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Janosikowe kumotry - podwojne
standardy rzagdowych dotacji

Pawet Swianiewicz, Jarostaw Flis

Od ponad dwoch lat przygladamy sie w kolejnych raportach dystrybucji Srodkéw w ramach réznych
programéw dotacyjnych oferowanych samorzagdom przez rzad. Urzednicy ministerialni lubig podkre-
sla¢, ze nigdy wczesniej gminy, powiaty i wojewddztwa nie korzystaty z tak obfitych dotacji wspomaga-
jacych ich programy rozwojowe. To prawda, cho¢ nie dodaja przy tym, ze réwnoczesnie szereg nowych
przepiséw ostabito zdolnos¢ samorzaddéw do samodzielnego inwestowania. W efekcie wielko$¢ inwe-
stycji lokalnych, mimo tych dodatkowych miliardéw oferowanych przez rzad, wcale nie rosnie. Wrecz
przeciwnie - od kilku lat obserwujemy raczej spadek tych inwestycji (rys. 1). Natomiast skoro wieksza
czes¢ srodkoéw na inwestycje pochodzi z arbitralnie przydzielanych dotacji, oczywiste jest, ze inwe-
stowanie odbywa sie ze szkoda dla mozliwosci spotecznosci lokalnych o samodzielnym decydowaniu
o priorytetach rozwojowych. Jesli dodamy do tego znane zagrozenia i opdznienia zwigzane z doste-
pem do - bardzo waznych dla samorzgdéw - funduszy Unii Europejskiej, to sytuacja w zakresie mozli-
wosci inwestycyjnych nie wyglada wcale tak ré6zowo.

Rys. 1. Wydatki inwestycyjne samorzadéw w cenach statych z 2021 roku (mlIn zi)
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Jednak nie powinnismy lekcewazy¢ programéw wsparcia oferowanych przez rzad. To naprawde bar-
dzo znaczace $rodki. Tym razem przyjrzymy sie najpierw alokacji funduszy w ramach drugiego naboru
Rzgdowego Funduszu Polski tad: Programu Inwestycji Strategicznych (w dalszej czesci raportu be-
dziemy méwi¢ o nim w skrdcie Polski tad). Nastepnie spréobujemy podsumowaé wnioski wynikajgce
ze zgromadzonych danych odnoszacych sie do dotychczas realizowanych programéw wsparcia. Sku-
piamy sie przy tym na dotacjach dla gmin (w tym miast na prawach powiatu), ktére sg najwazniejszym
inwestorem samorzgdowym.

Polski tad dla samorzadéw - druga edycja

Nabdr wnioskéw w tej edycji programu trwat do 11 marca 2022 roku, a decyzje o rozdziale srodkéw
zostatly ogtoszone w maju tego roku. W czasie drugiego naboru kazda jednostka samorzadowa (bez
wzgledu na wielko$¢) mogta zgtosi¢ maksymalnie trzy wnioski o dofinansowanie, w tym:

+ jeden wniosek, ktérego wartos¢ dofinansowania nie mogta przekroczy¢ 65 min zt;
+ jeden wniosek, ktérego wartos¢ dofinansowania nie mogta przekroczy¢ 30 min zt;
+ jeden wniosek, ktérego wartos¢ dofinansowania nie mogta przekroczy¢ 5 min zt.

W sumie przyznano dotacje w tgcznej wysokosci blisko 25 mld ztotych, czyli okoto potowe wszystkich
wydatkéw inwestycyjnych samorzadéw w poprzednim roku.

Zaledwie 21 gmin nie otrzymato zadnej dotacji, mediana wynosita nieco ponad 1000 zt w przeliczeniu
na jednego mieszkanca, a ,gminy rekordzistki” otrzymaty ponad 9000 zt na jednego mieszkanca.

