projektéw (Raport za-
mykajqcy wdrazanie... 2006). Miedzy innymi dzigki akredytacji, w przypadku $rod-
kéw strukturalnych Polska moze organizowaé mniej lub bardziej zdecentralizowany
system wdrazania Srodkéw z Unii Europejskiej. Przejawia sie to, np. mozliwoscia wy-
boru projektéw przeznaczonych do realizacji na poziomie wojewddztwa, takze forma
konkursu, w ktérym biora udziat beneficjenci. Decentralizacja zmienia warto$¢ reali-
zowanych inicjatyw dla rozwoju instytucjonalnego, zaréwno na poziomie regional-
nym, jak i centralnym. W celu aplikowania o §rodki z funduszy strukturalnych gminy
muszg przygotowac si¢ do konkurencji z innymi gminami. Konkurencja sama w sobie
jest zjawiskiem pozytywnym, niemniej jednak w Polsce, jak wykazaty prezentowane
badania, jest na réznych poziomach zaktdcana, tak przez wtadze lokalne i inne insty-
tucje, jak 1 wdrozony system alokacji Srodkéw.

Ponadto, dzieki decentralizacji gminy musza zorganizowaé wlasny system po-
dejmowania decyzji, co do Srodkéw, o ktére zdecyduja si¢ wystgpowac, system lokal-
ny oceny projektow, musza wyznaczy¢ osoby lub instytucje, ktére bedg odpowiedzial-
ne przed mieszkaicami za sukcesy, ale 1 porazki w zdobywaniu funduszy. Co bardzo
wazne, gminy musza réwniez zapewnic¢ dos¢ wysoki poziom mobilizacji spotecznej
wéréd swoich mieszkaicéw, aby nie tylko urzad, ale i inne instytucje staty si¢ efek-
tywnymi beneficjentami §rodkéw.

Bardzo waznym czynnikiem zewngtrznym, ktéry moze by¢ dla gmin szansg
lub zagrozeniem, determinujacym wymienione procesy, jest dostepnos$¢ Srodkéw
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— dostepnos$¢ przestrzenna oraz dostgpno$¢ ze wzgledu na przyjete kryteria przyzna-
wania $rodkéw — formalne i merytoryczne.

Pierwsze proby wdrazania Srodkéw UE w Polsce, w pewnym stopniu w sposéb
zdecentralizowany, dotyczyly Srodkéw dla przedsigbiorcéw wdrazanych z programu
PHARE STRUDER (PL9207) przy pomocy agencji rozwoju regionalnego (Kozak
2001). Ze wzgledu na to, ze program ten byt finansowany ze Srodkéw przedakce-
syjnych, decentralizacja wymagata szerokiej wspétpracy miedzy instytucjami juz na
etapie programowania Srodkéw. Wdrazanie programu przez agencje rozwoju regio-
nalnego, mialo istotne znaczenie dla wzmacniania instytucji regionalnych, lecz naj-
wazniejsza cze$¢ finansowania z tego programu byta przeznaczona na rozwéj matych
i Srednich przedsigbiorstw (Ocena ex-post... 2002). Samorzady lokalne nie byty wiec
beneficjentami, tego niewatpliwe istotnego dla polskiej polityki regionalnej, progra-
mu. W podobnej relacji do struktur regionalnych i lokalnych pozostawat program
PHARE SPP PL9808, przeznaczony na wzmocnienie instytucjonalne powstajacych
struktur samorzadu regionalnego (PL9804-08 Memorandum Finansowe... 1998).

Pierwsze Srodki dla samorzadéw, wdrazane réwniez w sposéb nie w petni, ale
bliski decentralizacji, pochodzity z PHARE CBC i powstalego w jego ramach, na
granicy zachodniej, Funduszu Matych Projektéw, realizowanego przez euroregiony.
Wtadze wojewddzkie, ktére przez wigksza czesé istnienia programu nie byty instytu-
cjami samorzadowymi, braty udziat w procesie programowania wydatkowania Srod-
kéw. Mozemy wiec w tym przypadku méwic o pewnym poziomie zdekoncentrowania
dziatani. Programem wdrazanym w sposéb zdekoncentrowany byt réwniez program
SAPARD, natomiast w sposéb, w pewnym zakresie zdecentralizowany PHARE Spo6j-
no$¢ Spoteczno-Gospodarcza. Odmienno$¢ migdzy systemami wdrazania tych dwéch
programéw oddaje dobrze najwazniejsza réznicg¢ miedzy programami dostepnymi dla
samorzaddw: samorzad moze by¢ instytucja, bedacg czescig systemu wdrazania da-
nego programu, ale moze by¢ réwniez tylko beneficjentem programu. Wystepuje réw-
niez forma posrednia, w ktérej samorzad pelni funkeje konsultacyjno-doradcza.

