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Rozdziat Srodkow z Regionalnych
Programow Operacyjnych w kadencjach
2014-2018 i 2018-2023 a polityczna
kontrola sejmikow wojewodzkich

Pawet Swianiewicz, Julita tukomska

Wczesdniejsze opracowania wskazywaly, ze nabierajace coraz wiekszego znaczenia po 2015 roku
programy dotacji inwestycyjnych rozdzielanych na poziomie krajowym miedzy samorzady lokalne
wykazuja silne oznaki klientelizmu politycznego. Nadproporcjonalnie duza czes$¢ Srodkéw trafia do sa-
morzadéw rzgdzonych przez wéjtéw/burmistrzéw zwigzanych z dominujgcg na scenie krajowej opcja
polityczng, podczas gdy znaczna cze$¢ samorzaddw, ktérych wtodarze zwigzani sa z opozycjg, jest po-
mijana lub otrzymuje drastycznie mniejsze fundusze. W niektérych turach naboréw wnioskéw réznica
wielkosci przyznawanych srodkéw miedzy tymi dwiema kategoriami jednostek samorzadowych byta
nawet dziesieciokrotna. Ten wzor alokacji obserwowany byt zaréwno w przypadku Funduszu Drog
Samorzadowych, jak i p6zniejszych programéw Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych' czy Pro-
gramu Inwestycji Strategicznych?.
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Tym razem chcemy sie przyjrze¢ alokacji sSrodkéw pochodzacych z funduszy Unii Europejskiej, beda-
cych w dyspozycji samorzagdéw wojewdédzkich, a rozdzielanych w ramach Regionalnych Programéw

1 Por. P. Swianiewicz, Wplyw polityki partyjnej na rozdziat dotacji celowych na przyktadzie Funduszu Drég Samorzgdowych, ,Wspélno-
ta” 2020, nr 1, s. 44-53.

2 Tematowi temu poswieconych byto kilka raportéw autorstwa Jarostawa Flisa i Pawta Swianiewicza, w tym podsumowujacy
rezultaty: Dotacje rzgdowe na inwestycje samorzqdowe - podsumowanie doswiadczeri z perspektywy matych gmin, Fundacja

im. Stefana Batorego, Warszawa 2021, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2021/12/Dotacje-rzadowe-na-inwestycje-
samorzadowe.pdf [dostep: 30 marca 2022].
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Operacyjnych (RPO). Koncentrujemy sie na $rodkach przyznawanych samorzadom gminnym, w tym
jednostkom podlegtym wtadzom samorzgdowym, takim jak placéwki szkolne, a takze spétki, ktérych
wiekszosciowym wtascicielem sg gminy. Bierzemy pod uwage wielko$¢ dofinansowania z UE (a zatem
bez wkiadu wtasnego na realizowane projekty) w przeliczeniu na jednego mieszkanca. Informacje
o przyznanych funduszach pochodza z dostepnej w Internecie bazy dotacji ze $Srodkéw UE prowa-
dzonej przez ministerstwo, w ktérego gestii znajduje sie monitoring funduszy unijnych3. Szczegoty
dotyczace zrédta danych i przygotowania bazy danych stanowiacej przedmiot analizy naszego opra-
cowania umieszczone zostaty w ramce ponizej.

INFORMACJA METODYCZNA

Dane dotyczace srodkéw z RPO przekazywanych gminom pochodzg z tabel udostepnianych przez
Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej na portalu https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/.
W analizie wykorzystane zostaty dane ujete w tabeli Centralnego Systemu Teleinformatycznego
SL2014 zatytutowanej ,Umowy wedtug miejsc realizacji i innych kategorii” (stan na 31 grudnia 2021
roku). PostuzyliSmy sie wartoscig dofinansowania z UE dotyczacg poszczegdlnych projektéw wyra-
zong w ztotéwkach.

W analizach dotyczacych kadencji 2014-2018 ujete zostaty wszystkie umowy, dla ktérych data pod-
pisania umowy pierwotnej zawierata sie w okresie od poczatku roku 2015 do konca roku 2018, za$
analizy prowadzone dla kadencji 2018-2023 obejmujg projekty, ktérych pierwotna umowa podpi-
sana zostata od 1 stycznia 2019 do 31 grudnia 2021 roku.

Interesowaly nas te projekty, w ktérych beneficjentem wiodgcym byly gminy lub miasta na prawach
powiatu oraz jednostki gminne odpowiedzialne za realizacje zadan/dostarczanie ustug stanowia-
cych zadania wtasne gmin. W ten spos6b w naszej bazie uwzgledniliSmy wszystkie projekty, kto-
rych beneficjentem byly gmina/miasto lub jednostka organizacyjna gminy (jednostka budzetowa,
zaktad budzetowy, sp6tka komunalna z wiekszosciowym udziatem gminy). SkupiliSmy sie na zada-
niach gminnych, dlatego w naszej bazie nie uwzglednilismy projektéw realizowanych przez szpitale,
o$rodki zdrowia, Zaktady Opieki Zdrowotnej, a takze przez urzedy pracy, szkoty ponadpodstawowe
(ponadgimnazjalne w kadencji 2014-2018). W analizie nie uwzglednialismy takze projektéw reali-
zowanych przez réznego rodzaju instytucje otoczenia biznesu (agencje rozwoju, izby gospodar-
cze, rzemieslnicze, jednostki badawcze etc.) ze wzgledu na trudnos¢ w okresleniu zasiegu dziatania
tych podmiotéw (zwykle Swiadczg one ustugi szerszemu gronu podmiotdw, nie tylko beneficjentom
z konkretnej gminy). Projekty realizowane przez zwigzki miedzygminne i spotki miedzygminne oraz
spotki tworzone przez zwigzki miedzygminne zostaty wykluczone z analizy ze wzgledu na trudnos¢
w przypisaniu ich do konkretnych gmin.

