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Regionalne zró¿nicowanie sprawnoœci

samorz¹dów w wykorzystaniu œrodków

z funduszu sapard

Celem artykułu jest poszukiwanie przyczyn sprawności samorzaþdów lokalnych w wy-
korzystywaniu funduszy pomocowych jako wyniku funkcjonowania � w regionach o wyzú-
szym poziomie � społeczeństwa obywatelskiego, które nadaje specyficznaþ struktureþ dzia-
łaniom zbiorowym i indywidualnym, podejmowanym dla zaspokojenia potrzeb społeczności
lokalnych i realizacji celów zbiorowych. Postawiona teza dotyczy uwarunkowanej kulturowo
zdolności do samoorganizacji, społecznego współdziałania, stopnia zaufania do otoczenia,
tworzaþcych kapitał społeczny w poszczególnych regionach, jako czynnika warunkujaþcego
sprawne działanie instytucji na przykładzie zdolności samorzaþdów gminnych do wykorzys-
tania środków z programu SAPARD.

Autorka określa operacyjnaþ definicjeþ sprawności władz samorzaþdowych w pozyskiwaniu
środków z funduszy pomocowych oraz bada regionalne zrózúnicowanie tej sprawności
w Polsce, wykorzystujaþc przy tym 9 wskaźników.

Zagadnienia z zakresu czynników stymulujaþcych rozwój gospodarczy były
szeroko badane przez naukowców rózúnych dziedzin. Formułowano wiele
hipotez tłumaczaþcych znaczne rozbiezúności w poziomie i dynamice rozwoju
regionalnego i lokalnego, wskazujaþc na rózúnorodne czynniki wyjaśniajaþce
te rozbiezúności � takie jak np. uwarunkowania historyczne, połozúenie geo-
graficzne, dosteþpność transportowa, procesy demograficzne, poziom i stru-
ktura wykształcenia oraz aktywność mieszkańców, odmienności kultur or-
ganizacyjnych i instytucjonalnych itp. Analizy procesów rozwoju regiona-
lnego i lokalnego prowadzone w wielu krajach świata jednoznacznie wska-
zujaþ, izú zdolność do wykorzystywania czynników rozwoju w duzúej mierze
zalezúy od sprawności instytucji samorzaþdowych funkcjonujaþcych na danym
obszarze. Silne zrózúnicowania takiej sprawności pomieþdzy regionami wy-
steþpujaþ nawet w krajach na pozór wewneþtrznie jednorodnych. W ten sposób
mozúna postrzegać równiezú Polskeþ.

Jak dowodzi wielu badaczy (tzw. nowych instytucjonalistów), aktywność
samorzaþdowych władz lokalnych, ich sukcesy i porazúki saþ uwarunkowane
społecznym i kulturowym kontekstem, w którym funkcjonujaþ. Przekonujaþca
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skiego, Warszawa.



wydaje sieþ teza dowodzona przez R. Putnama, zúe zrózúnicowania sprawności
instytucji samorzaþdowych wynikajaþ z poziomu rozwoju społeczeństwa oby-
watelskiego i istnienia kapitału społecznego w danym regionie (Putnam 1995).
W swoich badaniach nad sprawnościaþ instytucji samorzaþdowych we Włoszech
Putnam w szczególności koncentrował sieþ na roli tradycji obywatelskiej jako
istotnego składnika oddolnego procesu tworzenia kapitału społecznego, nie-
zbeþdnego dla funkcjonowania instytucji demokratycznych.

Społeczeństwo obywatelskie i rola kapitału społecznego w sprawnym
funkcjonowaniu instytucji samorzaþdowych

Nie istnieje jedna definicja społeczeństwa obywatelskiego � termin ten
ewoluował wraz z posteþpem cywilizacyjnym i był inaczej pojmowany przez
politologów, ekonomistów czy socjologów. Dla lepszego zrozumienia zagad-
nień omawianych w dalszej czeþści artykułu nalezúy rozpoczaþć od objaśnienia
pewnego rozumienia modelu społeczeństwa obywatelskiego, co stanowić beþdzie
punkt wyjścia do dalszych rozwazúań.

Współczesne koncepcje społeczeństwa obywatelskiego, pojmujaþce je jako
produkt pewnego ładu społecznego, koncentrujaþ sieþ na trzech obszarach:
� zaangazúowaniu obywateli we wszystkich mozúliwych sferach aktywności

społecznej, politycznej, gospodarczej i kulturalnej,
� rozwoju sieci instytucji i stowarzyszeń, powstajaþcych na zasadach �oddolnej

mobilizacji�, które saþ uosobieniem idei samorzaþdności i samoorganizacji,
� wykształceniu i dominacji pewnych zasad i wzorów posteþpowania, bazujaþ-

cych na zaufaniu, wzajemności, współodpowiedzialności, szacunku w stosun-
ku do innych itp. (Dziubek 1998, s. 45�46).
W okresie ostatniego 20-lecia szczególnie wielu socjologów koncentrowało

swoje badania na kwestiach zwiaþzanych z ostatnim z ww. obszarów. Współ-
cześni badacze dowodzaþ, zúe kluczowym atrybutem społeczeństwa obywatel-
skiego jest właśnie kapitał społeczny, jaki cechuje danaþ społeczność. Istnieje
wiele teorii dotyczaþcych relacji pomieþdzy tymi dwoma pojeþciami. Putnam
twierdzi, zúe obie koncepcje przenikajaþ sieþ i wzajemnie wzmacniajaþ; kapitał
społeczny jest podstawaþ społeczeństwa obywatelskiego (np. warunkiem pod-
jeþcia dobrowolnej współpracy jest istnienie kapitału społecznego) i odwrotnie
� sieci obywatelskiego zaangazúowania sprzyjajaþ społecznemu zaufaniu i współ-
pracy (Putnam 1995, s. 276).

Kapitał społeczny, niezbeþdny do tworzenia i funkcjonowania społeczeństwa
obywatelskiego, rozumiał on jako zasady normujaþce współzúycie i współdzia-
łanie członków danej społeczności, zaufanie, jakim sieþ darzaþ, oraz sieci zaan-
gazúowania obywatelskiego. Wszystkie te elementy poprawiajaþ efektywność
działania instytucji samorzaþdowych, ułatwiajaþ im bowiem wykonywanie przy-
pisanych im zadań, podejmowanie nierutynowych decyzji oraz śmielsze wy-
korzystywanie nowych mozúliwości (Putnam 1995, s. 196). Roleþ kapitału spo-
łecznego w kształtowaniu sieþ społeczeństwa obywatelskiego podkreślał takzúe
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F. Fukuyama. Uwazúał, zúe jest on czynnikiem niezbeþdnym do powstania zdro-
wego społeczeństwa obywatelskiego i efektywnego działania instytucji znaj-
dujaþcych sieþ mieþdzy rodzinaþ a państwem, a wieþc takzúe samorzaþdów lokalnych
(Fukuyama 2003, s. 171). Do podobnych wniosków dochodzi angielska so-
cjolog prowadzaþca badania nad kapitałem społecznym w Chorwacji Libby
Cooper, wprowadzajaþc pojeþcie �ogólnego zaufania� (generalized trust) i pod-
kreślajaþc konieczność istnienia kapitału społecznego (opartego właśnie na
zaufaniu) oraz jego wpływu na funkcjonowanie wspólnot lokalnych (com-
munities).

Jak pisał J. Coleman, kapitał społeczny to umiejeþtność współpracy członków
danej organizacji lub społeczności majaþcej na celu realizacjeþ wspólnego inte-
resu. Wynikiem istnienia kapitału społecznego jest duzúa liczba zwiaþzków
o trwałym i dobrowolnym charakterze, które łaþczaþ podmioty danej społeczno-
ści. Ponadto udział jednostek lub instytucji w rózúnego rodzaju zwiaþzkach
i stowarzyszeniach rozwija umiejeþtność współpracy, wpływajaþc przez to na
podejmowanie pomyślnych działań, co w swojej pracy dowodził amerykański
badacz A. de Tocqueville (1996).

