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Przedmowa

Dr Stawomir Dudek
Prezes i gtdbwny ekonomista Instytutu Finanséw Publicznych

Reforma samorzadowa z 1998 r. bylta jednym z najwigkszych sukcesoéw transformacji
ustrojowej w Polsce, uznawana jest za kamienh milowy w procesie decentralizacji. Cwieré
wieku temu wprowadzono trojstopniowy podziatl administracyjny Polski na gminy,
powiaty i wojewoddztwa, umozliwiajgc efektywniejsze zarzadzanie lokalne, blizsze
potrzebom i aspiracjom spotecznosci, co przyczynito si¢ do zwigkszenia samodzielnosci i
rozwoju poszczegbélnych miast, gmin, powiatow, wnoszac znaczacy wklad w
ksztattowanie nowoczesnego panstwa polskiego.

Jednak w ostatnich latach obserwowaliSmy w Polsce proces systemowego i
zaplanowanego odwracania reformy decentralizacji. Mimo dobrych sondazy na poziomie
centralnym, mimo wiekszosci w parlamencie, mimo zawlaszczenia wielu instytucji,
Zjednoczonej Prawicy nie udawato si¢ przejmowac samorzadéw w procesie wyborczym.
Nie dato si¢ przeja¢ rad gmin, miast, powiatow i sejmikow wojewodztw w wyniku
wyborow. Zabrano si¢ wobec tego za finanse. Cel byt prosty - zdusi¢, ile sie da, dochody
wlasne samorzadow, ktore gwarantujg autonomie¢, a w ich miejsce wprowadza¢ dotacje
centralne, o ktore trzeba po prosbie jezdzi¢ do Warszawy albo prosi¢ lokalnego polityka
ze Zjednoczonej Prawicy. Pojawito sie tysigce ,czekow z tektury” rozdawanych w Swietle
kamer, wylacznie przez politykow rzadzacej opcji. ,Czek z tektury” stat sie symbolem
klientelizmu i przejawem odejScia od idei decentralizacji. Dlatego przygotowaliSmy ten
raport.

Raport ,Dotacje dla swoich? Analiza rzadowych dotacji inwestycyjnych dla
samorzadow w latach 2019-2023”, przygotowany przez ekonomistow Instytutu Finansow
Publicznych dr. tukasza Wiktora Olejnika z Instytutu Finansow Publicznych i Szkoty
Glownej Handlowej w Warszawie, oraz Marcina Grygo to kompleksowy dowod
upolitycznienia podziatu srodkéw publicznych dla samorzadow. Skala upolitycznienia i
afiszowania sie rozdawanymi czekami byta ogromna. Autorzy w tym raporcie po wielu
miesigcach pracy analitycznej, przy wykorzystaniu metod naukowych i narzadzi
ekonometrycznych potwierdzili ogromne upartyjnienie podziatu srodkoéw publicznych w
ogromnych kwotach, na niespotykang dotychczas skale. To pierwsze w Polsce tak
kompleksowe opracowanie tego zjawiska.

Co istotne, dotacje byly finansowane z dlugu zaciagganego w wigkszosci w
funduszach wydatkujacych $rodki poza kontrola parlamentu. Z bardzo drogiego dtugu w
porownaniu do budzetu. Trzeba zaznaczy¢, ze ten dlug beda sptacac¢ wszyscy podatnicy,
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w tym rowniez z gmin, powiatow, miast, ktore nie dostaly albo dostaly duzo mniejsze
srodki.

W tym raporcie Instytut Finans6w Publicznych pokazuje niewygodne fakty. Obalamy
tez naciggane tlumaczenie politykow Zjednoczonej Prawicy, ze to rzekomo biedniejsze
gminy dostaty dotacje, a tak si¢ sklada, ze w tych gminach popierana byta zjednoczona
prawica.

Zjednoczona Prawica wykorzystywata publiczne pienigdze dla celow partyjnych
poprzez opisany w raporcie mechanizm klientelizmu politycznego, ktory jest elementem
systemu korupcji politycznej. Otrzymanie znaczacych srodkow w postaci dotacji przez
jednostke samorzadu terytorialnego zalezato w duzej mierze od afiliacji politycznej jej
wlodarza, a nie od np. liczby ludnosci i potrzeb danej gminy. Innym sposobem
przydzielania dotacji byt brak procedur albo przygotowywanie procedur pod zamowienie.
Dyskusyjnym nalezy okresli¢ dobor parametrow dzielenia Srodkow.

Raport sklania do refleksji nad znaczeniem transparentnosci, obiektywizmu oraz
strategicznego planowania w procesie dystrybucji srodkéw publicznych. Zachg¢camy do
zapoznania si¢ z tym raportem wszystkich zainteresowanych stanem finansow
publicznych, rozwojem lokalnym i politykg spoteczng.

Silne, autonomiczne samorzady s3 jednym z filarow demokracji. Moim zdaniem
gdyby nie samorzady, to nie udatoby si¢ powroci¢ na Sciezke praworzadnoSci. Dlatego w
raporcie proponujemy szereg rekomendaciji jak w przysztosci nie dopusci¢ do zamachu na
autonomie samorzadow, jak nie dopusci¢c do upolityczniania podziatu Srodkow
publicznych.
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Wprowadzenie

Rzad Zjednoczonej Prawicy w latach 2019-2023 przeprowadzit szereg reform, ktore
wplynely na znaczacy spadek dochodow wilasnych samorzadow z tytulu udzialu we
wpltywach z podatku PIT". Wskutek opisywanych reform dochody polskich samorzadéw
spadty o ok. 21 mld zt w latach 2019-2022, a wedlug szacunkow w perspektywie kolejnych
10 lat same tylko reformy ,Polskiego Ladu” spowodujga spadek dochodow o kolejne
1251 mld (Jarosz 2022). Wedlug szacunkoéw BGK, pogorszenie sytuacji gospodarczej
wywotane pandemig COVID-19 spowodowato spadek dochodow samorzadow o 8-9 mld zt
i jednoczesnie wymusito wzrost wydatkow o kolejne 3-4 mld zt w samym tylko 2020 roku
(Pitat i in. 2020). Badania wskazujg rowniez, ze w ostatnich latach przekazywana
samorzadom subwencja oSwiatowa w coraz mniejszym stopniu pokrywa realne koszty
realizacji zadan edukacyjnych (Czudec 2021). Wedtug wskazan samorzadow w latach 2019-
2023 do realizacji zadan zleconych ze Srodkow witasnych doptacono 4,3 mld zt, gdyz
przekazywane przez rzad centralny srodki okazywaty sie niewystarczajace. Kolejnym
problemem byly rosnace koszty obstugi dtugu wskutek wzrostu stop procentowych.
Pomiedzy 2020 a 2022 rokiem koszty obstugi dtugu samorzadéw wzrosty z ok. 1,6 mld zt
do ok. 4,3 mld zt (wyniosty 2,6 razy wiecej), pomimo wzrostu zadluzenia o jedynie 1,1% z
89,8 mld zt do 90,8 mld zt.

Na koniec 2022 roku samorzady otrzymaty jednorazowo 13,6 mld zt w ramach
dodatkowych srodkow z udziatu w PIT, a w 2023 roku kolejne 14,1 mld zt, jednak wsparcie
to byto jednorazowe, a wspoétczynniki korygujace znaczgco premiowaty mniejsze gminy.
Rzad wprowadzit programy wsparcia dla samorzadéw ,Maluch Plus” i ,Senior Plus”,
jednak przekazane w ramach tych programéw srodki poczatkowo wynosity tgcznie mniej
niz 0,3 mld zt rocznie. W latach 2019-2022 wartos¢ subwencji ogolnej dla samorzadow
rosta $rednio o 4,8% rocznie przy Srednim wzroScie cen w gospodarce rzedu 5,0%
rocznie?. NIK (2024) wskazuje, ze w latach 2018-2022 potroila si¢ liczba gmin, ktérych
dochody biezace nie pozwalaly na sfinansowanie nawet wydatkow na realizacje
podstawowych zadan.

Wskutek reform obnizajagcych dochody wiasne samorzadéw i niskiego tempa
wzrostu subwenciji dla samorzadow z budzetu panstwa oraz wskutek rosngcej presji na

1 W 2019 roku obnizono stawke PIT z 18% do 17%, zwolniono z obowigzku ptacenia PIT osoby do 26 roku zycia oraz podwyzszono
pracownicze kosztow uzyskania przychodu z 1335 zt na 3000 zi. W 2020 roku zwiekszono limit ewidencjonowanych przychodéw i
rozszerzono mozliwo$ci opodatkowania w formie ryczattu dla os6b prowadzacych pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarczg.
Wreszcie od poczatku 2022 roku wchodzity w zycie reformy podatkowe ,Polskiego Ladu” (zaktadajace m.in. podwyzszenie kwoty
wolnej od podatku do 30 000 zt i podwyzZszenie progu dochodowego 32% do 120 000 z} i zwolnienia z podatku PIT rodzin
wielodzietnych).

2 Deflator PKB
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wzrost wydatkoéw biezacych sytuacja fiskalna samorzadow w latach 2018-2022 znaczaco
sie¢ pogorszyta. Naturalng reakcja samorzadow na rzagdowg polityke bylo ograniczanie
inwestycji finansowanych ze $rodkéw wilasnych w perspektywie wieloletniej. W tym
momencie rzad Zjednoczonej Prawicy rozpoczat realizacje programow wsparcia dla
samorzadow w postaci przyznawania dotacji inwestycyjnych na realizacje konkretnych
zadan.

Podobne rzadowe programy wsparcia dla samorzagdow byty juz realizowane w
przesztosci. Nigdy jednak na takg skale. Wezesniejsze rzady przeznaczaty na ten cel kwoty
niewielkie w poréwnaniu do ogétu budzetéw samorzadow. Poza tym nigdy wczesniej do
tego stopnia dotacje nie byly przyznawane nieprzejrzyscie i wedtug niejasnych kryteriow.
Nowoscig tez bylo finansowanie dotacji z dlugu zacigganego z pominigciem ustawy
budzetowe;.

Dotacje dla samorzadow w Polsce maja ponad dwudziestoletnig historie. Pierwszym
takim programem byt udzielajacy samorzadom preferencyjnych kredytow inwestycyjnych
Fundusz Rozwoju Inwestycji Komunalnych powotany w 2003 r. w czasach rzadu Leszka
Millera. Rzad PO-PSL w latach 2008-2015 wprowadzit dwa podobne programy. Pierwszym
z nich byl program ,Moje boisko - Orlik 2012, z ktorego w latach 2008-2012 udzielono
samorzgdom dotacji na budowe boisk sportowych w kwocie 0,97 mld zt oraz 0,03 mld na
budowe lodowisk. Drugim programem byt Narodowy Program Przebudowy Drog
Lokalnych (NPPDL, potocznie zwany programem ,schetynéowek” od nazwiska
owczesnego ministra spraw wewnetrznych i administracji), ktory doprowadzit do
udzielenia samorzgdom dotacji celowych na budowe, przebudowe i remonty drog w
kwocie 3,0 mld zt w latach 2008-2011 i kolejnych 3,2 mld w latach 2011-2015. Analiza Flis i
Swianiewicz (2021d) wskazuje, ze w latach 2008-2010 gminy majace wlodarzy z PO lub
PSL otrzymywaty Srednio o ok. 40% wieksze dotacje niz pozostate, natomiast dla dotacji
udzielonych w latach 2011-2014 nie stwierdzono politycznego przechylu. Wydatki w
ramach obu tych programéw wynosity Srednio ok. 1 mld zt rocznie, byly one wiec
marginalne w skali calego podsektora samorzgdowego.

Rzad Prawa i Sprawiedliwo$ci kontynuowat dziatania poprzedniego rzadu w zakresie
dofinansowywania lokalnej infrastruktury. Z NPPDL wyewoluowat Program rozwoju
gminnej i powiatowej infrastruktury drogowej na lata 2016-2019, w ramach ktoérego
udzielono samorzadom dotacji w 13cznej kwocie ok. 3,5 mld zt. Na koniec 2018 powotano
do zycia Fundusz Drog Samorzadowych (FDS), ktory miat dziala¢ na podobnej zasadzie jak
poprzednicy, jednak z duzo wigkszym budzetem (w pierwszym roku planowano przyznac
dotacje nawet do 6,0 mld zt, w latach 2019-2028 tgcznie 36,0 mld z}). W ramach tego
programu ogoélnokrajowa pule Srodkow dzielono najpierw pomiedzy wojewodztwa, a
nastepnie w ramach wojewo6dztw $rodki przyznawano w trybie konkursowym. Dotacje w
kwocie 50-80% wartoSci inwestycji przyznawano gminom, ktérych wnioski zostaly
najwyzej ocenione przez komisje konkursowe. Program ten funkcjonuje do momentu
pisania tego raportu, chociaz w 2021 zmienit on nazwe na Rzagdowy Fundusz Rozwoju Drog
(RFRD), a w kolejnych latach rozszerzano konkursy o pule przewidziane dla zadan
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obwodnicowych, remontowych, miejskich, mostowych, wojewo6dzkich i poprawiajacych
bezpieczenstwo na drogach.

Powotanie FDS/RFRD stanowitlo jednak poczatek wprowadzania podobnych
programow dotacji dla samorzadow. Juz w 2019 roku powotano do zycia Fundusz Rozwoju
Przewozow Autobusowych, ktorego zadaniem byta walka z wykluczeniem transportowym
mieszkancoOw mniejszych gmin. W ramach tego programu udzielano samorzagdom dotaciji
na utrzymanie nierentownych linii autobusowych. W pierwszym roku programu
przyznano dofinansowania na kwote 0,01 mld zt, w 2020 byto to juz ok. 0,14 mld zt, w 2021
0,36 mld zt. Docelowe wydatki w ramach programu miaty siegna¢ 1,0 mld zt rocznie. W
2018 roku powotano réwniez program ,Sportowa Polska”, w ramach ktérego Ministerstwo
Sportu i Turystyki udzielalo dotacji dla gmin i powiatobw na remont lub budowe
przyszkolnych hal sportowych oraz innych elementow infrastruktury sportowej. W 2018
roku program ten miat budzet ok. 0,02 mld rocznie, w kolejnych latach kwota udzielanych
dotacji byta sukcesywnie zwigkszana.

Wybuch pandemii COVID-19, a nastgpnie powotanie w Banku Gospodarstwa
Krajowego (BGK) Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 (FPC) otworzyto przed rzadem
nowe mozliwosci transferowania pieniedzy. Wylgczony z krajowej definicji sektora
publicznego, wylgczony spod kontroli parlamentu i wylgczony z dziatania regut fiskalnych
(w tym m.in. reguly wydatkowej) panstwowy fundusz celowy podlegat de facto Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow. FPC finansowany byl przede wszystkim z emisji obligacji przez
BGK, a wi¢c poprzez emisje dtugu publicznego. Mozliwo$¢ wzglednie tatwego wydawania
pieniedzy otworzyla przed rzadem nowe mozliwosci. W ramach FPC powotano program
rzadowy pod nazwa Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych (RFIL), ktéry miat
przekazywa¢ samorzgdom $rodki na inwestycje. W ramach pierwszej transzy srodkow
miedzy powiaty i gminy rozdzielono 6,0 mld. Srodki rozdzielano wedlug okreslonego
algorytmu. Cho¢ premiowatl on mniejsze gminy, nie wzbudzit wiekszych kontrowers;i.
Druga transza rozdzielana byla w oparciu o wyniki dwoch naboréw wnioskéw. Gminy i
powiaty skladaly wnioski z opisem proponowanej inwestycji, ktore nastepnie byly
oceniane przez Komisje do Spraw Wsparcia JST. Wyniki naboru byly powszechnie
krytykowane przez Srodowiska ekspertoéw, ekonomistow i samorzadowcow. Kryteria
oceny byly niejasne, zakres proponowanych inwestycji bardzo duzy, sam proces oceny
wnioskow skrajnie nietransparentny. Szereg raportow i prac naukowych wskazuje, ze
znaczaco premiowane byty gminy i powiaty rzagdzone przez wtodarzy zwigzanych z PiS, a
samorzady zarzadzane przez wilodarzy zwigzanych z opozycja byly pomijane (Rudka i
Kocemba 2021, Flis i Swianiewicz 2021a, Flis i Swianiewicz 2021b, SzeScito i in. 2021, Czepil
2022, Olejnik 2022). W ramach II transzy Srodkoéw z RFIL w grudniu 2020 r. i marcu 2021 r.
rozdzielono dotacje o wartosci ok. 7,2 mld zt.

Pomimo miazdzacej krytyki, protestow i zastrzezen, rzad zdecydowat sie
kontynuowa¢ podobne programy. W lipcu 2021 r. uchwalg Rady Ministréw powotano
program rzadowy pod nazwg Rzadowy Fundusz Polski tad: Program Inwestycji
Strategicznych (RFPL). Formula RFPL zblizona byla do RFIL - ten program rowniez
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finansowany byl przez FPC, obstugg programu zajmowat si¢ BGK, wnioski opiniowata
komisja pod ta samg nazwg w nieco zmienionym skladzie. R6znicg byto to, ze tym razem
zamiast 7,2 mld zt w trybie konkursowym planowano rozdysponowac 100 mld z}. RoOwniez
kryteria zostaty okrojone, tym razem wnioski byty oceniane pod katem ,realizacji zasady
zrownowazonego rozwoju” oraz ,kompleksowosci planowanych inwestycji”. Inng r6znica
byto to, Zze tym razem BGK wspotfinansowato nawet 98% warto$ci inwestycji. Lacznie w
ramach konkursu odbytlo sie dziewie¢ naboréw miedzy lipcem 2021 r. a wrzesniem 2023 r.,
w ramach ktorych rozdysponowano 99,2 mld zt. Rowniez ten program wywotat ogromne
kontrowersje. Wiele osob zwracato uwage na mechanizmy premiujgce mniejsze gminy
kosztem wiekszych, bardzo niejasne kryteria oceny i bardzo nietransparentny proces
oceny wnioskow przez komisje. Rozdzielanie dotacji wedlug partyjnego klucza
potwierdzone zostato w pracach Flis i Swianiewicz (2021c), Flis i Swianiewicz (2022) oraz
Olejnik (2022).

Pod koniec 2022 i w 2023 roku rozpoczeto realizacje kolejnych podobnych
programow, co zapewne mialo zwigzek z faktem, ze 2023 byt rokiem wyborow
parlamentarnych. Na przetomie 2022 i 2023 roku utworzono kolejny program wzorowany
na RFPL - Rzadowy Program Odbudowy Zabytkoéw, w ramach ktorego samorzady mogty
wnioskowa¢ o Srodki na ochrone zabytkow. Funkcjonowat on na bardzo podobnych
zasadach jak RFPL, dofinansowanie mozna byto dosta¢ nawet do 98% wartoSci inwestycji,
a decyzje o wynikach naboru w bardzo nietransparentny sposob podejmowata podobna
komisja. W 2023 ogtoszono wyniki dwoch naborow. Laczna kwota dofinansowan wyniosta
ok. 4,3 mld zt. Robwniez ten program byt szeroko krytykowany, gdyz byt on finansowany z
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 (czyli z emisji dtugu publicznego) pomimo
zakonczenia pandemii, ponadto ok. 65% $Srodkoéw zostalo przeznaczonych na remonty
kosSciotow i innych obiektow sakralnych.

RPOZ nie byt jedynym programem ogloszonym i realizowanym przed wyborami,
bowiem w lutym 2023 roku powotano program ,Olimpia - Program budowy
przyszkolnych hal sportowych na 100-lecie pierwszych wystepow reprezentacji Polski na
Igrzyskach Olimpijskich”. Program miat by¢ finansowany z budzetu panstwa (planowane
wydatki miaty wynies¢ 2,0 mld zt w latach 2023-2025), a nabory wnioskow rozstrzygane
przez Ministerstwo Sportu i Turystyki. Ogotem przed wyborami w 2023 r. rozstrzygnieto
trzy nabory wnioskow i udzielono dofinansowania o tgcznej kwocie 1,15 mld zt.

Miedzy wrze$niem 2022 a pazdziernikiem 2023 rozstrzygnieto rowniez konkursy na
dofinansowanie inwestycji na infrastrukture i sprzet dla ochrony zdrowia z Funduszu
Medycznego. Zarzadzany przez Ministerstwo Zdrowia i utworzony w 2020 roku Fundusz
Medyczny dopiero w ostatnim roku przed wyborami parlamentarnymi rozstrzygnat piec¢
konkurso6w na dofinansowanie zadan na kwote ok. 9,0 mld zt. Dofinansowania objety
rozw0j infrastruktury szpitali pediatrycznych, szpitale onkologiczne, Szpitalne Oddziaty
Ratunkowe (SORYy), zakup ambulanséw i zakup robotycznych urzadzen do rehabilitacii.

Szczeg6lng uwage zwracajg terminy oglaszania wynikow naboru w ramach
poszczegolnych programoéw, gdyz mozna zaobserwowac ich duze zageszczenie w okresie

Dotacje dla swoich? Analiza rzadowych dotacji inwestycyjnych dla samorzadéw w latach 2019-2023 9

Raport Instytutu Finanséw Publicznych



przedwyborczym. W ciggu miesigca przed wyborami ogloszono wyniki konkursow, w
ktorych suma dofinansowan do inwestycji wyniosta ok. 50,1 mld zt. Ponad 36,6 mld zt
pochodzito z programéw finansowanych przez Fundusz Przeciwdzialania COVID-19, a
wiec decyzje z jednego tylko miesigca doprowadzg do wzrostu polskiego ditugu
publicznego o ok. 1,2% PKB (wg PKB z 2023 roku). Mozna réwniez zwroci¢ uwage na fakt,
ze rozpatrywanie wnioskow na dofinansowanie inwestycji z RFRD w poprzednich latach
trwato zwykle 8-11 miesiecy, a w 2023 wyniki ogloszono juz po 4 miesigcach - akurat na
niecate dwa tygodnie przez wyborami.

Wszystko to sugeruje polityczne motywacje kierujace rzadzacymii wykorzystywanie
tych programow jako sposobu zdobywania poparcia w czasie kampanii przed wyborami.
Warto rowniez zaznaczyC, ze tak szybki termin oglaszania wynikow wymuszat
ograniczanie dtugosci termindéw sktadania wnioskoéw, co moglto doprowadzi¢ do spadku
jakosci sktadanych wnioskow i realizacji bardziej nieprzemyslanych inwestycji, w dodatku
skracanie czasu na ocene¢ wnioskow przez komisje konkursowe z reguly nie stuzy
podejmowaniu lepszych decyzji.

