IM.STEFANA BATO R E G 0

FUNDACIJA

forumldei

Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych:
kazdemu wedtug potrzeb czy wedtug

barw politycznych?

Dawid Szescito, Adela Gasiorowska
Radostaw tapszynski, Stanistaw Zakroczymski

Wprowadzenie. Pandemiczny
szok dla finanséw
samorzadowych

Pandemia nie oszczedza zaréwno finanséw cen-
tralnych, jak i samorzgdowych, ale to wtadzom lo-
kalnym i regionalnym duzo trudniej przeciwdzia-
ta¢ negatywnym konsekwencjom budzetowym.
Jak wykazali w swej analizie Pawet Swianiewicz
i Julita tukomska, jesli sie wezmie pod uwage
spadek dochodoéw, najbardziej ucierpiaty duze
miasta (miasta na prawach powiatu), w mniejszym
zakresie réwniez gminy podmiejskie aglomeragji
i innych duzych miast'. Co gorsza, wieksze miasta
juz przed pandemig znalazly sie w trudnej sytuacji,

1 P. Swianiewicz, ). tukomska, Finanse samorzqdu terytorialne-
go w dobie pandemii, Warszawa 2020, https://www.batory.org.
pl/wp-content/uploads/2020/11/Finanse-samorzadu-w-dobie-

-pandemii.pdf

Samorzady dotkniete finansowymi skutkami pan-
demii dtugo czekaty na realne wsparcie ze strony
wiadzy centralnej. Kiedy to wsparcie (w niewiel-
kiej skali) juz sie pojawito w postaci Rzgdowego
Funduszu Inwestycji Lokalnych (RFIL), postuzy-
o ono do podziatu samorzadéw na te ,lepszej”
i ,gorszej” kategorii, a moze na ,nasze” i ,wasze".
W oparciu o skrajnie nieprzejrzysta procedure
i arbitralne przestanki oceny, pienigdze podzielo-
no w taki sposéb, ze najbardziej widocznym kry-
terium ich podziatu okazuje sie polityczna barwa

poszczegdlnych samorzaddw.

Choc¢ do badania RFIL zastosowaliSmy nieco inne
kryteria analizy niz uzyte w raporcie profesoréw
Pawta Swianiewicza i Jarostawa Flisa', rezultaty
sg podobne. O podziale srodkéw w wiekszym
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chocby na skutek zmian w PIT oraz pogtebiajacej
sie luki w subwencji oSwiatowej. Trzeba tez odno-
towac, ze to w wiekszych miastach skumulowaty
sie najpowazniejsze problemy gospodarcze wy-
nikajgce z pandemii, powodujgc tam szczegdlng
potrzebe wsparcia ze strony witadz lokalnych.
Przyktadowo, brak obnizki czynszéw w miejskich
lokalach ustugowych mégtby okaza¢ sie gwoz-
dziem do trumny dla wielu przedsiebiorcéw (np.
restauratoréw), ktorych przychody spadty dra-
stycznie na skutek lockdownu. Pogorszenie sie
sytuacji gospodarczej naturalnie zwiekszyto takze
potrzeby w zakresie pomocy spotecznej. Miasta
znalazty sie wiec w potrzasku, dotkniete radykal-
nym spadkiem dochodéw i jednoczesnym zwiek-
szeniem potrzeb wydatkowych w wielu sferach.

Poczatkowo oferta rzadu sprowadzata sie wy-
tgcznie do ztagodzenia rygoréw dotyczacych

stopniu, jak sie wydaje, decydowata polityczna
barwa samorzadu, a nie realne potrzeby finan-
sowe czy inwestycyjne.

W naszej analizie zwracamy szczegélng uwage
nie tylko na partyjny aspekt podziatu srodkdw,
ale takze na interesujgcy aspekt personalny -
szczeg6lnie hojnie RFIL obdarzyt samorza-
dy z okregu wyborczego gtéwnego decydenta
w sprawie, czyli premiera Mateusza Morawieckie-
go. Analizujemy RFIL takze pod katem procedury
podziatu Srodkéw oraz sygnalizujemy mozliwosci
zaskarzenia rozstrzygnie¢ do sgdu administracyj-
nego.

1 P. Swianiewicz, ). Flis, Rzqdowy Fundusz Inwestycji Lokal-

nych - reguty podziatu,

, tu i dalej w przypisach do-
stepy sprawdzone 21 stycznia 2021 roku.

réwnowagi budzetowej i limitdw zadtuzania sie.
To jednak $lepa uliczka, a moze nawet bomba z opdznionym zaptonem. Samorzady muszg prowadzic
znacznie ostrozniejszg polityke zadtuzania sie niz wtadza centralna, poniewaz nie majg takiej swobody
zarzadzania dtugiem czy ksztattowania swoich dochodéw jak panstwo. Przyktadowo, nie moga sta-
nowi¢ nowych podatkéw badz optat i ksztattowac swobodnie ich stawek. Nie dysponujg tak znacza-
cym majatkiem. Wreszcie, nie majg mozliwosci ,dodrukowania” sobie pieniedzy, co dzi$ obserwujemy
w dziataniach rzadéw zaréwno na poziomie krajowym, jak i europejskim.

Dopiero po kilku miesigcach pojawita sie w polityce rzagdu propozycja bardziej konkretnego wsparcia
finansowego samorzaddéw w postaci Rzagdowego Funduszu Inwestycji Lokalnych. Miat sie on sktadac
z dwoch komponentéw:

* 6 mld zt rozdzielonych miedzy wszystkie gminy i powiaty w Polsce, wedtug algorytmu uwzgled-
niajgcego sytuacje finansowg samorzaddw, wielkos¢ planowanych wydatkéw inwestycyjnych oraz
liczbe ludnosci. Ten element wsparcia budzit najmniej kontrowersji, poniewaz wielkos¢ dotacji
ustalono na podstawie obiektywnych kryteridw, a zatem w sposéb zblizony do mechanizmoéw
przyjetych w innych panstwach europejskich, takich jak Czechy, Szwecja czy Wielka BrytaniaZ.

