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Wyglada na to,

zZe orientacja
polityczna wtadz
samorzadowych
ma znaczenie
dla decyzji
dotyczacych
srodkow

z Funduszu Drog
Samorzadowych.
Jesli tak jest,

to mamy

do czynienia

Z nowym, bardzo
niepokojacym
zjawiskiem
schodzenia krajowej
polityki partyjnej
do zycia
samorzgdow
lokalnych.

Autor: Pawel Swianiewicz*

morzadowych powoli, ale systema-

tycznie zmienia sie na niekorzys¢.
Stopniowo maleje udziat dochodéw
wiasnych, a ro$nie dotacji celowych,
o ktérych wykorzystaniu samorzady
decyduja tylko w niewielkim stopniu,
stajac sie wykonawca polityk okre§la-
nych na poziomie rzadowym. Zmiany
w tym kierunku zachodzity od daw-
na. Dotacja to najczestszy sposéb, za
pomoca ktérego politycy prébuja roz-
wiazywac rézne zagadnienia spotecz-
ne, a takze usprawnia¢ ustugi, za kté-
re odpowiadaja samorzady. Przyktady
mozna by mnozy¢, wspomnijmy tylko
o kilku.
Zmniejszone odgérna decyzjg optaty
za pobyt dzieci w przedszkolach za-
stapiono (inna sprawa, w jakim stop-
niu i jak skutecznie) dotacja przed-
szkolna. Potrzeba podniesienia sta-
nu kultury fizycznej wsréd miodziezy

s truktura dochodéw budzetéw sa-
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— wprowadzamy program budowy or-
likéw, finansowany oczywiscie dota-
cjami. Niezadowalajacy stan drég lo-
kalnych — jest program dotacji zwia-
zany z tzw. schetynéwkami. Braki
w zakresie opieki nad matymi dzie¢mi
— program dotacji na budowe ztobkéw.
W kazdym z tych przypadkéw uzna-
wano, ze wtadze centralne lepiej wie-
dza, jakie problemy trzeba rozwiazy-
wac i ze trzeba to zrobi¢ za pomoca
dotacji. W domysle — wtadze samo-
rzadowe majace do dyspozycji wie-
cej $rodkéw wtasnych nie umiatyby
prawidtowo diagnozowaé najwazniej-
szych potrzeb i wydatyby te fundusze
na jakie$ inne, mniej istotne sprawy.
Tendencja nasilata sie¢ w ostatnich la-
tach. Najwiekszym programem, kté-
ry zdecydowanie rozszerzyt znaczenie
dotacji w budzetach samorzadowych,
jest oczywiscie 500+, realizowany re-
kami samorzadéw.

Innym przyktadem, ktérym zajmiemy
sie doktadniej w niniejszym opracowa-
niu, sa $rodki pochodzace z powotane-
go ustawa z grudnia 2018 r. Funduszu
Drég Samorzadowych.

Zjawisko, o ktérym méwie, ilustru-
je rys. 1. pokazujacy, jak udziat do-
tacji w dochodach samorzadowych
zmieniat sie w ostatnich kilku latach.
Rést on systematycznie od dawna, ale
tempo wzrostu przyspieszyto po roku
2015. Znaczaca (okoto 1 pkt. proc.)
réznica miedzy rokiem 2017 i 2018
wskazuje, ze chodzi tu nie tylko
o wptyw programu 500+ (cho¢ miat
on rzecz jasna bardzo duze znaczenie).
W 2018 r. udziat dotacji w dochodach
budzetéw gminnych po raz pierwszy
przekroczyt jedna trzecia, podczas gdy
jeszcze w 2013 r. wynosit okoto jed-
nej piatej. W miastach na prawach
powiatu rok 2018 przyniést przeta-
manie bariery 20-proc. udziatu dota-
cji w dochodach, podczas gdy jeszcze
w 2013 r. nieznacznie przekraczat on
16 proc.

Skutki tej ewolucji to nie tylko zmniej-
szajaca sie samodzielno$¢ samorzadéw
w zakresie podejmowania decyzji od-
noszacych sie do struktury wydatkéw.
Obszerna literatura akademicka, opar-
ta na badaniach prowadzonych w réz-
nych krajach, wskazuje, ze programy
dotacji celowych wiaza sie z zagro-
Zeniem politycznego znieksztatcenia
alokacji §rodkéw. Opisywane to byto
zaréwno w przypadku dotacji zwia-
zanych z programami unijnymi, jak
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Rys. 1. Procentowy udziat dotacji celowych
w dochodach budzetéw samorzadéw gminnych
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i krajowymi. NajczeSciej wskazuje sie
na dwa wzory takich znieksztatceri:

a) skrzywienie polityczne — wykorzy-
stanie dotacji do zwiekszania szans
wyborczych ugrupowania politycz-
nego, a takze nagradzanie jednostek
samorzadowych, w ktérych ugrupo-
wanie rzadzace ma znaczne popar-
cie, przy réwnoczesnej dyskryminacji
tych, gdzie poparcie ma opozycja;

b) skrzywienie geograficzne — prefero-
wanie przy rozdziale $rodkéw obsza-
ré6w (regionéw, miast, gmin), z kté-

badania wskazuja, Ze zakres tego typu
manipulacji jest nieporéwnanie mniej-
szy, niz w przypadku decyzji dotycza-
cych dotacji celowych, czesto opar-
tych na nie catkiem sprecyzowanych
kryteriach rozdziatu. To stad miedzy
innymi biora sie zalecenia wynikaja-
ce z teorii finanséw publicznych, suge-
rujace ograniczenie dotacji celowych
w finansowaniu samorzadéw tylko do
wyjatkowych sytuacji.