15.09.2023 Rzadowy Fundusz Polski tad — wyniki széstego naboru
4,49 mld zt
!
18.09.2023 Fundusz Medyczny - Szpitalne Oddziaty Ratunkowe
1,497 mld zt
!
26.09.2023 Rzadowy Program Odbudowy Zabytkéw — wyniki drugiego naboru
1,82 mld zt
!
02.10.2023 Rzadowy Fundusz Rozwoju Drég — przyspieszone wyniki naboru na 2024 rok
7,38 mld zt
!
04.10.2023 Rzadowy Fundusz Polski tad — wyniki si6dmego naboru
4,32 mld zt
!
06.10.2023 Fundusz Medyczny - szpitale onkologiczne
4,186 mld zt
!
07.10.2023 Rzadowy Fundusz Polski tad — wyniki 6smego naboru
25,97 mld zt
!
09.10.2023 Olimpia — wyniki trzeciego naboru
0,179 mld zt
!
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11.10.2023 Fundusz Medyczny — doposazenie w roboty do rehabilitacji

0,149 mld zt
!
11.10.2023 Fundusz Medyczny — zakup ambulanséw
0,071 mld zt
!
14.10.2023 cisza wyborcza
!
15.10.2023 ]
wybory

Oproécz wspomnianych wcze$niej programow, w latach 2019-2023 funkcjonowato
wiecej rzagdowych programow udzielajgcych samorzgdom dotacji inwestycyjnych. W tym
czasie dofinansowywano inwestycje samorzadowe z istniejgcej od 1999 roku rezerwy
subwencji og6lnej. Dotacji na inwestycje w budownictwo komunalne udzielat zasilany z
budzetu panstwa i istniejgcy od 2007 roku Fundusz Doptat, oraz zasilany z FPC i istniejacy
od 2020 r. Rzagdowy Fundusz Rozwoju Mieszkalnictwa. Oprocz tego od 2019 roku
realizowano program dofinansowywania z Funduszu Solidarno$ciowego budowy centr
opiekunczo-mieszkalnych dla oso6b niepelnosprawnych. Narodowy Fundusz Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej w latach 2021-2023 udzielal samorzagdom dofinansowan
w ramach dwoch edycji programu ,,Udostepnianie wod termalnych w Polsce” oraz dwéch
edycji programu ,Zielony Transport Publiczny”. Dodatkowo w latach 2019-2023
Ministerstwo Obrony Narodowej udzielalo samorzagdom dofinansowan na budowe
strzelnic w ramach programu ,Strzelnica w powiecie”. Wszystkie wspomniane instytucje
wilgcznie z BGK byly pod kontrolg politykow Zjednoczonej Prawicy majacych wptyw na
polityke kadrowg w tych instytucjach, dlatego warto przeanalizowa¢ rowniez te wydatki
pod katem premiowania pewnych gmin lub powiatow.

Wszystkie opisane  wczes$niej fakty, kontrowersje, nieScistoSci, brak
transparentnos$ci, duza doza uznaniowo$ci przy udzielaniu dotacji motywuja do
przeprowadzenia kompleksowego badania analizujgcego udzielone dotacje pod katem
istnienia politycznej alokacji zasobow, to znaczy kierowania sie wzgledami politycznymi,
a nie merytorycznymi, przy przyznawaniu dotacji w latach 2019-2023. Kolejny rozdziat
zawiera opis zebranych danych i metodologii badawczej. Trzeci rozdziatl zawiera opis
wynikow uzyskanych przy analizie kazdego z funduszy, natomiast czwarty rozdziat
zawiera wnioski z badania. Ostatni rozdzial zawiera rekomendacje Instytutu Finansow
Publicznych w zakresie ewentualnej przysztosci podobnych konkursow.
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Dane i metodyka badania

Celem przeprowadzenia tego badania jest weryfikacja hipotez o istnieniu polityczne;j
alokacji zasobow przy rozdzielaniu dotacji z wymienionych wcze$niej pietnastu
programow wsparcia udzielonych przez rzad Zjednoczonej Prawicy samorzadom w latach
2019-2023. Zjawisko transferowania pieniedzy do swoich wyborcow kosztem wyborcow
partii opozycyjnych lub do samorzadow rzadzonych przez politykow z partii rzagdzacej na
szczeblu centralnym ma rézne nazwy. W literaturze przedmiotu transferowanie
wigkszych pieniedzy do samorzaddéw rzgdzonych przez politykow z tej samej partii
rzadzacej na szczeblu centralnym nosi nazwe alignment bias (zob. np. Bracco i in. 2012),
co mozna niedostownie przettumaczy¢ jako stronnicza alokacje, lub political alignment
(np. w Lara i Toro 2019), czyli politycznej alokacji. Pojawia si¢ roOwniez pojecie political
favouritism (np. w Livert i Gainza 2017), okreslajgce faworyzowanie politycznych
sojusznikobw. W innych pracach pojawia si¢ rowniez okreslenie ,klientelizm”. Dla
uproszczenia w dalszej czeSci raportu do opisu zjawiska transferowania pieniedzy do
samorzadow, w ktorych partia rzgdzgca ma wyzsze poparcie lub samorzad jest rzagdzony
przez wlodarza z partii rzadzacej na szczeblu centralnym, nazywane bedzie ,polityczna
alokacja zasobow”.

Warunkiem istnienia politycznej alokacji zasobow jest kierowanie si¢ motywami
politycznymi przy podejmowaniu decyzji o podziale publicznych $rodkéw, a nie
obiektywnymi kryteriami wynikajgcymi z charakterystyki socjoekonomicznej regionow,
do ktorych transferowane sa pienigdze. Motywy polityczne mogg by¢ roézne: chec
zdobycia lub utrzymania poparcia, che¢ zwiekszenia szans na reelekcje politykow na
szczeblu centralnym lub na szczeblu samorzgdowym, che¢ uspokojenia nastrojow
spotecznych, walka stronnictw w obrebie koalicji rzagdzacej, che¢ odebrania opozyciji
argumentow, che¢ pokazania skutecznosci w realizacji wiasnego programu, chec
poprawy swojej rozpoznawalnos$ci przy otwieraniu kolejnych inwestycji, che¢ przekonania
niezaleznych politykdw na szczeblu regionalnym do zapisania si¢ do partii rzadzacej itp.
Obiektywnych kryteriow wynikajgcych z charakterystyki socjoekonomicznej regionu
mozna z kolei podac¢ jeszcze wiecej, moze to by¢ na przyklad nierbwnomierny rozwoj
regionow w obrebie kraju, zapdznienie niektorych regionow w realizacji konkretnych
polityk publicznych, istnienie konkretnych problemow spoteczno-ekonomicznych (np.
bezrobocie, niski poziom edukacji), nasilanie si¢ probleméw demograficznych (np.
wyludnianie si¢ lub wzrost odsetka osob starszych) itp.

Wykazywanie wystepowania politycznej alokacji zasobow jest duzym wyzwaniem
dla badaczy tego zjawiska. Politycy rzadzacy na szczeblu centralnym z reguly odpierajg
podobne zarzuty i trudno si¢ temu dziwic¢, gdyz rozdzielanie publicznych $rodkow wedtug
partyjnego klucza jest nielegalne lub wysoce nieetyczne. NajczeSciej probuja oni
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uzasadnia¢ dokonany podzial wzgledami merytorycznymi: co prawda rzadzone przez nas
regiony dostaty wiecej, ale wynika to z checi realizacji naszego programu, a nie checi
zdobywania poparcia. Metody badawcze muszg wiec uwzglednia¢ endogeniczno$c
wynikajacg z powigzania faktu otrzymania dotacji z charakterystyka spoteczno-
ekonomiczng gminy.

Niniejsze badanie analizuje podziat publicznych $rodkow dokonany przez politykow
rzadzacych Polska na szczeblu centralnym w latach 2019-2023. Badanie rozpoczyna sie w
2019 roku, gdyz wilasnie w tym roku zaobserwowano skokowy wzrost wartoSci
udzielanych dotacji w ramach nowych programéw wsparcia dla samorzadow, takich jak
»Sportowa Polska”, Fundusz Rozwoju Przewozow Autobusowych i Fundusz Drog
Samorzagdowych. W 2019 udzielono dotacji na ponad 4,1 mld zt. Dotacje w ramach
podobnych programow przed 2019 rokiem wynosity ok. 1,0-1,5 mld zt rocznie, a wiec byty
mato znaczgce w skali catego podsektora samorzagdowego. Badany okres konczy si¢ na
poczatku grudnia 2023 roku, a wiec w momencie utraty wladzy przez Zjednoczona
Prawice. W chwili przeprowadzenia badania wielko$¢ srodkow rozdzielonych przez nowy
rzad KO-TD-Lewica byla zbyt mata, aby moc przeprowadzac¢ analize. Podobne badanie
dla dotacji udzielonych przez nowy rzad bedzie mozna przeprowadzi¢ w kolejnych latach.

Do badania zakwalifikowano I!3cznie pietnaScie programow wsparcia dla
samorzadow prowadzonych i realizowanych przez rzad Zjednoczonej Prawicy w latach
2019-2023. Aby dany program zostat zakwalifikowany do badania, musialo zostac
spemionych kilka kryteriow:

e Ljczna warto$c¢ udzielonych dotacji musiata przekracza¢ 100 min zt

¢ Odbiorca danego programu musiaty by¢ w wiekszoSci Jednostki Samorzadu
Terytorialnego lub spotki komunalne bedace wlasno$cig JIST?

e Decyzje o przyznaniu Srodkow podejmowano na bazie wnioskow JST o udzielenie
dotacji inwestycyjnej

e Dotacje musialy by¢ przeznaczone na wydatki inwestycyjne*

e Ramy prawne programu nie zakladaly domyS$lnego przekazania Srodkow
wszystkim samorzadom?®

3 W przypadku programu ,Sportowa Polska” cze$¢ dotacji zostata udzielona publicznym uczelniom, klubom sportowym,
katolickim organizacjom lub seminariom duchownym. Dotacje te stanowity niewielki odsetek wszystkich dotacji. Na potrzeby
badania zakwalifikowano je do gmin, w ktérych byly one zlokalizowane. Z kolei w przypadku Funduszu Medycznego dotacije
otrzymatly podmioty bedace wlasnoscia gmin, powiatow, wojewddztw, uczelni i instytucii szczebla centralnego.
Przyporzadkowano jednak te inwestycje do gmin, gdyz to wlasnie mieszkarncy okolicznych gmin w najwigkszym stopniu beda
korzysta¢ z rozbudowy infrastruktury.

4 Wyjatkiem jest Fundusz Rozwoju Przewozéw Autobusowych, jednak doptaty do funkcjonowania nierentownych linii
autobusowych mozna uzna¢ za rodzaj wydatkéw wplywajacych na wzrost gospodarczy.

5 Z tego wzgledu w badaniu nie analizowano I transzy $§rodkéw z Rzagdowego Funduszu Inwestycji Lokalnych (6,0 mld), gdyz
dotacje przekazano wszystkim gminom i powiatom zgodnie z ustalonym algorytmem. Analiza procesu tworzenia algorytmu
podzialu §rodkéw moze by¢ interesujaca dla przysztych badaczy.
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W procesie podejmowania decyzji musial istnie¢ element pozwalajacy na
odrzucenie wniosku z powoddéw merytorycznych, a nie jedynie z powodu
niespetnienia wymogow formalnych konkursu lub btedow we wniosku. Oznacza
to, ze wnioski musiaty podlega¢ ocenie pod katem celowosci, kompleksowosci,
efektywnosci proponowanej inwestycji itd.°®

Ocene¢ wniosku musiala przeprowadza¢ instytucja podlegajgca kontroli
Zjednoczonej Prawicy (na przyktad Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, Bankowi
Gospodarstwa Krajowego, poszczegdlnym ministerstwom lub urzedom
wojewodzkim)’. Z badania wykluczone zostaty programy wspotfinansowane przez
Uni¢ Europejska, gdyz podziat srodkéw dla JST podlega innym zasadom, jest
nadzorowany przez instytucje unijne, a rzady krajowe nie majg tak duzej
dowolnosci w wydawaniu tych Srodkow. Polityczna alokacja zasobow przy
podziale srodkow UE jest analizowana m.in. w pracy Banaszewska i Bischoff (2017).

Powyzsze kryteria ostatecznie spehito pietnascie programow realizowanych w

latach 2019-2023:

Rzadowy Fundusz Polski bLad: Program Inwestycji Strategicznych (dziewiec
naborow o tfacznej wartosci ok. 99,2 mld zt)

Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych (dwa nabory konkursowe oraz pula dla
gmin gorskich i popegeerowskich, o facznej wartosci ok. 7,2 mld zt)

Rzadowy Program Odbudowy Zabytkow (dwa nabory o !acznej wartosci ok.
4,3 mld zt)

Rzadowy Fundusz Rozwoju Mieszkalnictwa (inwestycje o wartos$ci ok. 0,7 mld zt)

Rzadowy Fundusz Rozwoju Drog (dawniej Funduszu Drog Samorzadowych,
nabory z lat 2019-2024 wiacznie z pulami na zadania obwodnicowe, remontowe,
miejskie, mostowe, wojewodzkie i poprawiajgce bezpieczenstwo) o Iycznej
warto$ci ok. 36,7 mld zt;

Zadania finansowane z rezerwy subwencji ogolnej z lat 2019-2023 o wartosci
ok. 1,66 mld zt;

Fundusz Rozwoju Przewozow Autobusowych (nabor z 2023 roku) o wartosci
ok. 0,64 mld zt;

Fundusz Doptat (dofinansowania z lat 2021-2023) o wartosci ok. 4,2 mld zt;

Fundusz Medyczny (wszystkie nabory z lat 2022-2023) o wartosci ok. 9,0 mld zt;

6 W przypadku dotacji z Funduszu Doptat i Rzadowego Funduszu Rozwoju Mieszkalnictwa opis procesu oceny merytorycznej nie
zostal podany do publicznej wiadomosci. Organizujgcy nabér wnioskéw BGK nie informuje jednak wprost, ze wszystkie wnioski
spelniajace wymogi formalne zostaty zaakceptowane.

7 Wyjatkiem jest program udzielania dotacji inwestycyjnych z rezerwy subwencji ogolnej, gdyz decyzje podejmowane byly przez
Komisje Wspo6lng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, w ktorej 50% cztonkéw jest przedstawicielami strony rzadowej, a 50%
cztonkéw przedstawicielami strony samorzadowe;j.
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e Dofinansowania budowy centrow opiekunczo-mieszkalnych z Funduszu
Solidarnos$ciowego o wartosci ok. 0,31 mld zt;

e Program ,Olimpia” - programu budowy przyszkolnych hal sportowych (trzy
nabory z 2023 roku) o wartosci ok. 1,15 mld zt;

e Program ,Sportowa Polska” - nabory z lat 2018-2023 o wartosci ok. 1,6 mld zt

e Program ,Strzelnica w powiecie” — wszystkie nabory z lat 2019-2023 o wartosci ok.
0,15 mld zt;

e Program ,Udostepnianie wod termalnych w Polsce - dwa nabory z lat 2022-2023
o lacznej wartosci ok. 0,66 mld zt;

e Programy ,Zielony Transport Publiczny” 1.0 i 2.0 o tacznej wartosci ok. 1,27 mld zk.

W ramach opisywanego badania analizie poddano ponad 40 000 dotacji
udzielonych w ponad 70 naborach w ramach 15 programow wsparcia dla samorzadow w
latach 2019-2023%. Laczna warto$¢ udzielonych dotacji to 168,6 mld zt, co stanowi 6,14%
Sredniej PKB Polski z lat 2019-2023. Celem jest analiza czynnikobw wplywajacych na
wielko$¢ dotacji przydzielonych konkretnym gminom, w tym przede wszystkim chec
weryfikacji hipotez o wpltywie czynnikow politycznych (afiliacji partyjnej wlodarza oraz
poparcia dla PiS w wyborach parlamentarnych w 2019) na wielko$¢ przyznanych
samorzgdom dotacji inwestycyjnych w ramach poszczeg6lnych programow, dotacji z
programow finansowanych przez Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 i finansowanych z
budzetu panstwa, a takze dotacji ze wszystkich programow facznie. Nalezy zaznaczyc¢, ze
polityczna alokacja zasobow moze mie¢ miejsce na wielu poziomach podejmowania
decyzji, niekoniecznie tylko na etapie oceny wnioskow:

e Sama decyzja o uruchomieniu konkretnego programu moze wptywac na to, ze
ostatecznie Srodki trafia w wigkszosci do samorzadow zwigzanych z konkretng
partia. Przykladem moze by¢ uruchomienie specjalnego naboru dla gmin
popegeerowskich z RFIL (0,34 mld z}) oraz z RFPL (nabdr trzeci i szosty, tacznie ok.
8,5 mld zt). Prawo i Sprawiedliwo$¢ w wyborach parlamentarnych w 2015 i 2019
uzyskato w tych gminach ponadprzecigtnie wysokie wyniki, dlatego tworzenie
specjalnych programow skierowanych tylko dla tych gmin oznacza transferowanie
pieniedzy do swojego ,twardego” elektoratu (core voters).

e DPolityczna alokacja zasobow moze by¢ rowniez efektem stworzenia odpowiednich
kryteriow konkursowych, ktore premiowac bedg konkretne gminy. Przykladem
moze by¢ Rzadowy Fundusz Rozwoju Dréog, w ktéorym specjalne punkty
przyznawano gminom ,zagrozonym marginalizacja” bez wskazywania czym to
zagrozenie dokladnie jest. Innym przykladem jest udzielanie dotacji na

8 Wspomniane wyzej kryteria spelniaty rowniez niektére programy Ministerstwa Kultury i Dziedzictwa Narodowego, rézne
programy dotacji inwestycyjnych z NFOSiGW dla Ochotniczych Strazy Pozarnych oraz $rodki na budowe drog lesnych w ramach
wspolnych przedsigwzie¢ JST i Laséw Panstwowych. Programéw tych nie wlgczono jednak do badania ze wzgledu na bardzo duzy
stopien dezagregacji danych lub brak publikowania wszystkich danych przez odpowiednie instytucje.
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modernizacje szpitalnych oddziatow ratunkowych. Zgodnie z jednym kryterium
szpitale, ktore mialy tomograf komputerowy starszy niz 7 lat otrzymywaty
maksymalng ilo§¢ punktow, a szpitale z tomografem komputerowym miodszym niz
7 lat otrzymywaly zero punktow. Dlaczego granicg byto akurat siedem lat, nie
wyjasniono, ale ostatecznie dotacje dostato siedem szpitali potozonych w okregu
wyborczym ministra Niedzielskiego (800 tys. mieszkancow) i tylko szeS¢ w
wojewodztwie $lgskim liczacym 4,6 mIn mieszkancow®.

¢ Rozdzielanie publicznych $rodkow wedtug klucza partyjnego mogto mie¢ rowniez
miejsce na poziomie rozstrzygania konkursow. Kryteria oceny wnioskow w ramach
RFIL, RFPL i RPOZ byly bardzo ogoélne, przez co komisje konkursowe mogty
rozdziela¢ dotacje uznaniowo. Raport pokontrolny Najwyzszej Izby Kontroli (2023)
wskazuje, ze tryb oceny wnioskOw nie gwarantowal zachowania jawnosci i
przejrzystoSci postepowania, a kryteria oceny wnioskéw bylty zbyt ogolne.
Ponadto, kontrolerzy NIK wskazali, ze na etapie rozpatrywania wnioskow nie
wypracowanego jednolitego mechanizmu oceny, nie dokumentowano tez w zadnej
formie uzasadnien podjetych decyzji, z posiedzen komisji nie sporzadzano
protokotow, a po ogloszeniu wynikoéw nie przewidziano odwotania od podjetych
decyzji. Takie warunki powodowaly, ze decyzje o przyznaniu dotacji
inwestycyjnych byly podejmowane w duzej mierze uznaniowo, co sprzyjato
naduzyciom.

Mechanizmy podzialu publicznych $rodkow powodujace polityczng alokacje
zasobow moga by¢ rozne. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze celem tego opracowania nie jest
identyfikacja, ktore konkretnie zapisy ustawowe, mechanizmy, kryteria lub osoby
spowodowaty, ze srodki trafity do gmin majgcych wtodarzy zwiazanych ze Zjednoczong
Prawicg lub do gmin, w ktorych PiS uzyskuje ponadprzecietnie wysokie poparcie. Sam
proces podejmowania decyzji o podziale tych Ssrodkoéw to bardzo obszerne zagadnienie,
ktore stanowi materiat na wiele innych badan. Celem tego raportu jest ocena, czy gminy
majace wtodarzy z PiS lub gminy z wysokim poparciem dla PiS w 2019 roku uzyskaty od
rzadu centralnego w latach 2019-2023 ponadprzecietnie wysokie dotacje inwestycyjne.
Analizowany jest rezultat procesu decyzyjnego, a nie sam proces decyzyjny. Z punktu
widzenia obywateli to wlasnie rezultat tego procesu jest istotny i ma przetozenie na jako$¢
zycia oraz rozw0j gospodarczy.

Glowng metoda badawczag w tym opracowaniu jest estymacja modeli
ekonometrycznych, w ktérych zmienng obja$niang jest wielko$¢ dotacji inwestycyjnych
per capita' lub sam fakt przyznania dotacji (zmienna zerojedynkowa), a badanymi
zmiennymi objasniajacymi zmienne zerojedynkowe opisujace afiliacje partyjng wtodarza
rzadzacego dang gming (wojta, burmistrza, prezydenta) oraz wynik Zjednoczonej Prawicy

9 Watola, J. (2023). "SOR plus". Tak PiS rozdal swoim pienigdze na ratownictwo, Gazeta Wyborcza 5.10.2023.
https:/ /wyborcza.pl/7,75398,30263313,sor-plus-tak-pis-rozdal-swoim-pieniadze-na-ratownictwo.html [dostep 30.03.2024].

10 Analizowane sg warto$ci dotacji celowych przyznanych JST, nie faczne warto$ci zrealizowanych inwestycji
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w wyborach parlamentarnych w 2019 roku. Staro$ci powiatowi nie s3 wybierani w
wyborach bezposrednich, dlatego w rdéwnaniach analizujgcych powiaty zmienng
objasniajacg jest udziat radnych ze Zjednoczonej Prawicy lub opozyciji senackiej w ogolne;j
liczbie radnych danego powiatu. Warto$¢, znak i istotno$¢ statystyczna tych parametrow
w kolejnych rownaniach pozwala na ustalenie czy afiliacja partyjna wlodarza lub wynik
wyborczy PiS w 2019 miat istotny wptyw na wielko$¢ uzyskanych przez gmine dotaciji.

Zmiennymi objasnianymi we wszystkich analizowanych réwnaniach sg dotacje z
poszczegolnych analizowanych rzadowych programéw wsparcia dla samorzagdéw. Dane
o wielkosci dotacji uzyskano z internetowych stron rzadowych (Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow, urzedow wojewodzkich, poszczegolnych ministerstw, Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego oraz Banku Gospodarstwa Krajowego)!. Ogoétem do stworzenia bazy
danych wykorzystano ponad 600 plikow. W przypadku dwoch funduszy na stronach
trzech urzedow wojewodzkich nie opublikowano wynikéw o$miu naborow, dlatego dane
pozyskano w drodze wnioskow o udostepnienie informacji publicznej. Dane o $redniej
wielkosci udzielonych dotacji per capita w ramach analizowanych programéw mozna
zobaczy¢ w Tabeli 1.