Podsumowujaþc socjologiczne pojmowanie definicji kapitału społecznego
i społeczeństwa obywatelskiego, mozúna przyjaþć, zúe kapitał społeczny to
zestaw nieformalnych wartości i norm etycznych wspólnych dla członków
określonej społeczności, generujaþcych zaufanie i umozúliwiajaþcych im sku-
teczne działanie i współdziałanie, a jednocześnie przez to współdziałanie
wzmacnianych. Istnienie społeczeństwa obywatelskiego jest uwarunkowane
poziomem kapitału społecznego i przejawia sieþ wieþkszym zaangazúowaniem
jego członków w zúyciu publicznym, funkcjonowaniem trwałych sieci współ-
pracy pomieþdzy licznie wysteþpujaþcymi stowarzyszeniami oraz sprawnym dzia-
łaniem instytucji.

Tradycje obywatelskie a kapitał społeczny w Polsce

R. Putnam wyjaśniał istnienie kapitału społecznego w danych społeczno-
ściach wpływem tradycji obywatelskiej, jaka je charakteryzuje. Uwazúał on, zúe
na skuteczność działania instytucji w głównej mierze wpływa uwarunkowany
historycznie kontekst społeczny i kulturowy. Dlatego tezú tradycje obywatelskie
w danym regionie saþ głównym czynnikiem wyjaśniajaþcym sprawność lub jej
brak w funkcjonowaniu instytucji samorzaþdowych.

Tradycje obywatelskie rozumiane saþ jako długotrwały proces kształtowania
sieþ pewnego rodzaju struktur i zachowań zwiaþzanych z wartościami charak-
terystycznymi dla społeczeństwa demokratycznego.

W naszym kraju tradycje obywatelskie, w opinii wieþkszości historyków
i badaczy regionalnych, saþ z jednej strony efektem kolejnych rozbiorów kraju
i wpływu poszczególnych państw zaborczych na przyłaþczone tereny, z drugiej
natomiast wynikajaþ z polityki, prowadzonej przez władze socjalistyczne w sto-
sunku do poszczególnych regionów. W literaturze przedmiotu mozúna takzúe
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spotkać opinie, zúe zabory jedynie utrwaliły powstałe juzú w średniowieczu
rózúnice pomieþdzy zachodniaþ a wschodniaþ czeþściaþ Rzeczpospolitej, wynikajaþce
z odległości od szybciej rozwijajaþcej sieþ Europy Zachodniej (Gorzelak, Jałowie-
cki 1996; Kłoczowski 1998; Hryniewicz 2004).

Nie ulega jednak waþtpliwości, zúe dopiero w okresie zaborów rózúnice w roz-
woju wartości obywatelskich znacznie pogłeþbiły sieþ, utrwaliły na kolejne
stulecia. Przynalezúność do systemów rózúniaþcych sieþ pod wzgleþdem politycz-
nym, gospodarczym i społecznym w sposób niezaprzeczalny wpłyneþła na
kształt i rozwój instytucji samorzaþdowych w nich funkcjonujaþcych. Jak zauwazúa
T. Zarycki, struktury przestrzenne ukształtowane przez system historycznych
granic politycznych z okresu zaborów okazujaþ sieþ niezwykle trwałe (Gorzelak,
Szczepański, Zarycki 1999, s. 92).

Najdłuzúsze i najmocniej zakorzenione tradycje obywatelskie charakteryzujaþ
byłe ziemie zaboru austriackiego. Dzieþki polityce prowadzonej przez mo-
narchieþ habsburskaþ w parlamencie wiedeńskim mogli zasiadać przedstawicie
wielu narodowości zamieszkujaþcych terytorium Austro-Weþgier, w tym takzúe
Polacy. Samorzaþd terytorialny na tych terenach funkcjonował juzú od drugiej
połowy XIX w. W Galicji rozwijały sieþ obyczaje demokratyczne, które stwo-
rzyły podstawy do funkcjonowania sprawnych instytucji. Obszar ten cha-
rakteryzował sieþ ponadto wysokim poziomem mobilizacji społecznej na po-
ziomie lokalnym (Bartkowski 2003, s. 254). Władze zezwalały na powsta-
wanie i rozwój organizacji społecznych i edukacyjnych, czego wynikiem
był m.in. rozwój ruchu uniwersytetów ludowych oraz rozkwit uniwersytetów
krakowskiego i lwowskiego.

Mimo zúe tradycje samorzaþdowe w Wielkopolsce i na Pomorzu nie saþ azú tak
długie jak na ziemiach byłego zaboru austriackiego, niemniej jednak rozwojowi
demokracji lokalnej na tych obszarach sprzyjała kultura polityczna i społeczna
regionu, która swoje korzenie czerpała z wzorców pruskich (Bartkowski 2003,
s. 281). W czeþści pozostajaþcej pod zaborem pruskim obywatele mogli korzystać
z praw obywatelskich, co dawało podstawy do tworzenia sieþ systemu opartego
na samoorganizowaniu sieþ i samorzaþdności społeczeństwa. Nie bez znaczenia
było tezú przejmowanie wzorców i wartości charakteryzujaþcych sprawnie dzia-
łajaþcaþ administracjeþ pruskaþ. Jej funkcjonowanie opierało sieþ na oświeceniowych
ideałach empiryzmu i racjonalności. Charakteryzowała jaþ dość drobiazgowa
sprawozdawczość, jasny podział kompetencji i profesjonalizm, beþdaþcy w duzúej
mierze wynikiem zapoczaþtkowanego przez Fryderyka II systemu kształcenia
urzeþdników (Hryniewicz 2004, s. 158). Zachowania organizacyjne i admini-
stracyjne na terenach pozostajaþcych pod zaborem pruskim kształtowane były
przez ponad stuletni okres poprzez import tradycji kulturowych funkcjonujaþ-
cych w społeczeństwie pruskim. Wyrazem tego było powstawanie na terenach
Wielkopolski instytucji samorzaþdu gospodarczego, spółdzielni, kas zapomo-
gowo-pozúyczkowych itp.

Zupełnie inaczej przedstawiała sieþ polityka Rosji wobec ziem polskich
pozostajaþcych pod jej zaborem. Charakteryzował jaþwysoki stopień centralizacji
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władzy, szeroko stosujaþcej cenzureþ i inne atrybuty autorytaryzmu. W ist-
niejaþcych instytucjach administracji publicznej stanowiska obsadzone były
praktycznie wyłaþcznie przez Rosjan, co uniemozúliwiało Polakom jakikolwiek
udział w podejmowaniu decyzji, nawet na szczeblu lokalnym. W sytuacji, gdy
zabronione były niemal wszelkie formy zrzeszania sieþ obywateli, nie było
mowy o wykształceniu sieþ tradycji społeczeństwa obywatelskiego. Ponadto
kultura rosyjska znajdowała sieþ pod wpływem kultury azjatyckiej, co miało
swoje odzwierciedlenie w niesprawnym sposobie funkcjonowania rosyjskiej
administracji. Wśród nisko opłacanych urzeþdników rosyjskich powszechne było
zjawisko korupcji. Jak pisał G. Gorzelak, zabór rosyjski był wieþc �społecznie
silnie demoralizujaþcy� (Gorzelak, Jałowiecki 1996, s. 29).

Wpływ poziomu rozwoju społeczeństwa obywatelskiego na wykorzystanie
funduszy pomocowych UE

Dlaczego mozúna przypuszczać, zúe na sprawność samorzaþdów lokalnych
w sieþganiu po fundusze pomocowe wpływ mieć beþdzie poziom kapitału
społecznego cechujaþcy dane społeczności?