Nie jest przedmiotem tego opraco-
wania poréwnanie, czy obserwowa-

Przewaga dotacji otrzymywanych przez gminy,
ktérych wtadze powiazane sq z PiS jest bardzo
wyrazna. Najmniejsze wsparcie otrzymujq gminy
rzadzone przez ugrupowania opozycyjne
- w tym przypadku mediana wartosci wynosi 0,
€0 0znacza, ze wiecej niz potowa tych gmin
nie otrzymata zadnej dotacji.

rych pochodza najbardziej wptywowi
politycy majacy wplyw na rozdziat fun-
duszy.

Oczywi$cie istnieje potencjalna moz-
liwo$¢ podobnego skrzywienia roz-
dziatu §rodkéw za pomoca innych me-
chanizméw, niz dotacje celowe. Mo-
Ze sie to dokonywa¢ juz na poziomie
doboru kryteriéw, na przyktad stuza-
cych do rozdziatu funduszy za pomoca
subwencji ogdlnej albo odpowiednie-
go doboru Zrédet dochodéw wiasnych
faworyzujacego niektére obszary. Ale

ne w Polsce skrzywienie rozdziatu
$rodkéw dotacyjnych ma zblizona
skale jak w innych krajach. To waz-
ne pytanie, bo wiele wskazuje, ze
zjawisko, ktére w niekt6érych krajach
Europy Zachodniej ma marginalne
znaczenie, u nas jest ostatnio coraz
mochiej widoczne. Ale pozostaw-
my je dalszym badaniom, bo odpo-
wiedZ na nie bedzie wymagata duzo
bardziej wyrafinowanych analiz niz
ta, ktéra prezentowana jest w niniej-
szym artykule.

Fundusz Drég
Samorzadowych

Przyjrzyjmy sie sytuacji w Polsce.
W swoich wczesniejszych badaniach
zwracatem uwage, ze rozdziat fundu-
szy z regionalnych programéw opera-
cyjnych (a wczesniej ze Zintegrowane-
go Programu Operacyjnego Rozwoju
Regionalnego) wykazywat pewne ce-
chy takiego skrzywienia — nadpropor-
cjonalnie duza cze$¢ Srodkéw trafiata
do gmin, z ktérych pochodzili czton-
kowie zarzadéw wojewédztw, a tak-
ze cztonkowie regionalnych komite-
téw monitorujacych. Natomiast — co
interesujace — dane te nie wskazywa-
ty jakiegokolwiek faworyzowania gmin
zwiazanych z rzadzacym na poziomie
regionalnym ugrupowaniem politycz-
nym. Lojalno$¢ terytorialna okazywata
sie wazniejsza od partyjnej.

W niniejszym raporcie przyjrzymy sie,
jak wyglada rozdziat srodkéw pocho-
dzacych z jednego z najnowszych i naj-
wiekszych programéw dotacji celowych
— sformutowanego na podstawie usta-
wy z 23 pazdziernika 2018 r. o Fun-
duszu Drég Samorzadowych. Jak czyta-
my na stronach rzadowych, jego ,zré-
dta finansowania to wptaty pochodzace
z Narodowego Funduszu Ochrony Sro-
dowiska i Gospodarki Wodnej, dotacje
z budzetu pafistwa (w tym z czeéci bud-
Zetu, ktérej dysponentem jest mini-
ster obrony narodowej), Pafistwowego
Gospodarstwa Lesnego Lasy Paristwo-
we oraz z zysku jednoosobowych spé-
tek Skarbu Paristwa i spétek, w ktérych
wszystkie akcje (udziaty) sa wiasno-
$cig Skarbu Paristwa. Ponadto fundusz
moze zosta¢ zasilony $rodkami pocho-
dzacymi z przekazania skarbowych pa-
pieréw warto$ciowych, a takze dobro-
wolnych wptlat na rzecz funduszu, np.
przez spoiki, w ktérych udziaty albo ak-
cje posiada Skarb Paristwa. (...) Tak du-
ze wsparcie dla jednostek samorzadu
terytorialnego jest mozliwe dzieki so-
lidarnemu finansowaniu funduszu za-
réwno przez budzet pafistwa, jak i pan-
stwowe osoby prawne i jednoosobowe
spotki Skarbu Pafistwa. W ten sposéb
powstato narzedzie o niespotykanej do-
tychczas skali, pozwalajace szczegdl-
nie na pomoc mniej zamoznym samo-
rzadom w rozwoju ich infrastruktury
transportowej i poprawy bezpieczen-
stwa ruchu drogowego”.

Maksymalne dofinansowanie projek-
téw siega 80 proc., a faczna suma, ja-
ka dysponuje corocznie FDS, to kilka
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miliardéw ztotych, a wiec kilkakrotnie
wiecej, niz wynosity wcze$niej $rod-
ki przeznaczane na zblizony w swoich
celach program schetynéwek.

Zgodnie z art. 19 ustawy $rodki, o kté-
rych tu méwimy, ,nie stanowia dota-
cji w rozumieniu art. 126 ustawy

dowanych do finansowania projek-
téw do ministra wiasciwego do spraw
transportu, ktéry dokonuje jej wery-
fikacji. W korficowym etapie lista tra-
fia do prezesa Rady Ministréw, ktéry
— zgodnie z art. 26 ustawy — moze:

— dokonaé zmian na listach,

Podstawq finansowania samorzqdéw powinny
by¢ dochody wiasne, uzupelnione silnym
mechanizmem wyréwnawczym, ktéry pozwoli
na zapewnienie odpowiedniego poziomu
lokalnych ustug publicznych takze w regionach
i miejscowosciach stabszych ekonomicznie.
Natomiast dotacje celowe powinny by¢
stosowane w zupelnie wyjatkowych sytuacjach.

z 27.08.2009 o finansach publicz-
nych”, ale w sensie merytorycznym
méwimy rzecz jasna o programie do-
tacji celowych dla samorzadéw. Srod-
ki dzielone sg najpierw pomiedzy wo-
jewddztwa wedtug algorytmu opisane-
go w rozporzadzeniu Rady Ministréw

z 29 grudnia 2018 r. Rozporzadzenie

to stanowi, ze:

- 91,5 proc. catej sumy dzielone jest
miedzy wszystkie wojewé6dztwa,

- 8,5 proc. przeznaczone jest dla pie-
ciu wojewddztw o najnizszym pozio-
mie PKB per capita (w praktyce sa to
te same wojewddztwa, ktére zosta-
ty objete Programem Operacyjnym
Rozwdj Polski Wschodniej).