Tabela 1. Srednie dotacje per capita wedtug przynaleznosci partyjnej wiodarza

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie danych GUS i publicznie ogtoszonych wynikéw naboréw

Gminy JST wszystkich poziomow*

Program Zjednoczona Niezalezny Pakt Zjednoczona Niezalezny Pakt
Prawica senacki Prawica senacki

RFPL. 3348,3 23232 1352,8 4 044,7 2 805,1 1690,6
RFRD 1082,3 603,7 329,0 1797,9 1035,9 606,9
RFIL 381,6 144,7 49,5 470,4 194,3 83,3
FM 198,0 2321 264,2 198,0 2321 264,2
RPOZ 141,5 106,5 62,7 169,9 125,4 74,6
FD i RFRM 108,2 122,9 1534 108,2 122,9 1534
Sportowa Polska 90,5 38,8 18,7 100,8 441 22,0
Olimpia 49,9 271 20,7 54,7 31,0 22,4
Pozostale 85,4 84,5 82,3 138,9 18,1 103,9
Lacznie 5485,8 3683,6 2333,3 7 083,7 4709,0 3021,2

* Dotacje dla gmin plus $rednie dla powiatéw i wojewddztw

11 W przypadku Rzagdowego Funduszu Rozwoju Mieszkalnictwa dane nie zostaly publicznie udostepnione, jednak Ministerstwo
Funduszy i Polityki Regionalnej opublikowato wykaz dofinansowanych zadan w odpowiedzi na interpelacje nr 44110 postanki
Hanny Gill-Pigtek
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Aby odpowiednio znormalizowa¢ wielko$¢ dotacji, wszystkie wartosci zostaly
podzielone przez liczbe mieszkancow gminy wedlug danych GUS z 2022 roku. Badanie
wykorzystuje wigc dane o wielko$ci dotacji w przeliczeniu na mieszkanca (per capita).
Nalezy tez zwroci¢ uwage, ze dotacje otrzymywaty JST wszystkich szczebli, czyli gminy,
powiaty, wojewodztwa i zwigzki JST. Dotacje dla zwigzkow JST zostaly wykluczone z
badania, gdyz odpowiednie terytorialne przyporzadkowanie inwestycji rodzi wiele
probleméw metodycznych (sposrod 168,6 mld zt dotacji zwigzki JST otrzymaly ok.
1,6 mld z1, jest to wigc mniej niz 1% warto$ci wszystkich dotacji). W przypadku kazdego
badanego programu analizowano trzy wartoS$ci: dotacje dla gmin per capita, dotacje dla
powiatow per capita oraz dotacje dla JST wszystkich szczebli (dla kazdej obserwaciji jest to
suma dotacji per capita dla gminy plus srednie dotacje per capita dla powiatu plus Srednie
dotacje per capita dla wojewoddztwa).

Wykorzystang metodg ekonometryczng do analizy czynnikow wplywajacych na
wielko$¢ dotacji per capita jest klasyczna metoda najmniejszych kwadratow (KMNK, zob.
np. Maddala 2020) wykorzystujaca btedy standardowe odporne na heteroskedastyczno$¢
(heteroskedasticity-consistent standard errors, zob. White 1980). Drugg metodg jest
estymacja modelu regresji logistycznej, w ktorym zmienng objasniang jest zerojedynkowy
fakt otrzymania wigkszej od zera dotacji w ramach danego programu, a ktory pozwala na
ocene istotnosci czynnikow wptywajacych na prawdopodobienstwo otrzymania dotacji.
Obie metody zostaty juz wykorzystane do podobnych wyliczen w pracy Olejnik (2022).

Najwigkszym wyzwaniem stojgcym przez badaczem dazacym do weryfikacji
istnienia politycznej alokacji zasobow jest eliminacja lub przynajmniej ograniczenie
endogeniczno$ci wynikajacej z charakterystyki spoleczno-gospodarczej gminy oraz jej
uwarunkowan budzetowych. Poszczegolne JST mogg uzyskiwac¢ wieksze dotacje nie za
wzgledu na powigzania polityczne, a ze wzgledu na lepsze zarzadzanie, specyficzne
potrzeby lub sytuacje finansow gminy. Aby ograniczy¢ wptyw niepolitycznych czynnikow
na badane zaleznosci miedzy czynnikami politycznymi a wielko$cig udzielonych dotacji,
do wszystkich modeli statystycznych wprowadzono siedem zmiennych kontrolnych,
ktorych zadaniem jest wychwycenie wariancji w populacji wynikajacej z réznego poziomu
zamozno$ci JST (dochody z PIT i CIT per capita), roznego charakteru prowadzonej
dziatalno$ci gospodarczej w gminie (dochody z podatku rolnego per capita i lesisto$¢
gminy), dlugookresowych mozliwo$ci wydatkowania dodatkowych srodkow na inwestycje
(relacja dtugu do dochodow JST), sytuacji demograficznej gminy (Srednia roczna zmiana
populacji miedzy 2019 a 2023 wyrazona w procentach) oraz powierzchni danej gminy
(gesto$¢ zaludnienia). Zrodtem danych o zmiennych obja$niajacych byt Bank Danych
Lokalnych oraz obliczenia wlasne na podstawie danych Panstwowej Komisji Wyborcze;.
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Tabela 2. Statystyki opisowe zmiennych objasniajagcych

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych GUS i PKW

Gminy Powiaty (bez m.n.p.p)

Zmienna

Mediana  Srednia Maks. in. Mediana  Srednia

Dochody z PIT per 1153,9
capita z 2022

1220,1

Dochody z CIT per 0,02 16,6 40,9 2249,5 2,0 8,7 11,0 101,5
capita z 2022

Dochody z podatku 0,00 74,2 100,0 703,5 -
rolnego per capita z 2022

Dtug do dochodéw 0,0% 16,6% 19,1% 96,4% 0,0% 15,5% 17,1% 97,6%
($rednia 2020-2022)

Lesisto$¢ gminy (proc.) 0,0% 3,8% 6,3% 44,5% 0,1% 3,6% 5,8% 27,6%

Srednia roczna zmiana -5,2% -1,2% -0,9% 11,9% -2,9% -1,2% -0,9% 6,6%
populacji 2019-2022

Gestos¢ zaludnienia 2,32 34,6 118,6 22775 18,2 75,4 99,7 722,6
2022 (os/km?)

Wynik PiS w wyborach 18,31 53,25 53,6 88,9 27,1 48,2 49,8 71,2
parlamentarnych 2019
Wiodarz z PiS 0,00 0,00 0,10 1,00 0,00 0,32 0,33 0,76

Wiodarz z tzw 0,00 0,00 0,19 1,00 0,00 0,29 0,29 0,83

. Ul

»paktu senackiego

Oprocz estymacji modeli ekonometrycznych, jako pomocnicza metode analizy
wykorzystano wizualizacje danych na mapach. Pozwala ona wychwyci¢ zaleznoSci
niewidoczne w modelach ekonometrycznych, ktore nie uwzgledniaja autokorelacii
przestrzennej (spatial autocorrelation).

Kolejny rozdzial zawiera opis wynikéw dla analizy podzialu miedzy JST dotaciji
ogotem oraz kolejno dotacji z kazdego analizowanego programu. Aby utatwi¢ czytelnikowi
poruszanie si¢ po tekscie, cze$¢ tabel zostata przeniesiona do zalgcznika elektronicznego
opublikowanego pod adresem: www.ifp.org.pl/dlaswoich/.
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Wyniki badania

Wszystkie programy wsparcia tgcznie

Dotacje ze wszystkich analizowanych programoéw facznie trafity do gmin w bardzo
nierownomiernym stopniu. Srednia wielko$¢ dotacji per capita dla gmin wyniosta 3440 zt,
a po uwzglednieniu dotacji dla JST wszystkich szczebli (wlgcznie z powiatami i
wojewoOdztwami) warto$¢ ta wynosi 4459 zt. WielkoSci te jednak znacznie réznig sie
pomiedzy regionami. Gming rekordzistkg okazata si¢ liczaca 1 351 mieszkancow podlaska
gmina Dubicze Cerkiewne, ktora otrzymata dotacje o wartosci 46 578 zt w przeliczeniu na
mieszkanca (dla wszystkich poziomoéow JST), natomiast najmniejsze dotacje otrzymato
miasto Siedlce, ktoremu przyznano dotacje na poziomie 544 zt. Jest to o tyle interesujace,
ze te dwie gminy dzieli niecate 100 km w linii prostej. Dziesie¢ pierwszych gmin otrzymato
srednio 34 715 zt per capita, natomiast dziesie¢ ostatnich gmin (w tym trzecia od konca
Warszawa'?) otrzymato $rednio 892 zt per capita. Oznacza to, ze gminy rekordzistki
otrzymaty prawie 39 razy wieksze $rodki niz gminy otrzymujgce najnizsze dotacje.

Przyczyn takich nieréwnosci (pomijajgc obserwacje odstajace ™) jest wiele. Po
pierwsze, w niektorych programach zawarte byly maksymalne kwoty dotacji na
inwestycje, o ktore ubiega¢ mogly si¢ samorzady. Dotyczy to zwlaszcza Rzgdowego
Programu Odbudowy Zabytkow (maksymalnie 3,5 mln zl) oraz Rzadowego Funduszu
Polski Lad (maksymalnie 65 mln, 30 mln, 8 mln, 5 mln lub 4 mln w zalezno$ci od naboru).
W obu tych programach maksymalna warto$¢ dotacji wynosita tyle samo dla wszystkich
gmin i powiatow. Oznacza, ze o dotacje tej samej warto$ci mogtly ubiegac sie liczaca 1173
mieszkancow Krynica Morska oraz liczaca 1 861 975 mieszkancow Warszawa.

12 Ze wszystkich analizowanych programéw Warszawa otrzymata 1,38 mld zt. Warto jednak zauwazy¢, ze 0,84 mld zt pochodzito z
Funduszu Medycznego (w tym 0,68 mld zt z konkursu na dofinansowanie szpitali pediatrycznych). Z pozostatych programéw
Warszawa otrzymata jedynie 322 zt na mieszkanca.

13 Trzecia gming z najwiekszymi dotacjami jest gmina Stawkéw w powiecie bedzinskim w wojewodztwie $§lgskim, ktéra otrzymata
m.in. 0,25 mld zt w pigtym naborze RFPL na budowe facznika drogowego pomiedzy Droga Krajowa nr 94 a Euroterminalem i stacja
PKP LHS.
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Wykres 1. Histogram rozktadu dotacji z RFPL, RFIL i RPOZ
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych KPRM i BGK

Po drugie, komisje konkursowe oceniajgce wnioski w ramach RFPL i RPOZ (a takze
w ramach RFIL, w ktérym nie obowigzywaly formalne limity) w praktyce przyznawatly
wszystkim gminom dotacje o podobnej wartosci. Na Wykresie 1. zobaczy¢ mozna rozktad
dotacji przyznanych w tych programach. Wida¢ wyraznie, zZe znaczna wiekszo$¢ gmin w
ramach tych programow otrzymata kwoty rzedu kilku milionéw ztotych. W przypadku
RPOZ prawie 1600 sposrod wszystkich 2477 gmin w Polsce otrzymato dotacje pomiedzy
1a 2 mln z& Mozna odnie$¢ wrazenie, ze komisje konkursowe w tych kierowaty sie zasadg
»kazdemu po kilka milionow”, co w bardzo duzym stopniu premiowato mniejsze gminy.
Takie postgpowanie nalezy oceni¢ negatywnie, gdyz potrzeby gmin byty rozne, dotyczy
to na przyklad ochrony zabytkow. Istnieja w Polsce mato zamozne gminy posiadajace
bardzo wiele zabytkow, jak i gminy posiadajace ich relatywnie niewiele. Koniec koncow
ubogie gminy posiadajgce kilkadziesigt lub kilkaset zaniedbanych zabytkow otrzymaty
podobne dotacje z RPOZ jak bogate gminy posiadajace kilka stosunkowo zadbanych
zabytkow. Stawia to pod duzym znakiem zapytania efektywnoS$¢ wykorzystanych
publicznych srodkow i realizacje celu ochrony dziedzictwa narodowego.

Ustalone w ramach najwi¢kszych konkursow gorne limity wartoSci przyznanych
dotaciji, jak rowniez decyzje komisji konkursowych doprowadzity do sytuacji, w ktorej
mniejsze gminy otrzymaly w przeliczeniu na mieszkanca znacznie wieksze dotacje od
wigkszych gmin (Tabela 3.).
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Tabela 3. Srednie dotacje per capita wedtug wielkosci gminy

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie danych GUS, PKW i publicznie ogtoszonych wynikéw naboréw

Gminy JST wszystkich poziomow*

Wielko$¢é gminy Zjednoczona Niezalezny Opozycja Zjednoczona Niezalezny Opozycja

Prawica senacka Prawica senacka
do 5 tys. 10 083,1 9104,8 7732,1 12 068,9 10 953,0 94957
5-10 tys. 6 7194 5618,4 4662,5 8 622,6 7032,3 6 208,7
10-20 tys. 46227 34241 2 895,7 6 279,7 4780,2 4321,2
20-50 tys. 38289 2 873,5 24318 5175,1 4065,3 35632
50-100 tys. 6 985,2 27159 1846,6 7984,2 33214 24399
100-500 tys. - 2 485,6 1806,2 - 2705,4 2 011,2
pow. 500 tys. - 1197,0 1125,0 - 1346,1 12249
Srednio 5485,8 3683,6 23333 7 083,7 4709,0 3021,2

* Dotacje dla gmin plus sSrednie dla powiatéw i wojewodztw

Tabela 4. Srednie dotacje per capita wedtug dochoddéw per capita z PIT w 2022 r.

Zrédto: Obliczenia wiasne na podstawie danych GUS, PKW i publicznie ogtoszonych wynikéw naboréw

Gminy JST wszystkich poziomow*

Dochody z PIT Zjednoczona Niezalezny Opozycja Zjednoczona Niezalezny Opozycja

per capita Prawica senacka Prawica senacka

ponizej 800 zt 52114 3667,3 29675 7101,0 5220,9 42919
800-1000 zt 49587 3995,0 3 486,1 6 741,6 5503,9 5121,1
1000-1200 zt 55344 42559 3 376,6 7110,4 5657,7 47157
1200-1400 zt 6426,9 4050,8 3340,3 77222 5197,3 4350,8
1400-1600 zt 6797,9 4362,0 2625,0 83339 52315 3163,0
1600-1800 zt 5 276,6 3567,6 18175 6533,9 4080,1 2119,3
1800-2000 zt 6184,4 3050,2 1686,8 6 908,0 35477 1993,8
powyzej 2000 zt 5053,4 1974,2 1004,9 5842,1 22328 1070,8
Srednio 5485,8 3683,6 23333 7 083,7 4709,0 3021,2

* Dotacje dla gmin plus $rednie dla powiatéw i wojewddztw

Jednoczesnie konkursy te nie mialy wbudowanych limitow zamoznos$ci gminy, co
doprowadzito do sytuacji, w ktorej bogatsze gminy otrzymywaly dotacje o podobnej
wartosci co gminy ubozsze. Z danych przedstawionych w Tabeli 4. mozna wywnioskowac,
ze zamozno$¢ gminy nie miala istotnego znaczenia przy podejmowaniu decyzji o
przyznaniu dotacji. Jest to o tyle interesujace, ze politycy Zjednoczonej Prawicy
przedstawiali te programy wsparcia dla samorzadow jako instrumenty eliminacji roznic w
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zamozno$ci regiondw i wsparcia zwlaszcza mniej zamoznych czesci kraju™. Dane pokazuja
jednak, ze wsparcie otrzymywaty przede wszystkim mniejsze gminy, cho¢ niekoniecznie
ubogie.

Analiza danych przedstawionych w Tabeli 3. i 4. wskazuje jeszcze inny czynnik
roznicujgcy wielko$¢ przyznanego wsparcia. Proste $rednie ® wskazujg, ze znacznie
wieksze dotacje otrzymaly gminy rzadzone przez wilodarzy (wojtow, burmistrzow i
prezydentoéw) bedacych cztonkami lub oficjalnie popartych w wyborach samorzagdowych
w 2018 roku przez partie tworzgce Zjednoczong Prawice. Z kolei gminy rzadzone przez
wlodarzy zwigzanych z partiami tzw. paktu senackiego otrzymaly wyraznie mniejsze
dotacje niz gminy rzadzone przez samorzgdowcOw niezaleznych i zwigzanych ze
Zjednoczong Prawicg. Roznice te s3 znaczne, gdyz gminy rzadzone przez wilodarzy
zwigzanych ze Zjednoczong Prawicg otrzymaty ok. 2,35 razy wieksze dotacje niz gminy
rzadzone przez wlodarzy z tzw. paktu senackiego.

Jak wspomniano w rozdziale drugim, jednym z wyzwan stojacych przez badaczami
politycznej alokacji zasobow jest mozliwos¢ istnienia czynnikow wplywajacych zaréwno
na wyzsze wyniki konkretnej partii politycznej, jak i na fakt uzyskiwania przez dany
samorzad dotacji. Wigczenie do analizy wlodarzy gmin rzadzacych w kadencji 2014-2018
pozwala jednak na lepszg ocene, czy w Polsce w latach 2019-2023 dokonywano politycznej
alokacji zasobow.

Tabela 5. Srednie dotacje per capita wedtug zmian partyjnych wtodarzy

Zrédto: Obliczenia wtasne na podstawie danych PKW i publicznie ogtoszonych wynikéw naboréw

Gminy JST wszystkich poziomow*

Zjedn. Prawica (2014-2024) 5407,3 7 056,5
Zjedn. Prawica (2014-2018) — Niezalezni (2018-2024) 3776,1 48663
Zjedn. Prawica (2014-2018) — Pakt senacki (2018-2024) 1934,9 3388,3
Niezalezni (2014-2024) 3710,6 4735,0
Niezalezni (2014-2018) — Zjedn. Prawica (2018-2024) 5419,7 6 978,0
Niezalezni (2014-2018) — Pakt senacki (2018-2024) 4142,6 55222
Pakt senacki (2014-2024) 2203,1 28288
Pakt senacki (2014-2024) — Zjedn. Prawica (2018-2024) 5944,6 7458,4
Pakt senacki (2014-2024) — Niezalezni (2018-2024) 3505,6 4514,1
Srednia dla catego kraju 3439,6 4412,7

* Dotacje dla gmin plus srednie dla powiatéw i wojewodztw

14 https:/ /www.gazetaprawna.pl /wiadomosci/kraj/artykuly/8322951,polski-lad-nowy-nabor-inwestycje-samorzadowe-
program-inwestycji-strategicznych.html

15 Srednie wazone z wielkoéciami populacji jako wagami
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Z danych przedstawionych w Tabeli 5. wynika, Ze najwieksze dotacje otrzymaty
gminy, w ktorych w wyborach samorzadowych w 2018 kandydat zwigzany ze Zjednoczong
Prawicg zastagpit wlodarza z tzw. opozycji senackiej, a nieco nizsze dotacje otrzymaty
gminy, w ktorych kandydaci zwigzani ze Zjednoczong Prawicg rzadzili w obu kadencjach
2014-2024. Z kolei najnizsze dotacje otrzymywaty gminy, w ktorych politycy zwigzani ze
Zjednoczong Prawicg utracili wladze na rzecz opozyciji z tzw. paktu senackiego. Wyniki te
sugeruja, ze gminy, w ktorych partia rzadzaca na szczeblu centralnym poniosta porazke,
byty ,karane” poprzez przyznawanie mniejszych dotaciji.

Mapa 1. Mapa rozktadu decylowego dotacji per capita (w zt) ze wszystkich analizowanych
programéw ogétem wg przynaleznosci partyjnej wtodarza — wartosci dla gmin

Zjednoczona Prawica
Niezalezni . |
Pakt senacki | | ||

Decyle rozktadu wszystkich dotacji

Przynaleznos¢ partyjna: kolor szary — niezalezny, kolor niebieski — Zjednoczona Prawica, kolor brgzowy — Pakt Senacki.
Rozktad decylowy wg intensywnosci koloru: im ciemniejszy kolor tym wyzsza dotacja per capita. Kolor najciemniejszy to 10%
samorzaddw o najwyzszej dotacji per capita. Kolor najjasniejszy to 10% samorzaddw o najnizszej dotacji per capita. Kolor biaty
- brak dotacji.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS i publicznie dostepnych danych o wynikach naboréw
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Mapa 2. Mapa rozktadu decylowego dotac;ji per capita (w zt) ze wszystkich analizowanych
programow ogotem wg przynaleznosci partyjnej witodarza — wartosci dla JST

Zjednoczona Prawica
Niezalezni
Pakt senacki

Decyle rozktadu wszystkich dotacji

Przynaleznos¢ partyjna: kolor szary — niezalezny, kolor niebieski — Zjednoczona Prawica, kolor brgzowy — Pakt Senacki.
Rozktad decylowy wg intensywnosci koloru: im ciemniejszy kolor tym wyzsza dotacja per capita. Kolor najciemniejszy to 10%
samorzaddéw o najwyzszej dotacji per capita. Kolor najjasniejszy to 10% samorzaddw o najnizszej dotacji per capita. Kolor biaty
- brak dotacji.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS i publicznie dostepnych danych o wynikach naboréw

Fakt wystepowania politycznej alokacji zasobéw potwierdza rowniez analiza map
przedstawiajacych podziat dotacji miedzy poszczeg6lne gminy i JST wszystkich szczebli.
Na mapach wida¢ wyraznie, ze najwieksze dotacje otrzymaty gminy potozone na Podlasiu
i Lubelszczyznie, a wiec w regionach, w ktorych Zjednoczona Prawica otrzymuje w
kolejnych wyborach jedne z najwyzszych wynikow w kraju.

Na mapach wida¢ réowniez wyraznie, ze gminy potozone w dawnym zaborze
rosyjskim otrzymaly wyzsze dotacje niz gminy potozone w dawnym zaborze
pruskim/niemieckim. We Wschodniej Wielkopolsce i na Kujawach mozna nawet
zaobserwowac¢ dokfadny przebieg granicy pomig¢dzy dawnymi zaborami rosyjskim i
niemieckim. Powszechnie wiadomo, ze PiS osigga wyzsze wyniki wlasnie w dawnym
zaborze rosyjskim, a tak dokladnie zarysowana granica mocno sugeruje wystepowanie
politycznej alokacji zasobow. Najmniejsze dotacje otrzymaty gminy potozone w szerokim
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pasie zaczynajgcym sie w aglomeracji krakowskiej i przechodzacym przez Gérny Slask,
Opolszczyzne, okolice Wroctawia, centralng Wielkopolske, Kujawy i dorzecze Wisty az do
aglomeracji trojmiejskie;.