Jak to juzú zostało opisane, istnienie kapitału społecznego jest ściśle zwiaþzane
z wysteþpowaniem w ramach danej społeczności dwóch głównych czynników:
zaufania oraz trwałych, zinstytucjonalizowanych (formalnych lub nieformal-
nych) zwiaþzków. Nalezúałoby zastanowić sieþ, jak mogaþ one wpływać na zdol-
ności władz samorzaþdowych do sprawnego funkcjonowania i skutecznego
pozyskiwania funduszy pomocowych dla ich gmin.

Mozúna postawić hipotezeþ, zúe gminy, które połozúone saþ w regionach o dłuzú-
szych tradycjach samorzaþdności, wyzúszym poziomie kapitału społecznego
i społeczeństwa obywatelskiego, jako lepiej przygotowane do korzystania
z nowych mozúliwości, okazúaþ sieþ sprawniejsze w zdobywaniu środków pomo-
cowych UE. W regionach, w których społeczność lokalna cechuje sieþ wyzúszym
stopniem kapitału społecznego, jest bardziej otwarta na zmiany oraz na wiedzeþ,
władze lokalne cechujaþ sieþ wieþkszaþ sprawnościaþ w wykonywaniu swoich
funkcji, wieþkszymi aspiracjami do samodzielnych i nowatorskich działań
i śmielej wykorzystywać beþdaþ pojawiajaþce sieþ nowe mozúliwości.

Wyzúszy poziom kapitału społecznego skutkuje wzrostem komunikacji i prze-
pływu informacji (Putnam 1995, s. 270; Paxton 1999, s. 101�102). Dlatego
władze gmin z terenów o wyzúszym kapitale społecznym czeþściej beþdaþ infor-
mowały sieþ i wymieniały doświadczeniami w ramach formalnych i nieformal-
nych zwiaþzków, jakie tworzaþmieþdzy sobaþ lub utrzymujaþ z innymi podmiotami
(np. powiatami, agencjami rozwoju regionalnego itp.). Nalezúy pamieþtać rów-
niezú, zúe kapitał społeczny obnizúa koszty pozyskiwania informacji.

Zaufanie, jako istotny element kapitału społecznego, powinno wpływać na
to, zúe władze gmin beþdaþwierzyć, izú inni beþdaþ posteþpować zgodnie �z zasadami
gry� � a wieþc na rozdzielanie środków nie beþdaþ miały wpływu znajomości
i układy z urzeþdnikami, lecz cały proces ubiegania sieþ o fundusze pomocowe
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przeprowadzany beþdzie przez instytucje wdrazúajaþce w sposób rzetelny i spra-
wiedliwy, według określonych zasad. Samorzaþdy funkcjonujaþce w społeczno-
ściach o niskim poziomie zaufania do instytucji prawdopodobnie nie beþdaþ
wysteþpowały o środki, beþdaþc przekonane, zúe bez dodatkowych znajomości ich
wniosek nie zostanie pozytywnie rozpatrzony.

Decyzje władz gmin dotyczaþce wysteþpowania o fundusze pomocowe UE
łatwiej beþdaþ podejmowane w społecznościach, w których istnieje w miareþ
szeroko podzielana wiara w skuteczność współdziałania dla realizacji wspól-
nych celów (Bondyra 1998, s. 116). Sprzyjać temu beþdzie równiezú przekonanie
o społecznym poparciu dla nowych pomysłów (nowych form finansowania
inwestycji lokalnych) wśród mieszkańców ich gminy oraz o ewentualnym
wsparciu instytucji działajaþcych w ich otoczeniu. Społeczności dysponujaþce
wyzúszym poziomem kapitału społecznego przejawiajaþcym sieþ zaufaniem do
instytucji saþ bowiem o wiele bardziej skłonne do adaptowania nowości; nowe
pomysły i rozwiaþzania szybciej rozpowszechniajaþ sieþ wśród członków takiej
społeczności (Bondyra 1998, s. 117).

Do tej pory nie przeprowadzono badań dotyczaþcych regionalnych zrózúnico-
wań w poziomie kapitału społecznego w naszym kraju. Próbeþ określenia
regionalnego zrózúnicowania w poziomie rozwoju społeczeństwa obywatelskie-
go w Polsce podjeþli natomiast autorzy badań nad ogólnaþ sprawnościaþ instytucjo-
nalnaþ administracji samorzaþdowej w naszym kraju (Swianiewicz, Dziemiano-
wicz, Mackiewicz 2000, s. 61). Wymiar społeczeństwa obywatelskiego zmie-
rzony został za pomocaþwskaźników, takich jak: liczba dobrowolnych organiza-
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cji społecznych, obecność prasy lokalnej, udział gmin w dobrowolnych sto-
warzyszeniach lub zwiaþzkach mieþdzygminnych, intensywność kontaktów mieþ-
dzynarodowych samorzaþdów gminnych (jako czeþstotliwość zagranicznych
podrózúy słuzúbowych wójtów i burmistrzów oraz liczba umów o współpracy
podpisanych z samorzaþdami innych państw), regionalny czynnik �tradycji
historycznej� (a wieþc opisywanych wyzúej regionalnych zrózúnicowań w tradyc-
jach społeczeństwa obywatelskiego, beþdaþcych wynikiem podziałów z okresu
zaborów)1. Wyniki tych badań przedstawia ryc. 1.

Weryfikacja postawionej powyzúej hipotezy polegać beþdzie na porównaniu
wskaźnika syntetycznego, dotyczaþcego kapitału społecznego na poziomie
samorzaþdów lokalnych w poszczególnych województwach, z wynikami analizy
dotyczaþcej poziomu wykorzystania środków programu SAPARD przez gminy.

Ponadto wyniki analizy sprawności władz samorzaþdowych w pozyskiwaniu
środków z funduszu SAPARD porównane zostanaþ z historycznymi granicami
dzielaþcymi Polskeþ w okresie zaborów.

Samorzaþdy jako beneficjenci programu SAPARD

Analiza sprawności instytucjonalnej samorzaþdów w wykorzystywaniu fun-
duszy pomocowych UE w ujeþciu regionalnym jest sprawaþ skomplikowanaþ ze
wzgleþdu na fakt nierównomiernego rozdzielenia środków pomieþdzy poszczegól-
ne województwa, co sprawiło, zúe samorzaþdy nie miały jednakowego dosteþpu
do tych środków. Dlatego tezú przy przeprowadzeniu analizy sprawności w po-
zyskiwaniu funduszy pomocowych w ujeþciu regionalnym autorka skoncentruje
sieþ na Przedakcesyjnym Instrumencie Wsparcia dla Rolnictwa i Obszarów
Wiejskich (SAPARD), który ze wzgleþdu na zasieþg terytorialny oraz warunki
przyznawania pomocy jako jedyny był dosteþpny dla wszystkich polskich
samorzaþdów znajdujaþcych sieþ na terenach wiejskich. Ponadto sposób wdrazúania
SAPARD był zdecydowanie najbardziej zdecentralizowany spośród wszystkich
programów przedakcesyjnych i zyskał wśród samorzaþdów miano najbardziej
�apolitycznego� z programów ze wzgleþdu na fakt, zúe w procesie przyznawania
środków nie uczestniczyły urzeþdy wojewódzkie, a samorzaþdy zgłaszały sieþ
bezpośrednio do regionalnych oddziałów Agencji Rozwoju i Modernizacji
Rolnictwa (ARiMR).

SAPARD był podstawowym programem przedakcesyjnym pomagajaþcym
krajom kandydujaþcym do uzyskania członkostwa w UE w przeprowadzeniu
przemian strukturalnych w rolnictwie oraz we wsparciu rozwoju obszarów
wiejskich.

1 Wskaźnik ten brał pod uwageþ odsetek gmin wchodzaþcych w skład danego regionu histo-
rycznego: Kongresówki, Galicji, Wielkopolski lub Ziem Odzyskanych.
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Główne załozúenia metodologiczne analizy

Wszystkie dane uzúywane do analizy wykorzystania funduszu SAPARD
pochodzaþ bezpośrednio ze źródeł ARiMR (listy beneficjentów, dane dotyczaþce
kwot przyznanych dotacji), Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi (Roczne
Umowy Finansowe, rozporzaþdzenia i uchwały dotyczaþce rozdzielania środków
na poszczególne województwa) oraz Urzeþdu Komitetu Integracji Europejskiej
(dane o programach pomocowych, z których korzystały samorzaþdy). Ponadto
autorka korzystała z banku danych lokalnych Głównego Urzeþdu Statystycznego.