Mozna takze wyr6zni¢ programy, z ktérych projekty realizowane sg tylko w jed-
nym miejscu w kraju, ale realizowane sa catkowicie przez instytucje centralne. Dla
przyktadu mozna przywota¢ realizacje Krajowego Programu na 1998 r. dla fundu-
szu PHARE. W Memorandum Finansowym PHARE (1998), przewidziano dziatania
w okreslonych regionach Polski, byty one jednak wdrazane przez instytucje centralne.
W PHARE 1998 przeznaczono fundusze na oczyszczalnie $ciekéw we Wroctawiu,
Gdansku 1 Bydgoszczy (projekty realizowane przez Narodowy Fundusz na rzecz
Ochrony Srodowiska) oraz na potudniowa obwodnice autostrady A4 w Krakowie (pro-
jekt realizowany przez Ministerstwo Transportu).

Najbardziej zdecentralizowanym programem, wdrazanym w Polsce do tej pory,
byt Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego na lata 2004-2006.
Analiza systemu wdrazania tego programu jest elementem badania przedstawionego
w prezentowanej publikacji.
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4.2. Kryteria dostepnosci Srodkéw
- przestrzenne, techniczne i merytoryczne

Kryteria przyznawania Srodkéw, to podstawowe zasady, jakie musi spetni¢
beneficjent Srodkéw; sq to kryteria zaréwno formalne, jak i merytoryczne. Kryteria
definiowane sg na kilku poziomach: kryteria ogdlne, ktére wynikaja z podstawowych
zatozen programéw — zgodnos¢ z politykami Unii Europejskiej, z prawem obowigzu-
jacym w UE 1 w Polsce; kryteria wynikajace z mysli przewodnich dokumentu progra-
mowego, np. transgraniczny efekt projektu, jak w przypadku PHARE CBC; kryteria
formalne, ktére maja za zadanie uprzywilejowywaé beneficjentéw najwazniejszych
z punktu widzenia realizacji gtéwnych zatozet dokumentu programowego — gminy
mniej zamozne, gminy 0 mniejszym stopniu zwodociagowania itp.; wreszcie kryteria,
ktére musi spetnic beneficjent, aby aplikowac o §rodki z danego dziatania, np. gminy
ponizej 7 tys. mieszkafcow.

Dla przyktadu, w programie SAPARD, jednym z najwazniejszych programéw
ogdlnopolskich przeznaczonych dla samorzadéw lokalnych, beneficjentami mogty zostaé
gminy 1 zwiazki migdzygminne, a w niektérych przypadkach réwniez powiaty. W ra-
mach réznych, tzw. Schematow dziatania, obowiazywaty rézne kryteria wyboru projek-
tow. Dla przyktadu, kryteria wyboru projektow w ramach Schematu 3.1. Zaopatrzenie
gospodarstw wiejskich w wode wraz z uzdatnianiem sformutowano nastgpujaco:

e Kryteria podstawowe:
lokalizacja inwestycji w gminie mniej zamoznej — preferowane gminy o niskich
dochodach w przeliczeniu na mieszkarca;
duze korzySci skali inwestycji — przeznaczone dla wielu odbiorcéw i realizowa-
ne przez zwiazki migdzygminne;
— lokalizacja inwestycji w gminie o niskim stopniu zwodociagowania (ponizej
Sredniej krajowej);
zgodno$¢ inwestycji ze strategia rozwoju wojewddztwa.
e Kryteria dodatkowe:

— stopiefi finansowania inwestycji z funduszy zgromadzonych przez beneficjenta

— preferowany jak najwyzszy stopiefi finansowania z funduszy beneficjenta

(fundusze wiasne, dofinansowanie ze Srodkéw budzetowych i pozabudzeto-

wych, fundusze uzyskane na zasadach komercyjnych);

— wskaznik bezrobocia — preferowane gminy znajdujace si¢ w powiatach o duzym
stopniu bezrobocia;

— preferencje dla inwestycji zlokalizowanych na obszarach o deficycie Zrédet
wody;

— preferencje dla inwestycji obejmujacych taczna budowg wodociagu i kanalizacji

(SAPARD Program Operacyjny... 2004).