* 6 mld zt rozdzielonych przez premiera w trybie konkursu na projekty inwestycyjne, otwartego dla
wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego.

Ostatecznie drugi komponent RFIL rozbito potem na trzy czesci: (1) 4,35 mld zt rozdzielonych w wyniku
naboru rozstrzygnietego w potowie grudnia 2020 roku; (2) 1,65 mld zt wydzielonych na potrzeby osobnego
konkursu, ktdry jeszcze nie zostat rozstrzygniety; oraz (3) 250 min zt (kwota dodatkowo wygospodarowana
ponad podstawowe 6 mld zt) na wsparcie dla gmin popegeerowskich (konkurs trwa).

2 Zob. szerzej: D. Szedcito, Samorzgd-centrum. Bilans po trzydziestu latach od odrodzenia sie samorzadu i pieciu latach nowego
centralizmu, Warszawa 2020, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/06/Rzad_Samorzad_analiza.pdf
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Nasza analiza koncentruje sie na pierwszym konkursie, ktérego wyniki wywotaty potezne kontrowersje
zaréowno wsrod samorzadowcéw, jak i w opinii publicznej. Obok zarzutéw braku przejrzystosci procedury,
bardzo szybko zauwazono niepokojacy zwigzek miedzy przyznaniem lub nieprzyznaniem dotacji a polityczny-
mi barwami samorzadoéw. Zdaje sie wiec, ze powtarza sie historia Funduszu Drég Samorzgdowych, w ramach
ktérego dotacjami centralnymi hojniej obdarzono samorzady blizsze wtadzy centralnej®. W tym opracowaniu
weryfikujemy, na ile w decyzjach premiera dotyczacych RFIL rzeczywiscie daje sie odnotowaé podobny zwia-
zek. Na wstepie jednak przygladamy sie réwniez konstrukcji samej procedury i temu, na ile gwarantowata
ona rzetelnos¢ podziatu pieniedzy z RFIL oraz chronita samorzady przed arbitralnymi rozstrzygnieciami.

Procedura: zaproszenie do podejmowania arbitralnych
rozstrzygniec

Proces rozdzielania dotacji w ramach RFIL reguluje uchwata Rady Ministréw z lipca 2020 roku®. Przewi-
duje ona trzy etapy procedury:

+ Zgtaszanie do premiera (za posrednictwem wojewodoéw) przez jednostki samorzadu terytorialnego
(gminy, powiaty, wojewddztwa) wnioskéw, dotyczacych wsparcia projektéw inwestycyjnych, ktérych
taczny budzet nie powinien by¢ nizszy niz 400 tys. zt. Nie ustalono natomiast minimalnej ani maksy-
malnej kwoty wnioskowanej dotacji badz tez maksymalnego lub minimalnego udziatu dotacji rzado-
wej w catym budzecie inwestycji. Kazdy samorzad moégt tez zgtosi¢ nieograniczong liczbe wnioskéw.

+ Ocena wnioskéw przez Komisje do Spraw Wsparcia Jednostek Samorzadu Terytorialnego, powota-
ng przez premiera i sktadajacg sie z jego przedstawicieli oraz reprezentantéw kilku resortow. Skta-
du Komisji nie ogtoszono publicznie. Liste cztonkéw pozyskaliSmy w trybie dostepu do informacji
publicznej®. Nie przewidziano udziatu przedstawicieli organizacji samorzgdowych ani w charakte-
rze cztonkéw Komisji, ani obserwatoréw jej prac.

+ Uruchomienie przez premiera wyptat srodkéw na podstawie rekomendacji Komisji.

Jak wida¢, kluczowym aktorem w procesie stata sie Komisja do Spraw Wsparcia Jednostek Samorza-
du Terytorialnego, na ktorg natozono zadanie oceny wnioskow i sformutowanie rekomendacji doty-
czacych finansowania projektéw. Jednoczesnie Komisja zyskata olbrzymig swobode w tym zakresie.
Zrezygnowano nie tylko z jakichkolwiek kwotowych ram dotyczacych podziatu Srodkéw, ale takze ze
szczegobtowych kryteridow oceny wnioskéw czy wymogu uzasadnienia ocen. Zobowigzano tylko Komisje
do ,wziecia pod uwage” takich kwestii jak:

+ realizacja zasady zréwnowazonego rozwoju,

+ kompleksowos$¢ planowanych inwestycji,

* ograniczenie emisyjnosci i poziomu ingerencji planowanych inwestycji w sSrodowisko,

+ koszt planowanych inwestycji w stosunku do planowanych dochodéw jednostki w roku rozpoczecia
inwestycji,

* liczba o0s6b, na ktére planowane inwestycje bedg mialy korzystny wptyw,

3 P. Swianiewicz, Wptyw polityki partyjnej na rozdziat dotacji celowych na przyktadzie Funduszu Drég Samorzadowych, ,Wspdlnota”
2020, nr 1.

4 Uchwata nr 102 Rady Ministréw z dnia 23 lipca 2020 r. w sprawie wsparcia na realizacje zadan inwestycyjnych przez jednostki
samorzadu terytorialnego, Dz.U. z 2020 ., poz. 662 z p6zn. zm.