Z uwagi na specyfikeþ programu SAPARD analiza wykorzystania środków
finansowych przez jednostki samorzaþdowe w ujeþciu regionalnym nie byłaby
wiarygodna i rzetelna bez przyjeþcia kilku podstawowych załozúeń metodologicz-
nych, które wynikajaþ ze specyfiki badanego obszaru oraz dosteþpności i jakości
dosteþpnych danych.

Istotnaþ kwestiaþ jest to, zúe środki w ramach programu SAPARD rozdzielone
zostały pomieþdzy poszczególne województwa według określonego algorytmu
w ramach tzw. Rocznych Umów Finansowych2. Przy podziale środków w ra-
mach Działania 3 � Rozwój i poprawa infrastruktury obszarów wiejskich � na
poszczególne województwa przyjeþto kryteria dokładnie sprecyzowane
w uchwale Krajowego Komitetu Sterujaþcego do spraw Programu SAPARD3.

Mozúna postawić sobie pytanie: czy z góry określona kwota pienieþdzy
miała wpływ na liczbeþ wniosków przygotowanych przez uprawnione do
korzystania z pomocy jednostki samorzaþdowe; tzn. czy wiedzaþc, zúe dla da-
nego województwa przydzielona została wieþksza kwota, samorzaþdy składały
wieþcej wniosków nizú samorzaþdy z województw, w których kwota taka była
nizúsza. O tym, zúe gminy i powiaty przygotowujaþce wnioski w rzeczywistości
nie kierowały sieþ ogólnaþ kwotaþ przydzielonaþ województwu, w którym saþ
połozúone, świadczy obliczony na podstawie danych z tabeli 1 współczynnik
korelacji pomieþdzy liczbaþ beneficjentów (gmin i powiatów), którzy złozúyli
wnioski w poszczególnych województwach, a średniaþ kwotaþ dotacji (według
RUF obowiaþzujaþcych w momencie składania wniosków w pierwszej turze),
przypadajaþcaþ na potencjalnego beneficjenta z danego województwa. Wartość
tego współczynnika wyniosła 0,32, co wskazuje na dość słabaþ korelacjeþ
mieþdzy badanymi zmiennymi.

Bioraþc pod uwageþ powyzúsze, nalezúy przyjaþć, zúe odgórne rozdzielenie śro-
dków na poszczególne województwa w ramach programu SAPARD nie miało
wpływu na liczbeþ wniosków składanych przez jednostki samorzaþdowe z da-
nego terenu.

2 Kazúde z województw ma określonaþ za pomocaþ formuły matematycznej indykatywnaþ alokacjeþ
środków pomocowych UE, równiezú w ZPORR zaprogramowanym na lata 2004�2006 � 80%
alokacji zalezúy od liczby ludności, po 10% przyznaje sieþ za bezrobocie i PKB per capita.

3 Uchwała nr 3 z dnia 5 kwietnia 2001 r. Krajowego Komitetu Sterujaþcego do spraw Programu
SAPARD w sprawie przyjeþcia kryteriów podziału środków publicznych pomieþdzy województwa
w działaniach 2 i 3 Programu SAPARD.
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Tab. 1. Dane dotycz¹ce przydzia³u œrodków pomocowych i liczba beneficjentów programu
SAPARD (pierwsza tura)

Województwo

Liczba potencjalnych
beneficjentów –
wszystkich gmin
wiejskich i wiejsko-
-miejskich oraz powiatów

Kwota przypadaj¹ca
œrednio na jednego
beneficjenta w ramach
RUF 2000 i 2001
(wg rozp. z 2002 r.)
(w euro)

Liczba beneficjentów,
którzy z³o¿yli wnioski
w ramach Dzia³ania 3

wrzeœnia 2002 r.)

Dolnoœl¹skie 159 82 344,1 55

Kujawsko-Pomorskie 146 92 021,5 69

Lubelskie 213 94 106,4 102

Lubuskie 86 113 644,6 48

£ódzkie 180 79 528,0 91

Ma³opolskie 185 137 220,4 111

Mazowieckie 316 73 784,4 122

Opolskie 79 71 378,5 29

Podkarpackie 165 126 028,2 123

Podlaskie 119 80 300,1 82

Pomorskie 114 94 429,0 71

Œl¹skie 135 88 230,5 78

Œwiêtokrzyskie 110 107 356,7 66

Warmiñsko-Mazurskie 119 97 454,7 48

Wielkopolskie 238 99 359,4 142

Zachodniopomorskie 121 83 426,2 37

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych ARiMR.

w I turze (17 lipca – 16

Operacyjna definicja sprawności samorzaþdów terytorialnych
w wykorzystaniu środków pomocowych w ramach programu SAPARD

Przyjeþta w niniejszym badaniu operacyjna definicja sprawności w wykorzys-
taniu funduszy pomocowych wyrózúnia trzy kategorie wskaźników zwiaþzanych
z absorpcjaþ środków programu SAPARD dotyczaþcych:
1. liczby inwestycji, na realizacjeþ których samorzaþdy starały sieþ pozyskać

fundusze pomocowe (analiza danych dotyczaþcych liczby wniosków);
2. liczby samorzaþdów starajaþcych sieþ o dofinansowanie zaplanowanych inwesty-

cji z funduszy pomocowych (analiza liczby gmin-beneficjentów programu);
3. wysokości funduszy, o które wysteþpowały samorzaþdy z poszczególnych

województw (inaczej: wartość dotacji na planowane inwestycje).

• Wnioski o dofinansowanie złozúone przez samorzaþdy
Pierwszym wskaźnikiem badajaþcym sprawność samorzaþdów w pozyskiwaniu

funduszy jest liczba złozúonych w danym województwie wniosków w stosunku
do wszystkich uprawnionych do tego jednostek � a mianowicie gmin i powiatów.
Ze wzgleþdu na fakt, zúe znikomo niski procent wniosków złozúyły gminy
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miejskie i miasta, w badaniu jako potencjalnych beneficjentów przyjeþto gminy
wiejskie i wiejsko-miejskie4. Wskaźnik ten pokazuje, jak wiele inwestycji
pragneþły zrealizować samorzaþdy przy wsparciu środków programu SAPARD
w poszczególnych województwach. Wskazuje on równiezú na ogólne zain-
teresowanie programem. Analizowane dane dotyczaþ wszystkich Schematów
Działania 3.

Wartości wskaźników zostały zestandaryzowane, dlatego 0 jest wartościaþ
przecieþtnaþ dla całego kraju. Wartości powyzúej 0 charakteryzujaþ województwa,
w których badany wskaźnik był wyzúszy od przecieþtnej dla Polski, a wartości
ponizúej 0 oznaczajaþ sytuacjeþ gorszaþ od przecieþtnej krajowej.

Tab. 2. WskaŸnik nr 1 – liczba wniosków z³o¿onych w danym województwie w stosunku do
liczby uprawnionych jednostek

Województwo WskaŸnik nr 1 Miejsce

Dolnoœl¹skie –0,97 14

Kujawsko-pomorskie 0,14 8

Lubelskie –0,67 11

Lubuskie –0,81 12

£ódzkie –0,59 9

Ma³opolskie 1,03 4

Mazowieckie –0,93 13

Opolskie –1,44 15

Podkarpackie 1,29 2

Podlaskie 1,16 3

Pomorskie 0,92 5

Œl¹skie 0,69 7

Œwiêtokrzyskie 1,57 1

Warmiñsko-mazurskie –0,67 10

Wielkopolskie 0,88 6

Zachodniopomorskie –1,61 16

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych ARiMR.