W zaleznoSci od Schematu kryteria nieco réznity si¢ od siebie, ale podstawowe
zalozenia pozostawaly te same — preferowane bytly gminy mniej zamozne. Niemniej
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jednak, w kryteriach dodatkowych zapisano, powtarzajace si¢ we wszystkich Sche-
matach Kryterium stopnia finansowania inwestycji z funduszy beneficjenta, co mogto
sprzyja¢ preferowaniu gmin o wigkszych dochodach do budzetu lub wigkszej spraw-
nosci instytucjonalnej (podjecie ryzyka kredytu bankowego).

Najwiecej Srodkéw dla gmin z funduszy strukturalnych bylo wdrazanych
przez Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju Regionalnego na lata 2004-2006
(ZPORR). Program byt podzielony na trzy najwazniejsze priorytety (czwarty dotyczyt
pomocy technicznej). Priorytet pierwszy dotyczyt dziatan na skalg regionalna, priory-
tet trzeci na skale lokalng — tutaj zréznicowanie tematyczne migdzy priorytetami bylto
male. Projekty miaty dotyczy¢ rozwoju infrastruktury, o$wiaty i edukacji, zdrowia,
a takze kultury i turystyki. Natomiast priorytet drugi réznit si¢ od pozostatych mery-
torycznie, dotyczyt rozwoju zasobdw ludzkich. Byt mniej zréznicowany pod wzgledem
przestrzennym.

Jak wspomniano, waznym kryterium rozréznienia miedzy priorytetem lokal-
nym a regionalnym byto kryterium 20 tys. mieszkancéw w gminie, co samo w sobie
ma juz istotne znaczenie ograniczajace liczbg potencjalnych beneficjentéw wsréd
samorzadéw lokalnych. W 2002 r., czyli w tym, wedtug ktérego szacowany byt po-
ziom alokacji Srodkéw ze ZPORR, bylo w Polsce 320 gmin z liczba ludnosci powyzej
20 tys. (prawie 13%). Dodatkowo, dziatania w ramach tego priorytetu skierowane byty
réwniez do instytucji o zasiggu regionalnym w rozumieniu regionu administracyjnego
— samorzady wojewddzkie, jednostki prawa handlowego samorzadéw wojewddzkich,
regionalne organizacje turystyczne i inne, a takze instytucji oddziatujacych ponadre-
gionalnie, jak szkoty wyzsze. Tak wigc samorzady gminne konkurowaly o te Srodki
z do§¢ waznymi instytucjami.

W ramach priorytetu trzeciego zapisano dos$¢ istotne ograniczenie z punktu
widzenia gmin najbiedniejszych i najmniejszych — Realizacja celow Priorytetu 3 be-
dzie dokonywana za pomocq zestawu instrumentow adresowanych przede wszystkim
do centrow na obszarach wiejskich, obszarach podlegajqcych restrukturyzacji oraz
zdegradowanych miast i dzielnic miast, terenow poprzemystowych i powojskowych
(...). Lokalne centra rozwoju to osrodki, ktore sq istotnym czynnikiem wzrostu i ktore
sq w stanie kumulowac ustugi i dziatalnosé gospodarczq w skali umozliwiajqcej spo-
teczny i ekonomiczny rozwdoj sqsiadujqcych z nimi obszarow (Uzupetnienie... ZPORR
2000).