Bardziej szczegétowa lista pytan, na ktére probuje odpowiadac nasz raport, obejmuje nastepujace
kwestie:

+ Czyistniejg oznaki klientelizmu politycznego - polegajacego na faworyzowaniu gmin rzgdzonych
przez wojtéw i burmistrzéw zwigzanych z opcjg polityczng dominujgcg w zarzadzie wojewoddz-
twa - w realizacji RPO w latach 2019-2021 (a wiec w pierwszych latach biezgcej kadencji wtadz
samorzadowych)?

+ Czy roznig sie pod tym wzgledem wojewddztwa rzagdzone przez Prawo i Sprawiedliwosc i przez
ugrupowania opozycyjne: Platforme Obywatelska i Polskie Stronnictwo Ludowe?

3 Obecnie jest to Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej, nazwa i doktadny zakres dziatania ministerstwa zmieniaty sie
w ubiegtych latach kilkukrotnie w kolejnych etapach reorganizacji administracji centralnej.
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+ Czy obserwujemy systematycznie powracajgce zjawisko faworyzowania samorzadéw, z ktérych
pochodza (gdzie byli urodzeni, zamieszkujg lub petnili w niedalekiej przesztosci jakies wazne
funkcje polityczne) marszatkowie lub wicemarszatkowie wojewddztwa?

+ Czy sytuacja w biezgcej kadencji rézni sie od tej obserwowanej w latach 2014-2018 (poprzednia
kadencja wtadz samorzadowych)?

Rozdziat sSrodkéw z RPO podlega dos$¢ dobrze zdefiniowanym procedurom konkursowym, a nad pra-
widtowoscig realizacji programu nadzér sprawuja tak instytucje panstwowe, jak i stuzby podlegte Ko-
misji Europejskiej. Jednak stosowane kryteria nie sg na tyle precyzyjne czy jednoznaczne, by catkowicie
uniemozliwia¢ wptyw preferencji czotowych politykdw regionalnych na rozdziat srodkéw. Czasami
zresztg sam dobor kryteriow moze faworyzowac okre$lone grupy samorzadéw. Na role takich poli-
tycznych czynnikéw wptywajacych na alokacje srodkéw z funduszy UE zwracali juz wczesniej uwage
autorzy badan prowadzonych w innych krajach europejskich, ale takze w Polsce*.

Pytania bardzo podobne do stawianych w niniejszym opracowaniu zadawane byly juz we wczesniej-
szych badaniach prowadzonych w Polsce, obejmujgcych okres do 2013 roku. Wyniki te sugerowaty,
ze rozdziat funduszy z Regionalnych Programéw Operacyjnych (a wczesniej Zintegrowanego Pro-
gramu Operacyjnego Rozwoju Regionalnego, ZPORR) wykazywat pewne cechy takiego skrzywienia
- nadproporcjonalnie duza czes¢ srodkéw trafiata do gmin, z ktérych pochodzili cztonkowie zarzagdow
wojewodztw, a takze cztonkowie Regionalnych Komitetéw Monitorujgcych (RKM). Natomiast, co in-
teresujgce, dane te nie wskazywaty jakiegokolwiek faworyzowania gmin zwigzanych z rzagdzacym na
poziomie regionalnym ugrupowaniem politycznym>. Lojalnos¢ terytorialna okazywata sie wazniejsza
od partyjnej. Ponadto przytaczane tu opracowanie nie rozstrzygato doktadnego mechanizmu przyczy-
nowo-skutkowego - czy gminy, z ktérych pochodzit marszatek, faktycznie dostawaty wiecej Srodkéw
na skutek preferencyjnego ich traktowania, czy moze juz wczesniej odznaczaly sie one nadprzecietng
aktywnoscig i sprawnoscia i to te wiasnie czynniki zwiekszaty szanse lokalnych politykéw na objecie
kierowniczych stanowisk w samorzgdowej administracji wojewddzkiej.

Chcemy sie przyjrze¢ sytuacji, opierajac sie na bardziej wspotczesnych danych niz te uwzgledniane
w przytaczanych tu wczesniejszych opracowaniach. W szczegdélnosci ciekawe jest, czy praktyki stoso-
wane przy rozdziale funduszy na szczeblu centralnym sa kopiowane (nasladowane) we wspétczesnej
polityce regionalnych wtadz samorzgdowych.

Orientacja polityczna sejmikéw wojewoédzkich i wiadz
gminnych

W poréwnaniu z przywolywanymi juz tutaj wczesniejszymi raportami Jarostawa Flisa i Pawta Swia-
niewicza, liczba konstelacji politycznych wymagajgcych uwzglednienia w niniejszym opracowaniu jest

4 Por. M. Banaszewska, 1. Bischoff, The Political Economy of EU-funds: Evidence from Poland, ,Journal of Economics and Statistics”
2017, nr 237 (3), s. 191-224; L.M. Dellmuth, M. Stoffel, Distributive politics and intergovernmental transfers: The local allocation of
European Union structural funds, ,European Union Politics” 2012, nr 13 (3), s. 413-433; S. Ionita, Money for our people? Decentralisa-
tion and corruption in Romania: the cases of the equalisation, infrastructure and pre-university education funds, ,,Public Administration
and Development” 2005, nr 25, s. 251-267.