Najwieþkszym zainteresowaniem program SAPARD cieszył sieþ u samo-
rzaþdowców województw: świeþtokrzyskiego, podkarpackiego, podlaskiego i ma-
łopolskiego � w tych województwach jeden samorzaþd składał średnio 3 wnio-
ski. Zdecydowanie najmniej wniosków złozúyły władze lokalne województwa
zachodniopomorskiego i opolskiego, w których na jeden samorzaþd przypadało
średnio odpowiednio 1,7 oraz 1,8 wniosku. Ponizúej średniej krajowej uplaso-
wały sieþ równiezú samorzaþdy z województw: dolnoślaþskiego, mazowieckiego,
lubuskiego, lubelskiego, warmińsko-mazurskiego i łódzkiego.

4 Program adresowany był do samorzaþdów, w których obszar wchodziły tereny wiejskie.
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• Wnioski, które przeszły weryfikacjeþ formalnaþ

Kolejny wskaźnik dotyczy prawidłowego sporzaþdzania wniosku oraz od-
powiedniego przygotowania dokumentacji niezbeþdnej do uzyskania dotacji.
Badany jest wieþc stosunek liczby wniosków złozúonych przez władze samo-
rzaþdowe do tych, które przeszły formalny etap weryfikacji. Ocena formalna
dotyczyła poprawności sporzaþdzenia wniosku o dofinansowanie danej inwes-
tycji oraz kompletności dołaþczonej dokumentacji.

Wskaźnik ten mozúe pokazać, jak powazúnie gminy traktowały kwestieþ wy-
staþpienia o fundusze UE (o czym świadczy m.in. staranność w wypełnianiu
wniosku), ale w przewazúajaþcej mierze ujawnia, w jakim stopniu władze samo-
rzaþdowe były przygotowane do realizacji danej inwestycji � czy posiadały
dokumentacjeþ potwierdzajaþcaþ, zúe gmina jest gotowa do rozpoczeþcia inwestycji5.

Tab. 3 WskaŸnik nr 2 – stosunek liczby z³o¿onych wniosków do zaakceptowanych do realizacji

Województwo WskaŸnik nr 2 Miejsce

Dolnoœl¹skie –2,49 16

Kujawsko-pomorskie 0,66 4

Lubelskie 0,34 9

Lubuskie 0,21 10

£ódzkie –0,01 11

Ma³opolskie –0,56 13

Mazowieckie –0,61 14

Opolskie –0,10 12

Podkarpackie 0,95 2

Podlaskie 0,92 3

Pomorskie 0,58 5

Œl¹skie 1,01 1

Œwiêtokrzyskie 0,48 7

Warmiñsko-mazurskie 0,45 8

Wielkopolskie 0,57 6

Zachodniopomorskie –2,37 15

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych ARiMR.

Nalezúy zauwazúyć, zúe nie wysteþpowały znaczaþce rózúnice pomieþdzy wojewódz-
twami w stosunku liczby wniosków zaakceptowanych do realizacji do ogólnej
liczby złozúonych wniosków, a średnia dla Polski wyniosła 95,12% wniosków
zarejestrowanych w stosunku do wniosków złozúonych.

Niezbeþdnaþ dokumentacjeþ najlepiej opracowały samorzaþdy z województw
podkarpackiego i ślaþskiego, gdzie oceneþ formalnaþ przeszło ponad 98%

5 Chodzi tu o przygotowanie jedynie pod wzgleþdem formalnoprawnym (np. posiadanie prawa
własności terenu, na którym miała być realizowana inwestycja). Finansowe mozúliwości gmin,
efektywność projektu oraz techniczna poprawność planowanej inwestycji sprawdzane były
podczas oceny technicznej. Projektom przypisana była ocena punktowa pod kaþtem wskaźników
zarówno wspólnych dla wszystkich rodzajów inwestycji, jak i charakterystycznych dla danego
schematu.
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wszystkich złozúonych wniosków. Najgorzej pod tym wzgleþdem wypadły
województwa dolnoślaþskie i zachodniopomorskie, w których odrzucono ze
wzgleþdów formalnych ponad 14% wniosków.

• Wnioski zaakceptowane do realizacji w pierwszej turze
Kolejnym wskaźnikiem jest stosunek liczby wniosków zatwierdzonych do

realizacji w pierwszej turze do liczby wszystkich potencjalnych beneficjentów
z danego województwa (gminy wiejskie lub wiejsko-miejskie). Fakt złozúenia
wniosku, który został pozytywnie oceniony pod wzgleþdem formalnym, mery-
toryczno-technicznym i finansowym, i tym samym zaakceptowany do realizacji
juzú w pierwszej turze, ma tym wieþksze znaczenie, zúe samorzaþdy przy ich
opracowywaniu nie mogły opierać sieþ na doświadczeniu ani swoim, ani innych
samorzaþdów6. Tak wieþc władze gmin, które składały wnioski juzú w pierwszej
turze, mozúna uznać za wyrózúniajaþce sieþ przedsieþbiorczościaþ i zdolnościaþ do
podejmowania nowatorskich zadań.

Tab. 4. WskaŸnik nr 3 – stosunek liczby wniosków zatwierdzonych do realizacji w pierwszej
turze do liczby potencjalnych beneficjentów z danego województwa

Województwo WskaŸnik nr 3 Miejsce

Zachodniopomorskie –1,53 15

Wielkopolskie 0,71 6

Warmiñsko-mazurskie –0,93 12

Œwiêtokrzyskie 0,86 3

Œl¹skie 0,69 7

Pomorskie 0,81 4

Podlaskie 1,01 2

Podkarpackie 2,17 1

Opolskie –1,55 16

Mazowieckie –1,12 14

Ma³opolskie 0,77 5

£ódzkie –0,33 10

Lubuskie 0,01 8

Lubelskie –0,51 11

Kujawsko-pomorskie –0,01 9

Dolnoœl¹skie –1,05 13

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych ARiMR.

Najwieþcej wniosków, które pozytywnie przeszły oceneþ formalnaþ i meryto-
rycznaþ w pierwszej turze, złozúyły samorzaþdy z województwa podkarpackiego.
Wskaźnik wyniósł ponad 110%, co oznacza, zúe czeþść gmin złozúyła wieþcej nizú
jeden wniosek, na który zostało przyznane dofinansowanie. Dla porównania

6 Nalezúy przy tym podkreślić, izú system wdrazúania funduszu SAPARD charakteryzował sieþ
najwieþkszym stopniem decentralizacji i niezalezúności od Komisji Europejskiej i daleki był od
systemu wdrazúania znanego juzú wcześniej samorzaþdom programu PHARE.
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wskaźnik ten dla opolskiego i zachodniopomorskiego � województw o najnizú-
szym poziomie wniosków zatwierdzonych do realizacji w pierwszej turze
� wyniósł niespełna 39%.

• Dwa lub wieþcej wniosków zaakceptowanych do realizacji w pierwszej turze
Program SAPARD umozúliwiał samorzaþdom wysteþpowanie o dofinansowanie

kilku rodzajów inwestycji. Jednak niewielki odsetek gmin zdecydował sieþ na
składanie dwóch lub wieþcej wniosków juzú w pierwszej turze. Mozúna to
tłumaczyć faktem, zúe SAPARD był programem zupełnie nowym i wieþkszość
gmin wolała nie ryzykować i �sprawdzić własne siły�, składajaþc tylko jeden
wniosek, lub na złozúenie wieþkszej liczby wniosków nie pozwalała im sytuacja
finansowa.

Tab. 5. WskaŸnik nr 4 – odsetek samorz¹dów, które z³o¿y³y dwa lub wiêcej wniosków w pierwszej
turze

Województwo WskaŸnik nr 4 Miejsce

Dolnoœl¹skie 1,16 2

Kujawsko-pomorskie 0,74 6

Lubelskie –0,96 11

Lubuskie –1,17 12

£ódzkie –1,27 14

Ma³opolskie 0,39 8

Mazowieckie –0,11 10

Opolskie –1,42 16

Podkarpackie 0,79 5

Podlaskie 0,04 9

Pomorskie 0,97 4

Œl¹skie 1,06 3

Œwiêtokrzyskie 1,68 1

Warmiñsko-mazurskie –1,17 13

Wielkopolskie 0,59 7

Zachodniopomorskie –1,34 15

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych ARiMR.