Juz z samych warunkéw konkursu mozna byto wnioskowag, ze - jak w kilku innych programach uru-
chamianych w ostatnich latach - w uprzywilejowanej sytuacji znajdowaty sie gminy mate. Faktycznie,
oile przecietna gmina do 10 tys. mieszkancéw otrzymata dotacje w wysokosci ponad 1400 zt na jedne-
go mieszkanca, to juz w gminach 10-25 tys. mieszkaricow byto to ponad dwukrotnie mniej (nieco po-
nad 600 zt na gtowe), a w najwiekszych miastach - ponad 100 tys. mieszkancow - ponad o$miokrotnie
mniej (okoto 176 zt na gtowe).

Tak jak to bywato we wczesniejszych rozdaniach, takze i tym razem szczegélnie taskawie potraktowane
zostaty gminy rzagdzone przez wtodarzy zwigzanych z Prawem i Sprawiedliwoscia, natomiast znacznie
mniejsze dotacje w skali catego kraju otrzymaty te z woéjtami, burmistrzami i prezydentami powigza-
nymi z partiami opozycyjnymi wobec opcji rzadzacej. Przy czym - jak wida¢ na rysunku 2 - nie mozna
tej réznicy sprowadzac do faktu, ze wéjtowie powigzani z PiS czesciej wiadajg gminami mniejszymi,
a ci zwigzani z opozycjg to czesciej burmistrzowie i prezydenci wiekszych miast. Tak jak w poprzednich
opracowaniach podzielili§my gminy na cztery grupy ze wzgledu na opcje polityczng wtodarzy:

+ zwigzani z ktéryms z ugrupowan opozycyjnych wchodzacych w sktad tzw. bloku senackiego (PO,
PSL, lewica);

+ wybranizramienia niepartyjnego komitetu lokalnego, ktérzy kandydowali przeciwko pretenden-
towi zwigzanemu z PiS (na rysunkach grupa ta oznaczona jest jako ,kontr-PiS");

+ pozostali wojtowie, burmistrzowie i prezydenci startujgcy w wyborach z ramienia bezpartyjnych
komitetow lokalnych (oznaczani na rysunkach jako ,neutralni”);

+ wilodarze powigzani z PiS.
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Jak wida¢ na rysunku 2 - w kazdej z wyréznionych wedtug wielkosci grup samorzagdéw gminy z wio-
darzami wywodzacymi sie z PiS otrzymaty wyzsze dotacje niz jednostki nalezace do pozostatych grup.
Przy czym réznica wobec gmin ,,opozycyjnych” (woéjt, burmistrz z bloku senackiego) jest tym wieksza,
im wieksza gmina - w jednostkach najmniejszych (do 10 tys. mieszkarcéw) réznica wynosi niecate
20%, w gminach 10-25 tys. mieszkancow to juz prawie 40%, a w przypadku gmin 25-100 tys. miesz-
kancéw rdznica jest niemal dwukrotna. Gminy z opozycyjnymi wiodarzami dostawaty tez nizsze Srodki
od gmin z wéjtami bez jakiejkolwiek afiliacji politycznej, stad réznica miedzy wysokoscig dotacji dla
gmin z wéjtami z obozu rzadzacego i $rednig dla wszystkich gmin byta nieco mniejsza - w gminach
do 10 tys. mieszkahcow wynosita 16%, a w gminach 25-100 tys. mieszkancéw - 54%. Swoisty wyjgtek
stanowig najwieksze miasta (powyzej 100 tys. mieszkancéw), wsrod ktdrych nie ma ani jednego rza-
dzonego przez prezydenta zwigzanego z PiS.

Rys. 2. Dofinansowanie (w zt) na glowe w rozbiciu wg wielkosci gminy i opcji wtodarza
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Nawigzujac do naszych wczesniejszych raportéw, mozemy stwierdzi¢, ze faworyzowanie gmin z wio-
darzami powigzanymi z partig rzadzgcg utrzymuje sie w dalszym ciggu, cho¢ tym razem miato zdecy-
dowanie mniejszy wymiar niz w niektérych wczesniejszych konkursach (w szczegélnosci w pierwszym
konkursowym rozdaniu srodkéw w ramach Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych, RFIL). Uzywa-
jac obrazowego poréwnania, mozna powiedzie¢, ze tym razem 97,5% przeznaczonych na program
funduszy zostato rozdzielonych w sposéb neutralny. Pozostate 2,5% stanowito swego rodzaju ,ha-
racz”, ktéry zostat rozdzielony pomiedzy gminy rzagdzone przez ,swoich”. Ze wzgledu na to, ze samo-
rzady z wojtami i burmistrzami z obozu rzadzacego sg stosunkowo nieliczne, te 2,5% ogélnej sumy
wystarczyto, by przecietna taka gmina dostata (jak wyzej wspomnielismy) dotacje od 20% do prawie
100% wyzszg niz gmina z wtodarzem zwigzanym z partig opozycyjna.