5 Szczegdétowo o wynikach tych badan przeczyta¢ mozna m.in. w: P. Swianiewicz Absorpcja funduszy strukturalnych przez samorzg-
dy - doswiadczenia lat 2007-2013, ,Finanse Komunalne” 2015, nr 1-2, s. 7-21; a dla programu ZPORR 2004-2006 w: P. Swianiewicz,
J. Krukowska, M. Lackowska, A. Mielczarek, Nie-strategiczne zarzgdzanie rozwojem? Mechanizmy zarzgdzania Srodkami Zintegrowa-
nego Programu Rozwoju Regionalnego na poziomie regionalnym a skutecznosc realizacji celéw rozwojowych, Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego, Warszawa 2010.
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znacznie wieksza. Po pierwsze, méwimy o dwoch kadencjach wiadz samorzgdowych. Po drugie, bycie
w opozycji lub bycie powigzanym z tg samg opcja polityczna, co wtadze regionalne, musi by¢ definio-
wane oddzielnie dla kazdego wojewdédztwa. W kadencji 2014-2018 tylko jeden region (podkarpacki)
rzagdzony byt przez marszatka powigzanego z PiS. W kadencji 2018-2023 jest takich wojewo6dztw osiem,
czyli potowa®. W pozostatych wojewddztwach (pietnastu w kadencji 2014-2018 i o$miu w kadencji
2018-2023) rzadzi koalicja PO-PSL. Przy czym ciekawe moze by¢ tez rozréznienie miedzy regionami,
gdzie stanowisko marszatka objat polityk zwigzany z Platformg Obywatelska, i tymi, gdzie pozycje te
zajmuje polityk Polskiego Stronnictwa Ludowego. W kadencji 2014-2018 regionéw z marszatkiem lu-
dowcem byto piec (lubelskie, mazowieckie, podlaskie, Swietokrzyskie i warminsko-mazurskie), a w ka-
dencji 2018-2023 tylko dwa (mazowieckie i warminsko-mazurskie).

Jesli chodzi o orientacje polityczng wtadz gminnych, podazajac za logika stosowang we wczesniejszych
raportach Flisa i Swianiewicza, dzielimy samorzady na cztery grupy:

+ wojt/burmistrz/prezydent miasta kandydowat z komitetu partii politycznej rzgdzacej na pozio-
mie wojewddzkim (czyli PiS w jednym w kadencji 2014-2018 oraz w jednym z oSmiu wojewddztw
kadencji 2018-2023 albo ktérej$ z pozostajgcych w koalicji partii PO i PSL w pozostatych woje-
wodztwach);

« wojt/burmistrz/prezydent miasta pochodzi z partii opozycyjnej w stosunku do wiadz
wojewddzkich (czyli z PO lub PSL w wojewddztwach z zarzgdem zdominowanym przez PiS lub tez
z PiS w wojewédztwach rzgdzonych przez koalicje PO-PSL);

« gminy rzagdzone przez wéjtéw/ burmistrzéw wywodzacych sie z niepartyjnych komitetéw lokal-
nych, ale takich, ktérzy wygrali w wyborach, kandydujac przeciw pretendentowi wspieranemu
przez partie rzgdzaca na poziomie wojewo6dzkim (oznaczamy ich umownie jako , kontr-PiS” w wo-
jewddztwach rzadzonych przez Prawo i Sprawiedliwos¢ oraz ,.kontr-PO-PSL” w regionach z mar-
szatkiem pochodzacym z Platformy Obywatelskiej lub Polskiego Stronnictwa Ludowego);

* gminy rzagdzone przez pozostatych wojtéw/ burmistrzéw - wywodzgacych sie z komitetow lokal-
nych i ktérzy nie mieli kontrkandydatéw zwigzanych z partig rzadzacg w wojewddztwie.

Liczebnos¢ samorzadéw zaliczonych do poszczegdlnych grup przedstawiaja tabele 1 2.
Wyréznione zostaly tez gminy, w ktérych urodzit sie’, mieszka lub sprawowat poprzednio funkcje poli-
tyczng marszatek lub wicemarszatek. Liczbe takich gmin w powigzaniu z konstelacjg polityczng sejmi-

ku pokazuje tabela 3.

Tabela 1. Liczba gmin w zaleznosci od orientacji politycznej wéjta/burmistrza - kadencja 2014-2018

Orientacja polityczna Wojtowie
sejmiku

PO/PSL Neutralni Kontr-PO/PSL Kontr-PiS PiS
PiS 6 66 - 65 23

6 W tym wojewdédztwo dolnoslaskie, gdzie na czele stoi marszatek Cezary Przybylski zwigzany z ruchem Bezpartyjni Samorzg-
dowcy, ale rzadzacy w koalicji z PiS.

7 Pominelismy przypadki, w ktérych marszatek urodzit sie na terenie innego wojewddztwa niz to, gdzie sprawuje obecnie swojg
funkcje.
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PO-PSL, marszatek z PO 157 1030 226 - 43

PO-PSL, marszatek z PSL | 150 474 181 - 58

Tabela 2. Liczba gmin w zaleznosci od orientacji politycznej wéjta/ burmistrza - kadencja 2018-2023

Orientacja polityczna Wojtowie
sejmiku

PO/PSL Neutralni Kontr-PO/PSL | Kontr-PiS PiS
PiS 208 297 - 380 234
PiS w koalicji* 36 80 - 47 6
PO-PSL, marszatek z PO 159 482 92 - 27
PO-PSL, marszatek z PSL 86 232 42 - 70

* Wiersz ten odnosi sie do wojewddztwa dolnoslaskiego. W dalszych analizach dane dla wszystkich regionéw z udziatem PiS
w zarzadzie wojewddztwa traktujemy tgcznie.