5 Przedstawiciele Prezesa Rady Ministrow: Krzysztof Kubéw, Izabela Antos, Krzysztof Michalski; przedstawiciele ministra wtasci-
wego do spraw gospodarki: Iwona Michatek, Piotr Ziubroniewicz; przedstawiciele ministra wiasciwego do spraw finanséw pu-
blicznych: Piotr Patkowski, Robert Banach; przedstawiciele ministra wtasciwego do spraw rozwoju regionalnego: Waldemar Buda,
Marta Le$niak.
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* relacja kosztu planowanych inwestycji do prognozowanego efektu,
+ wptyw planowanej inwestycji na ograniczenie skutkéw klesk zywiotowych
lub zapobieganie im w przysztosci, jezeli planowana inwestycja moze miec taki wptyw,
+ zapewnienie dostepnosci w rozumieniu ustawy z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu
dostepnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami (Dz. U. z 2020 r. poz. 1062).

O kazdym z tych czynnikéw mozna by napisa¢ osobng rozprawe, ale zajmowanie sie ich interpretacjg jest
o tyle bezsensowne, ze komisja nie zostata zobligowana do analizy kazdego wniosku pod katem kazdej z tych
przestanek, dokonania oceny ich realizacji (np. punktowej), a nastepnie uzasadnienia podjetych ostatecznie
rozstrzygnie¢ dotacyjnych. Komisja zyskata wiec potezng wiadze. Kilka oséb otrzymato mandaty do bardzo
swobodnego dzielenia sSrodkéw pomiedzy samorzady - bez limitéw, bez precyzyjnych kryteriéw, bez uzasad-
nienia czy wyjasnienia. Mozna uznac, ze przyznano komisji mandat do catkowicie swobodnych rozstrzygnie€.

Przyjeta procedura zastuguje na jednoznacznie krytyczng ocene. W zasadzie mozna jg juz uznac za
stwarzajgcg wytacznie pozory decydowania rzetelnego i opartego na merytorycznych kryteriach.
W rzeczywistosci jej konstrukcja wrecz zacheca do oceny arbitralnej, a przynajmniej toruje do niej dro-
ge. Moze tez zachecat, zeby Sciezke do otrzymania dotacji wydeptac sobie poprzez polityczne koneksje
i inne klientelistyczne zachowania, a nie odpowiednie przygotowanie wnioskow.

Nalezy rowniez podkresli¢, ze sam model decydowania o konkretnych inwestycjach lokalnych na naj-
wyzszym szczeblu rzagdowym jest z zatozenia dysfunkcyjny i zaprzecza idei decentralizacji czy pomoc-
niczosci. Wtadza centralna nie tylko nie posiada informacji niezbednych do zweryfikowania zasadnosci
poszczegdlnych inwestycji, ale przede wszystkim wkracza tutaj w sfere, za ktérg przed mieszkarcami
odpowiadajg wtadze samorzgdowe. Przyjety model jest wiec zaktéceniem racjonalnego ,podziatu pra-
cy” w panstwie, szczegoélnie niepokojgcym, kiedy zwrdéci sie uwage na ogrom innych zadan obcigzaja-
cych administracje rzgdowa w okresie pandemicznym.

RFIL w praktyce: polityka ma znaczenie

Mimo nieprzejrzystej procedury zdecydowana wiekszos¢ samorzadéw zdecydowata sie ubiegac
o srodki z RFIL. Wedtug danych pozyskanych z Kancelarii Prezesa Rady Ministréw swoje projekty zgto-
sito 2780 jednostek samorzadu terytorialnego. To oznacza, ze tylko ok. 30 samorzadéw zrezygnowato
z tej mozliwosci. Z uwagi na to, ze kazdy samorzad mogt zgtosi¢ nieograniczong liczbe wnioskéw, ogol-
na liczba zgtoszonych projektéw inwestycyjnych przekroczyta 10 tysiecy.

I tu pojawia sie pierwsze zasadnicze pytanie - w jaki sposéb kilkuosobowa Komisja przy Premierze moze
dokonac rzetelnej i kompleksowej oceny takiej liczby wnioskéw? Jest to zadanie absolutnie niewykonalne,
zwazywszy, ze kazdy z cztonkdw komisji zajmuije sie jednoczesnie wieloma innymi zadaniami. Nawet wigcze-
nie rozbudowanego aparatu urzedniczego w proces oceny wnioskéw nie bytby tu ratunkiem w obliczu braku
szczegbtowych, mierzalnych kryteriéw oceny. Informacje ujawnione w ramach kontroli poselskiej przeprowa-
dzonej przez parlamentarzystow Koalicji Obywatelskiej wykazaty, ze komisja nie odbyta ani jednego posie-
dzenia, a jedynie w bardzo krétkim czasie (doba) i w trybie obiegowym formalnie zatwierdzita rekomen-
dacje dotyczace finansowania opracowane przez niewskazanych z imienia i nazwiska pracownikéw KPRM,

6 K. Kurs, Kontrola poselska po prawicowym podziale pieniedzy. ,Kompromitujgca korespondencja”, ,Gazeta Wyborcza Olsztyn”,

18 grudnia 2020, https://olsztyn.wyborcza.pl/olsztyn/7,48726,26622114,w-jeden-dzien-przyznali-4-65-mld-zI-kompromitujaca-kore-

spondencja.html
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Taki przebieg procesu oceny wnioskéw doskonale unaocznit wszystkie wymienione wyzej wady proce-
dury konkursowej, ale jeszcze nie przesadza, ze o rozdziale sSrodkéw zdecydowaty kryteria polityczne.
O ile catej ,kuchni” podziatu Srodkéw w ramach RFIL zapewne nigdy nie poznamy, to mozemy sprébo-
wac przesledzi¢ zwigzek miedzy rozstrzygnieciami dotacyjnymi a polityczng barwg samorzadéw. Istnie-
ja rézne mozliwosci badania natezenia tego zwigzku. W naszej analizie, bazujgc na danych pozyskanych
w trybie dostepu do informacji publicznej (oraz upublicznionych przy rozdziale Srodkéw z RFIL), przyj-
rzeliSmy sie tej kwestii na trzy sposoby:

+ Jaki byt wskaznik sukcesu w pozyskaniu $rodkéw z RFIL dla gmin najsilniej popierajacych obecng
ekipe rzadzacg z jednej strony, a z drugiej - gmin najbardziej wspierajgcych inne (opozycyjne)
sity polityczne? Za kryterium kwalifikacji gmin przyjeliSmy poparcie udzielone Andrzejowi Dudzie
i Rafatowi Trzaskowskiemu w drugiej turze wyboréw prezydenckich.