Kryterium lokalnego centrum rozwoju, w zatozeniach, miato by¢ brane pod uwa-
g¢, jesli gmina starajaca si¢ o Srodki z dziatania 3.1: obszary wiejskie, zamieszkiwana
byta przez mniej niz 5 tys. mieszkaincéw. Pomijajac oceng kwantyfikowalnosci kryterium
lokalnego centrum rozwoju, z zalozen wynika, ze cel dotyczacy rozwoju lokalnego réw-
niez ukierunkowany byt na gminy miejskie lub gminy o okreslonym potencjale rozwojo-
wym. Mata precyzja tych kryteriéw nie pozwala, z analiz na poziomie ogélnokrajowym,
wylaczy¢ wszystkich gmin ponizej 5 tys. mieszkancéw. Jest to jednak kryterium, ktére
powinno by¢ brane pod uwage przy analizie poszczegdlnych studiéw przypadkdw.
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Pod wzgledem merytorycznym kryteria przyznawania Srodkéw byly bardzo
szerokie. Dla przyktadu z dziatania 3.1 ZPORR, o najszerszym zakresie pod wzgle-
dem merytorycznym, mozna byto realizowaé nastgpujace rodzaje projektow:
budowa lub modernizacja urzadzeri do odprowadzania i oczyszczania Sciekdw;
budowa lub modernizacja urzadzen zaopatrzenia w wode i poboru wody;
wykorzystanie odnawialnych Zrédet energii;
poprawa jakoSci powietrza;
gospodarka odpadami;
przeciwdziatanie powodziom;
budowa lub modernizacja drég gminnych i powiatowych o znaczeniu lokalnym;
kompleksowe uzbrojenie terenu pod inwestycje;
budowa lub modernizacja lokalnej bazy kulturalnej i turystycznej.

Sa to przede wszystkim projekty z zakresu poprawy infrastruktury materialnej,
odpowiadajace swoim zakresem — zakresowi podstawowych funkcji petnionych przez
samorzad lokalny (z wylaczeniem zadan zwiazanych z o§wiata, ktére zostaty zawarte
w odrebnym dziataniu). Jednak zaréwno w ZPORR, jak i w innych instrumentach nie
odnajdujemy miekkich Srodkéw, ktére gmina mogtaby pozyskacd na rzecz wspétpracy
ze Srodowiskiem przedsigbiorcow. Oprécz dziatan na rzecz rozwoju infrastruktury
terendw inwestycyjnych, dziatania samorzadéw na rzecz rozwoju przedsigbiorczo$ci
obejmujg lub powinny obejmowac wiele dziataii migkkich zamykajacych si¢ w obrebie
procesu wymiany i wspélnego zdobywania informacji. Na takie dziatania samorzady
gminne, w ramach ZPORR, nie mogty pozyska¢ srodk6éw. Instrumentem, w ramach
ktérego samorzady mogty/moga starac si¢ o tego rodzaju wsparcie jest Inicjatywa IN-
TERREG, ktéra wymaga jednak duzo wigkszego zaangazowania instytucjonalnego.
Srodki na tego typu dziatania byty réwniez dostepne w ramach Sektorowego Progra-
mu Operacyjnego Wzrost Konkurencyjnosci Przedsigbiorstw, lata 2004-2006, jednak
beneficjentami tych dziatan sg instytucje otoczenia biznesu, a nie samorzady lokalne.
Sposobem samorzaddéw lokalnych na udziat w tego typu inicjatywach jest wiec outso-
urcing lub dekoncentracja dziatan, wykonywanie ich za pomoca fundacji i stowarzy-
szefi dziatajacych tylko na rzecz realizacji celu — rozwdj przedsiebiorczosci.

Tak wiec gtéwne przeznaczenie Srodkéw dla samorzadéw gminnych to infra-
struktura transportowa i ochrony Srodowiska, w ograniczonym zakresie stuzba zdro-
wia i edukacja. Mozliwe jest/byto réwniez zdobycie srodkéw na przekwalifikowanie
zawodowe, ale gtéwnie rolnikow.

4.3. Przestrzenne zréznicowanie dostepnosci Srodkow

Od czasu funkcjonowania programu PHARE Spdjnos¢ Spoteczna i Gospo-
darcza, nie ma w Polsce gminy, dla ktérej, wedtug zatozen, zadne Srodki nie byty/sa
dostepne. Niemniej jednak, pierwszym co do wielkosci programem, ktéry zasadniczo
wplynat na dostepnos¢ srodkéw dla wigkszosci gmin byt program SAPARD. Nie ob-
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jat on jednak gmin miejskich i miejsko-wiejskich ktérych liczba mieszkancow czgsci
miejskiej przekraczata 7 tys. mieszkancéw.
Mozna wyrdzni¢ kilka ogélnych trendéw rozktadu przestrzennego Srodkow
przedakcesyjnych (ryc. 41 5):
® najwigcej Srodkéw na mieszkanca przypadato w jednostkach administracyjnych
potozonych wzdtuz granicy niemieckiej (najpierw wojewédztw poprzedniego po-
dziatu administracyjnego, a nastgpnie powiatow);