Tabela 3. Liczba gmin w ktérych urodzit sie, mieszka lub sprawowat poprzednio wazne funkcje poli-
tyczne marszatek lub wicemarszatek wojewddztwa

Orientacja polityczna sejmiku Kadencja

2014-2018 2018-2023
PiS 6 30
PiS w koalicji - 5
PO-PSL, marszatek z PO 48 32
PO-PSL, marszatek z PSL 29 12

(Nie) partyjna alokacja Srodkéw z RPO w latach 2019-2021

Na rysunku 1 widac¢, ze stopien politycznego ,skrzywienia” alokacji funduszy jest nieporéwnanie mniej-
szy niz w opisywanych we wczesniejszych raportach decyzjach o dotacjach przyznawanych przez rzad.
Dotyczy to takze wojewddztw rzgdzonych przez Prawo i Sprawiedliwo$¢, a zatem te sama partie, ktéra
sprawuje wtadze w skali kraju. Stosunkowo najwieksze sg roznice przyznanych srodkéw w zaleznosci
od orientacji politycznej wéjta w wojewddztwach z koalicjg PO-PSL i marszatkiem wywodzacym sie
z PSL. W tej grupie wojewddztw réznica miedzy wartoscig dotacji otrzymanych przez gminy z wéjtem
z PSL i przez gminy z wéjtem z komitetu lokalnego okazata sie jedyng istotng statystycznie®. Ale takze
i w tym przypadku jest ona znacznie mniejsza niz te opisywane wczesniej w raportach Flisa i Swianie-
wicza, gdzie réznica miedzy funduszami otrzymanymi przez gminy , prorzagdowe” i ,opozycyjne” byta

8 Przy poziomie istotnosci 0,05.
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czesto kilkukrotna, a w skrajnym przypadku nawet dziesieciokrotna. Zdarzajg sie tez réznice zaskaku-
jace, bo pokazujgce znieksztatcenie w przeciwnym do spodziewanego kierunku. Na przyktad w woje-
woédztwach rzgdzonych przez PiS minimalnie wyzsze dotacje otrzymywaty gminy z wojtami z PO lub
z PSL niz gminy z wtodarzami zwigzanymi z opcjg rzadzacg. Analogiczna sytuacja miata miejsce w wo-
jewddztwach, gdzie marszatek pochodzit z PO. Podkre$imy jednak jeszcze raz, ze sg to réznice bardzo
niewielkie i nieistotne statystycznie.

Rys. 1. Dotacje unijne z RPO w przeliczeniu na mieszkanca z lat 2019-2021 ($rednia)
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Ale dane przedstawione na rysunku 1 oparte sg na wartosciach Srednich, ktore bywajg czasem znie-
ksztatcone przez pojedyncze, ekstremalnie réznigce sie od przecietnych, wartosci. Dla pewnosci prze-
stawiamy tez te same dane, przygladajac sie medianie wartosci (ktéra odpowiada wielkosci dotacji
otrzymanej przez przecietng gmine - por. rys. 2). Obraz jest bardzo podobny do tego z rysunku 1.
W przypadku wojewddztw z marszatkiem z PSL mediana dotacji otrzymywanych przez gminy z wéjtem
z PiS wynosi 0, co oznacza, ze co najmniej potowa gmin zaliczonych do tej grupy wcale nie otrzymata
dotacji ze sSrodkéw RPO.

Przedstawione dotychczas dane sugerujg wiec, ze wojewddzkie wtadze samorzadowe, bez wzgledu na
orientacje polityczng, znacznie czesciej niz decydenci szczebla krajowego kierujg sie w swoich decy-
zjach alokacyjnych kryteriami innymi niz polityka partyjna.

Rys. 2. Dotacje z RPO per capita 2019-2021 (mediana)
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Powyzsze analizy obarczone sg jednak mankamentem, zaktadaja bowiem skoncentrowanie sie na
tylko jednym, politycznym kryterium doboru projektéw. Tymczasem poszczegélne konkursy w ra-
mach RPO (rézne w kazdym z wojewddztw) mogg zawierac preferencje np. dla gmin okres$lonej
wielkosci albo np. dla samorzadéw ponizej pewnego progu zamoznosci. Jesli wiec gminy z wojta-
mi zwigzanymi z poszczegdlnymi ugrupowaniami politycznymi réznig sie systematycznie ze wzgle-
du na swojg wielko$¢ lub poziom zamoznosci, moze to wptywac na przedstawiane wyzej wyniki
i prowadzi¢ do mylacych wnioskéw. Przyktady takich prawdopodobnych zaleznosci to obecnos¢ woj-
téw zwigzanych z PSL przede wszystkim w gminach matych albo wieksze prawdopodobienstwo wéjtow
zwigzanych z PiS w gminach mniej niz przecietnie zamoznych.

Chcac wiec sprawdzi¢, czy powyzej prezentowane wyniki sg odporne na takie znieksztatcenia, przepro-
wadzilismy powtdrna analize, ale dla mniejszej grupy bardziej jednorodnych gmin. W tej ponowionej
analizie uwzgledniliSmy gminy spetniajace tacznie dwa warunki:

* nie sg ani bardzo mate, ani nie sg duzymi i Srednimi miastami. Grupa sktada sie wiec tylko zgmin
liczacych w 2019 roku miedzy 5 a 20 tysiecy mieszkancow;

+ odznaczaja sie przecietng zamoznoscig - ich dochody w przeliczeniu na jednego mieszkanca
w 2019 roku miescity sie w przedziale 3000-3500 ztotych®.