Na ile w kontekscie RFIL potwierdzita sie popularna w kregach opozycyjnych hipoteza, ze PiS
w swoich dziataniach dyskryminuje duze miasta (miasta na prawach powiatu), ktérymi w przytta-
czajacej wiekszosci rzadzi opozycja lub niezalezni lokalni liderzy?

+ Na ile polityczna barwa wojewddztw, mierzona wynikami wyboréw do sejmikéw wojewodztw,
przetozyta sie na rozdziat Srodkéw pomiedzy regionami?

Nasze badania mozna wiec traktowac jako komplementarne wobec tych przeprowadzonych przez pro-
fesoréw Jarostawa Flisa i Pawta Swianiewicza. Dotyczg one bowiem tej samej problematyki, operujg
w duzej mierze na tych samych danych, zbadanych zblizong metodologia. Rdznig sie przede wszystkim
szczego6towymi kryteriami oceny danych.

Gminy

Wychodzac z podobnego co Jarostaw Flis i Pawet Swianiewicz zatozenia, ze gminy sg gtéwnymi ak-
torami polityki lokalnej odpowiedzialnymi za inwestycje i jako$¢ zycia mieszkancéw, nasze badanie
poswieciliSmy w pierwszym rzedzie tym podstawowym jednostkom samorzadu terytorialnego. Ba-
zujac na danych Panstwowej Komisji Wyborczej, skonstruowalismy dwie grupy gmin (zawierajgce
po 100 gmin), w ktérych kazdy z kandydatéw uzyskat najwyzsze poparcie w drugiej turze wyboréw
prezydenckich 2020 roku. Sg to wiec gminy o aktualnie najbardziej wyrazistej afiliacji politycznej, jesli
chodzi o preferencje mieszkancow. Z kazdej z grup wytaczyliSmy miasta na prawach powiatu (oma-
wiamy je odrebnie). W kilku przypadkach potrzebne byto dobranie gminy spoza ,setki”, poniewaz
kilka pierwotnie wytypowanych samorzadoéw nie ztozyto zadnego wniosku do RFIL. Trzeba przy tym
wzig¢ pod uwage, ze w gminach z ,top 100” Andrzeja Dudy dominacja tego kandydata byta bardziej
wyrazna. Znalazty sie w tej grupie gminy, gdzie urzedujacy prezydent uzyskat poparcie na poziomie
co najmniej 84 proc. wyborcéw. W przypadku Rafata Trzaskowskiego w ostatniej gminie na liscie ,top
100" jego poparcie nieznacznie przekroczyto 60 proc.

Réznice w skutecznosci obu grup w pozyskiwaniu srodkéw widac juz na poziomie wartosci bez-
wzglednych. Gminy z ,top 100" Andrzeja Dudy zarobity ponad 126 min zt, podczas gdy gminy z ,top
100" Rafata Trzaskowskiego tylko 89 min zt. Biorgc pod uwage tgczng wartos¢ ztozonych przez obie
grupy wnioskéw, wskaznik sukcesu rozjezdza sie jeszcze bardziej (wykres 1). Gminy wyraznie popie-
rajagce obdz rzadzacy uzyskaty 18 proc. wnioskowanej kwoty, za$ gminy politycznie blizsze opozycji
tylko 5,5 proc. Wezmy pod uwage jeszcze jeden czynnik. W gronie gmin blizszych obecnej wtadzy
dominujg mniejsze jednostki, tj. ponizej 10 tysiecy mieszkancéw (blisko 90 proc. gmin), za$ ponad
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Wykres 1. Kwoty wnioskowane i otrzymane z RFIL [min z{]
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potowa gmin wspierajacych bardziej opozycje to gminy powyzej tego progu ludnoéciowego. Srednia gmi-
nazgrupy ,top 100" Andrzeja Dudy liczy 6,6 tys. mieszkancéw, zaszgrupy ,.top 100" Rafata Trzaskowskiego”
- 15,7 tysiecy. Zatem chcac uzyskac petniejszy i bardziej zobiektywizowany obraz podziatu Srodkéw, prze-
liczyliSmy globalng kwote uzyskanych dotacji na gtowe mieszkarica. Wyniki przedstawia ponizszy wykres.

Wykres 2. Kwoty otrzymane z RFIL per capita [z]

.Top 100" Rafata Trzaskowskiego 57

.Top 100" Andrzeja Dudy 191
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Kwoty te w kategoriach bezwzglednych oczywiscie nie robig wielkiego wrazenia, ale w sposdb wy-
razisty pokazujg, ze cho¢ gminy sympatyzujace bardziej z opozycjg wnioskowaty o znacznie wieksze
Srodki, uzyskaty ich w przeliczeniu na mieszkanca ponad trzy razy mniej niz gminy, gdzie zdecydowa-
nym poparciem cieszy sie obéz rzadzacy. Ktos mogtby ttumaczy¢, ze taki podziat Srodkéw nie musi
mie¢ podtoza politycznego, ale wynika z przemyslanej strategii panstwa na rzecz wsparcia mniejszych
(w domysle stabszych) samorzgdow. Taki cel nie zostat jednak wyartykutowany w uchwale regulujacej
RFIL. W tym miejscu wskaza¢ nalezy, ze wynik ten pokazuje te samg tendencje, co wniosek z badan
Flisa i Swianiewicza, ktérzy wykazali, ze w gminach kierowanych przez wtodarzy z PiS $rednia dotacja
wynosi ponad 250 zt per capita, zas w gminach kierowanych przez wtodarzy z bloku senackiego jest
dziesieciokrotnie nizsza. Trzeba wiec zaznaczy¢, ze w przypadku kryterium barw politycznych wiadzy
lokalnej ,polityczne skrzywienie” wynikéw naboru byto wyzsze niz w przypadku kryterium wynikow
wyboréw prezydenckich’.