Suma przeznaczona dla wszystkich

wojewo6dztw dzielona jest z kolei we-

dtug algorytmu opierajacego sie:

—w 95 proc. na dtugosci drég gmin-
nych i powiatowych w woje-
wodztwie,

—w 1 proc. na liczbie ludnosci,

—W 2 proc. na powierzchni woje-
wodztwa,

— W 2 proc. na czynniku wyréwnaw-
czym (wiecej $rodkéw dla woje-
wodztw o nizszym poziomie PKB).

Rozdziatu $rodkéw miedzy poszczegél-

ne projekty dokonuje najpierw komi-

Sja powotana przez wojewode, pracu-

jaca w oparciu o do$¢ ogélnie sformu-

towane kryteria (por. art. 24 ustawy).

Wojewoda przekazuje liste rekomen-

— wskaza¢ do dofinansowania dodat-
kowe zadania powiatowe lub zadania
gminne — majac na wzgledzie poprawe
dostepnosci komunikacyjnej obszaréw
0 nizszej zamoznosci, wyréwnywanie
szans rozwojowych regionéw i budo-
wanie spéjnosci terytorialnej kraju lub
zgodno$¢ z programami realizowany-
mi przez Rade Ministréw.

Wybér projektéw do finansowania
ma zatem charakter wieloetapowy.
W przysztoéci bardzo ciekawym zada-
niem bedzie analiza zmian dokonywa-
nych na kolejnych etapach, ale w ni-
niejszym opracowaniu przygladamy
sie tylko korficowemu rezultatowi.

Zakres analizy

i zrédta danych

Zebranie danych o udzielonych do-
tacjach, a takze o sktadanych wnio-
skach, byto dtugim i trudnym proce-
sem. Nie tylko dlatego, ze przygoto-
wanie odpowiedniej bazy danych byto
bardzo czaso- i pracochtonne. Dostep-
ne w internecie dane nie sa komplet-
ne, a czasami ich precyzyjno$¢ pozo-
stawia wiele do zyczenia. Nie zawsze
daje sie okresli¢, czy listy prezentowa-
ne na stronach urzedéw wojewddz-
kich obejmuja rekomendacje wojewo-
dy, czy tez ostatecznie przyznane do-
tacje. Brakuje tez informacji o ztozo-
nych projektach, a dla oceny procesu
rozdziatu §rodkéw wazne jest poréw-
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nanie listy ztozonych wnioskéw z osta-
tecznie przyznanymi dotacjami.

W zwiazku z tym o uzupeinienie bra-
kujacych danych ,,Wspélnota” zwré-
cita sie najpierw do Kancelarii Preze-
sa Rady Ministréw. Na reakcje trzeba
byto czekaé bardzo dtugo, a ostatecz-
na odpowiedZ ograniczyta sie do prze-
kierowania do urzedéw wojewddzkich.
KPRM uzyt przy tym mato przekonu-
jacego argumentu, ze nie posiada da-
nych, o udostepnienie ktérych wnio-
skowali$my. ,Wspélnota” zwrécita sie
zatem do poszczegélnych urzedéw wo-
jewédzkich, z ktérych informacje spty-
waly w réznym tempie i byly bardzo
réznej jakosci. Co ciekawe, w jednym
przypadku (woj. lubelskie) zostaliSmy
z powrotem odestani do KPRM jako
do jedynego organu wtadnego udzie-
li¢ wszystkich potrzebnych informacii.
W niektérych przypadkach dostawalis-
my liste ztozonych projektéw, ale bez
warto$ci oczekiwanego dofinansowa-
nia, co czynito te dane niemal bezuzy-
tecznymi dla naszych celéw. Nadal nie
w kazdym przypadku dawato sie pre-
cyzyjnie odrézni¢ liste rekomendacji
wojewody od ostatecznej listy dotacji.
Pojawialy sie tez inne niejasnosci, kt6-
rych wyjasnianie (zazwyczaj za posred-
nictwem rzecznikéw prasowych urze-
déw wojewddzkich) byto dtugim i nie
zawsze prowadzacym do oczekiwanego
rezultatu procesem. Wszystko to poka-
zuje, ze dostep do informacji na temat
finanséw publicznych — a wiec takich,
ktére jak wynika z samej nazwy sa pu-
bliczne, a nie poufne lub tajne — jest
nadal nietatwy.

Ostatecznie prezentowane dane odno-
sza sie do listy dotacji przyznawanych
w dwoéch rozdaniach: (i) pierwszym
—w koricu kwietnia 2019 r., (ii) drugim
— w koficu sierpnia 2019 r. i odnosza-
cych sie do gmin i powiatéw nastepu-
jacych 10 wojewdédztw: dolnoslaskie-
go, lubelskiego, lubuskiego, t6dzkiego,
mazowieckiego, podkarpackiego, pod-
laskiego, warmirisko-mazurskiego, wiel-
kopolskiego, zachodniopomorskiego.
Mimo Ze analiza nie opiera sie zatem
na kompletnej informacji odnoszacej
sie do catego kraju, mozna przyjac,
Ze sporzadzona baza danych ma cha-
rakter reprezentatywny i pozwala na
wyciaganie wnioskéw o charakterze
uogélniajacym.