Wyodrebniona w ten sposéb grupa liczy 798 gmin (czyli obejmuje prawie ¥ populacji). Pewng wada
tego testu jest niewielka liczebno$¢ gmin zaliczonych do niektorych kategorii. Na przyktad w analizo-
wanym w ten sposéb zbiorze znajduje sie tylko 9 gmin potozonych w wojewo6dztwach z marszatkiem
wywodzacym sie z PO, a rzadzonych przez wéjtéow z PiS. Gdy jednak powiekszymy te grupe o gminy
rzadzone przez wojtéw/burmistrzéw wywodzgacych sie z niepartyjnych komitetéw lokalnych, ktérzy
wygrali w wyborach, kandydujgc przeciw pretendentowi wspieranemu przez koalicje PO-PSL rzadzaca
na poziomie wojewddzkim, liczebnos¢ gmin w tej grupie przekracza juz 30. W jeszcze jednym przy-
padku liczebnos$¢ grupy gmin jest nieco nizsza niz 30 (przy czym, podobnie jak w sytuacji omoéwionej
powyzej, po dotgczeniu gmin z woéjtami/burmistrzami niepartyjnymi konkurujgcymi z kandydatem
wspieranym przez koalicje PO-PSL ten problem zostaje zniwelowany). Zagrozeniem w sytuacjach tak
niskiej liczebnosci grup jest mozliwos¢ znieksztatcenia wyniku przez pojedyncze, ekstremalne przy-
padki wynikajace z przyczyn trudnych do uwzglednienia w analizie.

Wyniki takiej analizy przedstawione sg na rysunku 3. Obraz jest do$¢ podobny do prezentowanego
wczesdniej, a opartego na danych o wszystkich gminach. Jedyna rzucajgca sie w oczy réznica to zdecy-
dowanie nizsze niz w innych grupach dotacje otrzymywane przez gminy rzagdzone przez wojta z PiS
w wojewddztwach, w ktorych funkcje marszatka sprawuje polityk z PSL. Réznica w stosunku do gmin
z wtodarzem nieposiadajagcym wyraznej afiliacji politycznej albo rzagdzonej przez woéjta zwigzanego
z PO lub PSL jest ponad dwukrotna. Moze to wskazywaé na zjawisko pojawiajacego sie w tych re-
gionach klientelizmu politycznego, cho¢ stwierdzenie to trzeba opatrze¢ dwoma komentarzami. Po
pierwsze, méwimy o wspominanym juz wczesniej przypadku, gdzie liczebno$¢ grupy gmin jest dos¢
mata (N=27), a zatem wnioski o charakterze uogdlniajgcym nalezy formutowa¢ z duzg wstrzemiezli-
woscig. Podobnie jak w prezentowanych wczesniej analizach wszystkich gmin, jedyna réznica istotna
statystycznie to ta miedzy gminami w regionach z marszatkiem zwigzanym z PSL, rzagdzonych przez
woijta z PiS a gminami rzagdzonymi przez wéjta wywodzgcego sie z komitetow lokalnych. Wszystkie po-
zostate réznice miedzy wartosciami przedstawionymi na rysunku 3 nie spetniaja kryterium istotnosci
statystycznej. Po drugie, tak duza (ponad dwukrotna) réznica nie moze by¢ zignorowana, ale jest i tak

9 Pod uwage bierzemy taczne dochody budzetowe z wytgczeniem otrzymywanych dotacji celowych.
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znacznie mniejsza od dysproporcji raportowanych w analizach Jarostawa Flisa i Pawta Swianiewicza,
ktére odnosza sie do programéw realizowanych na szczeblu krajowym, gdzie réznice miedzy wielko-
Scig dotacji otrzymywanych przez gminy rzadzone przez opozycje a tymi zarzagdzanymi przez polity-
kéw opcji rzadzacej byty czasem nawet dziesieciokrotne.

Rys. 3. Dotacje z RPO per capita (2019-2021, Srednie dla gmin przecietnej wielkosci i zamoznosci)
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Jak byto wczesniej? Alokacja sSrodkéw RPO w kadencji 2014-
2018

Sytuacja w poprzedniej kadencji - kiedy tylko w jednym wojewddztwie (podkarpackim) na poziomie re-
gionalnym rzadzito Prawo i Sprawiedliwos¢, a w pozostatych dominowata koalicja PO-PSL - nie réznita
sie zasadniczo od tej opisywanej powyzej. R6znice miedzy wielkoscig dotacji z RPO per capita otrzymy-
wanych przez gminy o réznej orientacji politycznej woéjtéw/burmistrzéw byty bardzo niewielkie (spo-
radycznie takze w odwrotnym od spodziewanego kierunku, tzn. sugerujacym, ze zarzady wojewédztw
silniej wspieraty swoich przeciwnikéw niz zwolennikéw politycznych) i niemal bez wyjatku nieistotne
statystycznie (por. rys. 4).

Rys. 4. Dotacje z RPO per capita (2014-2018, Srednie)
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Z ostroznosci metodycznej zauwazmy takze, ze w jednym przypadku liczebno$¢ badanej grupy jest
bardzo mata. Odnosi sie to do gmin rzgdzonych przez wojtéw z PO lub PSL w wojewd6dztwie podkar-
packim, jedynym w tej kadencji wojewddztwie rzgdzonym przez PiS (N=6). Ale z danych przedstawio-
nych na rysunku 4 wyraznie wida¢, ze potgczenie tej grupy z grupa gmin, ktérych wéjt wywodzi sie
z komitetu lokalnego, ale w wyborach pokonat kandydata PiS (i powiekszenie w ten sposéb liczebnosci
grupy do 71), nie zmienitoby ogélnego obrazu zréznicowan.