7 Por. P. Swianiewicz, J. Flis, Rzgdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych - reguly podziatu, op. cit., s. 5.
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Poza tym, jesli nawet taki cel chciano zrealizowa¢ w sposéb ukryty, czyniono to wyjatkowo niekon-
sekwentnie. W obu analizowanych grupach gmin pienigdze trafiaty do gmin z bardzo réznych prze-
dziatow wielkosciowych i dochodowych. Wyniki naszych badan potwierdzajg wnioski Flisa i Swia-
niewicza, ze nie da sie uchwyci¢ zadnej konsekwentnej reguty wsparcia mniejszych czy ubozszych
gminé. Przyktadowo, najwyzsza dotacja w grupie ,top 100" Andrzeja Dudy trafita do Starej Btotnicy
w wojewddztwie mazowieckim (5,5 tys. mieszkancéw), ktéra wedle dochodéw na mieszkanca jest
w czwartej setce w kraju. Pieniedzy zabrakto natomiast dla liczgcej sobie niespetna 2 tysigce miesz-
kancéw gminy Czyze na Podlasiu (z grupy ,top 100" Rafata Trzaskowskiego), ktéra nalezy do dwustu
najbiedniejszych gmin w Polsce. Srodkéw nie brakowato za to dla wyraznie zamozniejszej i trzy razy
wiekszej podlaskiej gminy Sokoty, gdzie trafity 4 min zt. To gmina, w ktorej na Andrzeja Dude zagto-
sowato blisko 86 proc. mieszkancéw.

Miasta na prawach powiatu

Miasta na prawach powiatu zastuguja na wyodrebnienie nie tylko ze wzgledu na szerszy zakres zadan
niz gminy, ale takze dlatego, ze sg najbardziej dotkniete finansowymi skutkami pandemii, a jednocze-
$nie partia rzagdzaca jest tam zdecydowanie stabsza. Rafat Trzaskowski pokonat Andrzeja Dude w po-
nad 2/3 z 66 miast na prawach powiatu. Co wiecej, jedynie w dwdéch miastach na prawach powiatu
rzadza prezydenci jednoznacznie kojarzeni z PiS (Chetm i Zamos¢).

Niestety, sg podstawy, aby sadzi¢, ze w odniesieniu do miast na prawach powiatu polityka wy-
grata z realng oceng potrzeb. Do miast na prawach powiatu trafito w sumie 357 min z, czyli spo-
ro ponizej 1/10 catkowitej alokacji na gminy i powiaty tgcznie, cho¢ w miastach tych mieszka bli-
sko 1/3 ludnosci Polski. Jedli sie zsumuje przyznane im dotacje, na mieszkanca przypadto tam
zaledwie 55,33 zi, czyli nawet mniej niz w grupie stu gmin z najwiekszym poparciem dla opozy-
cji. Jesli wytgczy¢ Chetm i Zamos¢, Srednia ta spadnie do 46,43 zt. Warto podkresli¢, ze znéw
Srednia przyznanych na mieszkanca srodkéw byta wyzsza w miastach, gdzie w drugiej turze
wyboréw prezydenckich zwyciezyt Andrzej Duda. Bez dotacji musiata sie obejs¢ ponad poto-
wa miast, w tym wiekszos¢ miast wojewddzkich, wigczajgc Wroctaw, Gdansk, Krakéw, Poznan,
Lublin, Rzeszéw, Biatystok oraz Warszawe (wnioskowata o 1,2 mld zt). Wszystkie te miasta sg rza-
dzone przez prezydentéw co najmniej dalekich od PiS, a poza Rzeszowem w wyborach prezy-
denckich triumfowat tam Rafat Trzaskowski. Z dziesigtki miast na prawach powiatu, gdzie Rafat
Trzaskowski wygrat najwyrazniej, tylko Leszno (z niezaleznym prezydentem) uzyskato dotacje.

Nie jest oczywiscie tak, ze wszystkie miasta kojarzone z opozycjg - czy to przez wyniki wyboréw, czy
afiliacje prezydenta - zostaly z niczym. W pierwszej dziesigtce najwiekszych beneficjentéw na uwage
zastugujg zwtaszcza przypadki: Koszalina i Bydgoszczy, ktére otrzymaty pokazne dotacje (odpowied-
nio, 24 i 25 min zt), cho¢ nijak nie da sie ich przypisa¢ do grona miast sprzyjajacych PiS. Te przypadki
stanowig jednak raczej wyjatek od ogd6lnego trendu.