Ile kosztuje wtodarz z opozycji albo jaki zysk przynosi waéjt /
burmistrz z PiS?

Nasze wczesniejsze analizy umozliwiajg porownanie stopnia faworyzowania samorzadéw z wtodarza-
mi powigzanymi z opcjg rzadzacg. Pomijamy tu pierwszy z duzych programéw - realizowany jeszcze
w 2019 roku Fundusz Drég Samorzadowych - i koncentrujemy sie na programach wprowadzanych
do roku 2022. Dzielimy je na trzy czesci: Rzagdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych (tgczne dane z obu
rozdan konkursowych tego programu), Polski tad - Program Inwestycji Strategicznych rozdanie I,
Polski tad - Program Inwestycji Strategicznych rozdanie II.

Jak juz wspominalismy, ,bonus” dla gmin z wéjtami i burmistrzami z PiS w przypadku ostatniego roz-
dania z programu Polski tad wynosit okoto 2,5% catosci rozdysponowanej kwoty, przy czym byt sto-
sunkowo najwiekszy w duzych gminach liczacych 25-100 tys. mieszkahcéw (ale nie w najwiekszych
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miastach, powyzej 100 tys. mieszkancéw, bo tam nie ma prezydentéw z PiS), a najmniejszy w gminach
do 10 tys. mieszkancow. W przypadku konkursu Polski tad I kwota rozdysponowana miedzy gminy
z wojtami z obozu rzadzacego byta minimalnie wieksza - 2,7%. Ale najwieksze wykrzywienie alokacji
srodkow na korzy$¢ gmin zwigzanych z opcjg rzagdzaca miato miejsce w pierwszych programach RFIL -
obrazowo ujmujac, kwota rozdzielona ,po réwno” to bylo 86% sumy przeznaczonej na dotacje, a az
14% (czyli jedna si6dma catosci) trafito dodatkowo do gmin z wéjtami i burmistrzami powigzanymi
z PiS. Obrazowo przedstawia to rysunek 3.

Rys. 3. Srodki otrzymane przez samorzady zwigzane z PiS jako nadwyzka wzgledem $redniej
w poszczeg6lnych kategoriach gmin
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Rys. 4. Dodatkowe $Srodki dla samorzadéw z PiS w milionach zlotych
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Poza pierwszym programem (RFIL) ten stopien preferowania powigzanych z wtadzg pahstwowg samo-
rzgdéw moze sie wydawac stosunkowo niewielki, siega przeciez mniej niz 3% przeznaczonej na dota-
cje kwoty (pomijamy tu oczywisty wydawatoby sie fakt, ze kazde motywowane politycznie skrzywienie
rozdziatu Srodkéw powinno by¢ traktowane jako negatywne zjawisko o charakterze patologii, bez
wzgledu na jego rozmiar). Ale mozna spojrze¢ na te dane w inny spos6b, podwazajacy taka tagodng
interpretacje. Ten ,bonus specjalny” mozna tez wyrazi¢ nie w postaci procentu od tgcznej sumy dotacji,
ale w tacznej kwocie na niego przeznaczonej (rys. 4). Z przeprowadzonego wyliczenia wynika, ze gminy
rzadzone przez wtodarzy z PiS dostaty w kazdym z programow realizowanych od 2020 roku od 520 do
625 milionéw ztotych wiecej, niz gdyby dostaly tyle, ile wynosita Srednia dotacja na gtowe w gminach
danej wielkosci. Mozna powiedzie¢, ze jest to wartos¢ ,nagrody” przyznanej przez wtadze krajowe spo-
tecznosci lokalnej za ,odpowiednie” gtosowanie w poprzednich wyborach samorzadowych. W trzech
programach tacznie na takie ,nagrody” przeznaczono 1,77 mld ztotych.