Obraz nie zmienia sig takze zasadniczo, jesli pod uwage wezmiemy nie wartosci Srednie, ale mediany
(por. rys. 5). Ewentualna teza - formutowana na podstawie wrazenia optycznego z ogladania rysun-
ku - o dyskryminacji gmin rzagdzonych przez wéjtéw zwigzanych z partiami opozycyjnymi, w woje-
wodztwie zarzgdzanym przez politykdw PiS bytaby bardzo ryzykowna ze wzgledu na wspomniang juz
bardzo mata liczebnos$¢ grupy samorzaddw, do ktorych teza miataby sie odnosic.

Rys. 5. Dotacje z RPO per capita 2014-2018 (mediany)
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Przypomnijmy jeszcze, ze takze we wczesniejszych okresach (podczas realizacji ZPORR 2004-2006 oraz
RPO 2007-2013) nie obserwowano takiego politycznego skrzywienia dotacji z funduszy europejskich
pozostajacych w dyspozycji wkadz wojewddzkich (por. wyniki przytaczane wczesniej w przypisie 5).

Niemniej jednak przekonanie o wplywie przynaleznosci partyjnej na decyzje alokacyjne juz w minio-
nych latach byto do$¢ czesto spotykane w opinii publicznej, a takze w niektérych wypowiedziach samo-
rzgdowcédw. Swiadczg o tym ponizsze cytaty z wywiadéw z badan prowadzonych w latach 2006-2007
oraz w roku 2012':

10 A. Bukowski, Zaufanie - brakujgca funkcja reprodukcji systemowej. Bariery w dystrybucji sSrodkéw unijnych w swietle teorii systemu
autopojetycznego Niklasa Luhmanna, ,Zarzadzanie Publiczne” 2008, nr 2 (4), s. 67-95; P. Swianiewicz, J. Krukowska, M. Lackowska,
Profesjonalizacja absorpcji funduszy: beneficjenci samorzqdowi centralnie zarzqdzanych programéw operacyjnych w okresie 2007-2013,
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2013.
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Tak, no dostaje telefon: Stuchaj, tam dzielicie pienigdze na to i na to, to jest nasza ta gmina, tam
rozumiesz, to jest nasz cztowiek, wiec on musi dostac, jak nie dostanie, to bedzie awantura. To po co
ty tam jestes? Co to znaczy, ze Platforma, jok sq nasi [w zarzqdzie wojewddztwa], nie dostanie?
Marszatek jednego z wojewddztw'.

Nie mdwie, Zze to ma jakis konkretny wpfyw, ale sprawia, ze ma sie poczucie, ze mozna liczy¢ na jakgs
przychylnosé. To sqg mimo wszystko polityczne poglqdy czy przynaleznos¢ partyjna. Jak np. jest wia-
dza powiedzmy z PiS-u, a prezydent z PO, to czuje sie mniej komfortowo (...) Ja jestem bezpartyjny, ale
wiem o tym, Ze jesli jakis kolega jest z jakiejs partii i wie, Zze gdzies ma iS¢, to czuje, wydaje mu sie, ze
bedzie gorzej przyjety, bo jest z innej partii.

Prezydent miasta, Slask'2.

Do dzis wypomina mi na przyktad zaprzyjaZniony z nami burmistrz X, ze nasz projekt na rewitalizacje
deptaku zostat przepchniety zupetnie nieprawidfowo, poniewaz nie spetnia kryteriéw podstawowych,
ale decyzja polityczna byta taka, ze trzeba nam pomdc. Ja sie z tego ciesze, ale prawda jest taka...
Trzeba byto nam pomdc, bo projekt byt wazny dla catego wojewddztwa. To jest kryterium polityczne,
ale nie w sensie jakichs rozgrywek partyjnych, tylko w sensie polityki regionalnej. Ale z drugiej strony
te projekty, ktdrych nie udato sie zrealizowac, to w dwdch przypadkach takie, ktdre wylecialy dlate-
go, ze zarzqd wojewddztwa nie darzyt sympatiq mojego szanownego poprzednika, ktéry utozsamiat
sie z ekipq o odmiennej orientacji politycznej. I, przepraszam za kolokwializm, z hukiem wylatywaty
wszystkie projekty mozliwe.

Burmistrz miasta’s.

Nie mozna rzecz jasna wykluczy¢, ze sytuacje opisywane przez cytowanych powyzej respondentéw
faktycznie miaty miejsce, ale byty sporadyczne i nie przektadaty sie na uchwytne statystycznie prawi-
dtowosci dotyczace rozktadu dotacji.

Wplyw miejsca urodzenia i zamieszkania cztonkéw zarzadéw
wojewoddztw

Z badan dotyczacych realizacji pierwszych regionalnych programéw unijnych w Polsce (ZPORR 2004-
2006 oraz RPO 2007-2013) wynikato, ze wieksze znaczenie od przynaleznosci partyjnej politykéw wo-
jewoédzkich i gminnych miato cos, co mozna by nazwac ,lojalnoscig terytorialng” decydentédw. Gminy,
z ktérych pochodzili marszatkowie lub wicemarszatkowie wojewddztwa, a w mniejszym stopniu takze
gminy, ktére miaty swoich przedstawicieli w gremiach wspétdecydujacych o programach (Regionalne
Komitety Sterujace dla ZPORR 2004-2006 i Regionalne Komitety Monitorujgce 2007-2013), miaty zna-
czaco wieksze szanse na wyzsze dotacje. Zaleznos¢ ta byta wyraznie widoczna bez wzgledu na to, czy
bralismy pod uwage $rednig wielko$¢ dotacji w przeliczeniu na jednego mieszkarca, mediane tej wiel-
kosci czy tez odsetek gmin, ktére w ogdle nie otrzymaty zadnej dotacji. Przyktad takiej prezentowanej
wczes$niej analizy zawiera rysunek 6.