Fundusze przedakcesyjne dla gmin
W ecu per capita

B 10do 194 (150)

B 53do110 (586)

44 do 53 (502)
)

)

)

[7] 37do 44 (330
24do 37
1 1do 24 (373

kilometry

Ryc. 4. Dostepnosc¢ srodkéw przedakcesyjnych

Zrédto: Opracowanie wiasne. Szczegétowe informacje dotyczace zrédet danych
w Zatacznikach (ryc. 4-11).
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Ryc. 5. Srednia (dla wojewddztwa) wartosé funduszy przedakcesyjnych na mieszkanca
w ecu/euro

® wyrdzniaja si¢ gminy objgte programami transgranicznymi na granicy zachodniej
1 potudniowej;

e ze wzgledu na program PHARE SSG wyrdzniaja si¢ wojewddztwa o nizszym po-
ziomie rozwoju — warmifisko-mazurskie, $wigtokrzyskie, podlaskie;

® ze wzgledu na program SAPARD wyrézniaja sig, jako gminy o mniejszej dostgpno-
Sci Srodkéw — gminy miejskie i duze gminy miejsko-wiejskie, ilos¢ dostepnych $rod-
kéw programu PHARE SSG, ani innych programéw nie zmienia tej dysproporcji.

Podsumowujac mozna powiedzie¢, ze rozdziat srodkéw z funduszy przedakce-
syjnych, szczegdlnie tych wdrazanych od 2000 r. oparty byl na wzmacnianiu osrodkéw
mniejszych i teoretycznie stabiej rozwinigtych — tak na poziomie gminnym, jak i regio-
nalnym (slabiej rozwinigte wojewddztwa i pogranicze). Wyniki analizy wskazuja wigc
raczej na stosowanie polityki redystrybucyjnej niz polityki opartej na wzmacnianiu
oSrodkéw wzrostu.

Rozk?tad przestrzenny dostgpnosci Srodkéw z funduszy strukturalnych wskazu-
je jednak na odwrécenie tej tendencji na poziomie lokalnym, ale na zachowaniu jej na
poziomie regionalnym. Bardziej uprzywilejowane w latach 2004-2006 wydaja si¢ by¢
gminy wigksze (szczegdlnie ze wzgledu na realizacje Priorytetu I ZPORR), poten-
cjalne oSrodki rozwoju. Niemniej jednak najwigksza dostepnosé srodkéw na poziomie
regionalnym wystepowata dla gmin w wojewédztwach stabiej rozwinigtych oraz wo-
Jjewddztwach zachodniego pogranicza Polski (ryc. 6 i ryc. 7).

Zréznicowanie migdzy Srodkami przedakcesyjnymi a Srodkami struktural-
nymi na poziomie lokalnym jest widoczne réwniez w zaleznosci od rodzaju gminy
(ryc. 8). Przed 2004 r. wigcej funduszy przeznaczano dla gmin wiejskich i miejsko-
wiejskich niz dla gmin miejskich, w latach 2004-2006 ta tendencja zostata odwréco-
na. Jesli weZzmiemy pod uwage caty okres transformacji réznica jest mato widoczna
z niewielka, w poréwnaniu do réznic w dwdéch analizowanych okresach, przewaga dla
gmin wiejskich i miejsko-wiejskich.
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Dostepnos¢ Srodkéw strukturalnych w latach 2004-2006 byta mniej zrézni-
cowania niz Srodkéw przedakcesyjnych na poziomie wojewédzkim, ale réwniez na
poziomie gminnym (odchylenie standardowe dla funduszy przedakcesyjnych wynosi
35,56, natomiast dla funduszy strukturalnych 25,47).