Sytuacja miast na prawach powiatu przedstawiataby sie jeszcze gorzej, gdyby nie pewna interesujgca zalez-
nos¢. Otéz ponad 1/3 wszystkich Srodkéw przekazanych miastom na prawach powiatu trafita do siedmiu
miast wchodzacych w sktad okregu wyborczego decydenta w sprawie dotacji, czyli premiera Mateusza
Morawieckiego - Piekar Slgskich, Rudy Slaskiej, Mystowic, Swietochtowic, Tychéw, Katowic oraz Siemiano-

8 Ibidem, s. 6-8.
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wic Slgskich?. Trafito tam w sumie 132,5 min ztotych. Jedynym miastem na prawach powiatu w tym okregu,
ktére nie otrzymato dofinansowania, byt Chorzéw. Warto przy tym zwrdci¢ uwage, ze Chorzéw jest jedy-
nym miastem w ,premierowskim” okregu wyborczym, ktére jest zarzgdzane przez prezydenta bedacego
cztonkiem Platformy Obywatelskiej. W przypadku ,szczesliwej sidemki” polityczna afiliacja poszczegdl-
nych prezydentdw jest inna, a przynajmniej zaden z nich nie jest politykiem rownie silnie utozsamianym
z opozycjg. Najbardziej wyrazne zwigzki z partig rzgdzacg maja prezydent Mystowic Dariusz Wojtowicz
(cztonek komitetu honorowego Mateusza Morawieckiego w wyborach parlamentarnych) oraz prezydent
Swietochtowic Daniel Beger (cztonek $laskiego komitetu honorowego Andrzeja Dudy w wyborach pre-
zydenckich). Takze prezydenci Siemianowic Slgskich i Katowic wygrali ostatnie wybory z poparciem PiS.

Jesli sie wezmie pod uwage kryterium ludnosciowe, ,szczesliwa siodemka” premiera Morawieckie-
go reprezentuje zaledwie 6,5 proc. mieszkarncéw wszystkich miast na prawach powiatu, ale zgarnia
37 proc. $rodkéw przyznanych tej grupie samorzadéw. Swietochtowice i Mystowice uzyskaty ok. 500 zt
w przeliczeniu na mieszkanca, czyli znacznie wiecej niz wynosi wyliczona powyzej $rednia dla gmin,
gdzie obdz rzadzacy cieszy sie najwiekszym poparciem. W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze oba
miasta mozna okresli¢, postugujac sie popularnym amerykanskim okresleniem, mianem ,swing sta-
tes”, czyli miejsc na wyborczej mapie, gdzie nie ma wyraznej dominacji jednej strony. W obu przypad-
kach wybory prezydenckie zakonczyty sie minimalnym zwyciestwem Rafata Trzaskowskiego. Stad obok
hipotezy wsparcia dla wtasnego okregu wyborczego réwnie interesujgcym wyjasnieniem moze by¢
taktyka , odbijania” tych miast opozycji za pomocg publicznych pieniedzy.

Bez zaskoczen obyto sie w przypadku Chetma i Zamoscia, ktérych nie pominieto przy rozdziale dotacji.
Szczego6lnie Chetm jest interesujgcym studium polityki PiS-owskiego nowego centralizmu. Wygrane
przez kandydata PiS wybory na prezydenta tego miasta w 2018 roku partia rzagdzgca potraktowata
jako sposobnos$¢ do zbudowania swoistego wzorca ,samorzadu wobec PiS”, ktéry miatby zachecic¢
mieszkancéw innych miast do podobnych wyboréw. Chodzi wiec o pokazanie, ze wybér kandydata
PiS to dla gminy konkretne, namacalne korzysci ptyngce z Warszawy. W tym przypadku np. zlokalizo-
wanie tam centrum ustug wspélnych NFZ czy ZUS. 25 min zt dotacji z RFIL to kolejna korzy$¢ zwigzana
z ,wtasciwym” wyborem dokonanym przez mieszkahcéw. Historia Chetma ma by¢ eksportowa historig
dobrego samorzadu a la PiS, czyli wtadzy lokalnej, ktéra umie ,zatatwia¢” sprawy w Warszawie. Istota
tego podejscia odstania stary jak $wiat mechanizm klientelizmu politycznego - mozesz liczy¢ na przy-
chylne traktowanie przy rozdziale ,,daréow” przez wtadze, jesli odwdzieczysz sie poparciem politycznym.
To oczywiscie zaprzeczenie idei samorzadnosci i decentralizacji, ale jako polityczna strategia zdaje sie
przyswiecac catej polityce obecnej wtadzy wobec wspélnot lokalnych.

Podsumowujac, w przypadku miast na prawach powiatu ogdlny obraz jest bardzo pesymistyczny.
Ponad potowa z nich nie otrzymata zadnych srodkéw, a wsréd tych, ktérym sie poszczescito, zastanawia
bardzo silna reprezentacja miast z okregu wyborczego urzedujgcego premiera oraz miast rzgdzonych
przez prezydentéw z ramienia PiS. Miasta z okregu premiera stanowig potowe pierwszej dziesigtki
najwiekszych beneficjentéw RFIL wsréd miast na prawach powiatu. Ten czynnik mozna chyba uznac za
najbardziej charakterystyczng ceche podziatu pieniedzy w tej grupie samorzgddw. Polityczny zwigzek
miasta z osobg ostatecznie decydujaca w sprawie podziatu sSrodkéw okazat sie atrybutem jeszcze sil-
niej sprzezonym z dostepem do RFIL niz partyjna barwa samorzadu.