Tabela 6. Rzadowy Fundusz Polski tad (wszystkie nabory tacznie)

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS, PKW i publicznie dostepnych danych o wynikach naboréw

Dotacje per capita (KMNK)

Otrzymanie dotacji (logit)

Zmienne objasniajace

Gminy Powiaty Gminy Powiaty
3,784%** 3,546%** 3,808*%**
Dochody z PIT per capita
(0,147) (0,357) (0,153)
-4,043%+* -5,926%+* -4,226%k%
Dochody z CIT per capita
(0,646) (2,210) (0,669)
Dochody z pod. rolnego 6,247+ 6,573%**
per capita (0,610) (0,633)
-148,105 -170,021 -295,604 L
Dlug do dochodéw (%) 5
(368,583) (494,278) (381,889) 5
25,90666*** -4,55640%** 24,97734*** %
Lesisto$¢ gminy (%) g
(9,32561) (1,47604) (9,66227) §“
=
-430,362%** -114,872%** -479,666*** S,
Zmiana populacji (%) 3
(30,177) (4,827) (31,266) z
a
-154,713%** -1,626 -166,231%** sl
Gesto$¢ zaludnienia (os/km?) g
(12,896) (1800,296) (13,361) éﬁ
Wynik PiS w wyborach 35,549%** 8,899%** 39,963%** 2
=
n
parlamentarnych 2019 (4,828) (0,272) (5,003) 5»
=
Wtodarz gminy z ZP / Odsetek 226,400 253,815+« 260,210
radnych z ZP w radzie powiatu (168,601) (3,165) (174,688)
Wtodarz gminy z paktu -375,759*** -112,502 -348,185%**
senackiego / Odsetek radnych
z pal.<tu Senacklego w radzie (127,198) (228,836) (131’790)
powiatu
-2975,826%** -774,096%** -2557,380%**
Stata
(346,970) (196,579) (359,496)
Liczba obserwacji 2477 314 2477
R2 / R2 McFaddena 0,390 0,401 0,402

Wystepowanie politycznej alokacji zasobow sugeruje rowniez podziat dotacji
wewnatrz wojewodztw. Najwyzsze wyniki w woj. pomorskim PiS otrzymuje na Kaszubach
w pid.-zach. czeSci wojewodztwa i wilasnie ten region dostal najwyzsze dotacje w
wojewodztwie. Najwyzsze wyniki w Wielkopolsce PiS otrzymuje we wschodniej czeSci
wojewodztwa i wlasnie ten region dostal najwyzsze dotacje. Podobnie najwyzsze wyniki
na Dolnym Slgsku PiS otrzymuje w tzw. Zaglebiu Miedziowym i wtasnie ten region dostat
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najwyzsze dotacje. Na Opolszczyznie najmniejsze dotacje otrzymatly gminy z wiekszym
udzialem mniejszoS$ci niemieckiej w populacji, a najwyzsze gminy, w ktorych odsetek
deklarujacych narodowos$¢ niemieckq jest najnizszy.

Podobnych wnioskow dostarcza rowniez analiza ekonometryczna. Wyniki estymaciji
parametrow modeli bardzo wyraznie wskazujg, ze partyjna afiliacja wlodarza oraz
poparcie dla PiS w wyborach parlamentarnych w 2019 roku miato istotny statystycznie
wplyw na wielko$¢ przyznanych gminom, powiatom i JST wszystkich poziomow dotacji
per capita. Gminy rzadzone przez wtodarzy zwigzanych z PiS otrzymaly ceteris paribus
srednio 8557z! na mieszkanca wiecej niz gminy rzadzone przez samorzadowcoOw
niezaleznych i Srednio 1 637 z wiecej niz gminy rzgdzone przez wlodarzy zwiazanych z
paktem senackim. Podobnie kazdy punkt procentowy poparcia dla PiS w wyborach
parlamentarnych w 2019 wiecej prowadzit do wzrostu warto$ci dotacji o ok. 37 zt na
mieszkanca.

Oznacza to, ze przyktadowo gmina rzadzona przez wajta z PO, PSL lub Lewicy, w
ktorej PiS w 2019 roku uzyskat 30% poparcia otrzymata prawie 2400 zt mniej per capita
niz gmina rzgdzona przez wojta z PiS, w ktorej w 2019 roku Zjednoczona Prawica uzyskata
50% poparcia. Do podobnych wnioskéw prowadzi analiza rownan dla powiatow i
wszystkich JST, co potwierdza, ze polityczna alokacja zasobow przy przydzielaniu dotacji
z pietnastu analizowanych programow lacznie wystgpita na wszystkich szczeblach
samorzadow (zob. Tabela 6).
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Rzgdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych

Pierwszym rzadowym programem finansowanym z Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19 (a wigc przede wszystkim z dlugu publicznego emitowanego w postaci obligaciji
BGK) byt Rzagdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych. Podstawg prawng byt art. 65 ustawy o
szczegoblnych instrumentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem si¢ wirusa SARS-
CoV-2 z 16 kwietnia 2020 r. (Dz.U. z 2020 r. poz. 695) oraz uchwata nr 102 Rady Ministrow
z 23 lipca 2020 r. z p6Zniejszymi zmianami (Monitor Polski z 2020 r. poz. 662). Ze wzgledu
na forme prawng, program ten byt ulokowany w BGK, a zarzadzata nim de facto Kancelaria
Prezesa Rady Ministrow.

Celem powstania tego programu w trakcie pandemii byla che¢ pobudzenia
gospodarki w duchu keynesowskim poprzez wzrost inwestycji publicznych, a takze che¢
wspierania zrownowazonego rozwoju wszystkich regionow kraju. W pierwszej transzy
podzielono 5 mld zt miedzy wszystkie gminy i 1 mld miedzy wszystkie powiaty w Polsce
wedlug ustalonego przez rzad algorytmu. Dotacje w ramach drugiej transzy byly
rozdzielane drogg konkursowa w trybie naboru wnioskéw. Pomiedzy sierpniem 2020 roku
a lutym 2021 roku odbyty si¢ dwa gltowne konkursy (facznie 6,24 mld z}), przeprowadzono
rowniez specjalny konkurs przeznaczony dla gmin popegeerowskich (0,34 mld zt) oraz
specjalny konkurs dla 203 gmin sklasyfikowanych przez rzad jako gorskie (0,673 mld z}).
W ramach drugiej transzy RFIL'® udzielono ostatecznie dotacji w kwocie ok. 7,2 mld zt i
wlasnie te dotacje sa analizowane w tym badaniu.

W ramach dwoch gtownych naboréw wnioskow samorzady sktadaly wnioski o
udzielenie dotacji inwestycyjnych na konkretne inwestycje o wartosci powyzej 0,4 min zt.
Ocene wnioskow i decyzje o przyznaniu dofinansowania podejmowata Komisja do Spraw
Wsparcia JST ztozona z dziesieciu czionkow: trzech przedstawicieli premiera, dwoch
ministra finanséw, dwoch ministra wlasciwego do spraw gospodarki, dwoch ministra
wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego i jednego ministra wiasciwego do spraw
administracji. Komisja miala ocenia¢c wnioski pod katem realizacji zasady
zrownowazonego rozwoju, kompleksowosci planowanych inwestycji, ograniczenia
emisyjno$ci i poziomu ingerencji planowanych inwestycji w Srodowisko, kosztu
planowanych inwestycji w stosunku do planowanych dochodow jednostki w roku
rozpoczecia inwestycji, liczby osob, na ktore planowane inwestycje bedg miaty korzystny
wplyw, relacji kosztu planowanych inwestycji do prognozowanego efektu, wpltywu
planowanej inwestycji na ograniczenie skutkow klesk zywiotowych lub zapobieganie im w

16 W literaturze czasem drugi konkurs w ramach drugiej transzy jest nazywany trzecig transza RFIL
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przysztosci, jezeli planowana inwestycja moze mie¢ taki wplyw, oraz zapewnienie
dostepnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami.

Wykres 2. Wydatki inwestycyjne finansowane z dotacji z RFIL poniesione migdzy | kw.
2022 roku a lll kw. 2023 roku
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Zrédto: Ministerstwo Finanséw (bazy Rb-28s)

W 2024 roku do dyspozycji badaczy jest juz sporo danych na temat realizacji
inwestycji z RFIL. Na Wykresie 2 przedstawiono wydatki inwestycyjne finansowane z
RFILY w podziale na dzialy budzetowe. Wida¢ wyraZnie, ze $rodki te wydano przede
wszystkim na rozbudowe drog, edukacje oraz rolnictwo. RFIL finansowany byt z Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19, dlatego mozna debatowa¢, dlaczego jedynie ok. 4,5%
srodkoéw przeznaczono na ochrone zdrowia, jednak z pewnoScig Srodki te stanowity
pewien impuls rozwojowy dla gmin.

W przypadku transzy dla gmin gorskich o wsparcie na ,zakupy inwestycyjne lub
inwestycje w ogolnodostepng infrastrukture turystyczng oraz w infrastrukture
komunalng zwigzang z ustugami turystycznymi” mogly ubiegac¢ sie 203 gminy z szeSciu
wojewOdztw uznane przez rzad za gorskie, ostatecznie wsparcie otrzymaty 202 gminy
(wszystkie bez Jezowa Sudeckiego). W przypadku tego konkursu watpliwosci moze budzi¢
sposoOb stworzenia listy tych gmin, gdyz wykaz kryteriow byt skomplikowany i obejmowat
szereg iloSciowych kryteriow geograficznych. Kryteria mogly bowiem zostac¢ dobrane tak,
by o pomoc mogly sie ubiega¢ konkretne gminy. Kwota wsparcia nie mogla przekraczac
8 mln zt (z wyjatkami ktore umozliwity wyptate wiekszego wsparcia gminom Limanowa i
Zakopane).

17 Paragraf 610 klasyfikacji budzetowe;j
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Z kolei w przypadku transzy dla gmin popegeerowskich gminy mogly ubiegac si¢ o
dotacje o wartosci od 50 tys. do 5 min zt. Srodki miaty i$¢ na budowe infrastruktury
drogowej, wodnej, wodno-kanalizacyjnej, modernizacje i budowe nowych S$wietlic,
bibliotek, remiz strazackich, a takze rozwoj placow zabaw i terendw rekreacyjnych.
Inwestycja musiala by¢ zlokalizowana w miejscowos$ci, w ktorej funkcjonowat PGR, co
musiato by¢ potwierdzone przez KOWR. Ten wymog formalny byl jednak na tyle tatwy do
spemienia, ze o wsparcie mogly ubiega¢ si¢ roOwniez najwi¢ksze miasta, w tym m.in.
Warszawa.

Wyniki naborow konkursowych w ramach RFIL wzbudzitly ogromne kontrowersije.
Najwyzsza Izba Kontroli (2023a) w informacji o wyniku kontroli realizacji zadan
finansowanych z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 wskazuje, ze sposOb alokaciji
srodkow z RFIL byl nieprzejrzysty i nietransparentny, tryb oceny wnioskéw nie
gwarantowat zachowania jawnoS$ci i przejrzystoSci postepowania, a kryteria oceny
wnioskow zbyt ogoélne. Ponadto, kontrolerzy NIK wskazali, ze na etapie rozpatrywania
wnioskow nie wypracowanego jednolitego mechanizmu oceny, nie dokumentowano
rowniez w zadnej formie uzasadnien podjetych decyzji, z posiedzen komisji nie
sporzadzano protokotow, a po ogloszeniu wynikow nie przewidziano odwotlania od
podjetych decyzji. NIK wskazuje takze, ze w przypadkach wielu bardzo podobnych
inwestyciji jedne dostawaty dofinansowanie, a inne nie. 38 wnioskow zostato ocenionych
pozytywnie pomimo braku przekazania odpowiedniej dokumentacji do dnia ogtoszenia
wynikow. Dwa wnioski zostaty rozpatrzone pozytywnie pomimo ztozenia ich po terminie.
Obrady Komisji do Spraw Wsparcia JST byly na tyle krotkie, ze na rozpatrzenie wniosku
Komisja miata kilkanascie sekund.

Rudka i Kocemba (2021) w analizie dla Zwigzku Powiatow Polskich jasno wykazali, ze
powiaty ziemskie i miasta na prawach powiatu rzadzone przez osoby zwigzane z PiS
otrzymatly znacznie wiecej Srodkow ze wszystkich naboréw RFIL - PiS rzadzit w 33,1%
powiatow w Polsce, a te powiaty otrzymaty 50,61% srodkow. Powiaty rzadzone przez
opozycje w przeliczeniu na mieszkanca otrzymaly 54,55 zt, a te rzadzone przez PiS
135,07 zt, a wiec prawie 2,5 razy wiece;.

Flis i Swianiewicz (2021a) przeanalizowani wyniki I naboru RFIL pod wzgledem
przydzielania dotacji samorzadom rzagdzonym przez cztery kategorie wiodarzy (PiS, pakt
senacki, niezalezni i niezalezni kontr-PiS), a takze pod wzgledem zasobnoSci gminy, liczby
ludnoS$ci i regionu historycznego. Wnioski z tego badania sugeruja, ze najwieksze
znaczenie przy otrzymywaniu dotacji miata partyjna przynalezno$¢ wtodarza, natomiast
zamozno$¢ gminy czy podzialy historyczne nie mialy wiekszego znaczenia. Podobne
zalezno$ci mozna zaobserwowac przy podziale srodkow w ramach II naboru RFIL (Flis i
Swianiewicz 2021b), autorzy zaznaczajg dodatkowo, ze wtodarze gmin ze wszystkich opciji
politycznych skladali wnioski o podobnej wartoSci w przeliczeniu na mieszkanca.
W I naborze wnioski opiewaty na kwote 63,3 mld z1, a Il naborze na kwote 17 mld z1, z kolei
w transzy dla gmin popegeerowskich ztozono 3600 wnioskow na kwote ponad 5 mld zt, a
rozdzielono 0,34 mld zt. Praca Flis i Swianiewicz (2021b) wskazuje, ze samorzady rzadzone
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przez wiodarzy ze wszystkich opcji ztozyty wnioski o podobnych wartosciach per capita,
jednak zdecydowanie cze$ciej wybierane przez komisj¢ byly wnioski skltadane przez
wlodarzy zwigzanych z PiS. Wyzsza warto$¢ dotacji udzielonych gminom rzadzonym
przez wtodarzy z PiS nie wynikata wiec z faktu, ze gminy rzadzone przez wtodarzy z
opozycji o te dotacje nie zabiegaty.

Tabela 7. Rzadowy Fundusz Inwestyc;ji Lokalnych (wszystkie nabory tagcznie)

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych GUS, PKW i publicznie dostepnych danych o wynikach naboréw

Dotacje per capita (KMNK) Otrzymanie dotaciji (logit)
Zmienne objasniajace
Gminy Powiaty Gminy Powiaty
0,141%** 0,368*** 0,144*** -0,000*** -0,002
Dochody z PIT per capita
(0,019) (0,072) (0,020) (0,000) (0,003)
-0,265%** -1,265%** -0,296%** -0,002%** -0,007
Dochody z CIT per capita
(0,084) (0,445) (0,086) (0,001) (0,017)
0,174** 0,162** 0,000
Dochody z pod. rolnego per capita
(0,080) (0,082) (0,001)
98,827** -32,759 90,027* -0,066 -0,671
Dtug do dochodéw (%)
(48,007) (70,512) (49,306) (0,348) (1,994)
2,79816** -1,25032%** 2,81079** -0,01270 -0,01924*
Lesisto$¢ gminy (%)
(1,21463) (0,29746) (1,24751) (0,00886) (0,01113)
-18,949%** -6,561%** -21,202%** -1,474 -0,163
Zmiana populaciji (%)
(3,930) (0,973) (4,037) (2,758) (4,637)
-9,026%** -0,164 -0,078*** -0,024** 0,001
Gesto$¢ zaludnienia (os/km?)
(1,680) (362,807) (1,725) (0,012) (14,360)
Wynik PiS w wyborach 0,690 1,224%** 2,372%%% -0,005 0,031%**
parlamentarnych 2019 (0,629) (0,055) (0,646) (0,005) (0,002)
Wlodarz gminy z ZP / Odsetek radnych z 213,652+ 119,570%*x  223,276%** 2,510 2,611
ZP w radzie powiatu (21,960) (0,638) (22,554) (0,366) (0,027)
Wiodarz gminy z paktu senackiego / -134,135%** -44,853  -134,688*** -1,050%** -2,330
Odsetek radnych z paktu senackiego w
radzie powiatu (16,567) (46,117) (17,016) (0,109) (2,010)
4,681 -101,782** -14,004 1,945%** 0,661
Stata
(45,192) (39,616) (46,415) (0,327) (1,577)
Liczba obserwaciji 2477 314 2477 2477 314
R2 / R2 McFaddena 0,132 0,217 0,154 0,089 0,107

Szescito i in. (2021) twierdza, ze pienigdze z RFIL podzielono w taki sposob, ze
najbardziej widocznym kryterium ich podziatu okazuje si¢ polityczna przynalezno$¢ wtadz
samorzadow. Z kolei praca Czepil (2022) ukazuje, ze samorzady zwigzane z mniejszoscig
niemiecky uzyskiwaly mniejsze $Srodki z RFIL. Olejnik (2022) na podstawie analizy
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wszystkich gmin w Polsce wnioskuje, ze gminy rzadzone przez wlodarza zwigzanego ze
Zjednoczong Prawicg mialy znacznie wigksze szanse na uzyskanie dotacji z obu naborow
RFIL od gmin rzadzonych przez samorzagdowcoéw niezaleznych i zwigzanych z partiami
opozycyjnymi (paktu senackiego).

Mapa 3. Mapa rozktadu decylowego dotacji z RFIL per capita (w zt) wg przynaleznosci
partyjnej wtodarza — wartosci dla gmin

Zjednoczona Prawica
Niezalezni
Pakt senacki ||

Decyle rozktadu wszystkich dotacji

Przynaleznos¢ partyjna: kolor szary — niezalezny, kolor niebieski — Zjednoczona Prawica, kolor brgzowy — Pakt Senacki.
Rozktad decylowy wg intensywnosci koloru: im ciemniejszy kolor tym wyzsza dotacja per capita. Kolor najciemniejszy to 10%
samorzaddéw o najwyzszej dotacji per capita. Kolor najjasniejszy to 10% samorzaddw o najnizszej dotacji per capita. Kolor biaty
- brak dotacji.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS, PKW i KPRM

W literaturze przedmiotu panuje wigc konsensus, ze Srodki z II transzy RFIL zostaty
podzielone wedlug klucza partyjnego. Rowniez to badanie to potwierdza. Analiza map
wyraznie wskazuje, ze gminy rzadzone przez wlodarzy z PiS znajdowaly sie¢ w gornych
decylach rozktadu dotacji per capita z tego programu. Gminy rzadzone przez wiodarzy
zwigzanych z PiS otrzymywaly zdecydowanie wigcksze dotacje niz sgsiednie gminy
rzadzone przez wilodarzy zwigzanych z tzw. paktem senackim lub samorzadowcow
niezaleznych. Podobnych wnioskow dostarcza analiza ekonometryczna. Zmienne
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opisujace afiliacje wlodarza sg istotne statystycznie. Z oszacowanych warto$ci
parametrow wynika, ze gminy rzgdzone przez wiodarzy zwigzanych z PiS otrzymaty 214 zt
per capita wiecej niz gminy rzadzone przez niezaleznych samorzadowcow i 348 zt per
capita wiecej niz gminy rzadzone przez wlodarzy z opozycji senackiej. Wynik wyborczy
PiS jest istotny i z dodatnim znakiem w przypadku puli dla powiatow i wszystkich JST.
Gminy rzadzone przez wlodarzy ze Zjednoczonej Prawicy mialy duzo wyzsze
prawdopodobienstwo uzyskania dotacji niz pozostate gminy.

Mapa 4. Mapa rozktadu decylowego dotacji z RFIL per capita (w zt) wg przynaleznosci
partyjnej witodarza — wartosci dla JST

Zjednoczona Prawica
Niezalezni
Pakt senacki

Decyle rozktadu wszystkich dotacji

Przynaleznos¢ partyjna: kolor szary — niezalezny, kolor niebieski — Zjednoczona Prawica, kolor brgzowy — Pakt Senacki.
Rozktad decylowy wg intensywnosci koloru: im ciemniejszy kolor tym wyzsza dotacja per capita. Kolor najciemniejszy to 10%
samorzaddéw o najwyzszej dotacji per capita. Kolor najjasniejszy to 10% samorzaddw o najnizszej dotacji per capita. Kolor biaty
- brak dotacji.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS, PKW i KPRM
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Rzadowy Fundusz Polski Lad:
Program Inwestycji Strategicznych

Sposrod wszystkich analizowanych pietnastu programéw wsparcia dla samorzgdow
najwieksze dotacje udzielono w ramach Rzadowego Funduszu Polski tad: Program
Inwestycji Strategicznych (dalej: RFPL). Byt on nastepca RFIL i podobnie jak RFIL miat on
udziela¢ samorzadom dotacji inwestycyjnych na bazie ztozonych wnioskéw w
prowadzonych naborach konkursowych. Program ten finansowany byt z Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 (czyli w duzej mierze z emisji dlugu publicznego), a zarzgdzat
nim BGK nadzorowany przez Kancelari¢ Prezesa Rady Ministrow. Podobnie jak w
przypadku RFIL wnioski oceniala Komisja do Spraw Wsparcia JST*, dodano réwniez zapis,
ze po przedstawieniu listy przez komisje konkursowg premier moze ja zmienic, ,biorgc
pod uwage zasady zrownowazonego rozwoju’. Kryteria wyboru wnioskow byly jeszcze
bardziej ogélne niz w przypadku RFIL, bowiem w uchwale Rady Ministrow nr 84,/2021 z
dn. 1 lipca 2021 r. (Monitor Polski z 2021 r. poz. 611) w par. 5 pkt. 4 umieszczono jedynie
dwa kryteria: ,realizacje celu przeciwdziatania COVID-19” oraz ,kompleksowo$¢
planowanych inwestycji”. ,Kompleksowo$¢” mozna rozumie¢ na wiele sposobow, dlatego
przy odpowiednim uzasadnieniu kryterium to moze spelnia¢ praktycznie kazda
inwestycja. Co prawda w opisie programu BGK podato 35 ,obszaréw priorytetowych”,
jednak nie zamieszczono ich w zadnym akcie prawnym.

Zmieniono nieco sposob finansowania inwestycji - zamiast przelewa¢ dotacje od
razu na konta JST, BGK udzielalo samorzadom promes dofinansowania inwestycji, a
pienigdze miaty by¢ przelewane w miare postepu inwestycji. W odréznieniu od RFIL, do
udzialu w naborach dopuszczono rowniez wojewodztwa i zwigzki JST. RFPL udzielat
samorzadom dofinansowania w kwocie od 80% do 98% wartosci inwestycji (w zaleznoSci
od obszaru priorytetowego i naboru). Wprowadzono réwniez gorne limity wielkosci
dotacji inwestycyjnych dla wszystkich gmin. Roznily si¢ one w zaleznosci od naboru,
gorne limity wynosity 65 min, 30 mln, 8 mln, 5 mln lub 4 min. Limity te w duzym stopniu
premiowaly mniejsze gminy, bowiem po podzieleniu dotacji przez liczbe mieszkancow,
wartosci te byly wigksze dla gmin z mniejszg liczbg mieszkancow.