W województwie świeþtokrzyskim ponad 40% gmin, które zdecydowały sieþ
wysteþpować o środki z programu SAPARD, w pierwszej turze złozúyło 2 lub
wieþcej poprawnych wniosków. Natomiast w województwach lubuskim, łódz-
kim, opolskim, warmińsko-mazurskim i zachodniopomorskim jedynie co piaþtej
gminie udało sieþ uzyskać dofinansowanie na dwie lub wieþcej inwestycji
w pierwszej turze rozdzielania środków.

• Cztery lub wieþcej wniosków zaakceptowanych do realizacji � obie tury
Analogicznie mozúna zbadać stosunek gmin, którym udało sieþ uzyskać

dofinansowanie na 4 lub wieþcej inwestycji w obu turach. O ile złozúenie dwóch
wniosków w turze pierwszej wskazywać mogło na przedsieþbiorczy charakter
samorzaþdów, o tyle złozúenie 4 lub wieþcej wniosków w obu turach powinno
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odzwierciedlać ich zdolność do pozyskiwania informacji, uczenia sieþ, od-
powiedniego korzystania z doświadczeń, nie tylko swoich, ale i innych gmin.

Druga tura charakteryzowała sieþ znacznie wyzúszym odsetkiem gmin, które
składały wieþcej nizú jeden wniosek. Niemniej jednak na 1512 gmin jedynie 385
złozúyło 4 lub wieþcej wniosków w obu turach.

Tab. 6. WskaŸnik nr 5 – odsetek samorz¹dów, które z³o¿y³y cztery lub wiêcej wniosków w dwóch
turach

Województwo WskaŸnik nr 5 Miejsce

Dolnoœl¹skie –0,84 12

Kujawsko-pomorskie –0,02 7

Lubelskie 0,24 6

Lubuskie –1,28 15

£ódzkie –0,33 9

Ma³opolskie 1,25 3

Mazowieckie 0,68 4

Opolskie –1,28 16

Podkarpackie 2,39 1

Podlaskie –0,33 10

Pomorskie –0,71 11

Œl¹skie –0,08 8

Œwiêtokrzyskie 0,36 5

Warmiñsko-mazurskie –0,84 13

Wielkopolskie 1,69 2

Zachodniopomorskie –0,90 14

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych ARiMR.

Najwieþcej gmin, które złozúyły ponad 4 zaakceptowane do realizacji wnioski,
połozúonych jest w województwie podkarpackim; liczba ta wyniosła 62. Drugim
co do wielkości województwem, gdzie stosunkowo znaczaþcy procent samo-
rzaþdów uzyskał dofinansowanie na ponad 4 inwestycje, jest Wielkopolska (52
gminy), a na trzecim miejscu znalazły sieþ gminy ze znacznie mniejszego
województwa małopolskiego, w którym ponad 4 zatwierdzone wnioski złozúyły
azú 44 samorzaþdy. Najnizúszy wskaźnik odnotowały województwa opolskie
i lubuskie, gdzie liczba takich beneficjentów wyniosła zaledwie 4.

• Gminy-beneficjenci obu tur wdrazúania programu SAPARD
Kolejny wskaźnik określa stosunek liczby gmin, które skorzystały z środków

programu SAPARD, niezalezúnie od liczby zrealizowanych przy ich wsparciu
inwestycji (czyli liczby złozúonych wniosków), do wszystkich, które mogły
ubiegać sieþ o dofinansowanie (gmin wiejskich i wiejsko-miejskich) w danym
województwie. Wskaźnik ten koncentruje sieþ wieþc na gminach-beneficjentach
programu SAPARD adresowanego do samorzaþdów.

Średnio w województwach 70% gmin skorzystało ze środków programu
SAPARD. Z analizy danych wynika, zúe województwem o najwieþkszym odsetku
gmin, które skorzystały z dofinansowania, jest podkarpackie (ponad 93%),
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Tab. 7. WskaŸnik nr 6 – stosunek liczby gmin, które skorzysta³y ze œrodków SAPARD, do
wszystkich, które mog³y ubiegaæ siê o dofinansowanie

Województwo WskaŸnik nr 6 Miejsce

Dolnoœl¹skie –1,07 13

Kujawsko-pomorskie –0,21 10

Lubelskie 0,00 8

Lubuskie 0,91 3

£ódzkie –0,45 11

Ma³opolskie 1,07 2

Mazowieckie –1,38 15

Opolskie –0,88 12

Podkarpackie 2,27 1

Podlaskie 0,54 7

Pomorskie –0,05 9

Œl¹skie 0,57 6

Œwiêtokrzyskie 0,88 4

Warmiñsko-mazurskie –1,20 14

Wielkopolskie 0,61 5

Zachodniopomorskie –1,61 16

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych ARiMR.

a nasteþpnie małopolskie (ponad 81%). Ciekawi wysoki poziom tego wskaźnika
dla województwa lubuskiego (79,7%), dla którego wcześniej badane wskaźniki
miały stosunkowo niskaþ wartość. Bioraþc pod uwageþ wartość poprzedniego
wskaźnika, mozúna stwierdzić, zúe w województwie lubuskim dofinansowanie
na inwestycje otrzymało prawie 80% gmin, przy czym w wieþkszości dofinan-
sowanie dotyczyło tylko jednej lub dwóch inwestycji.

W województwach zachodniopomorskim, mazowieckim i warmińsko-mazur-
skim odsetek gmin, które otrzymały dotacje, wyniósł niewiele ponad 50%
(odpowiednio 54%, 56,8%, 58,6%).

• Gminy-beneficjenci Działania 4.3 SAPARD
Jak juzú wcześniej wspomniano, oprócz inwestycji w sferze infrastruktury

technicznej, gminy mogły wysteþpować o dofinansowanie na inwestycje zwiaþ-
zane z rozwojem publicznej infrastruktury turystycznej na obszarach wiejskich
(Działanie 4.3). Wskaźnik nr 7 bada stosunek liczby gmin, które uzyskały
dofinansowanie w ramach Działania 4.3, do liczby wszystkich gmin wiejskich
i wiejsko-miejskich w danym województwie.

Najwieþcej, bo ponad 42% gmin uprawnionych do wysteþpowania o dofinan-
sowanie, złozúyło wnioski i podpisało przynajmniej jednaþ umoweþ na realizacjeþ
projektu w województwie małopolskim. Na kolejnych miejscach znalazły sieþ
samorzaþdy z województw podkarpackiego (30,6%) oraz pomorskiego (26,8%).
Najnizúszy poziom tego wskaźnika odnotowały województwa: łódzkie i mazo-
wieckie (odpowiednio: 3,1% oraz 2,1%). Ciekawić mozúe fakt stosunkowo
małego zainteresowania tym komponentem SAPARD gmin z Wielkopolski;
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tam skorzystało z niego zaledwie niespełna 14% wszystkich uprawnionych do
wysteþpowania z wnioskami gmin.

Tab. 8. WskaŸnik nr 7 – stosunek liczby gmin, które uzyska³y dofinansowanie w ramach Dzia³ania
4.3, do wszystkich gmin w danym województwie

Województwo WskaŸnik nr 7 Miejsce

Dolnoœl¹skie –0,79 14

Kujawsko-pomorskie 0,32 6

Lubelskie 0,37 5

Lubuskie 0,38 4

£ódzkie –1,40 15

Ma³opolskie 2,67 1

Mazowieckie –1,51 16

Opolskie –0,50 10

Podkarpackie 1,46 2

Podlaskie –0,63 12

Pomorskie 0,96 3

Œl¹skie 0,21 7

Œwiêtokrzyskie –0,01 8

Warmiñsko-mazurskie –0,57 11

Wielkopolskie –0,67 13

Zachodniopomorskie –0,29 9

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych ARiMR.