Dostepnos¢ Srodkéw mozemy tez zréznicowaé w zaleznosci od liczby gmin
majacych szansg¢ pozyskac¢ taka samg warto$¢ srodkéw. Z podziatu zbioréw na pigé
réwnowartoSciowych klas, w przypadku funduszy przedakcesyjnych, oraz funduszy
strukturalnych wynika, ze w obydwu przypadkach koncentracja Srodkéw byta podob-

Fundusze strukturalne UE
dostepne dla gmin w latach 2004-2006;
W euro
B 11740174 (109)
B 8540117 (284)
65do 85 (599)
52do 65 (411)
42 do 52 (506)
31do 42 (569)

kiiomcliyw

Ryec. 6. Dostgpnosé srodkéw z funduszy strukturalnych
(Srodki rozdzielane wedtug programéw do 20006 1.)
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Ryc. 7. Srednia dla wojew6dztwa warto§é funduszy strukturalnych na mieszkarica
(wedtug programéw na lata 2004-2006)

na — duzy procent gmin miat szansg aplikowac o Srodki, ale byty one relatywnie mate
(ryc. 9). Niemniej, w przypadku funduszy przedakcesyjnych wigcej byto gmin, ktére
mialy szanse otrzymac tylko najmniejsze wartosci Srodkéw, ale takze znacznie wigcej
byto gmin, w poréwnaniu do rozk}adu §rodkéw strukturalnych, w ktérych koncentra-
cja Srodkéw byta najwigksza. Trend migdzy tymi dwoma okresami programowania
wskazuje na przesuni¢cie w strone usredniania poziomu dostgpnosci Srodkéw dla sa-
morzaddw lokalnych.

Wskazane réznice migdzy analizowanymi dwoma okresami programowania
nie oznaczaja jednak jakie§ gwattownej zmiany w polityce dystrybucji sSrodkéw z UE.
Analizy statystyczne wskazuja, ze sytuacja gmin, dla ktérych dostgpnos$é srodkéw
jeszcze przed akcesjq byta wicksza niz dla pozostatych, w skali kraju, nie ulegta po-

Fundusze przedakcesyjne  Fundusze strukturaine Fundusze UE ogotem

. miejskie

Ryc. 8. Srednia wartos¢ funduszy UE dostepna dla samorzadéw
(wedtug dokumentéw programowych do 2006 r.)

4 miejsko-wiejskie | | wiejskie
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Ryc. 9. Warto$¢ dostepnych Srodkéw z UE dla samorzadéw gminnych
wedtug liczby gmin, ktére otrzymaty podobng wielkos§é srodkéw

gorszeniu (tab. 6). Ma na to zapewne wptyw wigksza koncentracja srodkéw w regio-
nach stabiej rozwinietych oraz w regionach pogranicza zachodniego.

Podsumowanie obserwacji z calego okresu transformacji (ryc. 10) potwierdza

najwazniejsze obserwacje z poszczegdlnych okresow wdrazania Srodkéw i pozwala
takze na poglegbienie niektérych wnioskow:
® Wicksza dostgpnos¢ srodkéw na pograniczu zachodnim. Przy czym nalezy w tym

przypadku podkresli¢, ze dostepnosé formalna tych srodkéw jest mniejsza niz do-
stepno$é Srodkéw na projekty wewnatrzkrajowe, ze wzgledu na wigksze trudnosci
przygotowania projektéw migdzynarodowych. Ponadto, zasigg programu PHARE
CBC w trakcie trwania programu zmienial sie, termin — pogranicze zachodnie —
byt réznie rozumiany. W latach 1995-1998 PHARE CBC obejmowat m.in. dawne
woj. poznanskie, co wptywa na obraz dostgpnosci srodkéw w obecnym wojewddz-
twie wielkopolskim (ryc. 4 1 10).

Wielos¢ réznych programéw realizowanych w Polsce w réznych okresach oraz
w réznym uktadzie instytucjonalnym moze powodowaé trudnosci w zarzadza-
niu §rodkami na poziomie regionalnym. Dobrym przyktadem ilustrujacym ten
problem jest woj. dolnoslaskie, w ktérym poziom dostepnosci Srodkéw jest we-
wnetrznie niezwykle zréznicowany (ryc. 10), gtéwnie ze wzgledu na zmiany za-

Tabela 6
Korelacja okreslajgce zmiany w polityce dystrybuciji sSrodkéw
miedzy $rodkami przedakcesyjnymi a Srodkami strukturalnymi
Fundusze przedakcesyjne Fundusze strukturalne
Fundusze przedakcesyjne 1 0,225
Fundusze strukturalne 0,225 1
N=2478

** Korelacja istotna na poziomie 0,01 (dwustronnie).
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siegu programoéw transgranicznych. To zréznicowanie moze stwarzaé nie tylko
problemy w koordynacji instytucjonalnej réznego rodzaju inicjatyw, ale réwniez
powodowaé znaczne zréznicowanie doSwiadczenia samorzadéw lokalnych we
wdrazaniu §rodkéw, co powinno by¢ brane pod uwage w procesie planowania po-
lityki rozpowszechniania informacji o funduszach europejskich, zaréwno w woj.
dolnoslaskim, jak i innych.