Miedzy lipcem 2021 roku a grudniem 2023 roku zorganizowano dziewie¢ naborow
w ramach RFPL. Trzy sposréd nich obejmowaly inwestycje bez wskazywania
szczegotowego celu i odbiorcow (pierwszy, drugi i 6smy). W tych naborach tacznie
udzielono dotacji w kwocie blisko 80 mld zt. Dwa nabory obejmowaty dotacje dla gmin

18 Poczatkowo komisje te tworzylo z jedenastu przedstawicieli: dziewigciu strony rzadowej i dwéch przedstawicieli BGK. W maju
2022 roku zredukowano liczbe cztonkéw komisji do pigciu. Opinia publiczna nie zostata poinformowana o imionach i nazwiskach
cztonkow tej komisji.
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popegeerowskich (trzeci i szosty) - tacznie ok. 8,6 mld z1), a dwa kolejne rozwoj stref
przemystowych (piaty i siodmy) - acznie ok. 9,3 mld zt. Czwarty nabor skierowany byt dla
gmin uzdrowiskowych (ok. 0,3 mld zt), a w ramach dziewigtego naboru zatytutowanego
»Rozswietlamy Polske” udzielono dotacji na budowe i modernizacje o$Swietlenia w
gminach (ok. 1,0 mld z}). kacznie w ramach RFPL udzielono dotacji w kwocie ok.
99,2 mld zt.

Tak ogromna warto§¢ udzielonych dotacji rodzi pytanie o efektywnos¢
wykorzystanych srodkow. W przypadku pierwszego naboru samorzady miaty jedynie dwa
tygodnie na przygotowanie wniosku, a tak krotki czas stawia pod znakiem zapytania
jako$¢ stworzonych koncepcji i mozliwos¢ zapewnienia odpowiedniej jako$ci
merytorycznej sktadanych wnioskow. W polskiej debacie publicznej pojawito sie wiele
przyktadoéw kontrowersyjnych inwestycji dofinansowanych z RFPL. I cho¢ faktycznie na
liscie wnioskow, ktorym przyznano dofinansowanie, znalez¢ mozna kontrowersyjne
inwestycje w rodzaju parkingu przed urzedem gminy, budowe tezni solankowych, parki
dinozaura, dom dla otocjonow®, rewitalizacje ,Swietokrzyskiej Kolejki Waskotorowe;j
Ciuchcia Ponidzie” oraz budowe strzelnicy laserowej, to zdecydowana wiekszos$¢ srodkow
przeznaczona zostata na rozbudowe drog, kanalizacji, gospodarke wodng i ocieplenia
budynkéw publicznych. Autorzy badania przejrzeli wszystkie 14 095 wszystkich
zaakceptowanych wnioskow z pierwszego, drugiego i 6smego naboru (lacznie ok.
80 mld z}) i znalezli jedynie kilkadziesiat, ktore w ich ocenie mogg zosta¢ uznane za
kontrowersyjne. Wyniki podzialu przyznanych dotacji na wybrane kategorie
przedstawiono na Wykresie 3.

Wykres 3. Podziat srodkéw z pierwszego, drugiego i 6smego naboru RFPL
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Zrédto: wyliczenia autoréw na bazie danych BGK

19 Otocjon jest gatunkiem drapieznego ssaka z rodziny psowatych
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Podziat $§rodkow z RFPL wzbudzit jednak znaczne kontrowersje ze wzgledu na
skrajnie nietransparentny proces wyboru wnioskow. Podobnie jak w przypadku RFIL,
takze przy przyznawaniu Srodkéw z RFPL NIK (2023a) wskazywala podobne
nieprawidtowosci, takie jak nieprzejrzystos¢, uznaniowos$¢ podejmowanych decyzji czy
brak pisemnych uzasadnien podjetych decyzji. W przypadku RFPL wystapily tez inne
kontrowersje. Po posiedzeniach komisji jej przewodniczacy jednoosobowo dokonywat
zmian w wydanych rekomendacjach i ttumaczyl to ustng aprobata innych cztonkow
komisji (34 inwestycje na kwote 1427 mln zt), co zdaniem NIK podwaza zasade¢
kolegialnosci podejmowanych decyzji. Dodatkowo, przepisy nie przewidujg obowigzku
sprawozdawczego z realizacji inwestycji ani kontroli efektow rzeczowych. NIK wskazata
tez, ze jeden z wnioskow, ktoremu przyznano dofinansowanie, nie zawierat uzasadnienia
w wymaganej formie w zadnej z trzech pozycji wniosku. Komisja rozpatrywata jeden
wniosek w czasie 1-3 minuty. Wnioski o przeprowadzenie zblizonych podmiotowo
inwestycji (np. rewitalizacji szk6t o podobnej wielkosci i z tego samego okresu
historycznego) raz byly rozpatrywane pozytywnie, a raz negatywnie.

Flis i Swianiewicz (2021c) wykazujg, ze konstrukcja programu spowodowala, ze
najwicksze dotacje w przeliczeniu na mieszkanca otrzymaty najmniejsze gminy. Wskazuja
oni rowniez na istnienie politycznej alokacji zasobow przy podziale srodkow z pierwszego
naboru RFPL, gdyz gminy rzadzone przez wlodarzy z partii paktu senackiego otrzymaty
611 zt per capita mniej od ogdlnopolskiej Sredniej, a gminy rzadzone przez wlodarzy z PiS
527 z} wiecej od Sredniej. Do podobnych wnioskéw dochodzg w pracy Flis i Swianiewicz
(2022) analizujac drugi nabor RFPL.

Swianiewicz (2022) na podstawie analizy wynikow naboru dotacji dla gmin
popegeerowskich argumentuje, ze wsparciem z trzeciego naboru zostaty objete nie tylko
gminy, w ktorych PGRy byly podstawa gospodarki lokalnej, ale tez gminy, na terenie
ktorych byta jedynie siedziba PGR (a dziatalnos¢ prowadzona byta na terenie innych gmin)
oraz gminy, w ktorych PGRy odgrywaty marginalne znaczenie. Gminy, w ktorych grunty
rolne PGR zajmowaly w 1992 roku ponad % gruntow rolnych otrzymaty jedynie 40%
srodkoéw z trzeciego naboru RFPL. Dotacje otrzymato niecate 80% sposrod gmin, w
ktorych PGRy posiadaty ponad 75% gruntow ornych, a wiec gminy w najwiekszym stopniu
dotknigte negatywnymi skutkami ich likwidacji.

Takze to badanie wskazuje na istnienie politycznej alokacji zasobow przy podziale
srodkoéw z RFPL. W odréznieniu jednak od poprzednich opracowan, to badanie obejmuje
wszystkie dziewie¢ naborow w ramach RFPL. Analiza map wyraznie wskazuje, ze
najwicksze wsparcie otrzymaty gminy potozone z dala od wigkszych miast. Bardzo
wyraznie rysuje sie granica dawnych zaboréw, bowiem gminy z dawnego zaboru
rosyjskiego otrzymaly wyraznie wiecej niz gminy z dawnego zaboru niemieckiego i
austriackiego. Zdecydowana wiekszo$¢ gmin rzadzonych przez wlodarzy zwigzanych ze
Zjednoczong Prawica otrzymata dotacje per capita plasujace je w dwoch gornych decylach
rozkladu dotacji per capita wsrod wszystkich gmin. Mozna zaobserwowa¢ w pewnym
stopniu réwniez wieksze dotacje w powiatach na Dolnym Slgsku, z ktérymi zwigzani sg
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radni wybrani z list Bezpartyjnych Samorzagdowcéw wspoirzadzacych z PiS w sejmiku
wojewodzkim w kadencji 2018-2024.

Do podobnych wnioskéw mozna doj$¢ analizujgc wyniki estymacji parametrow
modeli ekonometrycznych. Zmienne opisujace afiliacje wtodarza s3 istotne statystycznie.
Z oszacowanych warto$ci parametrow wynika, ze gminy rzadzone przez wilodarzy
zwigzanych opozycja senacka otrzymaty 376 zt per capita mniej niz gminy rzadzone przez
niezaleznych samorzadowcow i Zjednoczong Prawice. Powiaty z wiekszym odsetkiem
radnych ze Zjednoczonej prawicy otrzymywaly istotnie wyzsze dotacje. Wynik wyborczy
PiS jest istotny i z dodatnim znakiem, co wskazuje, ze wigksze dotacje otrzymaty gminy,
w ktorych PiS osiggat lepsze wyniki, a wzrost poparcia o dodatkowy punkt procentowy
prowadzil do wzrostu wartosci dotacji per capita z RFPL Srednio o 36-40 zt. Gminy
rzadzone przez wilodarzy ze Zjednoczonej Prawicy mialy duzo wyzsze
prawdopodobienstwo uzyskania dotacji niz pozostate gminy.

Mapa 5. Mapa rozktadu decylowego dotacji z RFPL per capita (w zt) wg przynaleznosci
partyjnej wiodarza — wartosci dla gmin

Zjednoczona Prawica
Niezalezni
Pakt senacki

Decyle rozktadu wszystkich dotacji

Przynaleznos$¢ partyjna: kolor szary — niezalezny, kolor niebieski — Zjednoczona Prawica, kolor brazowy — Pakt Senacki.
Rozktad decylowy wg intensywnosci koloru: im ciemniejszy kolor tym wyzsza dotacja per capita. Kolor najciemniejszy to 10% samorzaddw o
najwyzszej dotacji per capita. Kolor najjasniejszy to 10% samorzaddw o najnizszej dotaciji per capita. Kolor biaty — brak dotacji.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS, PKW i BGK
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Mapa 6. Mapa rozktadu decylowego dotacji z RFPL per capita (w zt) wg przynaleznosci
partyjnej witodarza — wartosci dla JST

Zjednoczona Prawica
Niezalezni -
Pakt senacki HEE |

Decyle rozktadu wszystkich dotacji

Przynaleznos¢ partyjna: kolor szary — niezalezny, kolor niebieski — Zjednoczona Prawica, kolor brgzowy — Pakt Senacki.
Rozktad decylowy wg intensywnosci koloru: im ciemniejszy kolor tym wyzsza dotacja per capita. Kolor najciemniejszy to 10%
samorzaddw o najwyzszej dotacji per capita. Kolor najjasniejszy to 10% samorzaddw o najnizszej dotacji per capita. Kolor biaty
- brak dotacji.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS, PKW i BGK
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Rzadowy Program
Odbudowy Zabytkow

Kolejnym analizowanym programem wsparcia dla samorzadow jest Rzadowy
Program Odbudowy Zabytkoéw (dalej: RPOZ). Podobnie jak w przypadku RFIL i RFPEL,
dotacje inwestycyjne z tego programu finansowane s3 z Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19, czyli w przewazajacej mierze z emisji dlugu publicznego. Zostat on powotany
uchwatlg Rady Ministrow nr 232 /2022 z dnia 23 listopada 2022 r. w sprawie ustanowienia
Rzadowego Programu Odbudowy Zabytkow. Podobnie jak w przypadku RFPL,
finansowanie odbywa sie poprzez wystawianie promes dofinansowania, a S$rodki
przekazywane sg JST w miar¢ postepu realizacji inwestycji.

Dotacje w ramach RPOZ przyznawane byly na sfinansowanie prac
konserwatorskich, restauratorskich i robot budowlanych przy zabytku wpisanym do
rejestru zabytkow. Samorzady mogty sktada¢ maksymalnie dziesie¢ wnioskow o dotacje
w trzech kategoriach wnioskow. Kategoria pierwsza obejmowata wnioski do 150 tys. zt,
kategoria druga wnioski do 500 tys. z}, a kategoria trzecia wnioski do 3,5 mln zt. Podobnie
jak w przypadku RFPL, zastosowano wiec gorny limit wysoko$ci dotacji, ktory sitg rzeczy
promowal mniejsze gminy. Samorzady mogly uzyska¢ dofinansowanie w wysokos$ci
maksymalnie 98% kosztow przeprowadzenia inwestycji.

Pomiedzy listopadem 2022 roku a sierpniem 2023 roku odbyly si¢ dwa nabory
wnioskow. Gminy, powiaty i wojewodztwa ztozyly tacznie ok. 19,2 tys. wnioskow o
dofinansowanie na taczng kwote 22,5 mld zt, ostatecznie w ramach naborow przyznano
dotacje o wartosci 2,51 mld zt i 1,8 mld z} odpowiednio (tacznie 8055 dotacji o wartosci
4,31 mld z}). Analiza listy wnioskow zarekomendowanych do realizacji wskazuje, ze znacza
czeS¢ srodkow (ok. 63,1%) otrzymaly inwestycje w ochrone zabytkow zwigzanych z
KoSciotlem Katolickim (przede wszystkim remonty koSciotlow, kaplic i kapliczek
przydroznych). Na ochrone zabytkow zwigzanych z innymi wyznaniami niz katolickie
(m.in. protestanckimi, prawostawiem i judaizmem) przeznaczono ok. 1,9% srodkow, a na
ochrone zabytkow niezwigzanych z religia (Swieckich) przeznaczono ok. 35,0%
wszystkich srodkow.

Podobnie jak w przypadku RFIL i RFPL, wnioski oceniane byty przez pigecioosobowa
Komisj¢ do Spraw Wsparcia JST rozszerzong o jednego przedstawiciela ministra
wlasciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa narodowego, przy czym nieznane
pozostajg nazwiska tych osob, nie wiadomo réwniez, czy cztonkowie komisji posiadali
odpowiednie wyksztalcenie pozwalajace ocenia¢ wnioski w sprawie ochrony zabytkow.
Podobnie jak w przypadku RFPL komisja przy tworzeniu listy zadan rekomendowanych do
realizacji kierowa¢ miata si¢ dwoma kryteriami: ,realizacjg celu przeciwdziatania COVID-
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19” oraz ,kompleksowoscia planowanych inwestycji”. Nalezy zaznaczy¢, ze stan epidemii
COVID-19 zostat w Polsce zniesiony 16 maja 2022 roku, dlatego nie jest do konca jasne w
jaki sposob ochrona zabytkow mogta realizowac cel przeciwdzialania COVID-19 w rok po

zakonczeniu epidemii COVID-19%.

Analiza podziatu $rodkow z tego programu nie doczekala sie tylu publikacji
naukowych ani artykutow publicystycznych co podziat sSrodkow w ramach RFIL i RFPL, a
jedng z przyczyn moze by¢ zmeczenie opinii publicznej kontrowersjami zwigzanymi z
poprzednimi programami oraz brak reakcji rzadzacych na krytyke. Czyni to ten raport
pierwszg publikacjg zajmujacg sie analiza podziatu $rodkow z tego programu.

Tabela 8. Rzadowy Program Odbudowy Zabytkéw (oba nabory tgcznie)

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych GUS, PKW i publicznie dostepnych danych o wynikach

naboréw

Zmienne objasniajace

Dotacje per capita (KMNK)

Otrzymanie dotaciji (logit)

Gminy Powiaty Gminy Powiaty
0,175%** 0,186*** 0,180%*** -0,001*** 0,006
Dochody z PIT per capita
(0,009) (0,024) (0,009) (0,000) (0,004)
-0,253%** -0,440%** -0,263*** -0,001* -0,008
Dochody z CIT per capita
(0,040) (0,152) (0,042) (0,001) (0,023)
0,485%** 0,510%** 0,004***
Dochody z pod. rolnego per capita
(0,038) (0,039) (0,001)
-20,265 15,160 -17,695 0,506 0,531
Dlug do dochodéw (%)
(23,110) (60,873) (23,714) (0,626) (0,443)
1,12352* -0,33263*** 1,24575%* -0,00325 -0,03662**
Lesistos¢ gminy (%)
(0,58472) (0,10132) (0,59999) (0,01488) (0,01501)
-20,769%** -5,105%** -22,793%%* -2,566 20,463%**
Zmiana populaciji (%)
(1,892) (0,331) (1,942) (4,510) (4,532)
-7,021%** -0,042 -7,401%** 0,011 -0,005
Gesto$¢ zaludnienia (os/km?)
(0,809) (123,581) (0,830) (0,020) (18,960)
Wynik PiS w wyborach 1,840%** 0,655%** 2,036%** -0,012 0,040%**
parlamentarnych 2019 (0,303) (0,019) (0,311) (0,008) (0,002)
Wriodarz gminy z ZP / Odsetek radnych z 4,31 ~18,729%x* -1818 1,036** “2 127
ZP w radzie powiatu (10,571) (0,217) (10,847) (0,432) (0,032)
Wtodarz gminy z paktu senackiego / -24,377%** -17,921 -24 807*** -0,680*** -1,535
Odsetek radnych z paktu senackiego w
radzie powiatu (7,975) (15,708) (8,184) (0,183) (2,307)
. -146,894*** -50,388***  -139,942%** 3,825%** 0,426
Stata
(21,755) (13,494) (22,323) (0,561) (2,009)
Liczba obserwaciji 2477 314 2477 2477 314
20 Nie jest rowniez jasne w jaki sposdb w ogodle ochrona zabytkéw moze przeciwdziata¢ jakiejkolwiek epidemii.
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Dotacje per capita (KMNK) Otrzymanie dotacji (logit)

Zmienne objasniajace
Gminy Powiaty JST Gminy Powiaty

R2 / R2 McFaddena 0,325 0,248 0,339 0,048 0,047

Analiza stworzonych map sugeruje wystepowanie politycznej alokacji zasobow w
mniejszym stopniu niz w przypadku RFIL i RFPL. Mozna jednak zaobserwowac, ze wieksze
dotacje per capita otrzymaty gminy w dawnym zaborze rosyjskim, znaczna cze$¢ gmin
rzadzonych przez wlodarza zwigzanego ze Zjednoczong Prawica znajduje si¢ rowniez w
gornych decylach rozktadu dotacji per capita.

Wyniki estymacji modeli ekonometrycznych wskazuja, ze gminy rzadzone przez
wlodarzy zwigzanych z tzw. ,paktem senackim” otrzymywatly istotnie mniejsze dotacje per
capita (o ok. 24-25 zt na mieszkanca) niz pozostale gminy. W przypadku dotacji dla
powiatow mozna zaobserwowac, ze powiaty z wigkszg liczbg radnych ze Zjednoczonej
Prawicy w radzie powiatu mialy wigksze prawdopodobienstwo otrzymania dotacji niz
pozostate, jednak dotacje udzielone tym powiatom byly istotnie nizsze. Cho¢ w przypadku
RPOZ polityczna alokacja zasobow nie jest tak wyrazna jak w przypadku RFIL i RFPL,
rowniez w przypadku tego programu mozna znalez¢ wiele argumentow na rzecz jej
istnienia.

Mapa 7. Mapa rozktadu decylowego dotacji z RPOZ per capita (w zt) wg przynaleznosci
partyjnej witodarza — wartosci dla gmin

Zjednoczona Prawica
Niezalezni
Pakt senacki

Decyle rozktadu wszystkich dotacji
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Przynaleznosé partyjna: kolor szary — niezalezny, kolor niebieski — Zjednoczona Prawica, kolor brgzowy — Pakt Senacki.
Rozktad decylowy wg intensywnosci koloru: im ciemniejszy kolor tym wyzsza dotacja per capita. Kolor najciemniejszy to 10% samorzadéw o
najwyzszej dotacji per capita. Kolor najjasniejszy to 10% samorzaddw o najnizszej dotacji per capita. Kolor biaty — brak dotacji.

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych GUS, PKW i KPRM
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Mapa 8. Mapa rozktadu decylowego dotacji z RPOZ per capita (w zt) wg przynaleznosci
partyjnej witodarza — wartosci dla JST

Zjednoczona Prawica
Niezalezni
Pakt senacki

Decyle rozktadu wszystkich dotacji

Przynaleznos¢ partyjna: kolor szary — niezalezny, kolor niebieski — Zjednoczona Prawica, kolor brgzowy — Pakt Senacki.
Rozktad decylowy wg intensywnosci koloru: im ciemniejszy kolor tym wyzsza dotacja per capita. Kolor najciemniejszy to 10%
samorzaddéw o najwyzszej dotacji per capita. Kolor najjasniejszy to 10% samorzaddw o najnizszej dotacji per capita. Kolor biaty
- brak dotacji.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS, PKW i KPRM

Dotacje dla swoich? Analiza rzadowych dotacji inwestycyjnych dla samorzadéw w latach 2019-2023 43

Raport Instytutu Finanséw Publicznych



Fundusz Doptat i Rzgdowy Fundusz
Rozwoju Mieszkalnictwa

Kolejnymi analizowanymi programami s3 rzadowe programy wsparcia
mieszkalnictwa. Oba programy sg zarzadzane przez Bank Gospodarstwa Krajowego, cho¢
Fundusz Doptat (dalej; FD) jest finansowany dotacjami z budzetu panstwa
wyszczeg6olnionymi w ustawach budzetowych, natomiast Rzagdowy Fundusz Rozwoju
Mieszkalnictwa (dalej: RFRM) finansowany jest z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19
(czyli w zdecydowanej wiekszoSci z emisji dtugu publicznego przez BGK).

Fundusz Doptat funkcjonuje od 2007 roku w oparciu o kilka ustaw i rozporzadzen,
tym m.in. m.in. ustawy z dn. 8 grudnia 2006 r. o finansowym wsparciu niektérych
przedsiewzie¢ mieszkaniowych (Dz.U. 2006 poz. 1844) oraz ustawy z dnia 10 grudnia
2020 r. o zmianie niektorych ustaw wspierajagcych rozwoj mieszkalnictwa (Dz.U. 2021 poz.
11). Celem FD jest udzielanie samorzadom dotacji na zwigkszenie zasobu lokali
mieszkalnych oraz lokali i pomieszczen z zakresu pomocy spotecznej, stuzgcych
zaspokajaniu potrzeb osob o niskich i przecietnych dochodach. Wnioski mogg dotyczyc¢
budowy, remontu, przebudowy, zmiany przeznaczenia budynku lub kupna lokali
mieszkalnych na cele socjalne, budowy mieszkan na wynajem, a takze budowy i tworzenia
noclegowni, schronisk dla os6b w kryzysie bezdomnos$ci i ogrzewalni. Dotacja moze
pokrywac 25-95% wartosci inwestycji, dla lokali mieszkalnych jest to 50-80%, a dla
noclegowni jest to 80%. Nabor wnioskow prowadzony jest w trybie cigglym, a BGK
zobowigzany jest do rozpatrzenia wniosku w ciggu 30 dni od zlozenia.

Wnioski konkursowe muszg zawiera¢ rozbudowang dokumentacje, w tym projekt
architektoniczno-budowlany, projekt zagospodarowania dziatki, kosztorys projektu,
numery ksiagg wieczystych i inne. BGK ocenia wnioski pod wzgledem formalnym oraz
merytorycznym. Nie ma jednak oficjalnie ogloszonych kryteriow oceny merytoryczne;j
przez BGK, bank ten nie deklaruje rowniez, ze kazdy wniosek spelniajagcy wymogi
formalne bedzie rozpatrzony pozytywnie. Z tego wzgledu FD zostat wiyczony do badania
politycznej alokacji zasobow.