W znacznie mniejszym zakresie udato
sie zebra¢ dane pozwalajace na poréw-
nanie listy ztozonych wnioskéw i osta-
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tecznie przyznanych dotacji. Ta anali-
za, majaca na razie charakter wstep-
nej, odnosi sie do wojewddztw: lubus-
kiego i podkarpackiego.

Warto jeszcze zauwazy¢, Ze przytacza-
ne w poprzedniej czeSci opracowa-
nia wczes$niejsze dane o alokacji dota-
cji odnosity sie do funduszy unijnych
w ramach programéw ZPORR i RPO.
Kieruja sie one inng logika, niz krajo-
we programy dotacyjne. Dlatego zesta-
wienie tych wynikéw nie w pelni po-
zwala odpowiedzie¢ na pytania o ewo-
lucje tych programéw. Ciekawsze by-
toby na przyktad poréwnanie aloka-
cji z Funduszu Drég Samorzadowych
z wcze$niej realizowanym programem
schetynéwek. Taka solidna analiza be-
dzie zapewne przygotowana w przy-
sztosci, na razie jednak jej wynikami
nie dysponujemy.

Metoda badania

W badaniach wptywu czynnikéw po-

litycznych na rozdziat funduszy z pro-

gram6w dotacji celowych pojawiaja sie

trzy typy hipotez:

— najprostsza moéwi o preferowaniu
przy rozdziale $rodkéw zwolenni-

przekonad¢ mieszkaficéw do poparcia
»tych co trzeba” w wyborach. Na-
tomiast mniej troski wymagaja ob-
szary, gdzie zwyciestwo jest niemal
przesadzone — duza przewage ma-
ja tam albo zwolennicy ugrupowan
rzadzacych, albo opozycji. Ewentu-
alna kietbasa wyborcza nie bedzie
miafa znaczacego wplywu na wynik.
Najbardziej znanym przyktadem ta-
kiej strategii jest skupianie sie kan-
dydatéw w amerykariskich wybo-
rach prezydenckich na tzw. swing
states, gdzie wyniki osiaggane przez
demokratéw i republikanéw sa zbli-
zone i to od nich zalezy koficowy re-
zultat rywalizacji;

— trzecia hipoteza odnosi sie do po-
chodzenia najbardziej wpltywowych
politykéw, ktérzy maja tendencje
do wspierania szczodrymi $rodkami
swoich matych ojczyzn.

W naszych analizach pomijamy trze-

cig hipoteze, ktéra wydaje sie wazniej-

sza w przypadku rozdziatu §rodkéw na
poziomie regionalnym. W tych przy-
padkach marszatek czy inni cztonko-
wie zarzadu odznaczaja sie nie tylko
swoistym patriotyzmem lokalnym, ale

Struktura dochodow budzetow samorzadowych
powoli, ale systematycznie zmienia sie
na niekorzys¢. Maleje udziat dochodéw
wlasnych, a rosnie dotacji celowych,

0 ktorych wykorzystaniu samorzady decydujq
tylko w niewielkim stopniu, stajac sie
wykonawcq polityk okreslanych
na poziomie rzadowym.

kéw politycznych decydentéw poli-
tycznych. Innymi stowy: gmina (po-
wiat) rzadzona przez cztonkéw tej
samej partii politycznej co opcja rza-
dzaca w kraju (lub wojewédztwa
— jesli $rodki sa rozdzielane na po-
ziomie tego samorzadu) ma wieksze
szanse na otrzymanie dotacji;

— druga odwotuje sie do natezenia ry-
walizacji politycznej. Wedtug tego
rozumowania trzeba sie skupi¢ na
tych obszarach, gdzie walka o zwy-
ciestwo jest najbardziej zacieta. Do-
tacje przyznawane przez rzad moga

maja swoje interesy wynikajace z kan-
dydowania w okre$lonym okregu wy-
borczym. Skupiamy sie natomiast na
hipotezach pierwszej i drugie;j.

Sytuacje komplikuje fakt, Ze polskie
samorzady sg bardzo czesto niepar-
tyjne. Okoto dwdch trzecich wojtéw
i burmistrzéw kandyduje z komitetéw
lokalnych. Dodatkowym utrudnieniem
jest to, Ze cze$¢ z nich jest faktycznie
zwiazana z konkretnymi krajowymi
ugrupowaniami politycznymi, a ich lo-
kalna afiliacja wyborcza ma charakter
taktyczny. Ale rozwiktanie takich sy-

tuacji w badaniu masowym, obejmu-
jacym ponad péttora tysigca badanych
przypadkéw, jest praktycznie niewyko-
nalne. W przypadku gmin postuguje-
my sie wiec dwoma nieco uproszczo-
nymi klasyfikacjami.

1. W pierwszej dzielimy gminy w za-
leznosci od ,koloru burmistrza/
wdjta” na rzadzone przez wiodarza
wywodzacego sie z PiS, PSL, PO
oraz z komitetéw lokalnych. Pomi-
jamy inne krajowe ugrupowania po-
lityczne ze wzgledu na bardzo matg
liczebno$¢ takich gmin, niepozwala-
jaca na wnioskowanie statystyczne.
Zreszty takze liczba wiodarzy bez-
posrednio identyfikujacych sie z PO
jest stosunkowo niewielka, dlate-
go najciekawsze jest poréwnanie
trzech grup gmin: z wéjtem z PiS,
PSL i z komitetu lokalnego.