Obok gmin wojewddztw pogranicza zachodniego, uprzywilejowane byly gminy wo-
jewddztw stabiej rozwinigtych (ryc. 11). Wydaje si¢ jednak, Ze istotne znaczenie moze
mie¢ wskaznik poziomu bezrobocia, ktéry byt jednym ze wskaZnikéw, na podstawie

Fundusze UE dostepne dla gmin
w okresie transformacii;

w ecu/euro per capita
B 20540207 (148)
B 13540205 (388)
| 106do 135 (413)
86 do 106 (743)

71do 86 (428)

36do 71 (358)

Kilorr

Ryc. 10. Fundusze Unii Europejskiej dostepne dla samorzadéw gminnych po 1991 r.
(analiza obejmuje §rodki rozdzielane wedtug programéw do 2006 r.)
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Ryc. 11. Srednia dla wojewddztwa warto$é funduszy UE
dla samorzadéw gminnych po 1991 r., w euro per capita
(analiza obejmuje Srodki rozdzielane wedtug programéw do 2006 r.)

ktérych programowano poziom alokacji $rodkéw ZPORR miedzy wojewddztwa.
Wigcej $Srodkéw alokowanych byto, w catym okresie, migdzy wojewddztwa stabiej
rozwinigte z relatywnie wyzsza stopa bezrobocia. W wojewddztwach stabo rozwinie-
tych, w ktérych jednak wskazZnik bezrobocia byt nizszy (bezrobocie ukryte, przelud-
nienie obszaréw wiejskich i inne) dostgpnos¢ srodkéw byta mniejsza'®.

Mimo ze teoretycznie kazda gmina w Polsce mogta stara¢ si¢ o dofinansowanie
swojego projektu z funduszy UE, sa miejsca, w ktérych dostepnos¢ funduszy jest wy-
raznie mniejsza. Sumujac wszystkie dostgpne w okresie transformacji $rodki trudno
jest wyrézni¢ tendencje ogdlne, na podstawie ktérych mozna by wyrdzni¢ gminy, kto-
re byty w znacznie gorszej sytuacji. Tendencje dotyczace rodzaju, czy wielkosci gmin
zauwazalne w poszczegdlnych okresach programowania, przy zsumowaniu Srodkéw
znoszg si¢. Mniejsza dostgpnos¢ srodkéw mozna wyznaczy¢ na poziomie wojewodz-
kim — dla gmin wojewddztw mazowieckiego, t6dzkiego, matopolskiego, wielkopol-
skiego, czy kujawsko-pomorskiego dostepnosé srodkéw byta mniejsza. W specyficz-
nej sytuacji byly gminy woj. §laskiego, gdzie przez caty ten okres byly alokowane
relatywnie duze Srodki w liczbach bezwzglednych, jednak ze wzgledu na duza liczbe
mieszkaricéw, wartos$¢ §rodkow przypadajaca na jednego mieszkarica byla najmniej-
sza. Nie oznacza to, Ze gminy nie miaty mozliwosci realizacji nawet duzych projektow
z funduszy UE. Z pewnoscig jednak konkurencja o $rodki w tym wojewdédztwie byta
bardzo duza.

© Wedtug Banku Danych Regionalnych GUS w 2002 r., czyli w roku, wedtug ktérego progra-
mowano alokacj¢ ZPORR, wskaznik bezrobocia powyzej Sredniej krajowej zanotowano w wojewddz-
twach: dolnoslaskim, zachodniopomorskim, lubuskim, warmirisko-mazurskim, pomorskim i kujaw-
sko-pomorskim.
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Tabela 7

Szanse dla poszczegodlnych rodzajéw gmin
stwarzane przez dostepnos¢ srodkow z UE
w poszczegodlnych okresach programowania*

Rodzaj gminy Gminy wojewddztw Gminy wojewodztw Okres programowania
zamoznych ubogich