Rzgdowe dotacje dla samorzaddéw - w strone podsumowania
Analizie kazdego z konkurséw dotacyjnych mozna zarzuci¢ fragmentarycznosc. Istotnie, politycy PiS
indagowani w przesztosci w sprawie wynikéw naszych analiz odpowiadali m.in. ze przedstawiamy
tylko fragment, bo przeciez byly takze inne konkursy i catoSciowy obraz moze odbiega¢ od naszych
wnioskéw. Sprébujmy sie zatem przyjrze¢ danym odnoszacym sie do catosci dotacji przekazywanych
samorzadom w 2021 roku. Analiza opiera sie na sprawozdaniach z wykonania dochodéw budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego. WzieliSmy pod uwage wszystkie dotacje przekazywane samo-
rzgdom przez budzet panstwa badz pahstwowe fundusze celowe'. Pomineliémy tylko dotacje na za-
dania biezgce zwigzane z edukacja przedszkolng oraz z pomocg spoteczng, poniewaz te strumienie
sg w znacznym stopniu regulowane przez zawarte w przepisach algorytmy pozostawiajace tylko mi-
nimalny zakres swobody arbitralnym decyzjom urzednikéw rzagdowych. Elementem uwzglednionych
przez nas kwot sg $rodki przekazywane w ramach Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych, a tak-
ze z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, ale réwniez z wielu innych, mniejszych programoéw dota-
cyjnych. Mozemy wiec catosciowo przyjrzec sie, dokad kierowana byta finansowa pomoc rzadu dla
samorzaddéw w tej czesci, ktdra nie jest ScisSle regulowana ustawowo (jak np. srodki z subwencji wy-
réwnawczej albo subwencji oSwiatowej), a na ktérej rozdziat majg wptyw decyzje podejmowane przez
politykéw i urzednikédw administracji rzgdowe;j.

Uwzglednione przez nas dotacje w 2021 roku wyniosty w sumie nieco ponad 10,1 mld ztotych, co sta-
nowito nieco ponad 3% wszystkich dochodéw budzetowych samorzadéw. Nieco wiecej niz trzy czwar-
te tej przekazanej samorzgdom kwoty stanowity dotacje na zadania inwestycyjne. Najwiecej (prawie
40%) wiagzato sie z zadaniami w zakresie transportu (budowa i remonty drdg, zakup taboru komuni-
kacji publicznej).

W retoryce rzadu czesto styszy sie, ze na wsparcie mogg liczy¢ przede wszystkim mate gminy, od wie-
lu lat zaniedbywane i znajdujgce sie w gorszej sytuacji finansowej od duzych miast. Pomijamy tutaj
dyskusje, czy ta diagnoza o uprzywilejowaniu wiekszych miast kosztem matych gmin jest prawidtowa.
Naszym zdaniem jest to bardzo duze uproszczenie, niebiorgce pod uwage zréznicowanej sytuacji fi-
nansowej i gospodarczej duzych miast, a takze ignorujace fakt, ze ze wzgledu na wykonywane zadania