2. W drugiej klasyfikacji identyfiku-
jemy ,kolor samorzadu gminne-
go” uwzgledniajac tak afiliacje wto-
darza, jak i sktad rady gminy. Wy-
rézniamy trzy sytuacje: (i) samo-
rzad, w ktérym wojt/burmistrz jest
z PiS albo z list tej partii kandydo-
watla przynajmniej potowa radnych;
(ii) gmina opozycyjna — wéjt/bur-
mistrz kandydowat z list PO, PSL
lub SLD albo tez przynajmniej poto-
wa radnych pochodzi z list tych par-
tii politycznych, (iii) gmina neutral-
na — brak wyraznej przewagi ktére-
gokolwiek krajowego ugrupowania
politycznego albo dominuje komi-
tet lokalny.

Jesli chodzi o powiaty, to ograniczamy
sie do wynikéw wyboréw rady, dzie-
lac je w sposéb identyczny, jak w dru-
giej z opisanych powyzej klasyfikacji
gminnych.
Zeby okresli¢ natezenie krajowej kon-
kurencji politycznej w poszczegélnych
gminach, odwotujemy sie do wynikéw
drugiej tury wyboréw prezydenckich
w 2015 roku. Oczywiscie od tego cza-
su sporo sie zmienito, poparcie dla po-
szczegblnych ugrupowari mogto zma-
le¢ lub wzrosna¢ w réznym stopniu
w réznych czeciach kraju. Ale wiemy;,
Ze mapa podziatéw politycznych Polski
jest stosunkowo stabilna, a nie dyspo-
nujemy nowszymi danymi pozwalaja-
cymi na réwnie jednoznaczna klasyfi-
kacje. W tym podejsciu gminy podzie-
lone zostaly na cztery grupy:

— stabilna przewaga Andrzeja Dudy

(przewaga nad Bronistawem Komo-
rowskim w drugiej turze wyboréw
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Rys. 2. Mediana dotacji dla gmin, per capita (dotacje przyznane w VIII/2019,
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Rys. 5. Mediany dotacji dla powiatéw (zt per capita, dane dla 10 wojewddztw)
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wynosita ponad 7 punktéw proc.);

- gminy wahajace sie z lekka przewa-
ga Andrzeja Dudy (réznica ponizej
7 punktéw proc.);

- gminy wahajace sie z lekka przewa-
ga Bronistawa Komorowskiego (réz-
nica ponizej 7 punktéw proc.);

— gminy ze stabilna przewagg Bronista-
wa Komorowskiego (réznica ponad
7 punktéw proc.).

W mysl przytoczonych wcze$niej hi-
potez chcemy sprawdzié, czy gminy
z bardziej zacieta rywalizacja wybor-
cza, a zwlaszcza te, ktére ostatecznie
wybieraja ,dobrze” (z punktu widze-
nia ugrupowania rzadzacego) fatwiej
dostajg wsparcie w postaci dodatko-
wych dotacji.

W prezentowanych zestawieniach po-

mijam wyrafinowane, trudne do zro-

zumienia przez niespecjalistéw, meto-
dy analiz statystycznych. Ograniczam
sie do zrozumiatych intuicyjnie zesta-
wieni, wskazujac jednak na ich ogra-
niczenia, a takze stosujac testy, ktd-
re cho¢ czeSciowo pozwalajg rozwia¢
watpliwo$ci bardziej wymagajacych
metodologéw. Podstawowaq miara, ja-
ka sie postuguje, sa mediany rozkia-
du. Mediana to warto$¢, ktéra dzieli
nasze gminy (powiaty) na dwie poto-
wy — w jednej z nich warto$ci zmien-
nej sa nizsze, a w drugiej — réwnolicz-
nej — wyzsze od mediany. Jest to miara
mniej niz §rednia arytmetyczna podat-
na na znieksztatcenie wynikajace z po-
jedynczych warto$ci ekstremalnych
(na przyktad jedna bardzo wielka dota-
cja dla ktérego$ powiatu moze znacza-
co podnie$¢ warto$¢ Sredniej dla catej
grupy). Z tego tez wzgledu wiekszo$¢
analiz skupia sie na dotacjach przyzna-
nych w sierpniu 2019 r. W przypadku
dotacji kwietniowych warto$¢ media-
ny dla wiekszo$ci wyréznianych grup
wynosi O (tak jest wtedy, kiedy dotacje
otrzymuje mniej nizZ potowa jednostek

z danej grupy). Z tego samego wzgle-

du w niektérych przypadkach odwotu-

je sie (mimo wspomnianych wcze$niej
zastrzezen) do wartosci §rednich.

Wielkos$é otrzymanych
dotacji a orientacja
polityczna wtadz lokalnych
Przyjrzyjmy sie najpierw wynikom od-
noszacym sie do gmin. Jak wida¢ na
rys. 2. i 3. na str. 49 przewaga dotacji
otrzymywanych przez gminy, ktérych
wiladze powiazane sg z PiS, jest bardzo
wyrazna. Najmniejsze wsparcie otrzy-
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Rys. 6. Mediana dotacji per capita dla gmin
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w zaleznosci od intensywnosci rywalizacji w wyborach prezydenckich 2015 r.

60

50

40
30
20
10

0

stabilna przewaga niewielka przewaga

Duda (N=1012) Duda (N=95)

niewielka przewaga stabilna przewaga
Komorowski(N=106) Komorowski(N=474)

Uwaga: niewielka przewaga - réznica mniejsza niz 7 punktéw procentowych

muja gminy rzadzone przez ugrupo-
wania opozycyjne — w tym przypadku
mediana warto$ci wynosi 0, co ozna-
cza, ze wiecej niz potowa tych gmin
nie otrzymata zadnej dotacji. Jednost-
ki, w ktérych dominuja ugrupowania
lokalne, znajduja sie posrodku miedzy
oboma oméwionymi wyzej grupami.