FD zasilany jest dotacjami z budzetu panstwa. W 2018 do Funduszu trafito ok.
577 min zt, w 2019 ok. 282 min zi, w 2020 ok. 400 mln zt, w 2021 ok. 80 mln zt, w 2022 ok.
86 mln zt, a w 2023 ok. 1084 mln z}. R6zna wielkoS¢ dotacji wigze sie faktem, ze FD nie w
kazdym roku wydawat catos¢ srodkéw, a niewykorzystane $rodki przechodzity na rok
nastepny. W latach 2007-2019 FD udzielit dotacji na kwote ok. 1,3 mld zt, a program wspart
budowe ok. 19 tys. mieszkan komunalnych, czyli okoto polowy wszystkich
nowopowstatych w tym czasie. Oprocz tego powstato 1,1 tys. miejsc w noclegowniach
(Muziot-Wectowicz i Nowak 2023). W tym raporcie przeanalizowano dotacje udzielone z
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Funduszu Doptat miedzy poczatkiem 2021 a koncem trzeciego kwartatu 2023 roku. Okres
ten zostat wybrany ze wzgledu na dostepno$¢ danych publikowanych przez BGK.

Drugim analizowanym programem wsparcia mieszkalnictwa byt Rzagdowy Fundusz
Rozwoju Mieszkalnictwa. Zostat on utworzony ustawg z dn. 10 grudnia 2020 r. o zmianie
niektorych ustaw wspierajacych rozwoj mieszkalnictwa (Dz.U. z 2021 r. poz. 11). Jego celem
jest finansowanie czesci lub calo$ci wydatkow gminy na objecie udziatow lub akcji w
tworzonej lub dzialajacej Spotecznej Inicjatywie Mieszkaniowej (SIM). Spoteczne
Inicjatywy Mieszkaniowe (dawna nazwa to Towarzystwa Budownictwa Spotecznego -
TBSy) to spotki non-profit realizujgce budownictwo spoteczne, ktorych zadaniem jest
budowanie mieszkan na wynajem o umiarkowanym czynszu. W ramach SIM najemcy nie
muszg bra¢ kredytu na zakup mieszkania, mogg otrzymac ,wakacje czynszowe”, majg
rowniez mozliwo$¢ zmiany umowy najmu na umowe najmu z dojsciem do wiasnosci i
uzyskanie wlasnos$ci mieszkania w perspektywie lat.

RFRM finansowany byt z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, jednak jego Srodki
mogly zostac przekazane do FD i Funduszu Termomodernizacji. Planowane wydatki RFRM
mialy nie przekracza¢ 1,5 mld zt. WielkoS¢ przyznanych dotacji mogla wynosic¢
maksymalnie 10% wartoSci inwestycji realizowanej przez istniejgce SIM lub maksymalnie
3 mln zt w przypadku nowoutworzonych SIM. Nabor wnioskow prowadzony byt w trybie
cigglym, a dofinansowanie przyznawane bylo na podstawie wnioskow sktadanych przez
gminy do BGK.

Konkurs mozna ocenic jako nietransparentny. BGK nie opublikowat kryteriow oceny
merytorycznej wnioskow. Pomiedzy marcem a sierpniem 2023 roku do BGK wptynely
wnioski o dofinansowanie na taczng kwote ok. 1,26 mld zt, natomiast dofinansowanie
dostaly wnioski o warto$ci ok. 0,60 mld z}, nie jest wigc jasne, dlaczego duza cze$c
wnioskOw zostata odrzucona. Nie opublikowano roéwniez listy wnioskow, ktorym
przyznano dofinansowanie. W tym badaniu wykorzystano liste udostepniong przez BGK
w odpowiedzi na interpelacje¢ poselska nr 44110 postanki Hanny Gill-Pigtek obejmujaca
nazwy i kwoty dofinansowanych przedsiewzig¢¢ pomiedzy 1 marca a 31 sierpnia 2023 r o
tacznej wartosci ok. 0,60 mld zt.

Ze wzgledu na podobny charakter analizowanych programoéw, na mapach
przedstawiono dotacje z obu tych programow tacznie. Analiza terytorialnego podziatu
srodkow miedzy gminy pokazuje, ze Srodki trafity przede wszystkim do wigkszych miast
oraz gmin potozonych w zachodniej i pétnocnej Polsce. Spora czes¢ srodkow trafita do
gmin rzadzonych przez niezaleznych wilodarzy. Trudno jednak zaobserwowa¢ wyrazne
wzorce przy podziale dotaciji.

Z kolei analiza ekonometryczna, ktorej wyniki przedstawiono w Tabeli 9., wskazuje,
ze afiliacja partyjna wtodarzy gmin nie wplynela istotnie na wysokos¢ przyznanych dotacji
per capita. Istotny statystycznie i z ujemnym znakiem jest parametr przy poparciu dla PiS
w wyborach parlamentarnych w 2019 roku. Sugeruje to, ze gminy z wyzszym poparciem
dla PiS otrzymaly nizsze dotacje z FD. Zawarta w zalgczniku do badania Tabela 9.1 z
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wynikami dla RFRM ukazuje, ze wszystkie czynniki polityczne byly nieistotne
statystycznie. Wyniki badania dotacji per capita z FD i RFRM wskazuja wigc, ze w
przypadku tych funduszy polityczna alokacja zasobow nie miala miejsca. Wyliczenia
wskazuja wrecz, ze gminy z wysokim poparciem dla opozycji otrzymaty wyzsze dotacje.

Tabela 9. Fundusz Doptat (dotacje styczen 2021-wrzesien 2023 tacznie)

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS, PKW i publicznie dostepnych danych o wynikach naboréw

Dotacje per capita (KMNK) Otrzymanie dotacji (logit)
Zmienne objasniajace
Gminy Powiaty JST Gminy Powiaty
0,018 0,018 -0,001**
Dochody z PIT per capita
(0,017) (0,017) (0,000)
0,028 0,028 0,002***
Dochody z CIT per capita
(0,076) (0,076) (0,001)
-0,179%* -0,179%* -0,004***
Dochody z pod. rolnego per capita EEE—
(0,072) (0,072) (0,001)
167,937*** 167,937*** 3,014***
Dlug do dochodéw (%) —————
(43,320) (43,320) (0,450)
= =
-0,57655 = -0,57655 -0,00902 =
Lesisto$¢ gminy (%) g” ED
(1,09606) 2 (1,09606) (0,01430) g
=
-14,010*** g -14,010*** -8,713** §
Zmiana populacji (%) ) )
(3,547) 8 (3,547) (3,798) g
& =
3,182%* g 3,182%* 0,105%** g
Gesto$¢ zaludnienia (os/km?) s @
(1,516) 20 (1,516) (0,014) 2
~ ~
Wrynik PiS w wyborach “LTI5*R* g “L775%* -0,046%** =
parlamentarnych 2019 (0,568) (0,568) (0,007)
Wrtodarz gminy z ZP / Odsetek radnych z 4,820 4,820 0,352
7P w radzie pow1atu (19,816) (19,816) (0,246)
Wrlodarz gminy z paktu senackiego / 10,795 10,795 -0,225
Odsetek radnych z paktu senackiegow ~ —
A (14,950) (14,950) (0,178)
100,471** 100,471** 0,334
Stata —————
(40,780) (40,780) (0,470)
Liczba obserwaciji 2477 2477 2477
R2 / R2 McFaddena 0,036 0,036 0,233
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Mapa 9. Mapa rozktadu decylowego dotacji z FD i RFRM tacznie per capita (w zt) wg
przynaleznosci partyjnej wtodarza — wartosci dla gmin

Zjednoczona Prawica
Niezalezni .f |
Pakt senacki | | [Se.

Decyle rozktadu wszystkich dotacji

Przynaleznos¢ partyjna: kolor szary — niezalezny, kolor niebieski — Zjednoczona Prawica, kolor brgzowy — Pakt Senacki.
Rozktad decylowy wg intensywnosci koloru: im ciemniejszy kolor tym wyzsza dotacja per capita. Kolor najciemniejszy to 10%
samorzaddw o najwyzszej dotacji per capita. Kolor najjasniejszy to 10% samorzaddw o najnizszej dotacji per capita. Kolor biaty
- brak dotacji.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS, PKW i BGK
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Rzadowy Fundusz Rozwoju Drég

Najwigksze dotacje sposrod analizowanych funduszy finansowanych ze $rodkow
budzetowych przydzielit Rzagdowy Fundusz Rozwoju Drég (dalej: RFRD). Fundusz ten
wywodzi sie z poprzednich programéw wsparcia dla samorzgdoéw. W latach 2008-2015
funkcjonowat Narodowy Program Przebudowy Drog Lokalnych potocznie zwany
programem ,schetynowek”, ktory w dwoch edycjach udzielit samorzagdom dotacji w
kwocie ok. 6,2 mld zt. Rzagd Zjednoczonej Prawicy stworzyt podobny program nazwany
Programem rozwoju gminnej i powiatowej infrastruktury drogowej dziatajacy w latach
2016-2019, ktory udzielit samorzadom dotacji o Iacznej kwocie ok. 3,5 mld.

W 2018 roku powotano do zycia Fundusz Drég Samorzadowych bedacy nastepca
tych programéow?. W 2021 roku zmienit on nazwe na Rzagdowy Fundusz Rozwoju Drog?.
Program ten miat by¢ finansowany ze S$rodkow Narodowego Funduszu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSIGW), wplat Panstwowego Gospodarstwa
Lesnego Lasy Panstwowe oraz przede wszystkim z dotacji z budzetu panstwa. Program
ten miat zdecydowanie wiekszy budzet niz dotychczasowe podobne programy z lat 2008-
2019, ktore wydawaly Srednio niecaty miliard ztotych rocznie. FDS miat wydawac
zdecydowanie wieksze Srodki, w pierwszym naborze z 2019 roku planowano podzieli¢
srodki w kwocie 6 mld z}, a tacznie w latach 2019-2028 podzieli¢ 36 mld zt.

W latach 2019-2023 s$rodki z FDS/RFRD przeznaczane byly na udzielenie
samorzadom dotacji na budowe, przebudowe i remont drog i mostow w wysokosci 50-
80% planowanej wartosci inwestycji. Najwieksza czes¢ srodkow przeznaczona byta za
zadania gminne i powiatowe (w 2019 roku byto to ok. 4,49 mld zt, w 2020 ok. 3,24 mld zt,
w 2021 ok. 3,26 mld zt, w 2022 ok. 3,23 mld zi, w 2023 ok. 3,15 mld. W 2023 roku
przyspieszono wyniki naboru wnioskéw na 2024 rok i rozdzielono dodatkowo ok.
6,30 mld zt. Oprocz tego w 2021 rozstrzygnieto dodatkowe nabory na zadania
obwodnicowe (dodatkowe ok. 2,36 mld zt), w 2022 naboér na zadania miejskie (ok.
0,38 mld zt), w 2023 na zadania remontowe (ok. 1,00 mld z}), zadania wojewddzkie (ok.
0,21 mld zt) i na zadania zwigzane z poprawa bezpieczenstwa (ok. 0,85 mld zt), a w 2024
na zadania zwigzane z poprawg bezpieczenstwa na drogach (1,09 mld). Oprocz tego w
latach 2019-2024 funkcjonowaly nabory na zadania mostowe, ktore udzielity dotacji na
taczng kwote ok. 1,35 mld z}. Nabory wnioskoéw na kolejne lata ogtaszane byly z regulty w
potowie roku, a rozstrzygane z reguly okresie luty-kwiecien nastepnego roku. W 2023
roku jednak ogtoszono wyniki juz po czterech miesigcach w dn. 2.10.2023, co rodzi

21 Ustawa z dn. 23.10.2018 r. o Funduszu Drég Samorzadowych (Dz.U. 2018 poz. 2061)

22 Ustawa z dn. 19.11.2020 r. o zmianie ustawy o Funduszu Drog Samorzadowych oraz niektorych innych ustaw (Dz.U. 2020
poz. 2338)
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podejrzenia o wykorzystywanie udzielonych dotacji w kampanii przed wyborami do
parlamentu.

Srodki w ramach FDS/RFRD rozdzielane byly dwuetapowo. Na pierwszym etapie
sume przewidziang na projekty w calym kraju dzieli sie¢ na szesnaScie wojewodztw
proporcjonalnie do liczby ludno$ci, powierzchni, wzglednej dtugosci istniejacych drog i
odchylenia PKB wojewddztwa od $redniego PKB kraju. Na drugim etapie samorzady gmin
i powiatow kieruja swoje wnioski do wojewody. Powotana przez wojewode komisja ocenia
wnioski na podstawie przestanek, takich jak zwiekszenie dostepnosci transportowe;j
jednostek administracyjnych, zapewnienie spdjnosci sieci drog publicznych, podnoszenie
standardow technicznych drog powiatowych i gminnych, poprawa stanu bezpieczenstwa
ruchu drogowego i dostepnoS¢ terendw inwestycyjnych. Warto zaznaczy¢, ze
szczegotowe kryteria oceny wnioskOw okresla wojewoda uwzgledniajagc specyfike
regionu, co tworzy ryzyko wystgpienia politycznej alokacji zasobow.

Stopien uznaniowosSci w przyznawaniu dotacji ramach FDS /RFRD pozostaje trudny
do oceny, gdyz wiele urzedow wojewodzkich nie opublikowalo dokladnych kryteriow
oceny wnioskow. Przyktadowo, wojewoda kujawsko-pomorski przy jednym z konkursow
opublikowal do$¢ jasne i ilosciowe kryteria oceny wnioskow, zgodnie z ktorymi punkty
byly przyznawane na podstawie siedmiu kryteriow obejmujacych m.in. poprawe
bezpieczenstwa, uwzglednienie przejs¢ dla pieszych, odwodnienia i zatoczek
autobusowych przy planowaniu, polgczenia z drogami wyzszego rzedu, odpowiednie
szerokosci jezdni i chodnikow, obecnoS¢ pofgczen autobusowych, dojazd do terenow
inwestycyjnych, zadanie obwodnicowe i gotowos¢ do realizacji zadania. W wojewodztwie
wielkopolskim z kolei kryteria byly bardziej uznaniowe, gdyz przyznawane byly
dodatkowe punkty dla miast $rednich tracgcych funkcje spoteczno-gospodarcze (bez
okreslania ich listy), dla obszarow zagrozonych marginalizacja (bez wskazywania definiciji)
lub komplementarno$¢ z rzadowa Strategia na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju. W
wojewoOdztwie matopolskim punkty przyznawano za ocene poprawy jakoSci zycia
mieszkancow. Mozna podejrzewacé, ze w wojewodztwach, ktéore nie opublikowaly
kryteriow oceny wnioskow, kryteria podziatu mogty by¢ jeszcze bardziej uznaniowe.

NIK (2024) w wystgpieniu pokontrolnym wskazuje, ze w latach 2019-2022 premier
Mateusz Morawiecki usuwat zadania z listy zadan drogowych przewidzianych do
dofinansowania z Rzadowego Funduszu Rozwoju Drog i dodawal nowe, mimo ze listy te
zostaly sporzadzone przez wojewodow na podstawie ocen komisji, po przeprowadzeniu
naboroéw konkursowych. Odbywato sie to bez wskazania przestanek oraz bez podania
uzasadnienia. W zwigzku z tym NIK zwrodcita uwage na ryzyko wystepowania
mechanizmow korupcjogennych przy podziale Srodkow.

Olejnik (2022) na podstawie analizy wynikow naboréw 2019-2021 wskazat, ze gminy
rzadzone przez politykow zwigzanych ze Zjednoczong Prawica majg wyzsze
prawdopodobienstwo uzyskania dotacji niz gminy rzadzone przez wtodarzy niezaleznych
lub zwigzanych z opozycja (partiami paktu senackiego).
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Swianiewicz (2020) na bazie wynikéw naboru z 2019 r. wykazuje, ze samorzady
rzadzone przez PiS otrzymaly znacznie wigcej Srodkow niz te rzadzone przez opozycie.
Rowniez Rudka, Kocemba i Sekuta (2021) wskazujg na bazie naboru z 2021 dla powiatow,
ze kryteria podziatu Srodkow na poziomie wojewodztw sprawiaja, ze najwiecej sSrodkow
trafia do wojewodztw na wschodzie kraju (lubelskie, mazowieckie, podlaskie,
Swietokrzyskie). ROwniez podzial na poziomie wojewoddztw w ramach konkursow sprawit,
ze powiaty rzgdzone przez PiS dostaly Srednio 71,71 zt per capita, a powiaty rzgdzone przez
opozycje jedynie 30,22 zt.

Wszystkie te analizy rodzg pytanie o istnienie politycznej alokacji zasobow przy
podziale srodkow z FDS /RFRD w latach 2019-2023. Na potrzeby analizy w tym raporcie
wykorzystano sume wszystkich dotacji z lat 2019-2023 (w tym w ramach naboru na 2024
rok) udzielone w ramach wszystkich naboréw (na zadania gminne i powiatowe, mostowe
i wszystkie pozostalte). Lacznie analizowany jest podziat ok. 36,7 mld zt pomiedzy gminy,
powiaty i wojewodztwa. Warto zaznaczy¢, ze wydatki na zadania obronne rowniez
wchodzg do analizy jako zadania gminne i powiatowe. Warto rowniez podkresli¢, ze przy
zbieraniu danych wykorzystywano wszystkie zadania umieszczone w oficjalnych
wynikach naboru, w tym rowniez zadania wieloletnie.

Przedstawiony na mapach 11112 podziat terytorialny srodkow z FDS /RFRD sugeruje
wystepowanie politycznej alokacji zasobow. Rowniez w tym przypadku zauwazy¢ mozna,
ze gminy potozone w dawnym zaborze rosyjskim otrzymaty wyraznie wicksze dotacje niz
gminy potozone w dawnym zaborze niemieckim i austriackim. Uwazny obserwator moze
dostrzec, ze na mapie w niektorych wojewodztwach mozna zaobserwowa¢ wyraznie
granice mi¢dzy okregami wyborczymi w ramach wojewodztwa. W wojewodztwie 10dzkim
okreg nr 11 otrzymat zauwazalnie wi¢cej niz okreg nr 10. W wojewodztwie mazowieckim
wida¢ wyrazng granice miedzy okregami nr 18 i 20. Z kolei w wojewodztwie dolnoslaskim
wyraznie wida¢ granice miedzy okregami nr 2 i 3. Na mapach mozna réwniez zauwazyc¢,
ze gminy majgce wlodarzy zwigzanych ze Zjednoczona Prawica znajdujg si¢ w gornych
decylach rozkladu dotacji per capita.

Analiza ekonometryczna bardzo wyraznie wskazuje na istnienie politycznej alokaciji
zasobow. Gminy posiadajace wtodarza zwigzanego ze Zjednoczong Prawica otrzymaty z
FDS/RFRD S$rednio 292 zt na mieszkanca wigcej niz gminy posiadajgce niezaleznego
wlodarza oraz $rednio 490 zl na mieszkanca wiecej niz gminy posiadajgce wiodarza
zwigzanego z ,paktem senackim”. Parametry przy tych zmiennych zerojedynkowych sg
istotne statycznie. W przypadku powiatow i JST wszystkich szczebli, istotny statystycznie
jest rowniez wynik wyborczy PiS z 2019 roku. Kazdy punkt procentowy poparcia dla PiS
wiecej przektadat si¢ sSrednio na 4-8 zt na mieszkanca wiece;j.

Dotacje dla swoich? Analiza rzadowych dotacji inwestycyjnych dla samorzadéw w latach 2019-2023 50

Raport Instytutu Finanséw Publicznych



Tabela 10. Rzadowy Fundusz Rozwoju Drég (nabory 2019-2024 tacznie)

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS, PKW i publicznie dostepnych danych o wynikach naboréw

Dotacje per capita (KMNK) Otrzymanie dotacji (logit)
Zmienne objasniajace
Gminy Powiaty JST Gminy Powiaty
0,082 0,897 0,110 -0,001%**
Dochody z PIT per capita
(0,065) (0,592) (0,080) (0,000)
-0,101 -4,983 -0,281 -0,001
Dochody z CIT per capita
(0,286) (3,669) (0,352) (0,001)
-0,664** -0,391 -0,003***
Dochody z pod. rolnego per capita
(0,270) (0,333) (0,001)
410,647*+* -120,574 479,274** 1,123**
Dlug do dochodéw (%) o)
(163,121) (102,850) (201,021) (0,511) )
=
-3,20166 16,98458*** 8,76800* -0,01136 3
Lesisto$¢ gminy (%) =
(4,12716) (2,45038) (5,08609) (0,01149) E
-13,186 -17,892** -48,068*** 5,925 g
Zmiana populacji (%) i
(13,355) (8,013) (16,458) (4,120) *g
-22,404%** -1,663  -30,963%** 0,091%*+* g
Gesto$¢ zaludnienia (os/km?) k)
(5,707) (2988,674) (7,033) (0,030) =
2l
>
I R 0,929 4,108%*x 8,072%%% -0,012* g
parlamentarnych 2019 (2,137) (0,451) (2,633) (0,006)
Wiodarz gminy z ZP / Odsetek radnych z 292,463 333,277%* 343,573%* 1,101%**
ZP w radzie powiatu (74,616) (5,255) (91,953) (0,293)
Wtodarz gminy z paktu senackiego / -197,276%** -141,168  -209,784*** -0,102
Odsetek radnych z paktu senackiego w
radzie powiatu (56,293) (379,892) (69,373) (0,155)
674,067%** 108,613 770,539%** 4,037%%*
Stata
(153,556) (326,341) (189,234) (0,435)
Liczba obserwaciji 2477 314 2477 2477
R2 / R2 McFaddena 0,023 0,153 0,048 0,078
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Mapa 10. Mapa rozktadu decylowego dotacji z RFRD per capita (w zt) wg przynaleznosci
partyjnej wtodarza — wartosci dla gmin, lata 2019-2024

Zjednoczona Prawica
Niezalezni
Pakt senacki

Decyle rozktadu wszystkich dotacji

Przynaleznos¢ partyjna: kolor szary — niezalezny, kolor niebieski — Zjednoczona Prawica, kolor brgzowy — Pakt Senacki.
Rozktad decylowy wg intensywnosci koloru: im ciemniejszy kolor tym wyzsza dotacja per capita. Kolor najciemniejszy to 10%
samorzaddéw o najwyzszej dotacji per capita. Kolor najjasniejszy to 10% samorzaddw o najnizszej dotacji per capita. Kolor biaty
- brak dotacji.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS, PKW i urzedéw wojewddzkich
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Mapa 11. Mapa rozktadu decylowego dotacji z RFRD per capita (w zt) wg przynaleznosci
partyjnej wtodarza — wartosci dla JST, lata 2019-2024

Zjednoczona Prawica
Pakt senacki

Niezalezni
Decyle rozktadu wszystkich dotacji

Przynaleznos¢ partyjna: kolor szary — niezalezny, kolor niebieski — Zjednoczona Prawica, kolor brgzowy — Pakt Senacki.
Rozktad decylowy wg intensywnosci koloru: im ciemniejszy kolor tym wyzsza dotacja per capita. Kolor najciemniejszy to 10%
samorzaddéw o najwyzszej dotacji per capita. Kolor najjasniejszy to 10% samorzaddw o najnizszej dotacji per capita. Kolor biaty
- brak dotacji.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS, PKW i urzedéw wojewédzkich
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Fundusz Medyczny

Drugim najwigkszym analizowanym programem finansowanym z budzetu panstwa
sg dotacje inwestycyjne udzielone z Funduszu Medycznego w ramach pieciu konkursow.
Fundusz Medyczny zostal utworzony ustawg z dn. 7 pazdziernika 2020 r. o Funduszu
Medycznym (Dz.U. z 2020 r., poz. 1875 z p6Zzn. zm.) w celu zapewnienia dodatkowych
zrodet finansowania profilaktyki i leczenia chorob cywilizacyjnych, w tym
nowotworowych, zakaznych i rzadkich, a takze finansowania inwestycji w rozwoj
infrastruktury ochrony zdrowia. Zrédtem finansowania Funduszu Medycznego sg dotacje
z budzetu panstwa, ktore majg wynies¢ co najmniej 4,0 mld zt rocznie.