Ponadto warto zauwazúyć, zúe Schemat 4.3. rózúnił sieþ od Schematów Działania 3
ze wzgleþdu na rodzaj podmiotów uprawnionych do wysteþpowania o środki
pomocowe (nie były nimi juzú tylko samorzaþdy). Odnotowano skrajne rózúnice
pomieþdzy poszczególnymi województwami w stosunku liczby samorzaþdów
gminnych do ogólnej liczby beneficjentów tego komponentu programu.
W przypadku dwóch województw � łódzkiego i małopolskiego, znaczaþcy był
odsetek beneficjentów, którymi nie były samorzaþdy gminne.

W województwie łódzkim udział takich beneficjentów przewyzúszał azú 85%.
W województwie podlaskim co trzeci, a w Małopolsce co czwarty podmiot,
który skorzystał ze środków w ramach Działania 4.3, nie był samorzaþdem.
Wśród beneficjentów niebeþdaþcych gminami przewazúały kluby sportowe
� uczniowskie, ludowe, mieþdzyszkolne, choć sporaþ grupeþ stanowiły takzúe
ochotnicze strazúe pozúarne.

Dla porównania w województwie mazowieckim jedynymi beneficjentami
tego komponentu były właśnie samorzaþdy szczebla gminnego, podobnie jak
w kujawsko-pomorskim i lubelskim, gdzie gminy stanowiły ponad 96% wszyst-
kich beneficjentów.

• Kierunki realokacji środków w ramach Działania 3 (wg rozporzaþdzenia
z dn. 26 czerwca 2003 r.)

W trakcie realizacji programu SAPARD środki rozdysponowane poszczegól-
nym oddziałom regionalnym ARiMR nie odpowiadały zapotrzebowaniom

98 DOMINIKA BIELECKA



zgłaszanym przez samorzaþdy w formie wnioskowanych kwot. W zwiaþzku
z tym Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi zdecydowało sieþ na realokacjeþ,
a wieþc przesunieþcia pomieþdzy województwami zaplanowanych wcześniej
środków zgodnie z mozúliwościami absorpcyjnymi samorzaþdów. Dlatego kolej-
nym wskaźnikiem jest kierunek i poziom realokacji środków wzgleþdem alokacji
pierwotnej, ustalonej zgodnie z przyjeþtaþ przez Komitet Sterujaþcy formułaþ
matematycznaþ, bioraþcaþ pod uwageþ specyfikeþ poszczególnych województw.

Uogólniajaþc, mozúna wyrózúnić dwie grupy województw � takie, w których
gminy zgłosiły wieþksze zapotrzebowanie na środki od tych przydzielonych
pierwotnie według algorytmu określonego w uchwale nr 3 Krajowego Komitetu
Sterujaþcego do spraw Programu SAPARD z dnia 5 kwietnia 2001 r., oraz
takie, dla których wnioskowana suma nie przekroczyła wyznaczonego limitu.

Ryc. 2 przedstawia kierunki realokacji środków w ramach Działania 3 po-
mieþdzy województwami (ciemny kolor � otrzymanie dodatkowych środków
ze wzgleþdu na złozúenie w pierwszej turze wniosków opiewajaþcych na sumeþ
przekraczajaþcaþ środki przyznane w ramach wcześniejszych RUF; jasny kolor
� niewykorzystanie wszystkich przyznanych środków, które skutkowało prze-
sunieþciem środków do innych województw).

Rycina ukazuje, zúe samorzaþdy połozúone w województwach zachodnich oraz
warmińsko-mazurskim, mazowieckim, łódzkim i lubelskim nie były w stanie
wykorzystać wszystkich przydzielonych im środków, co w konsekwencji
skutkowało przesunieþciem niewykorzystanych kwot do sprawniejszych samo-
rzaþdów z województw Polski południowej, Wielkopolski, kujawsko-pomor-
skiego oraz pomorskiego.
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Wskaźnik 8 bada, o ile procent wzgleþdem pierwotnej alokacji, ustalonej
według określonego algorytmu, zmieniła sieþ wielkość środków przyznanych
poszczególnym województwom w rozporzaþdzeniu z dn. 26 czerwca 2003 r.
Pokazuje to nateþzúenie zmian � wyzúszy procent zwieþkszonej kwoty wzgleþdem
alokacji pierwotnej oznacza wieþksze zapotrzebowanie na środki zgłaszane przez
gminy w składanych wnioskach, a tym samym wskazuje na potencjalnaþwieþkszaþ
sprawność w pozyskiwaniu funduszy pomocowych samorzaþdów z tych właśnie
województw.

Tab. 9. WskaŸnik nr 8 – procentowa zmiana alokacji œrodków zgodnie z rozporz¹dzeniem z dn.
26 czerwca 2003 r.

Województwo WskaŸnik nr 8 Miejsce

Dolnoœl¹skie –0,71 13

Kujawsko-pomorskie 0,42 6

Lubelskie –0,18 7

Lubuskie –1,39 16

£ódzkie –0,66 12

Ma³opolskie –0,41 11

Mazowieckie –0,34 10

Opolskie –0,24 9

Podkarpackie 1,51 3

Podlaskie 0,51 5

Pomorskie –0,24 8

Œl¹skie 2,12 1

Œwiêtokrzyskie 1,57 2

Warmiñsko-mazurskie –1,29 14

Wielkopolskie 0,68 4

Zachodniopomorskie –1,37 15

�ród³o: Opracowanie w³asne.

W stosunku do kwot pierwotnie przyznanych danym województwom naj-
wieþksza realokacja dotyczyła województw ślaþskiego, świeþtokrzyskiego oraz
podkarpackiego i wyniosła odpowiednio 159, 141 i 139%. Ponad dwukrotnie
zwieþkszyły sieþ środki przyznane Wielkopolsce, Podlasiu i województwu kujaw-
sko-pomorskiemu. Najnizúszy procent realokacji � ponizúej 44% � dotyczył
województw lubuskiego i zachodniopomorskiego.

• Zwieþkszenie kwot po przesunieþciu środków z innych Działań
W marcu 2004 r. Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi zdecydowało sieþ

na przeznaczenie dodatkowych środków na sfinansowanie samorzaþdowych
inwestycji infrastrukturalnych. Dzieþki zmianie tablic finansowych programu,
przesunieþciom środków z innych działań oraz podwyzúszeniu kursu walutowego,
słuzúaþcego do wyznaczenia równowartości środków Unii Europejskiej zapisa-
nych w Rocznych Umowach Finansowych na lata 2002 i 2003, łaþczna kwota
dosteþpna w Działaniu 3 wzrosła do ponad 2 mld złotych i była o prawie 900
mln złotych wyzúsza od środków pierwotnie przeznaczonych na to Działanie.

100 DOMINIKA BIELECKA



Powyzúsza kwota dosteþpna w Działaniu 3 pozwoliła na sfinansowanie w skali
kraju około 80% inwestycji pozytywnie ocenionych w ramach tego Działania.

Poniewazú dodatkowe środki przyznawane były juzú nie według określonego
algorytmu, lecz zgodnie z zapotrzebowaniem zgłaszanym przez regionalne
oddziały ARiMR, wskaźnik nr 9 równiezú odzwierciedla sprawność samorzaþdów
lokalnych w pozyskiwaniu unijnych dotacji. Bada on procentowe zmiany
w pierwotnie przyznanych poszczególnym województwom środkach � im
wyzúszy procent zmian, tym wyzúsza zakładana sprawność władz samorzaþdo-
wych wysteþpujaþcych o środki na realizowanie zaplanowanych inwestycji.