Zblizony obraz dostajemy biorac pod
uwage nie mediane, a $rednig wiel-
ko$¢ dotacji, podobnie wygladaja wy-

niki naboru, ktérego decyzje byty ogto-
szone w kwietniu i sierpniu 2019 r.
(por. rys. 4.).

Bardzo podobnie wygladaja dane dla
powiatéw (rys. 5.), cho¢ w tym przy-
padku mediana dla zZadnej z grup nie
wynosi 0.

Ale nie powinniSmy spieszy¢ sie
z wnioskami. Trzeba pamietaé, ze
ugrupowania opozycyjne i zwiazane
z obecnym rzadem cze$ciej maja prze-

wage w gminach i powiatach odzna-
czajacych sie réznymi charakterysty-
kami. Najogélniej rzecz biorac ugru-
powania opozycyjne s3 czesciej silne
w gminach duzych (zwilaszcza w du-
zych miastach) i zamozniejszych. Mo-
ze wiec réznice ujawniajace sie na
rys. 2.-5. nie sa wynikiem polityczne-
go skrzywienia decyzji odnoszacych
sie do przyznawanych dotacji, a po-
chodng charakteru programu, ktéry
w zatozeniach byt skierowany przede
wszystkim do mniejszych i mniej za-
moznych jednostek?

Okazuje sie jednak, ze dotozenie do
analizy tych dwéch dodatkowych
zmiennych wyjasniajacych niewie-
le zmienia w koricowych wynikach.
Z bardziej wyrafinowanych wyliczeri
wynika, ze wielko$§¢ gminy (a takze
powiatu) ma faktycznie wplyw na cze-
sto$¢ i wielko$¢ otrzymywanych do-
tacji, ale zwiazek ten jest stabszy niz
z afiliacja polityczna wiadz lokalnych.
Natomiast — wbhrew zalozeniom pro-
gramu — zamozno$¢ gmin nie wyka-
zuje zwiazku z wielko$cia dotacji. By¢
moze jest tak dlatego, Ze gminom za-
mozniejszym fatwiej o zmobilizowa-
nie wymaganego wkiadu wtasnego.
Rysunki 6. i 7. pokazuja, Ze znacze-
nie afiliacji politycznej pozostaje istot-
ne nawet wtedy, kiedy przygladamy
sie bardziej jednolitym ze wzgledu na
wielko$¢ podgrupom gmin (ponizej 7
i powyzej 7 tysiecy mieszkancéw),
a takze powiatéw (ponizej i powyzej
70 tys. mieszkaricow).

Wyglada wiec na to, Ze orientacja poli-
tyczna wtadz samorzadowych faktycz-
nie ma znaczenie dla decyzji dotycza-
cych $rodkéw z Funduszu Drég Samo-
rzadowych. Jedli tak jest, to mamy do
czynienia z nowym — bardzo niepoko-
jacym — zjawiskiem schodzenia krajo-
wej polityki partyjnej do Zycia samo-
rzadéw lokalnych. Przypomnijmy, zZe
wczesniejsze analizy (wprawdzie od-
noszace sie do programéw operacyj-
nych finansowanych ze $§rodkéw unij-
nych, a nie analogicznych programéw
dotacyjnych) w ujeciu statystycznym
nie wykazywaty zwiazku z kolorem
politycznym wdjta ani rad gmin i po-
wiatéw.

Wielkos$é otrzymanych
dotacji a intensywnosé
konkurencji politycznej

Nie wyglada natomiast, aby na wiel-
ko$¢ przyznawanych dotacji duzy
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Rys. 9. Odsetek samorzagdow sktadajgcych wnioski o dotacje
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Rys. 10. Mediana wartosci ztozonych wnioskow (w zt per capita) w gminach
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wplyw miafa intensywno$¢ konkuren-
cji politycznej. W odréznieniu od wy-
nikéw przynoszonych przez niektdre
wczesniejsze badania w innych kra-
jach, gminy wyrézniajace sie wzgledna
réwnowagga poparcia dla obu gtéwnych
blokéw politycznych nie odrézniajq sie
wyraznie od tych, w ktérych poszcze-
gblne bloki maja wyrazna przewage
(rys. 8.). Ogdlnie rzecz biorac wyzsze
dotacje otrzymaty gminy, w ktérych
zwyciezca drugiej tury wyboréw prezy-
denckich w 2015 r. byt Andrzej Duda,
ale jednostki, w ktérych réznica mie-
dzy oboma kandydatami byta najmniej-
sza, wyréznialy sie raczej nizsza, a nie
wyzsza (jakby mozna byto oczekiwaé
na podstawie wcze$niejszych badan)
wysokoscia pozyskanych $rodkéw. Na
podstawie posiadanego materiatu trud-
no na razie pokusi¢ sie o interpreta-
cje tego wyniku. By¢ moze rozumowa-
nie to, prezentowane w przywolywa-
nych tu badaniach, w ogdle jest odle-

gte od sposobu myslenia politykéw za-
angazowanych w realizacje programu.
Bo faktowi, zeby mieli w ogéle nigdy
nie bra¢ pod uwage czynnikéw poli-
tycznych, zdaja sie przeczy¢ wczesniej
przytoczone wyniki.