W ramach Funduszu Medycznego powolano cztery subfundusze (infrastruktury
strategicznej, modernizacji podmiotow leczniczych, terapeutyczno-innowacyjny i
rozwoju profilaktyki). Dofinansowania wybrane w ramach konkursow sfinansowaty trzy
pierwsze. W latach 2022-2023 odbylo si¢ pie¢ konkursow. Pierwszy konkurs na
dofinansowanie infrastruktury szpitali pediatrycznych (3,12 mld z}) rozstrzygnieto we
wrzesniu 2022 roku, natomiast cztery kolejne (na dofinansowanie szpitalnych oddziatow
ratunkowych - 1,5 mld z}, szpitali onkologicznych - 4,19 mld zt, doposazenie podmiotow
leczniczych w urzadzenia robotyczne do rehabilitacji - 0,15 mld zt oraz na zakup
ambulansow dla zespotow ratownictwa medycznego - 0,07 mld zt) rozstrzygnieto w ciggu
trzech tygodni przed wyborami parlamentarnymi w pazdzierniku 2023 roku?. Wnioski o
dofinansowanie (do 100% wartosci inwestycji) sklada¢ mogly publiczne podmioty
zajmujace si¢ ochrong zdrowia. Byly one wlasno$cia gmin, powiatow, wojewodztw, uczelni
i jednostek administracji centralnej, jednak na potrzeby analizy terytorialnego podziatu
srodkoéw w ramach tego programu dotacje te przypisano do gmin.

Whnioski oceniane byly pod katem spelienia wymogoéw formalnych, a nastepnie
podlegaly ocenie merytorycznej przez specjalnie utworzong Komisje Oceny Propozyciji
Projektow Strategicznych. Wnioskom przyznawano punkty za spelnienie wielu (w
niektorych konkursach nawet kilkudziesieciu) kryteriow iloSciowych. Dotyczyly one
miedzy innymi zakresu udzielanych Swiadczen, Swiadczen wysokospecjalistycznych i
Swiadczen w priorytetowych dziedzinach medycyny, profilaktyki zakazen szpitalnych,
dostepu do rehabilitacji, liczby hospitalizacji i hospitalizacji zabiegowych, stan techniczny
budynkow, ekonomiczng efektywno$¢ inwestycji (NPV), oblozenie t6zek szpitalnych,
koszt inwestycji w przeliczeniu na metr kwadratowy szpitala itd. W konkursie na
dofinansowanie szpitalnych oddzialow ratunkowych byly to m.in. zakup tomografu w
ramach wniosku, liczba wizyt pacjentow, gestos¢ zaludnienia powiatu itd.

23 W przypadku konkursu na doposazenie podmiotéw leczniczych w urzadzenia robotyczne do rehabilitacji wyniki ogloszono 10
dni po zakonczeniu przyjmowania wnioskow.
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Fundusz Medyczny od poczatku istnienia budzit wiele kontrowersji. NIK (2023b)
negatywnie ocenita wykonanie planu finansowego Funduszu Medycznego w 2022 roku.
W dwa lata od jego utworzenia wigkszo$§¢ zadan nie byla realizowana lub ich realizacja
byta znikoma. W 2021 i 2022 roku Fundusz Medyczny otrzymat z budzetu panstwa tacznie
ok. 8,1 mld z}, natomiast wydano z niego jedynie ok. 2,8 mld zt, przez co stan zamrozonych
srodkow finansowych na koniec 2022 roku wynosit ok. 5,3 mld zt. W 2022 1,0 mld z} zostat
przekazany do Funduszu Pomocy na leczenie dzieci z Ukrainy, co zdaniem NIK byto
niezgodne z celami Funduszu Medycznego. Konkurs na dofinansowanie infrastruktury
oddzialow pediatrycznych w ocenie NIK zostal przeprowadzony przewlekle i nierzetelnie.
Przekroczono terminy rozstrzygnig¢cia konkursu oraz wymagano zbyt mato dokumentaciji
do oceny stanu technicznego obiektow.

Dotychczas nie wukazalo si¢ badanie iloSciowe analizujgce podziat dotacji
inwestycyjnych miedzy poszczego6lne regiony kraju ani badanie analizujace podziat tych
srodkow pod katem politycznej alokacji zasobow. Badanie to jest wiec pierwszym
opracowaniem na ten temat. Analiza stworzonej mapy przedstawiajacej wielkos¢ dotacji
per capita z Funduszu Medycznego ukazuje, ze dotacje otrzymaly przede wszystkim
miasta lub gminy podmiejskie. Relatywnie wysokie dotacje otrzymaty najwigksze polskie
metropolie takie jak Warszawa, Krakow, Poznan, Lodz, Gdansk czy Wroctaw. Na mapie
wida¢ jednoczes$nie, ze dotacje otrzymalo wiele mniejszych miast rzadzonych przez
wlodarzy zwigzanych ze Zjednoczong Prawicg, zwlaszcza we wschodniej i potudniowe;j
czesci kraju.

Analiza ilosciowa ukazuje, ze podmioty zlokalizowane w gminach rzagdzonych przez
wlodarzy ze Zjednoczonej Prawicy otrzymywaly istotnie wyzsze dotacje z Funduszu
Medycznego w przeliczeniu na mieszkanca. Warto$¢ oszacowanego parametru jest
wigksza od zera i istotna statystycznie. Wskazuje ona, ze powigzanie wojta, burmistrza lub
prezydenta z PiS wplyneto na przekazanie na teren gminy dotacji wiekszych Srednio o
104 zt w przeliczeniu na mieszkanca w poréwnaniu do gmin rzadzonych przez
niezaleznych samorzadowcow lub samorzadowcoéw zwigzanych z partiami paktu
senackiego. Sugeruje to wystgpienie politycznej alokacji zasobow przy podziale srodkow.
Dotacje te przeznaczone byty na inwestycje w ochrone zdrowia, dlatego przekazywanie
okreslonym gminom wigkszych dotacji moze by¢ szczegdlnie kontrowersyjne, gdyz z
zgodnie z polska konstytucjg wszyscy polscy obywatele maja rowny dostep do opieki
zdrowotnej bez wzgledu na to, kogo wybierajg w wyborach samorzgdowych.
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Tabela 11. Fundusz Medyczny (konkursy 2021-2023 tacznie)

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych GUS, PKW i publicznie dostepnych danych o wynikach naboréw

Dotacje per capita (KMNK) Otrzymanie dotacji (logit)
Zmienne objasniajace
Gminy Powiaty Gminy Powiaty
-0.016 -0.016 -0.001***
Dochody z PIT per capita
(0.029) (0.029) (0.000)
0.207 0.207 0.004***
Dochody z CIT per capita
(0.127) (0.127) (0.001)
-0.222* -0.222* -0.014***
Dochody z pod. rolnego per capita
(0.120) (0.120) (0.002)
62.841 62.841 1.847%**
Dlug do dochodéw (%) o o
(72.241) § (72.241) (0.573) §
o o]
-0.47355 ; -0.47355 0.01584 E
Lesisto$¢ gminy (%)
(1.82780) é (1.82780) (0.01537) é
-8.888 5 -8.888  -20.427%%* 5
Zmiana populacji (%)
(5.915) g (5.915) (5.814) g
8.826%** g 8.826%** 0.121%** g
Gesto$¢ zaludnienia (os/km?) o k)
(2.528) = (2.528) (0.016) =
2] i}
> >
I R -0.127 g -0127  -0.050%%* g
parlamentarnych 2019 (0946) (0946) (0009)
Wtodarz gminy z ZP / Odsetek radnych z 105.155%* 105.155* 1027
ZP w radzie powiatu (33.045) (33.045) (0.274)
Wtodarz gminy z paktu senackiego / -7.631 -7.631 0.254
Odsetek radnych z paktu senackiegow ~ —
radzie powiatu (24.931) (24.931) (0.208)
39.070 39.070 0.781
Stata
(68.005) (68.005) (0.597)
Liczba obserwaciji 2477 2477 2477
R2 / R2 McFaddena 0.020 0.020 0.377
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Mapa 12. Mapa rozktadu decylowego dotacji z FM per capita (w zt) wg przynaleznosci
partyjnej wtodarza — wartosci dla gmin, lata 2019-2024

Zjednoczona Prawica
Niezalezni
Pakt senacki

Decyle rozktadu wszystkich dotacji

Przynaleznos¢ partyjna: kolor szary — niezalezny, kolor niebieski — Zjednoczona Prawica, kolor brgzowy — Pakt Senacki.
Rozktad decylowy wg intensywnosci koloru: im ciemniejszy kolor tym wyzsza dotacja per capita. Kolor najciemniejszy to 10%
samorzaddéw o najwyzszej dotacji per capita. Kolor najjasniejszy to 10% samorzaddw o najnizszej dotacji per capita. Kolor biaty
- brak dotacji.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS, PKW i Ministerstwa Zdrowia
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Program ,Sportowa Polska”

Pierwszym analizowanym programem wspierajgcym rozwdj infrastruktury
sportowej jest program ,Sportowa Polska - program rozwoju lokalnej infrastruktury
sportowej” (dalej: Sportowa Polska). Obejmuje on dotacje inwestycyjne przekazywane
gminom i powiatom z Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej (FRKF). Sam FRKF jest
funduszem zasilanym dochodami panstwa z tytulu gier hazardowych objetych
monopolem panstwa?*, §rodkami Narodowego Funduszu Zdrowia (NFZ) na realizacje
niektorych zadan zwigzanych z profilaktyky zdrowotng oraz dotacjami z budzetu
panstwa. FRKF dofinansowuje zadania nieinwestycyjne zwigzane z dzialalno$cia sportowa
dzieci, mtodziezy i 0soOb z niepelnosprawnoS$ciami oraz zadania inwestycyjne zwigzane z
rozwojem infrastruktury sportowe;j. Istniejg obecnie trzy programy wsparcia inwestycji:
Program inwestycji o szczegdlnym znaczeniu dla sportu, Program rozwoju matej
infrastruktury sportowo-rekreacyjnej o charakterze wielopokoleniowym - Otwarte Strefy
Aktywnosci (OSA) oraz zdecydowanie najwigkszy program ,Sportowa Polska - program
rozwoju lokalnej infrastruktury sportowe;j’.

Sam program Sportowa Polska rozpoczat funkcjonowanie w 2018 r. % wskutek
centralizacji procesu inwestycji w infrastrukture sportowg i likwidacje ?® Programow
Rozwoju Regionalnej Infrastruktury Sportowej zaktadajacych dofinansowanie z budzetu
panstwa realizacji zadan inwestycyjnych ujetych w uchwalanych przez sejmiki
wojewodztw wojewodzkich wieloletnich programach rozwoju bazy sportowej. W ramach
programu Sportowa Polska w latach 2018-2023 planowano udzielenie samorzgdom
dotacji w kwocie przekraczajacej 1,9 mld zt. Przyznanie dotacji odbywato si¢ w ramach
naborow wnioskow oglaszanych przez ministra wlasciwego do spraw sportu, a ogtaszanie
wynikow kolejnych naboréw miato miejsce z reguly w drugiej potowie roku. Dotacje
przydzielano w kwocie nieprzekraczajacej 33-70% wartoSci inwestycji. Stopien
wspotfinansowania zalezat od zamoznoSci gminy oraz istniejacej juz na terenie gmin
infrastruktury sportowej. Ogotem miedzy koncem 2018 roku a grudniem 2023 roku
udzielono dotacji w kwocie 1,59 mld.

Dotacje inwestycyjne przyznawane byly na inwestycje w budowe, przebudowe i
remonty przyszkolnej infrastruktury sportowej, poprawe warunkow treningowych dla
sportowcow trenujacych sporty olimpijskie i nowg, nieprzyszkolng infrastrukture
sportowa umozliwiajacq aktywne spedzanie czasu wolnego i wspotzawodnictwo sportowe

24 Art. 86 ust. 4 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (tekst jednolity w Dz.U. 2023 poz. 227)

25 Rozporzadzenie Ministra Sportu i Turystyki z dnia 12 sierpnia 2019 r. w sprawie przekazywania §rodkéw z Funduszu Rozwoju
Kultury Fizycznej (Dz. U. poz. 1638, z p6zn. zm.).

26 https:/ /trojmiasto.wyborcza.pl/trojmiasto /7,35612,21365089,pis-zcentralizowal-pieniadze-na-budowe-obiektow-
sportowych.html
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oraz stanowigcg wazny element profilaktyki zdrowotnej. W kolejnych latach program
rozszerzono o dotacje na rozwdj infrastruktury tenisowej oraz budowe ,Dolnoslaskich
Rowerowych Parkow Umiejetno$ci, czyli tras MTB-XC ,cross country” shluzacych
doskonaleniu techniki jazdy dla dyscypliny MTB ,.cross country” na terenie Dolnego Slaska
zgodnie z wytycznymi Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa Dolnos$laskiego”.
Zwlaszcza te dwa ostatnie cele mogg budzi¢ kontrowersje, gdyz nie wiadomo, dlaczego
ministerstwo sportu potozylo tak duzy nacisk na wsparcie akurat tenisa i kolarstwa
gorskiego (kolarstwa gorskiego tylko w wojewddztwie dolno$lgskim). Nie ukazatly sie w tej
sprawie zadne uzasadnienia.

Wnioski konkursowe podlegaly ocenie formalnej, a nastgpnie merytoryczne;.
Kryteria w ramach oceny merytorycznej podzielono na ekonomiczne, techniczne i
potencjatu sportowego. Ocena techniczna analizowala stopien zgodnos$ci z wytycznymi
programu, ocena ekonomiczna uwzgledniala sytuacje ekonomiczng gminy (wysoko$¢
wskaznika G dochodow podatkowych), ocena potencjatu sportowego uwzgledniata
ogolnodostepnosc¢ obiektu (odrebng dla kazdej dyscypliny).

NIK (2022) we wnioskach po kontroli realizacji tego programu od poczatku jego
istnienia do marca 2022 r. zwrocita uwage, ze oceny wnioskow z roku 2018 dokonano na
podstawie kryteriow i przypisanych im wag punktowych, ktore nie zostaty zaakceptowane
przez przewodniczgcego Zespolu do spraw opiniowania wnioskéw o dofinansowanie
zadan inwestycyjnych. Oprocz tego minister sportu w 2018 dodawat wybranym wnioskom
dodatkowe punkty, czego nie przewidziano w Programie ani w regulacjach wewnetrznych
resortu. Od lipca 2019 r. mozliwo§¢ przyznawania przez ministra dodatkowych punktow
bez szczegotowego uzasadnienia zostata juz uwzgledniona w nowych zasadach konkursu.
Wedtug kontrolerow NIK, przyznanie dodatkowych punktow skutkowato wykluczaniem z
dofinansowania od ponad 50% do ponad 76% wnioskow wysoko ocenionych przez Zespot
na podstawie kryteriow oceny merytorycznej: technicznej, ekonomicznej i
sportowej/potencjatu sportowego. Zdarzalo sie tez, ze po przyznaniu dodatkowych
punktow przez ministra dofinansowano wnioski, ktore uzyskaty bardzo niska ocene
Zespotu. We wnioskach pokontrolnych NIK konkluduje, Ze przedstawione powyzej
nieprawidlowo$ci wyczerpuja znamiona korupcjogennego mechanizmu dowolnosci
postepowania. Dodatkowo stwierdzono znaczne dysproporcje w dofinansowaniu zadan
w wojewodztwach. W badanym okresie najwyzsze dofinansowanie otrzymaty
wojewodztwa podkarpackie (12,9% wszystkich wydatkow) i matopolskie (12,6%), a
najnizsze lubuskie (2,5%) i opolskie (1%).

Podobnych wnioskow dostarcza analiza map pokazujgca dotacje per capita
przyznane gminom i JST wszystkich szczebli z programu Sportowa Polska od 2018 do
grudnia 2023. Wyraznie wida¢, ze gminy z dawnego zaboru rosyjskiego i austriackiego
otrzymatly wieksze dotacje. Oprocz tego mozna zauwazy¢, ze w gornych decylach
rozktadu dotacji per capita z tego programu znajduje sie wiele gmin rzgdzonych przez
wtodarza zwigzanego ze Zjednoczong Prawica.
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Na polityczng alokacje zasobow w ramach tego programu (w przypadku gmin i JST
wszystkich szczebli) wskazuja réwniez wyniki estymacji parametrow modelu
ekonometrycznego. Gminy rzadzone przez wlodarza zwigzanego ze Zjednoczong Prawica
otrzymaly istotnie wyzsze dotacje od gmin rzadzonych przez niezaleznych
samorzadowcow (o ok. 20 zt per capita) oraz opozycji z paktu senackiego (o ok. 40 zt per
capita). Z kolei w przypadku dotacji dla powiatow, powiaty z wiekszym odsetkiem radnych
Zjednoczonej Prawicy w radzie powiatu otrzymywaly istotnie nizsze dotacje. Brak wiec
dowoddéw na polityczng alokacje zasobow przy udzielaniu dotacji powiatom. Nalezy
jednak zaznaczy¢, ze powiaty otrzymaly jedynie 12,1% wszystkich dotacji z programu
Sportowa Polska.

Tabela 12. Program Sportowa Polska (dotacje 2019-2023)

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS, PKW i publicznie dostepnych danych o wynikach naboréw

Dotacje per capita (KMNK) Otrzymanie dotaciji (logit)
Zmienne objasniajace
Powiaty Powiaty
-0,024** 0,075* -0,023** -0,001*** -0,007**
Dochody z PIT per capita
(0,010) (0,044) (0,010) (0,000) (0,003)
-0,035 -0,266 -0,048 0,002%** 0,014
Dochody z CIT per capita
(0,043) (0,272) (0,044) (0,001) (0,015)
-0,081** -0,102** -0,004***
Dochody z pod. rolnego per capita
(0,041) (0,042) (0,001)
-9,935 5,765 -22,023 0,580* -0,620
Dtug do dochodow (%)
(24,558) (12,777) (25,159) (0,350) (0,774)
0,36914 0,98804*** 0,63393 -0,00494 0,00473
Lesisto$¢ gminy (%)
(0,62134) (0,18170) (0,63655) (0,00894) (0,01233)
-2,703 -2,738%** -3,933* 6,539** -0,268
Zmiana populaciji (%)
(2,011) (0,594) (2,060) (2,914) (3,404)
0,087 -0,009 -0,015 0,078%* 0,004
Gesto$¢ zaludnienia (os/km?)
(0,859) (221,619) (0,880) (0,012) (14,563)
Wynik PiS w wyborach 0,289 0,448*** 0,454 0,008+ 0,043***
parlamentarnych 2019 (0,322) (0,033) (0,330) (0,005) (0,002)
Wtodarz gminy z ZP / Odsetek radnych z 20,101~ -31,446%xx 19,588* 0,559 0,2767**
ZP w radzie powiatu (11,233) (0,390) (11,508) (0,150) (0,024)
Wtodarz gminy z paktu senackiego / -20,530** 8,015 -18,288** -0,421%** -1,579
Odsetek radnych z paktu senackiego w
radzie powiatu (8,475) (28,170) (8,682) (0,133) (1,685)
77,700%** -34,361 78,380%** 0,171 -1,151
Stata
(23,118) (24,199) (23,684) (0,358) (1,571)
Liczba obserwaciji 2477 314 2477 2477 314
R2 / R2 McFaddena 0,015 0,042 0,019 0,089 0,128
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Mapa 13. Mapa rozktadu decylowego dotacji z programu Sportowa Polska per capita (w zt)
wg przynaleznosci partyjnej wiodarza — wartosci dla JST

Zjednoczona Prawica
Niezalezni
Pakt senacki

Decyle rozktadu wszystkich dotacji

Przynaleznos¢ partyjna: kolor szary — niezalezny, kolor niebieski — Zjednoczona Prawica, kolor brgzowy — Pakt Senacki.
Rozktad decylowy wg intensywnosci koloru: im ciemniejszy kolor tym wyzsza dotacja per capita. Kolor najciemniejszy to 10%

samorzaddéw o najwyzszej dotacji per capita. Kolor najjasniejszy to 10% samorzaddw o najnizszej dotacji per capita. Kolor biaty

- brak dotacji.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS, PKW i Ministerstwa Sportu i Turystyki
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Program ,Olimpia”

Drugim analizowanym programem, z ktérego udzielano dotacji inwestycyjnych na
rozw0j infrastruktury sportowej, byt rzadowy program ,Olimpia - Program budowy
przyszkolnych hal sportowych na 100-lecie pierwszych wystepow reprezentacji Polski na
Igrzyskach Olimpijskich” (dalej: Olimpia). Zostal on powotany uchwalg Rady Ministrow nr
22 z dnia 14 lutego 2023 r. (Monitor Polski 2023 poz. 211), a jego realizacja miata by¢
finansowana z budzetu panstwa.

Celem programu bylo udzielanie dotacji inwestycyjnych na budowe, remont i
przebudowe przyszkolnych boisk wielofunkcyjnych o wymiarach pola gry od 9 x 18 m do
20 x 40 m lub budowe zadaszenia nad istniejgcym boiskiem wielofunkcyjnym, byt on wigc
wzglednie podobny do dawnego programu ,Moje boisko - Orlik 2012". Program w
zalozeniach skierowany byl przede wszystkim do gmin stabiej zurbanizowanych i
ubozszych. W ramach programu planowano w latach 2023-2025 udzieli¢ dotacji w kwocie
2,0 mld zt (do pazdziernika 2023 udzielono dotacji w kwocie ok. 1,15 mld zt i wlasnie
podziat tych srodkow jest analizowany w tym badaniu). W 2023 r. odbyty si¢ tgcznie cztery
nabory konkursowe, lecz czwarty (w ramach ktoérego udzielono dotacji o wzglednie
niewielkiej wartosci 0,028 mld zt) zostat wykluczony z badania, gdyz odbyt si¢ juz po
wyborach parlamentarnych w pazdzierniku 2023 roku. Dofinansowaniem moglo zostac
objete maksymalnie 70% warto$ci inwestycji, nie moglo ono rowniez przekraczac
2,8 min zt.