9 Chodzi o okreg wyborczy do Sejmu RP nr 31.
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Wojewodztwa

Spéjrzmy wreszcie narozdziat Srodkéw z RFIL ,,z lotu ptaka”, czyli z perspektywy podziatu na poszczegol-
ne wojewdédztwa, gdzie wezmiemy pod uwage catos¢ srodkéw przekazanych wszystkim samorzagdom
na terenie danego wojewdédztwa. Czasem z takiej perspektywy mozna dostrzec wiecej i zweryfikowaé
obserwacje poczynione na nizszych poziomach analizy. Badanie na poziomie regionalnym jest réwniez
kuszace ze wzgledu na powszechnie przyjmowane zatozenie o podziale Polski na dwie politycznie po-
dzielone krainy, wedle wynikéw wyboréw do sejmikéw wojewddztw: 1) kraine PiS obejmujaca Dolny
élqsk, Matopolske, S’Iqsk, wojewddztwo tédzkie, Swietokrzyskie, lubelskie, podlaskie i podkarpackie;
oraz 2) kraine opozycji z Wielkopolskg, a takze wojewodztwem lubuskim, opolskim, mazowieckim,
warminsko-mazurskim, kujawsko-pomorskim, pomorskim i zachodniopomorskim. Sprawdzmy zatem,
jak ten niewatpliwie uproszczony schemat podziatu politycznego natozyt sie na rozdziat dotacji z RFIL.
Wykres ponizej przedstawia wskaznik dotacji na mieszkanca w kazdym z wojewddztw.

Wykres 3. Srodki otrzymane przez wszystkie samorzady w danym wojewédztwie
w przeliczeniu na mieszkanca [z]

podkarpackie 213
podlaskie 155
lubelskie 149
Swietokrzyskie 136
tédzkie 120
slaskie 118
matopolskie 118
zachodniopomorskie 111
dolnoslaskie 110
pomorskie 101
warminsko-mazurskie 97
kujawsko-pomorskie 95
mazowieckie 91
opolskie 89
lubuskie 83

wielkopolskie 76

Wojewoddztwa rzgdzone przez PiS (lub w koalicji z PiS) Wojewddztwa rzadzone przez opozycje

Okazuje sie, ze ranking wojewdédzki niemal idealnie (z korektg dotyczgcg wojewddztw dolnoslaskie-
go i zachodniopomorskiego) odzwierciedla barwe preferencji politycznych danego wojewddztwa.
Co wiecej, dystans miedzy biegunami rankingu jest znaczny - Wielkopolska otrzymata na miesz-
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kanca trzy razy mniej sSrodkéw niz Podkarpacie. Przewaga wojewddztw w barwie PiS potwierdza
sie oczywiscie réwniez w kwotach catkowitych przekazanych samorzagdom - 61 proc. sSrodkéw tra-
fito do oSmiu wojewddztw, gdzie PiS sprawuje wtadze. Tak jak w przypadku gmin trudno mowi¢, ze
taki podziat ma stuzy¢ wyréwnywaniu regionalnych dysproporcji rozwojowych, skoro nie zgrywa
sie on ze wskaznikami rozwoju poszczegélnych regionéw, takimi jak PKB na mieszkanca. Zadna
obiektywna zmienna nie wykazuje réwnie silnego zwigzku z wynikiem podziatu, jak barwa politycz-
na wojewddztwa.

Obok globalnej alokacji na wszystkie samorzady w poszczegélnych regionach warto réwniez wspo-
mnie¢ o podziale srodkéw miedzy samorzady wojewddzkie. Ogétem przekazano tam 327 min zt, ale
blisko 90 proc. tej kwoty trafito do oSmiu wojewddztw rzadzonych przez PiS (wykres 4), cho¢ wniosko-
waty one o niemal identyczng kwote, jak samorzady wojewddzkie kontrolowane przez opozycje. ,,Bank
rozbit” samorzad wojewddztwa podkarpackiego, ktory uzyskat 120 min zt, prawie trzy razy wiecej niz
kolejne w tym rankingu tédzkie czy podlaskie (réwniez rzgdzone przez PiS). Cztery wojewddztwa otrzy-
maty okragte zero ztotych. Sg to opolskie, mazowieckie, wielkopolskie i zachodniopomorskie - wszyst-
kie rzadzone przez opozycje. Rozktad srodkéw miedzy samorzady wojewddzkie rzadzone przez opozy-
Cje i partie rzgdzacg rozktada sie wiec niemal jak 1:9. Uderzajgca jest niemal zbieznos¢ tego stosunku
z tym, jaki zaobserwowali Flis i Swianiewicz w odniesieniu do samorzgdéw gminnych rzadzonych przez
wiodarzy wywodzacych sie z tych dwéch politycznych obozéw (tam, jak juz wspominano, relacja wy-
nosita 1:10).

Wykres 4. Srodki otrzymane przez samorzady wojewédztw [min zi]

359

Wojewddztwa rzadzone przez PiS (8)

Wojewddztwa rzadzone przez opozycje (8)

291,8

Whnioski

Kryzys finansowy spowodowany pandemig COVID-19 uderzyt we wszystkie samorzady. Najbar-
dziej spadek dochodéw odczuty jednak duze miasta (miasta na prawach powiatu), ktére znalazty
sie w finansowym potrzasku - to tam doszto do najpowazniejszego procentowego spadku docho-
dow, ajednoczesnie te osrodki stanety przed szczegdlnymi potrzebami wydatkowymi, dotyczacy-
mi np. wsparcia lokalnych przedsiebiorcéw dotknietych lockdownem.

Fundacja im. Stefana Batorego



Dopiero po kilku miesigcach wtadza centralna uruchomita realne, ale dalece niewystarczaja-
ce wsparcie finansowe dla samorzagdéw w postaci pierwszej transzy Rzgdowego Funduszu In-
westycji Lokalnych o wartosci 6 mld zt. Ten krok nalezato ocenié¢ pozytywnie, poniewaz Srodki
podzielono miedzy samorzady wedtug obiektywnego algorytmu, bez elementéw uznaniowej
oceny rzadu.