Sktadane wnioski

i skutecznosé

w pozyskiwaniu dotacji

Zeby zwiekszy¢ pewnos¢ prezentowa-
nych w poprzedniej czedci wynikéw,
wypada jeszcze poréwnaé przyznawa-
ne dotacje ze sktadanymi aplikacjami
grantowymi. Moze jest bowiem tak,
ze niektére grupy gmin rzadziej ko-
rzystaja z dotacji po prostu dlatego,
ze rzadziej sie o nie staraja. Jak w sta-
rej anegdocie o cztowieku, ktéry mo-
dlit sie o wygrana na loterii, ale nie dat
szansy Panu Bogu, bo nie kupit losu.
Niestety, bardzo trudna dostepnos¢
odpowiednich danych sprawia, zZe
nasz test w tym zakresie ma bar-
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dzo ograniczony zasieg. W zwiazku

z tym wnioski z niego sa obarczo-

ne ryzykiem btedu. Ostatecznie uda-

to sie uwzgledni¢ tylko dane o ztoZo-
nych wnioskach w dwéch wojewd6dz-
twach: lubuskim i podkarpackim.

W efekcie liczebno$¢ niektérych wy-

réznionych podgrup jest bardzo ma-

fa, co jeszcze zwieksza ryzyko btedu
wnioskowania. W szczegélno$ci wo-
jewddztwa te sa specyficzne (do pew-
nego stopnia skrajne), jesli chodzi

o preferencje polityczne mieszkan-

céw. W rezultacie minimalna jest li-

czebno$¢ grupy gmin, w ktérych ry-

walizacja polityczna miedzy obozem

Zjednoczonej Prawicy i opozycji jest

zacieta. Zdecydowanie przewaza-

ja gminy, w ktérych dominuje badZ
jedna badZ druga strona sporu poli-
tycznego. Podobnie bardzo niewiel-
ka jest liczebno$é gmin, w ktérych
we wiadzach samorzadowych bardzo
znaczacy udziat maja przedstawicie-
le gléwnych partii opozycyjnych (PO,

PSL). W zwiazku z tym przedstawia-

ne dalej wnioski obarczone sg spo-

rym ryzykiem btedu.

Przy tych wszystkich zastrzezeniach

trzeba stwierdzié, zZe zebrane dane

nie wskazuja na to, by grupy gmin

i powiatéw, w ktérych pozyskiwane

dotacje byty znacznie mniejsze od

przecietnych, zawdzieczaty te sytu-
acje zjawisku ,niekupowania losu”.

Przyjrzymy sie po kolei trzem wskaz-

nikom:

— odsetek samorzadéw nalezacych do
réznych grup, ktére w ogdle ztozy-
ty wnioski o dotacje;

— mediana wielko$ci ztozonego wnio-
sku (w ztotych per capita);

— skuteczno$¢ aplikacji (mediana war-
toéci otrzymanej dotacji wyrazonej
jako procent kwoty, o jaka wystepo-
wata jednostka samorzadowa).

Rysunek 9. na str. 51 sugeruje, ze

faktycznie samorzady zwiazane z PiS

wystepowaty o dotacje czesciej, choé
réznica w stosunku do gmin i po-
wiatéw z dominacja komitetéw lo-
kalnych jest niewielka. Jeszcze raz
trzeba tez podkresli¢, Zze samorzady,
w ktérych wtadze sprawuja politycy
zZwiazani z partiami opozycyjnymi, sa
wyjatkowo nielicznie reprezentowa-
ne w naszych danych, wiec uogélnie-
nie na podstawie kilku tylko przypad-
kéw jest bardzo ryzykowne. W do-
datku w naszej bardzo ograniczo-
nej prébie (dwoéch) wojewddztw sa-
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Rys 11. Mediana wartosci ztozonych wnioskéw
(w zt per capita) w gminach
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Rys. 12. Skuteczno$¢ wnioskow o dotacje
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morzady z PiS pojawiaja sie gtéwnie
na Podkarpaciu, ktére juz w zatoze-
niach programu (razem z innymi wo-
jewddztwami Polski Wschodniej) by-
to faworyzowane przy rozdziale $rod-
kéw. Nic zatem dziwnego, Ze mogac
oczekiwaé na wyzsze $rodki, samo-
rzady z tego regionu czeéciej sktada-
ty wnioski.

Ale juz dane odnoszace sie do wiel-
koSci Srodkéw, o jakie wystepowaty

Komorowski(N=3) Komorowski(N=40)

samorzady, nie sg tak jednoznaczne
(por. rys. 10.). Réznice miedzy po-
szczegblnymi wyréznionymi na ry-
sunku grupami samorzadéw sa albo
niewielkie (PiS — samorzady zdomi-
nowane przez komitety lokalne), albo
nie uktadajg sie w zaden systematycz-
ny, powtarzalny wzér (PiS — samorza-
dy opozycyjne). Na rys. 11. widad,
Ze mniejsze wnioski sktadaly gmi-
ny, w ktérych w drugiej turze wybo-

réw w 2015 r. wygrat Bronistaw Ko-
morowski, co zapewne mozna wig-
zaé z tym, Ze te gminy (W naszej pré-
bie z dwéch tylko wojewddztw) znaj-
duja sie przede wszystkim w woj. lu-
buskim (o przyczynach, dla ktérych
wnioski w tym regionie mogly by¢
mniejsze lub w ogble rzadsze, pisa-
lismy wyzej).

Z kolei rysunek 12. sugeruje, ze sku-
teczno$¢ wnioskéw byta nieco wiek-
sza w przypadku gmin i powiatéw
rzadzonych przez politykéw zwia-
zanych z PiS (ich wnioski dostawa-
ty finansowanie bardziej zblizone
do wnioskowanych sum). Oczywi-
$cie przy poréwnaniu z samorzada-
mi opozycyjnymi ta réznica znéw
moze wynika¢ z ich potozenia w in-
nych wojewddztwach (Podkarpacie
miato wiecej $rodkéw do rozdyspo-
nowania, wiec fatwiej bytlo w wiek-
szym stopniu zaspokoi¢ oczekiwanie
wnioskodawcéw). Ale réznica mie-
dzy samorzadami z wtadzami zwia-
zanymi z PiS i tymi zdominowany-
mi przez komitety lokalne nie moze
juz by¢ tatwo wytlumaczona w ten
sposéb. Podobnie wieksza byta sku-
teczno$¢ aplikacji sktadanych w gmi-
nach, w ktérych w 2015 r. w wybo-
rach prezydenckich zwyciezyt An-
drzej Duda (rys. 13.).
Podsumowujac te cze$¢ rozwazan
— czesto$¢ i wysoko$¢ sktadanych
wnioskéw nie wydaje sie wystarcza-
jacym wyjasnieniem obserwowanych
we wczesniejszych czeSciach tego ra-
portu zréznicowan. Ale trzeba jeszcze
raz podkresli¢, ze wnioski te s nie-
pewne, bo opieraja sie na ograniczo-
nym zestawie danych.