+t—= przed akcesjq

miejska
po akcesji do roku 2006

przed akcesjq

miejsko-wiejska, wiejska

po akcesji do roku 2006

* Poszczegoine uktady znakéw w tabeli przedstawiaja mozliwosci aplikowania o $rodki z UE w poszczegoinych okre-
sach programowania — wskazanie te nalezy analizowa¢ odnoszac sie do poréwnania sytuacji poszczegolnych kategorii
gmin. Uktady znakéw wskazujg gminy ktore miaty teoretycznie najwieksze mozliwosci aplikowania (+++) oraz najmniejsze

==

Na uwage zastuguje réwniez woj. mazowieckie, w ktérym odnajdujemy za-
réwno najbiedniejsze, jak i najbogatsze gminy w kraju. Liczebno$¢ tych pierwszych
jest jednak zasadniczo wicksza. Niski poziom dostepnosci Srodkow w tym wojew6dz-
twie powoduje wigc, ze relatywnie duzo biednych gmin ma mniejsze, niz inne gminy
w kraju w podobnej sytuacji materialnej, szanse w aplikowaniu o $rodki (tab. 7).

Najnizszy byt poziom dostgpnosci srodkéw dla biednych gmin w relatywnie za-
moznych wojewddztwach. Szczegdlnie zas dla gmin zamieszkanych przez mniej niz
pie¢ tys. mieszkanicow, ktdre nie mogly by¢ uznane za lokalne centra rozwoju, cho¢
w tym przypadku dostgpnosé zalezata z pewnoscig od poziomu restrykeyjnosci, z ja-
kim do tego warunku odnosili si¢ oceniajacy projekty.

Podkreslenia wymaga to, ze akcent co do tego, dla jakich gmin w danym okre-
sie programowania bylo przeznaczanych wigcej Srodkéw ulegal zmianie — najpierw
byly to gminy mate, wiejskie, nast¢pnic gminy wigksze, miejskie. Moze to wskazywaé
na zmiang w postrzeganiu polityki rozwoju regionalnego na poziomie subregional-
nych oSrodkéw wzrostu.

Natomiast regionalne zréznicowanie dostgpnosci Srodkéw przez caty okres
transformacji nie uleglo zasadniczym zmianom. W najlepszej sytuacji byty gminy
wojewddztw zachodnich oraz stabo rozwinigtych, natomiast w najgorszej gminy
w wojewddztwach relatywnie dobrze rozwinigtych.

Sytuacja gmin miejskich w wojewddztwach zamoznych 1 biednych w zakresie do-
stepnosci Srodkéw z UE jest po akcesji relatywnie podobna. Jest to sytuacja lepsza niz
sytuacja gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, przy czym nalezy pamigtac, ze przed akce-
sja gminy miejskie byly w gorszej sytuacji, szczegdlnie w zamoznych wojewddztwach.

"7 Wyjatkicm moga by¢ gminy, ktére uzyskaty dofinansowanie z Funduszu ISPA. Srodki te nie
zostaty jednak uwzglednione w opracowaniu, gdyz ich nadrzgdnym celem byta poprawa infrastruktury
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Ponadto, podkreslenia wymaga to, ze wszystkie analizowane przypadki sa tagodzone lub
wzmacniane pozytywnie, jeSli do analizy wlaczymy ceche potozenia przy granicy za-
chodnie;.

Dostepnos¢ srodkéw dla gmin miejsko-wiejskich 1 wiejskich, szczegdlnie dla
najmniejszych gmin wiejskich w wojewddztwach zamoznych, relatywnie zmniejszyta
sig po akcesji. Przy czym nalezy pamigtac, ze jest to spadek w wartoSciach wzglednych,
natomiast w warto$ciach bezwzglednych, szczegdlnie w obliczanych dla jednego roku
kalendarzowego, wielko$¢ dostepnych Srodkéw dla wszystkich gmin w Polsce wzrosta.

transportowej i ochrony $rodowiska na szczeblu krajowym, a nawet europejskim. Sprawia to, ze pro-
gram w zakresie programowania, podejmowanych rodzajéw projektow i ich wielkoS$ci znacznie odbie-
gat od prezentowanych w opracowaniu. Niemniej jednak projekty z funduszy ISPA byty realizowane
przede wszystkim w duzych miastach Polski.
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