Tab. 10. WskaŸnik nr 9 – procentowe zmiany œrodków pierwotnie przyznanych poszczególnym
województwom

Województwo WskaŸnik nr 9 Miejsce

Dolnoœl¹skie –0,86 12

Kujawsko-pomorskie 0,34 5

Lubelskie –1,35 16

Lubuskie –0,32 10

£ódzkie –0,70 11

Ma³opolskie 0,08 8

Mazowieckie –0,98 14

Opolskie –0,97 13

Podkarpackie 2,41 1

Podlaskie 0,31 6

Pomorskie 0,87 3

Œl¹skie 1,72 2

Œwiêtokrzyskie 0,30 7

Warmiñsko-mazurskie –1,25 15

Wielkopolskie 0,69 4

Zachodniopomorskie –0,27 9

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie danych MRiRW.

Najwieþcej środków w ramach realokacji przyznano dla województw pod-
karpackiego, ślaþskiego, pomorskiego i wielkopolskiego (odpowiednio 127, 120,
110, 107% wzgleþdem alokacji pierwotnej). Kwoty, które przewyzúszyły pier-
wotnaþ alokacjeþ, otrzymały równiezú województwa kujawsko-pomorskie, mało-
polskie, podlaskie i świeþtokrzyskie. Najmniej środków przyznano województ-
wom: lubelskiemu i warmińsko-mazurskiemu.

• Wskaźnik syntetyczny sprawności samorzaþdów w wykorzystaniu środ-
ków z SAPARD

W celu dokonania syntetycznej oceny sprawności władz samorzaþdowych
w wykorzystaniu środków z SAPARD skonstruowany został wskaźnik syn-
tetyczny, obliczony jako średnia arytmetyczna wskaźników 1�8. Wartości tego
wskaźnika zawiera tab. 11.

Z powyzúszej tabeli wynika, zúe województwem, w którym władze gmin
wykazały sieþ zdecydowanie najwieþkszaþ sprawnościaþ w wykorzystaniu środków
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Tab. 11. WskaŸnik syntetyczny – œrednia arytmetyczna wskaŸników 1–8

Województwo WskaŸnik syntetyczny Miejsce

Dolnoœl¹skie –0,85 14

Kujawsko-pomorskie 0,27 8

Lubelskie –0,30 9

Lubuskie –0,38 10

£ódzkie –0,64 11

Ma³opolskie 0,70 4

Mazowieckie –0,70 12

Opolskie –0,93 15

Podkarpackie 1,69 1

Podlaskie 0,39 7

Pomorskie 0,46 6

Œl¹skie 0,89 2

Œwiêtokrzyskie 0,86 3

Warmiñsko-mazurskie –0,83 13

Wielkopolskie 0,64 5

Zachodniopomorskie –1,25 16

�ród³o: Opracowanie w³asne.

programu SAPARD, było podkarpackie. Zblizúonaþ, wyzúszaþ od przecieþtnej
wartość wskaźnika syntetycznego prezentujaþ województwa ślaþskie, świeþto-
krzyskie, małopolskie i wielkopolskie. W tabeli najnizúej uplasowało sieþ wo-
jewództwo zachodniopomorskie.
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Postawionaþ na poczaþtku artykułu hipotezeþ dotyczaþcaþ regionalnego zrózú-
nicowania sprawności samorzaþdów w wykorzystaniu funduszy pomocowych
UE, wynikajaþcego z rózúnic w poziomie społeczeństwa obywatelskiego i kapi-
tału społecznego, które saþ kontynuacjaþ tradycji kulturowych o korzeniach
w okresie zaborów, nie mozúna zweryfikować jednoznacznie pozytywnie.

Ogólnie rzecz ujmujaþc, wyzúszaþ sprawnościaþ w sieþganiu po fundusze pomo-
cowe w ramach programu SAPARD odznaczały sieþ województwa, których
wieþksza czeþść terytorium znajdowała sieþ pod zaborem austriackim (podkar-
packie, małopolskie i ślaþskie) oraz pruskim (wielkopolskie, pomorskie i kujaw-
sko-pomorskie), znacznie nizúszaþ natomiast województwa byłej Kongresówki,
co potwierdziłoby postawionaþ tezeþ. Jednak wyjaþtki stanowiaþ województwa
podlaskie i świeþtokrzyskie, które pomimo połozúenia na ziemiach byłego zaboru
rosyjskiego znalazły sieþ w czołówce województw, które najpełniej wykorzystały
środki z funduszu SAPARD.

W jaki sposób mozúna próbować wyjaśnić fakt tak niskiej sprawności władz
lokalnych w absorpcji funduszy na terenach Ziem Odzyskanych i wyjaþtkowej
sprawności gmin województw świeþtokrzyskiego i podlaskiego? Przede wszyst-
kim nalezúy zwrócić uwageþ na fakt, o którym była juzú mowa we wcześniejszej
czeþści artykułu, a mianowicie nierównomierny dosteþp samorzaþdów rózúnych
województw do funduszy pomocowych UE. W zwiaþzku tym rózúne były kwoty,
o które mogły wnioskować gminy w okresie 1990�2002. Ponizúej (ryc. 4)
przedstawiona jest mapa środków finansowych dosteþpnych dla samorzaþdów
przeznaczonych na inwestycje zwiaþzane z rozwojem lokalnym w okresie
1990�2002 w ramach wszystkich komponentów programu PHARE.
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Niewaþtpliwie taki podział miał wpływ na dwie kwestie. Z jednej strony
doszło do zrózúnicowania doświadczenia władz samorzaþdowych w procedurach
starania sieþ o środki unijne, we wdrazúaniu projektów, ich monitorowaniu
i późniejszym raportowaniu do odpowiednich organów. Sytuacja taka fawo-
ryzuje samorzaþdy zachodniej i południowej czeþści Polski (bez województwa
podkarpackiego). Z drugiej jednak strony sytuacja taka sprawiła, zúe gminy
z tych województw zaangazúowały swoje zasoby (materialne, finansowe, ludz-
kie) w realizacjeþ projektów, które w momencie uruchomienia programu SA-
PARD nie zostały jeszcze ukończone. Staþd wynikać mozúe niski poziom syn-
tetycznego wskaźnika sprawności w wykorzystaniu środków SAPARD wśród
województw połozúonych na zachodniej ścianie Polski.

Innym wytłumaczeniem tak znaczaþcych rozbiezúności mieþdzy poziomem
społeczeństwa obywatelskiego w poszczególnych województwach a spraw-
nościaþ władz samorzaþdowych w wykorzystaniu funduszy pomocowych mozúe
być fakt zaistnienia czynników trzecich, tj.:
� sprawność kadry regionalnych oddziałów ARiMR, od której, w opinii wielu

wójtów i burmistrzów, w znaczaþcym stopniu zalezúało poprawne opracowanie
i złozúenie wniosków przez gminy,

� zasoby materialne i finansowe poszczególnych gmin (np. stopień kom-
puteryzacji gmin),

� znaczaþcy odsetek gmin połozúonych na peryferiach województwa.
Określenie wpływu wymienionych czynników nie jest jednak mozúliwe na

tym poziomie badań. Wyciaþgnieþte wnioski stanowić beþdaþ podstaweþ do pro-
wadzenia analiz dotyczaþcych funkcjonowania regionalnych oddziałów ARiMR
w poszczególnych województwach oraz dalszych badań na poziomie samo-
rzaþdów gminnych.
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Regional Differentiation

of the Efficiency of Local Authorities

in the Absorption of SAPARD Fund

The article deals with determinants of efficient absorption of European
Union�s structural funds by local authorities entities. It focuses on factors
connected with civil society that distinguish different regions. As it was broadly
recognized and explored, the �basis of civil society� is the social capital of
a region. Social capital includes networks and relationships between people
that transmit their shared attitudes and values and therefore influences on
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structures of common initiatives undertaken by individuals and different groups
in order to fulfill local societies� needs.

The author studies to what extent social capital of different regions con-
ditioned by cultural factors influences institutional efficiency of local authorities
in Poland in relation to absorption of pre-accession fund � SAPARD.
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