Podsumowanie

Przytoczone wyniki wskazuja, ze roz-
dziat $srodkéw z Funduszu Drég Sa-
morzadowych wykazuje skrzywienie,
ktére moze by¢ interpretowane jako
wynikajace z orientacji politycznej
wtadz samorzadowych. OczywiScie
warto by ten wniosek potwierdzié¢
jeszcze badaniami naukowymi pro-
wadzonymi w oparciu o bardziej wy-
rafinowane metody, ale prawdopodo-
biefistwo prawdziwosci tego wniosku
jest bardzo wysokie. Wydaje sie réw-
niez, ze skala tego skrzywienia jest
wieksza, niz miato to miejsce w la-
tach ubieglych w innych programach
dotacyjnych. Cho¢ ten ostatni wnio-
sek powinien by¢ jeszcze potwierdzo-
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ny badaniem poréwnawczym. Ale na-
wet jesli okazatoby sie, ze podobne
znieksztatcenia byly udziatem wczes-
niejszych programéw rzadowych,
to negatywne skutki sa tym razem
wyjatkowo duze ze wzgledu na du-
73 skale $rodkéw zaangazowanych
w Funduszu Drég Samorzadowych.

Chce jednak podkresli¢, Ze w niniej-
szym materiale nie chodzi wytacz-
nie o krytyke konkretnych, indywi-
dualnych decyzji politycznych zwia-
zanych z funkcjonowaniem progra-
mu. Trzeba przypomnie¢ (o czym by-

ne silnym mechanizmem wyréwnaw-
czym, ktéry pozwoli na zapewnienie
odpowiedniego poziomu lokalnych
ustug publicznych takze w regionach
i miejscowo$ciach stabszych ekono-
micznie. Natomiast dotacje celowe
powinny by¢ stosowane w zupelinie
wyjatkowych sytuacjach.

Niepokoi to, ze wyciaganie politycz-
nych korzysci z decyzji odnoszacych
sie do dotacji celowych wydaje sie
niektérym politykom czyms$ natural-
nym, czego nie trzeba nawet ukry-
waé. Wskazuja na to niektére stowa

Tutaj nie chodzi o krytyke konkretnych,
indywidualnych decyzji politycznych zwigzanych
z funkcjonowaniem programu. Podobne skrzywienie
jest czesto spotykane w roznych krajach, niemal
naturalnie wynika ze swoistej racjonalnosci
zachowan politykow. Trzeba jednak dodac, zZe skala
znieksztatcenia wydaje sie tym razem wyjatkowo
duza, wieksza od opisywanego w literaturze
na przykladzie innych krajow.

ta mowa w czeSci wstepnej raportu),
ze podobne skrzywienie jest czesto
spotykane w r6znych krajach, niemal
naturalnie wynika ze swoistej racjo-
nalno$ci zachowari politykéw. Choé
trzeba dodaé, ze — jak sie wydaje
— skala znieksztatcenia jest tym ra-
zem wyjatkowo duza, wieksza od
opisywanego w literaturze na przy-
ktadzie innych krajow.

Wazniejsza jest jednak konstatacja
bardziej ogélna. Podobny efekt (choé
niekoniecznie tak silny) jest niemal
nieodtaczna cecha programéw dotacji
celowych, zwtaszcza takich, w kt6-
rych kryteria alokacji nie zostaty
bardzo precyzyjnie opisane. Wnios-
kiem najbardziej ogélnym jest zatem
sugestia takiego budowania systemu
finansowania samorzadéw, ktéry by
minimalizowat znaczenie podobnych
programéw — bez wzgledu na to, kté-
ry rzad bedzie je realizowat. Podsta-
wa finansowania samorzadéw powin-
ny by¢ dochody wtasne, uzupetnio-

politykéw zwiazanych z partia rza-
dzaca, chociazby wypowiedZ w nie-
dawnym wywiadzie udzielonym ,,Ga-
zecie Wyborczej” przez polityka PiS
Krzysztofa Sobolewskiego: ,Jesli za-
tem ktéry$ z senatoréw opozycji
obiecywat na przyktad budowe hali
sportowej, to gdy zgtosi sie teraz do
PiS, to rzad znajdzie na to pieniadze.
Taki senator bedzie miat duzo wiek-
sza szanse, ze projekt bedzie zreali-
zowany, bedac w obozie rzadzacym,
a nie w opozycji”. Sadze, ze ten cytat
moze by¢ dobrym podsumowaniem
rozwazan w tym artykule. ®

* profesor ekonomii, kierownik Katedry
Rozwoju i Polityki Lokalnej na Wydziale
Geogradfii i Studiéw Regionalnych
Uniwersytetu Warszawskiego oraz dyrektor
Szkoty Doktorskiej Nauk Spotecznych
Uniwersytetu Warszawskiego

Raport powstat dzieki pomocy Zwigz-
ku Gmin Wiejskich RP, ktérego pra-
cownicy pomogli zebra¢ cze$¢ danych.