1 Moéwigc precyzyjnie, wzielisSmy pod uwage dochody zapisane w nastepujgcych paragrafach klasyfikacji budzetowej: 203, 213,
217, 218, 223, 609, 610, 626, 633, 635, 643, 653, z wytgczeniem srodkdw przekazywanych na finansowanie bgdz wspoétfinansowa-
nie projektéw wspieranych przez fundusze Unii Europejskiej oraz z wytgczeniem srodkéw przekazywanych w ramach rozdziatu
klasyfikacji budzetowej 80104 (przedszkola) oraz dziatu 852 (pomoc spoteczna).
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najwieksze miasta maja niejednokrotnie wieksze potrzeby wydatkowe (w przeliczeniu na jednego
mieszkanca) w poréwnaniu z matymi miejscowosciami. Postugujac sie przyktadem - pacjenci z mniej-
szych miejscowosci, przyjezdzajac do znajdujgcego sie w miescie wojewddzkim szpitala specjalistycz-
nego, jezdzg ulicami utrzymywanymi z budzetu tego miasta. Niedoinwestowanie takich drég odbija
sie takze na jakosci zycia mieszkancow catego regionu. To oczywiscie tylko jeden z licznych, mozliwych
do podania przyktadéw. Warto pamieta¢, ze z wielu ustug komunalnych korzystajg w duzych miastach
codziennie nie tylko ich mieszkancy, ale i osoby dojezdzajace do pracy czy zatatwiajace inne sprawy
w centrum aglomeracji. Duze miasta ponoszg tez znaczne koszty utrzymania np. komunikacji miejskiej
oraz gtéwnych drég przechodzacych przez ich teren, ktére to zadania nie obcigzajag mniejszych miej-
scowosci. A odwotujac sie do najbardziej wspétczesnych doswiadczen, z dostepnych danych wynika, ze
to cze$¢ najwiekszych miast oraz gmin podmiejskich ponosi najwieksze koszty zwigzane z obecnoscig
uchodzcoéw wojennych z Ukrainy.

Pomija sie réwniez, ze zmieniajgce sie w ostatnich latach przepisy dotyczagce dochodéw wiasnych
w wiekszym stopniu uderzaty w budzety duzych miast, gdzie sytuacja zmieniata sie najbardziej nie-
korzystnie na tle innych jednostek samorzadowych. Pomifimy na razie jednak te watpliwosci, kon-
centrujac sie na sprawdzeniu, czy i w jaki sposob pojawiajacy sie w wypowiedziach wielu politykow
rzagdowych cel redystrybucyjny jest w praktyce realizowany. Dane na rysunku 5 wskazuja, ze faktycznie
mate gminy moga zazwyczaj liczy¢ na wieksze wsparcie w postaci otrzymywanych dotacji. Gminy naj-
mniejsze (do 5 tys. mieszkancédw) otrzymujg w przeliczeniu na jednego mieszkanhca prawie trzykrotnie
wieksze wsparcie niz gminy powyzej 25 tys. i prawie siedmiokrotnie wieksze niz duze miasta, liczace
powyzej 100 tys. mieszkancow.

Rys. 5. Wielkos¢ dotacji krajowych na gtowe a liczba mieszkancéw gminy (2021)
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A zatem, jedli liczymy na wysoka dotacje od rzadu, lepiej by¢ matg gming niz wiekszym miastem. No
chyba ze ma sie burmistrza wywodzacego sie z PiS, wtedy znaczniejsza liczba mieszkarncow nie prze-
szkadza w otrzymaniu duzej dotacji (por. dane na rys. 6). Tylko miasta najwieksze, powyzej 100 tys.
mieszkancéw, sg stabo wspomagane bez wzgledu na kolor polityczny ich wiodarza. Tak sie jednak
sktada, ze w ani jednym z tych miast prezydentem nie jest polityk zwigzany z PiS.
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Rys. 6. Dotacje krajowe na gtowe a wielko$¢ gminy (mediany)
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Co ciekawe, wbrew redystrybucyjno-wyréwnawczej retoryce rzadu, nie wida¢, by wyzsze dotacje otrzy-
mywaty najmniej zamozne samorzady (por. rys. 7).