11 Cyt. za: A. Bukowski, Zaufanie - brakujgca funkcja..., dz. cyt., s. 80.
12 Cyt. za: P. Swianiewicz, J. Krukowska, M. Lackowska, Profesjonalizacja absorpcji funduszy..., dz. cyt., s. 46.
13 Tamze, s. 45.
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Rys. 6. Odsetek gmin, ktére nie otrzymaty dotacji z RPO 2007-2013, a pochodzenie cztonkéw zarzgdéw
wojewddztw i przedstawicieli samorzadéw w Regionalnych Komitetach Monitorujacych
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Przy czym interpretacja danych z rysunku 6 nie jest wcale tak oczywista, jak moze sie wydawa¢ na
pierwszy rzut oka. Mimo jednoznacznej wymowy zestawien, trzeba by¢ bardzo ostroznym w formuto-
waniu tezy, ze stanowisko w zarzadzie, a takze cztonkostwo w Regionalnych Komitetach Monitoruja-
cych stanowity przede wszystkim narzedzie skutecznego lobbingu i wywierania naciskéw w obronie
indywidualnych intereséw poszczegélnych jego cztonkdw i powigzanych z nimi samorzagdowcéw. Trze-
ba bowiem mie¢ caly czas na wzgledzie fakt, ze sktad RKM byt pochodng poparcia udzielanego ich
cztonkom przez r6znego typu gremia i instytucje sceny regionalnej, a w przypadku zarzgdu wojewodz-
twa wynikiem demokratycznych wyboréw. Cztonkostwo w instytucjach zarzadzajacych RPO, a takze
wybor do zarzagdu wojewddztwa moga wiec by¢ réwnie dobrze postrzegane jako wtérne wobec osig-
gnie¢, aktywnosci i og6lnej rozpoznawalnosci poszczegdinych politykdéw lokalnych. Mozna przypusz-
cza¢, ze wiele gmin, z ktérych wywodzili sie cztonkowie zarzagdéw wojewddztw lub RKM, osiggnetoby
poréwnywalng skutecznos¢ w pozyskiwaniu srodkéw europejskich, nawet gdyby nie miaty swoich
przedstawicieli w tych instytucjach, po prostu dlatego, ze byty to jednostki aktywne i dobrze zarzadza-
ne. Ztozone analizy statystyczne, w ktérych pozycja w sieci kontaktéw spotecznych kontrolowana jest
przez wczesniejsze wskazniki aktywnosci i skutecznosci gmin, wykazywaty, ze fakt reprezentacji w in-
stytucjach zarzadzajacych ZPORR i RPO pozostawat istotny, cho¢ jego samodzielny wptyw na czestos¢
i wielko$¢ pozyskiwania dotacji byt daleko mniejszy, nizby to sugerowat rzut oka na rysunek 6.

Z punktu widzenia niniejszego raportu ciekawe jest jednak przede wszystkim pytanie, czy podobne
zréznicowanie utrzymywato sie takze w kolejnych latach, w czasie realizacji Regionalnych Programéw
Operacyjnych 2014-2021.

Dane odnoszace sie do lat 2014-2018 przedstawione na rysunku 7 wskazujg, ze wspotczesna sytuacja
jest pod tym wzgledem odmienna niz obserwowana w pierwszych latach realizacji programéw unij-
nych w Polsce. Réznice miedzy przecietng wielkoscig dotacji otrzymywanych przez gminy zwigzane
(miejscem zamieszkania lub miejscem urodzenia) z marszatkami lub wicemarszatkami wojewo6dztwa
a wysokoscig dotacji w gminach pozostatych w zaden sposéb nie wskazujg na uprzywilejowanie tej
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pierwszej grupy. Réznica miedzy srodkami otrzymywanymi przez obie wyrdznione grupy jest albo
nieznaczna (réznice pomiedzy $rednimi dotacjami per capita nie sg istotne statystycznie), albo wrecz
moze sugerowa¢, ze decydenci,,matych ojczyzn” gorzej traktowali cztonkéw zarzadédw wojewddztw.

Rys. 7. Dotacje z RPO per capita (Srednie) a miejsca zamieszkania lub urodzenia marszatkéw i wicemar-
szatkéw (2014-2018)
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Podobnie wygladata sytuacja w latach 2019-2021 (por. rys. 8). Nie sugerujemy rzecz jasna, ze cze$¢
marszatkéw wojewddztw sSwiadomie dgzy do ograniczania wielkosci srodkéw biegnacych do ich ro-
dzinnych miast i faworyzowania innych gmin w wojewddztwie. Obserwowane na rysunkach 7 i 8 zr6z-
nicowania moga sie wigzac¢ z innymi cechami, ktére nie znajduja sie w centrum naszych analiz w tym
opracowaniu. Ale nie ulega watpliwosci, ze zebrane przez nas dane nie dajg zadnych podstaw do
twierdzenia o powszechnosci faworyzowania swoich ,matych ojczyzn” przez wtodarzy samorzadéw
wojewddzkich. Podobnie jak w poprzedniej kadencji réznice w $rednich dotacjach z RPO pomiedzy
grupami gmin zwigzanych z zarzagdem oraz gmin pozostatych nie sg istotne statystycznie.