Zupetnie odmiennie przedstawia sie ocena drugiej czesci RFIL, czyli dokonanego w grudniu 2020
roku rozdziatu dalszych 4,35 mld zt. Juz sam ksztatt procedury konkursowej zapowiadat, ze mo-
zemy mie¢ do czynienia z podziatem Srodkéw nie wedtug potrzeb finansowych samorzadéw, ale
wedtug kryteriéw arbitralnych i pozamerytorycznych. Nie ustalono limitéw minimalnych i maksy-
malnych dofinansowania ani szczegétowych kryteriéw oceny wnioskéw. Nie przewidziano udzia-
tu obserwatoréw samorzadowych w pracach nad oceng wnioskéw. Podjete rozstrzygniecia nie
zawierajg uzasadnien ani szczeg6téw oceny, a ujawniony w toku poselskich kontroli tryb prac
pokazuje, ze powotana do oceny wniosku komisja ograniczyta sie do zatwierdzenia listy wnioskéw
przygotowanej poza tym oficjalnym trybem.

Co szczegdlnie niepokojace, w doktadnym podziale Srodkéw powtarza sie nastepujacy schemat:
im dany samorzad jest blizszy partii rzadzacej, tym bardziej skorzystat z RFIL. Wida¢ to na kilku
poziomach:

biorac pod uwage kryterium wynikéw drugiej tury wyboréw prezydenckich w 2020 roku, gminy
sympatyzujace bardziej z opozycjg uzyskaty w przeliczeniu na mieszkanca ponad trzy razy mniej
srodkéw niz gminy, gdzie zdecydowanym poparciem cieszy sie ob6z rzadzacy;

miasta na prawach powiatu, najbardziej dotkniete kryzysem finansowym, ktére w wiekszosci
stanowig ,bastion opozycji”, uzyskaty srodki nieproporcjonalnie niskie w stosunku do liczby
ludnosci, a wiele z nich nie otrzymato pieniedzy w ogdle;

na tym tle wyrdznity sie nie tylko miasta rzagdzone przez prezydentéw zwigzanych z PiS (Chetm
i Zamos¢€). Prawdziwymi triumfatorami w staraniach o fundusze stato sie siedem miast z okregu
wyborczego premiera Mateusza Morawieckiego (ktéry decydowat o podziale funduszy). Trafita do
nich ponad 1/3 wszystkich Srodkéw przekazanych miastom na prawach powiatu, cho¢ zamieszkuje
je zaledwie 6,5 proc. catkowitej liczby ludnosci tych miast. Z okregu wyborczego premiera jedynie
Chorzéw nie otrzymat nic. Otwartym pozostaje pytanie, czy ma to zwigzek z faktem, ze tamtejszy
prezydent jako jedyny ws$réd prezydentdw w tym okregu wyborczym nalezy do Platformy
Obywatelskiej.

Niepokojgca zbieznos$¢ barw politycznych wiadz samorzadéw i rozstrzygnie¢ dotacyjnych
widoczna jest réwniez z poziomu podziatu srodkéw na poszczegdlne wojewddztwa (wszystkie
samorzady w danym wojewddztwie). Ranking dotacji w przeliczeniu na mieszkanca niemal
idealnie uktada sie wedtug schematu - wojewddztwa rzgdzone przez PiS (8) na gérze, rzadzone
przez opozycje (8) na dole. Jeszcze wyrazniej jest to widoczne w odniesieniu do Srodkow
przekazanych samorzagdom wojewddztw - 90 proc. tych sSrodkéw trafito do oSmiu samorzaddw,
gdzie rzadzi PiS.
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Co dalej?

Wiele wskazuje na to, ze klientelizm stat sie gtéwng osia polityki wtadzy wobec samorzadéw i swo-
istym symbolem PiS-owskiego nowego centralizmu. Samorzadu nie rozmontowuje sie na poziomie
jego ustrojowych fundamentéw, ale wpaja sie wspélnotom lokalnym i ich samorzgdowym liderom,
ze droga do skutecznego zaspokajania lokalnych badz regionalnych potrzeb wiedzie przez politycz-
ne zwiazki z rzadowymi czy partyjnymi decydentami. Wtadza wynagradza wspélnoty lokalne, ktére
wybraty ,wtasciwg” opcje polityczng, i karze te, ktére nie wykazuja lojalnosci wzgledem obozu rzadza-
cego. To w kontekscie pandemicznych klopotéw samorzadéw szczegdlnie bulwersujaca strategia.
To rowniez zaprzeczenie idei samorzgdnosci i decentralizacji, ktora zaktada budowanie sity wspdélnot
lokalnych od dotu (np. poprzez zwiekszanie bazy dochodéw witasnych), a nie czekanie na taski spty-
wajace ze stolicy. To wreszcie fatalny model z punktu widzenia efektywnosci wtadzy centralnej. Jak
bowiem w szczycie pandemii, z ktérg administracja rzgdowa ustawicznie przegrywa, mozna traci¢
ograniczone zasoby tej administracji na rozpatrywanie ponad 10 tysiecy samorzadowych wnioskéw
o dofinansowanie inwestycji? Czy doprawdy rzad nie ma w tym czasie innych spraw na agendzie?
Dlaczego nie odtworzono po prostu mechanizmu alokacji funduszy na podstawie obiektywnego
algorytmu zastosowanego w pierwszym etapie RFIL?

Samorzadom w reakcji na te dziatania przystuguje mozliwo$¢ podjecia czynnosci prawnych. Samo-
rzad wojewddztwa mazowieckiego juz zasygnalizowat zamiar zaskarzenia rozstrzygnie¢ do sagdu ad-
ministracyjnego. Jakkolwiek kwestia dopuszczalnosci kontroli sagdowej takich rozstrzygniec¢ nie jest
jednoznaczna i zastuguje na osobne omowienie, nalezy niewatpliwie umozliwi¢ sgdom administra-
cyjnym wypowiedzenie sie w tej sprawie, zwazywszy na jej fundamentalne znaczenie w relacjach
rzad - samorzad.
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