Rys. 72. Dotacje krajowe na gtowe w zaleznos$ci od zamoznosci gminy (2021)
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2 Jako miare zamoznosci przyjeliSmy tu dochody w przeliczeniu na jednego mieszkarica pochodzace z dochodéw wtasnych
(powigkszonych o skutki wprowadzonych decyzjg wtadz gminy obnizek stawek, ulg, zwolnier, umorzen i odroczen podatkéw
lokalnych) oraz subwencji ogélnej.
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Zalezno$¢ jest bardziej skomplikowana. Jak pokazujg dane na rysunku 8, najbogatsze gminy faktycznie
dostajg mniejsze wsparcie z budzetu panstwa i panstwowych funduszy celowych, ale tylko wtedy, kie-
dy maja burmistrza wywodzgcego sie z ugrupowan opozycyjnych. Jesli burmistrz zwigzany jest z PiS,
zamozno$¢ nie przeszkadza w otrzymywaniu wysokich dotacji, a moze nawet pomaga, bo przeciez
przyktady ,naszych sukceséw” trzeba wspierac i odpowiednio nagradzac.

Rys. 8. Dotacje krajowe na gtowe w zaleznosci od zamoznosci gminy (2021)
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Kiedy podsumowujemy obserwacje dotyczgce zaréwno niedawnego rozdania samorzgdom dotacji
przyznawanych w ramach Polskiego tadu, jak i wczesniejszych konkurséw oraz tacznych danych od-
noszacych sie do wszystkich przekazywanych dotacji, wytania sie w miare spéjny obraz polityki rzadu
w tym obszarze. Sktada sie on z dwdch elementéw. Jednym z nich jest wsparcie kierowane przede
wszystkim do matych gmin przy réwnoczesnym ograniczaniu go w przypadku srednich miast oraz
minimalizowaniu pomocy dla miast duzych. Nawigzuje to do retoryki wsparcia Polski lokalnej, prze-
ciwstawianej znajdujgcym sie w uprzywilejowanej sytuacji obszarom metropolitalnym. Rzad przedsta-
wia sie zatem jako swego rodzaju Janosik niosacy pomoc biedniejszym. Nie ma przy tym wiekszego
znaczenia, ze to uprzywilejowanie w niektérych sytuacjach jest rzekome ani ze to w najwiekszych
aglomeracjach zmiany sytuacji w zakresie dochodéw wtasnych byty w ostatnich latach najbardziej nie-
korzystne. Postugujac sie zatem analogig do Janosika, mozemy powiedzie¢, ze gtoszagc pomoc bied-
niejszym, rzad w rzeczywistosci wspomaga mniejszych, ktérzy niekoniecznie sg ubodzy, pomija za$
zupetnie niezamoznych, ale wiekszych. Drugi element tej polityki to konsekwentne, powtarzane w ko-
lejnych konkursach i programach, wspieranie w wiekszym stopniu samorzagdéw zwigzanych osobami
wiodarzy z partig rzadzaca. Stopien tej preferencji zmienia sie (najwyzszy byt w pierwszych konkursach
Rzagdowego Funduszu Inwestycji Lokalnych), ale powtarza sie za kazdym razem.

Pierwsze kryterium - urbanizacyjne, zaktadajgce wsparcie dla mniejszych gmin w mniej zurbanizowa-
nych czesciach kraju - moze i powinno by¢ przedmiotem zwyktej politycznej debaty. Debaty, w kto-
rej szczeg6towo rozwazylibySmy uzasadnienie dla terytorialnych przechytéw i ich pozadang skale.
Tak jak od lat prowadzone sg (wcigz niezakonczone) debaty na temat ,janosikowego”. Nie ma jed-
nak watpliwosci, ze kryterium to nie powinno stuzy¢ maskowaniu uprzywilejowania ,janosikowych
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kumotréw” - politykéw lokalnych, ktérych jedynym wyréznikiem jest polityczna przynaleznosé,
aw szczegoélnosci wiez z obozem rzagdzacym centralnie. Tymczasem takie uprzywilejowanie jest najwy-
razniej statym elementem rzgdowych programéw. Nawet jesli jego skala - by¢ moze takze pod wpty-
wem publicznej krytyki - przestata by¢ tak widowiskowa, jak w pierwszym rozdaniu ,.konkursowego”
centralnego wsparcia, to w kwotach bezwzglednych pozostaje na statym poziomie. To tworzy bardzo
niebezpieczny precedens, ktérego zadomowienie sie w polskim zyciu politycznym bytoby fatalnym
scenariuszem.
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im. Stefana Batorego.
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