Rys. 8. Dotacje z RPO per capita (Srednie) a miejsce zamieszkania lub urodzenia marszatkdw i wicemarszatkéw (2019—
2021)
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Podsumowanie

Wyniki przedstawionych analiz wydajg sie nieoczywiste, a zarazem mozna je okresli¢ mianem optymi-
stycznych. Wbrew temu, czego mozna by sie spodziewa¢, zjawisko klientelizmu politycznego - wspie-
rania ,swoich” i dyskryminowania przeciwnikéw politycznych przy rozdziale srodkéw pozostajacych
w dyspozycji samorzadéw wojewddzkich - jest albo niezauwazalne, albo przyjmuje stosunkowo nie-
wielkie rozmiary. Co ciekawe, stwierdzenie to odnosi sie w zasadzie do wszystkich ,koloréw” wiadz
regionalnych, bez wzgledu na to, czy dominujaca sitg politycznag sa obecne partie opozycyjne, czy tez
rzagdzace Prawo i Sprawiedliwo$¢. Jest to wyrazny kontrast w stosunku do sytuacji obserwowanej przy
okazji rozdziatu dotacji z ostatnich programoéw rzagdowych (Fundusz Drég Samorzadowych, Rzgdowy
Fundusz Inwestycji Lokalnych, Program Inwestycji Strategicznych). Jak mozna interpretowac te rézni-
ce? Sadzimy, ze mozna wskazac kilka czynnikéw, ktére by¢ moze sg komplementarnymi, a nie konku-
rencyjnymi wyjasnieniami tej sytuacji.

Po pierwsze, w Regionalnych Programach Operacyjnych obowigzuja wyraznie okreslone reguty poste-
powania prowadzgcego do selekcji wnioskdw przeznaczonych do dofinansowania. Wprawdzie reguty
te maja charakter dos$¢ ogoélny, nie powstrzymuja niemerytorycznej manipulacji wynikami konkurséw.
Z wczesniejszych badan wiemy, ze eksperci powotywani do oceny nie sg catkiem odizolowani od po-
tencjalnych préob wptywania na ich oceny. Nie wszystkie kryteria zapisane w regulaminach konkursow
pozwalaja w spos6b w petni obiektywny réznicowaé ztozone wnioski, zwtaszcza jesli dotyczg podob-
nych projektéw realizowanych w réznych miejscach. Ale jednak samo istnienie tych spisanych proce-
dur stanowi pewne zabezpieczenie przed dowolnymi decyzjami politycznymi. Takiego zabezpieczenia
w kolejnych konkursach rzagdowych w znacznym stopniu brakowato.

Po drugie, sam fakt, ze chodzi o Srodki finansowane z funduszy unijnych, powoduje, ze ich wykorzy-
stanie podlega potencjalnej kontroli. Przy catej Swiadomosci niedoskonatosci unijnych mechanizmoéw
kontrolnych w tym zakresie juz informacja, ze istniejg zewnetrzne instytucje, ktére mogg przepro-
wadzi¢ ocene wykorzystania, a nawet (w okreslonych przypadkach) wycigga¢ konsekwencje finanso-
we odnoszgce sie do popetnionych btedéw lub naduzy¢, stanowi pewien hamulec dla niewtasciwych
zachowan. Niestety, mechanizmy finansowania znacznej czesci programéw rzgdowych sg takiej ze-
wnetrznej kontroli pozbawione.

W koncu po trzecie, uzyskane wyniki mozna traktowac jako jeszcze jeden argument na rzecz ,pochwaty
decentralizacji”. To wiasnie do decentralizacji zmierzaty zasadnicze zmiany organizacyjne administracji
publicznej w najbardziej rozwinietych krajach juz pod koniec XX wieku'. Mechanizmy kontroli politycz-
nej i spotecznej - wprawdzie bardzo niedoskonate - funkcjonujg czesto w polskich samorzadach lepiej
niz w administracji rzadowej. Dzieje sie tak cho¢by dlatego, ze odtworzenie taricucha decyzyjnego jest
tatwiejsze, a rezultaty podejmowanych decyzji sg blizsze decydentowi. Posrednio nasze wyniki sg wiec
jeszcze jednym argumentem przeciwko centralizacji, ktéra jest waznym elementem programu poli-
tycznego rzadu Zjednoczonej Prawicy.

Na uzyskane przez nas wyniki mozna patrze¢ optymistycznie takze z perspektywy poréwnywania
zmian, ktére majg miejsce wraz z uptywem czasu. Jeszcze dziesiec lat temu w odniesieniu do rozdzie-
lania srodkéw unijnych przez samorzady regionalne dos¢ czesto stycha¢ byto opinie, wskazujace na
utrwalanie sie klientelizmu politycznego i kolonizacji administracji przez polityke. PrzytaczaliSmy wcze-
Sniej w tym raporcie cytaty ilustrujgce takie przekonanie. Wyniki przeprowadzonych przez nas analiz

14 P.John, Local Governance in Western Europe, London-New Delhi 2001; J. Hausner, Od idealnej biurokracji do zarzqdzania pu-
blicznego, [w:] Wymiary Zycia spofecznego. Polska na przetomie XX i XXI wieku, red. M. Marody, Warszawa 2004, s. 420-440.
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sugeruja, ze przynajmniej w zakresie wykorzystywania funduszy Regionalnych Programéw Opera-
cyjnych czynniki klientelistyczne zwigzane z politykg partyjng maja wspotczesnie bardzo ograniczone
znaczenie.
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