Whnioski o udzielenie dotacji inwestycyjnej, podobnie jak w przypadku programu
»Sportowa Polska”, podlegaly ocenie formalnej i merytorycznej. Ocena merytoryczna
obejmowala ocene techniczng (zgodnos$¢ zadania z wytycznymi programu) oraz ocene
ekonomiczng (wysokos¢ wskaznika G dochodow podatkowych samorzadu). Nie
opublikowano jednak informacji o tym, jak poszczegélne elementy oceny merytorycznej
wplywaja na decyzje o przyznaniu dotacji.

Dotychczas nie ukazala si¢ zadna publikacja oceniajgca realizacje programu
,Olimpia” pod wzgledem wystgpienia politycznej alokacji zasobow, raport ten jest wigc
pierwszg publikacja na ten temat. Na podstawie analizy map przedstawiajgcych wielkos¢
udzielonych dotacji w przeliczeniu na mieszkanca gminy trudno znalez¢ argumenty na
rzecz wystgpienia politycznej alokacji zasobow. Dotacje sg rozproszone po wszystkich
regionach kraju réwnomiernie. Estymacja parametrow modeli ekonometrycznych
wskazuje na nieistotnos¢ zmiennych opisujgcych czynniki polityczne w przypadku gmin i
JST wszystkich szczebli. W przypadku powiatow natomiast powiaty z wigkszym udziatem
radnych ze Zjednoczonej Prawicy w radzie powiatu otrzymaty istotnie nizsze dotacje z
programu. Wyniki analizy wyraznie sugeruja, ze w przypadku programu ,Olimpia”
polityczna alokacja zasobow nie wystapita.
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Tabela 13. Program Olimpia (trzy pierwsze nabory)

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych GUS, PKW i publicznie dostepnych danych o wynikach naboréw

Dotacje per capita (KMNK) Otrzymanie dotacji (logit)
Zmienne objasniajace
Gminy Powiaty JST Gminy Powiaty
-0,011 0,014 -0,011 -0,001%** 0,000
Dochody z PIT per capita
(0,008) (0,018) (0,008) (0,000) (0,003)
0,118*+** -0,061 0,118*** 0,002%** -0,010
Dochody z CIT per capita
(0,033) (0,111) (0,033) (0,001) (0,022)
0,034 0,031 -0,001
Dochody z pod. rolnego per capita
(0,031) (0,032) (0,001)
-7,862 7,615 -7,962 0,586 1,481
Dlug do dochodéw (%)
(18,956) (17,722) (19,081) (0,427) (1,421)
0,04125 -0,23708*** -0,08906 0,00108 -0,01070
Lesisto$¢ gminy (%)
(0,47961) (0,07438) (0,48278) (0,01179) (0,01189)
2,469 -0,571%* 1,794 0,112%** 0,087**
Zmiana populacji (%)
(1,552) (0,243) (1,562) (0,033) (0,041)
-0,888 -0,011 -1,069 0,051%** -0,000
Gesto$¢ zaludnienia (os/km?)
(0,663) (90,718) (0,668) (0,013) (15,682)
I R 0,233 0,193%*x 0,282 -0,014%+ 0,023%%*
parlamentarnych 2019 (0,248) (0,014) (0,250) (0,006) (0,002)
Wtodarz gminy z ZP / Odsetek radnych z 13,754 -4,355%* 12,317 0,353* -0, 741
ZP w radzie powiatu (8,671) (0,159) (8.728) (0,196) (0,028)
Wtodarz gminy z paktu senackiego / -7,517 3,535 -8,051 -0,119 -0,337
Odsetek radnych z paktu senackiego w
radzie powiatu (6,542) (11,531) (6,585) (0,159) (1,977)
35,334 -6,629 39,153%* -0,414 -2,543
Stata
(17,844) (9,906) (17,962) (0,430) (1,742)
Liczba obserwaciji 2477 314 2477 2477 314
R2 / R2 McFaddena 0,010 0,023 0,010 0,05 0,01
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Mapa 14. Mapa rozktadu decylowego dotacji z programu Olimpia per capita (w zt) wg
przynaleznosci partyjnej wtodarza — wartosci dla JST

Zjednoczona Prawica
Niezalezni
Pakt senacki

Decyle rozktadu wszystkich dotacji

Przynaleznos¢ partyjna: kolor szary — niezalezny, kolor niebieski — Zjednoczona Prawica, kolor brgzowy — Pakt Senacki.
Rozktad decylowy wg intensywnosci koloru: im ciemniejszy kolor tym wyzsza dotacja per capita. Kolor najciemniejszy to 10%
samorzaddéw o najwyzszej dotacji per capita. Kolor najjasniejszy to 10% samorzaddw o najnizszej dotacji per capita. Kolor biaty
- brak dotacji.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS, PKW i Ministerstwa Sportu i Turystyki
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Pozostate fundusze

W ramach przeprowadzonego badania przeanalizowano réwniez dotacje w ramach
sze$ciu innych rzgdowych programow wsparcia dla samorzadow, ktére prowadzone byly
w latach 2019-2023. Finansowane byly one z budzetu panstwa i innych jednostek
podsektora centralnego. Ze wzgledu na mniejszg skale udzielonego wsparcia (l3czna
wartos¢ udzielonych dotacji inwestycyjnych wyniosta ok. 4,7 mld zt, a wiec ok. 2,8%
analizowanej w badaniu kwoty udzielonych dotacji) zostaly one opisane w bardziej
skrocony sposob, a tabele z wynikami estymacji modeli ekonometrycznych dla kazdego z
programoéw zostaly umieszczone w zalgczniku do badania.

Mapa 15. Mapa rozktadu decylowego dotacji z pozostatych funduszy tacznie per capita (w
zt) wg przynaleznosci partyjnej wtodarza — wartosci dla gmin

Zjednoczona Prawica ||
Niezalezni HE
Pakt senacki -...

Decyle rozktadu wszystkich dotacji

Przynaleznos¢ partyjna: kolor szary — niezalezny, kolor niebieski — Zjednoczona Prawica, kolor brgzowy — Pakt Senacki.
Rozktad decylowy wg intensywnosci koloru: im ciemniejszy kolor tym wyzsza dotacja per capita. Kolor najciemniejszy to 10% samorzadéw o
najwyzszej dotacji per capita. Kolor najjasniejszy to 10% samorzaddw o najnizszej dotacji per capita. Kolor biaty — brak dotacji.
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Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS, PKW, NFOSIGW, Ministerstwa Obrony Narodowej, Ministerstwa
Infrastruktury, urzedéw wojewddzkich, Ministerstwa Rodziny i Polityki Spotecznej

Mapa 16. Mapa rozktadu decylowego dotacji z pozostatych funduszy tacznie per capita (w
zt) wg przynaleznosci partyjnej wiodarza — wartosci dla JST

Zjednoczona Prawica
Niezalezni
Pakt senacki

Decyle rozktadu wszystkich dotacji

Przynaleznos¢ partyjna: kolor szary — niezalezny, kolor niebieski — Zjednoczona Prawica, kolor brgzowy — Pakt Senacki.
Rozktad decylowy wg intensywnosci koloru: im ciemniejszy kolor tym wyzsza dotacja per capita. Kolor najciemniejszy to 10%
samorzaddéw o najwyzszej dotacji per capita. Kolor najjasniejszy to 10% samorzaddw o najnizszej dotacji per capita. Kolor biaty
- brak dotacji.

Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie danych GUS, PKW, NFOSIGW, Ministerstwa Obrony Narodowej, Ministerstwa
Infrastruktury, urzedéw wojewddzkich, Ministerstwa Rodziny i Polityki Spotecznej

Ich analiza jest jednak interesujaca, gdyz w przypadku czterech sposrod nich nie
stwierdzono wystgpowania politycznej alokacji zasobow, tj. istotno$ci parametrow
opisujagcych wplyw partyjnej afiliacji wilodarza gminy lub wyniku wyborczego
Zjednoczonej Prawicy w 2019 roku na wielko$¢ udzielonej dotacji w przeliczeniu na
mieszkanca gminy.
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Dotacje inwestycyjne z podziatu rezerwy subwencji
ogolnej na drogi samorzadowe

Pierwszym analizowanym programem s3 dotacje udzielone w ramach podziatu
rezerwy subwencji ogdlnej na drogi samorzadowe. Program ten funkcjonuje od 1999 r.
Corocznie zapisane w ustawie budzetowej Srodki dzielone sg wedlug ustalonych
kryteriow uzgodnionych wspolnie przez strone rzadowg i samorzadowa. Rezerwa jest
tworzona co roku w budzecie panstwa na podstawie art. 26 ust. 1 ustawy z 13 listopada
2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. 2022 r. poz. 2267 ze zm.).
Celem udzielanej dotacji inwestycyjnej jest dofinansowanie budowy, przebudowy i
remontu drog powiatowych, wojewddzkich i krajowych potozonych na terenie miast na
prawach powiatu, a takze utrzymanie rzecznych przepraw promowych ?’. Wartos$¢
przyznanej dotacji moze wynosi¢ maksymalnie 50% calkowitej warto$ci inwestyciji.
Miedzy 2019 a 2023 rokiem kazdego roku przyznawano dotacje w kwocie 0,336 mld zt.
WartosSci zapisywane w ustawach budzetowych nie byty wiec korygowane o inflacje, przez
co ich realna warto$¢ w badanym okresie zmniejszatla si¢.

Kazdego roku kryteria wyboru projektéw do dofinansowania ustalane sa wspoélnie
przez Komisje Wspolng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (17 przedstawicieli rzadu i 17
JST). Decyzje od potowy 2022 r. podejmuje Zespot do Spraw Infrastruktury, Urbanistyki i
Transportu (9 przedstawicieli samorzadu i 7 przedstawicieli rzadu), wcze$niej podejmowat
je inny zespol. Zespot ten podejmuje decyzje wspolnie na podstawie wypracowanego
stanowiska. Program ten jest wiec szczeg6lny w skali catego badania, gdyz stanowi jedyny
program, w ramach ktorego decyzje na temat samorzadow byly podejmowane rowniez
przez przedstawicieli wtadz samorzadowych.

Analiza przeprowadzonego badania ekonometrycznego (Tabela 14.1) wskazuje, ze
parametry opisujgce czynniki polityczne s3a nieistotne statystycznie lub istotne, lecz
dostarczajgce roznych wynikow. W przypadku JST wszystkich szczebli gminy posiadajace
wlodarza zwigzanego z partiami paktu senackiego otrzymaty dotacje istotnie mniejsze (o
ok. 8 z! na mieszkanca). Z kolei powiaty posiadajace wigkszy udzial radnych ze
Zjednoczonej Prawicy w radzie powiatu dostaty istotnie mniejsze dotacje per capita. Takie
wyniki nie pozwalajg jasno stwierdzi¢ podziatu dotacji wedtug klucza partyjnego.

27 Dotacje na utrzymanie rzecznych przepraw promowych byly udzielone przede wszystkim miastu Swinoujscie
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Zielony Transport Publiczny 1.0i 2.0

Drugim analizowanym programem jest finansowany przez Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSiGW) program dotacji i pozyczek dla
gmin oraz spotek transportowych bedacych wiasnoscig gmin nazwany ,,Zielony Transport
Publiczny”. Sam NFOSiGW jest pafistwowa osobg prawng ujeta w ustawie budzetows,
ktorej dochody stanowig optaty emisyjne i Srodowiskowe, dotacje budzetowe, Srodki
unijne (w tym z KPO) oraz wplywy od jednostek spoza sektora finanso6w publicznych.
Celem NFOSiGW jest obstuga projektow i udzielanie pozyczek, dotacji i innych form
dofinansowania, ktorych celem jest szeroko pojeta ochrona srodowiska.

,Zielony Transport Publiczny” (ZTP) byt realizowanym przez NFOSiGW programem,
ktorego celem byto udzielanie dotacji i pozyczek bezzwrotnych na nabycie lub leasing
nowych autobusow elektrycznych lub napedzanych wodorem, nabycie lub leasing
nowych trolejpusow baterie trakcyjne lub wodorowe ogniwo paliwowe oraz rozwoj
infrastruktury pozwalajacej na obstuge i prawidlowe uzytkowanie
nabytych/leasingowanych pojazdow. Maksymalna warto$¢ dofinansowania mogta
wynie$¢ od 50% do 80% warto$ci inwestyciji.

Sktadane przez samorzady wnioski byty oceniane pod katem kryteriow dostepu oraz
kryteriow jakoSciowych. Kryteria jakoSciowe obejmowaly ocene efektywnosSci
energetycznej, planowanej redukcji zanieczyszczen (pytow, tlenkow azotu, benzo-a-
pirenu) oraz prognozowane oszczednosci gmin wynikajace z zakupu nowych autobusow.
tacznie odbyly sie dwie edycje tego programu w ramach ktoérych planowano udzieli¢
wsparcia w kwocie 1,3 mld zt (ZTP 1.0) i 1,0 mld zt (ZTP 2.0). Rozstrzygniecie trzeciej edycji
zostato zawieszone do odwotania ze wzgledu na blokade przez Komisje Europejska
srodkow z Krajowego Planu Odbudowy w czasach rzadow Zjednoczonej Prawicy.
Niniejsze badanie obejmuje jedynie pomoc w postaci udzielonych przez NFOSiGW
bezzwrotnych dotacji (tj. bez czesci pozyczkowej) oraz tylko te projekty, na realizacje
ktorych zostaly podpisane umowy w chwili tworzenia tego badania. Analiza obejmuje wiec
podziat 0,51 mld zt z ZTP 1.0 i 0,56 mld zt z ZTP 2.0.

Wyniki analizy ekonometrycznej (Tabele 14.4 i 14.5) wskazuja, ze w przypadku
pierwszej edycji programu polityczna alokacja zasobow mogta wystgpi¢, bowiem gminy
rzadzone przez wtodarza zwigzanego ze Zjednoczong Prawicg uzyskatly istotnie wyzsze

dotacje (o ok. 7 zt w przeliczeniu na mieszkanca). W przypadku drugiej edycji programu
(TP 2.0) wszystkie zmienne opisujgce czynniki polityczne s3 nieistotne statystycznie,
brak wiec podstaw do twierdzenia, ze wystgpila polityczna alokacja zasobow.
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Udostepnianie wod termalnych w Polsce

Trzecim analizowanym w tym podrozdziale programem i zarazem drugim
finansowanym przez NFOSiGW jest program ,Udostepnianie wod termalnych w Polsce”.
Celem dwoch edycji tego programu byto sfinansowanie przedsiewzi¢¢ gmin w zakresie
poszukiwania i rozpoznawania zt6z wod termalnych w celu ich udostepnienia do
wykorzystania pozyskanego ciepta lub energii do ogrzewania. Do podziatu w pierwszym
naborze przewidziane byto 0,25 mld zt, a w drugim 0,48 mld z}l. Ostatecznie w ramach
dwoch naborow udzielono dotacji w kwocie ok. 0,66 mld zt i wiasnie ta kwota jest
analizowana w tym badaniu.

Whnioski ztozone przez samorzady podlegaly ocenie formalnej, a nastepnie ocenie
jakosciowej dopuszczajacej, ocenie zasadnosci realizowanego przedsiewziecia i ocenie
eksperckiej. Liczba punktow przyznawana jest na podstawie czysto technicznych
parametrow (np. wydajno$¢ eksploatacyjna wod termalnych w metrach sze$ciennych,
temperatura wod termalnych (na wyptywie) wyrazony w stopniach Celsjusza, glebokos¢
(strop) warstwy wodonos$nej (geotermalnej) wyrazony w metrach itp.).

Tak jasno okreslone kryteria konkursowe przewidziane w konkursie i wymog
szczegotowej oceny eksperckiej znaczgco minimalizowaly uznaniowo$¢ w przyznawaniu
dotacji z tego programu. Wyniki analizy ekonometrycznej (Tabela 14.3) wskazujg, ze
parametry opisujace czynniki polityczne sg nieistotne statystycznie. Brak zatem podstaw
do twierdzenia, ze przy podziale srodkow z tego programu wystapita polityczna
alokacja zasobow.

Fundusz Rozwoju Przewozow Autobusowych

Czwartym analizowanym w tym podrozdziale programem wsparcia dla samorzadow
jest Fundusz Rozwoju Przewozow Autobusowych (FRPA). Zostal on powotany ustawa z dn.
16 maja 2019 r. o Funduszu rozwoju przewozow autobusowych o charakterze uzytecznosci
publicznej (Dz. U. z 2021 r. poz. 717, z p6zn. zm.). Jego celem byla eliminacja wykluczenia
transportowego mieszkancoOw mniejszych miejscowosci poprzez dofinansowanie
funkcjonowania nierentownych linii autobusowych, aby umozIliwi¢ im lepsze potaczenia z
wiekszymi o$rodkami.

FRPA jest panstwowym funduszem celowym, ktorego dysponentem jest minister
wlasciwy do spraw transportu, a obstuga prowadzona jest przez BGK. Zrodtem dochodow
funduszu jest optata emisyjna, paliwowa i inne optaty srodowiskowe i transportowe, a
takze dotacje z budzetu panstwa - nie wiecej niz 200 mln w latach 2020-2023 i 400 mIn
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w 2024 roku. Ogolnokrajowa pula srodkéw do podziatu najpierw dzielona jest na kwoty
dla wojewodztw na podstawie ilosciowych wskaznikow takich jak powierzchnia, liczba
mieszkancow i PKB wojewo6dztw, a takze stopien zaspokojenia potrzeb przewozowych
spoteczno$Sci na obszarze wojewodztwa. Podziat srodkéw pomiedzy samorzady w
poszczegolnych wojewodztwach odbywa sie na podstawie naboru wnioskow, w ktorym
kryteriami oceny wnioskow jest powierzchnia, liczba mieszkancow i wskaznik dochodow
podatkowych samorzadu, a takze liczba i dlugos$¢ funkcjonujgcych linii autobusowych.

Wsparcie dla samorzagdow polega na dofinansowaniu funkcjonowania linii
autobusowej poprzez doplaty do wozokilometra. Warunkiem uzyskania doptaty jest
sfinansowanie ze $rodkow wiasnych organizatora cze¢$ci ceny ustugi w wysokos$ci nie
mniejszej niz 10% oraz zawarcie umowy o Swiadczenie ustug w zakresie publicznego
transportu zbiorowego. Poczatkowo program nie cieszyt si¢ duzym zainteresowaniem
samorzadowcoOw ze wzgledu na niskg warto$¢ doptaty do wozokilometra, jednak w
kolejnych latach warto$ci doptat byly kolejno zwigkszane. Z tego wzgledu z funduszu
udzielono w 2019 roku dotacji w kwocie 0,01 mld z}, lecz pdzniej byto to 0,14 mld zt w 2020,
0,36 mld w 2021, 0,53 mld w 2022 i 0,614 mld w 2023. Niniejsze badanie obejmuje analize
dotacji udzielonych z FRPA tylko w ramach naboru wnioskow na rok 2023, gdyz wyniki
naboru na pozostate lata zostaly usuniete ze stron urzedow wojewodzkich i nie byly
dostepne w momencie tworzenia tego badania.

Wyniki analizy ekonometrycznej (Tabela 14.6) wskazujg, ze polityczna alokacja
zasobOow mogla mie¢ miejsce na poziomie powiatow. W przypadku gmin parametry przy
zmiennych opisujacych czynniki polityczne s3 nieistotne statystycznie, lecz w przypadku
powiatow istotny jest udziat liczby radnych ze Zjednoczonej Prawicy w liczbie radnych
ogotem w radach powiatow. Powiaty te mialy rowniez istotnie statystycznie wyzsze
prawdopodobienstwo uzyskania wsparcia z tego funduszu. Sugeruje to wiec
wystepowanie politycznej alokacji zasobow na poziomie powiatow.

Program dotacji na budowe centr
opiekunczo-mieszkalnych

Kolejnym analizowanym programem wsparcia dla samorzadow s3a dofinansowania
na budowe centr opiekunczo-mieszkalnych, czyli miejsc pobytu, zamieszkania i opieki dla
0s0b z niepelnosprawnosciami o umiarkowanym lub duzym stopniu niepetnosprawnosci.
Program powstal na bazie art. 7 ust. 5113 ustawy z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Funduszu
Solidarnosciowym (Dz. U. z 2023 r. poz. 647). Dotacje inwestycyjne udzielane s3 ze
srodkow Funduszu Solidarnosciowego, ktory zasilany jest tzw. daning solidarno$ciowa w
wysokosci 4% warto$ci dochodoéw powyzej 1 min zt.
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taczny budzet programu wynosit ok. 90 min w latach 2019-2021, nastepnie zostat
powigkszony do ok. 300 mln zt w latach 2021-2024. Dotacje byly udzielane gminom i
powiatom na bazie zlozonych wnioskow w ramach ogloszonych naboréw. Gminy i
powiaty mogly otrzymac dotacje w wysokosci do 100% wartoSci inwestycji. Wnioski byty
oceniane na podstawie dokladnie okreslonych ilo$ciowych kryteriow, takich jak procent
0sOb ze znacznym stopniem niepelnosprawnos$ci na terenie samorzadu, warunki
lokalowe, liczb¢ 0s6b z niepetnosprawno$ciami w przeliczeniu na 1000 mieszkancow
wojewodztwa itd. Kontrowersyjne moze by¢ jedno kryterium uwzgledniajace dodatkowe
punkty za usytuowanie centrum blisko miejsca kultu religinego. W badaniu
przeanalizowano wszystkie dotacje udzielone samorzadom z tego programu w latach
2019-2023. Laczna kwota dotacji wynosi ok. 0,31 mld zt.

Wyniki badania ekonometrycznego sg niejednoznaczne (Tabela 14.7). Z jednej strony
estymacja parametrow w rownaniu analizujagcym dotacje per capita przyznane gminom
wskazuje, ze gminy rzadzone przez wtodarzy zwigzanych z opozycja otrzymaty istotnie
nizsze dotacje. Z drugiej strony jednak rownanie dla powiatow wskazuje, ze istotnie nizsze
dotacje otrzymaly powiaty posiadajagce wigkszy udziat radnych zwigzanych ze
Zjednoczong Prawicg w radach powiatow. Jednoczes$nie estymacja innych parametrow
tego rownania wskazuje, ze wyzsze dotacje trafity do powiatow, w ktorych PiS miat wyzsze
poparcie w 2019-2023. Takie niejednoznaczne wyniki trudno uzna¢ za przekonujacy
dowod na to, ze polityczna alokacja zasobow w przypadku tego programu wystgpita.

Program ,Strzelnica w powiecie”

Ostatnim programem analizowanym w ramach tego badania jest program
.otrzelnica w powiecie”. Zostat on powotany rozporzadzeniem Ministra Obrony
Narodowej z dn. 6 lipca 2018 roku w sprawie dofinansowania z budzetu panstwa zadan
zwigzanych z budowg, remontami i utrzymaniem strzelnic oraz rozwijaniem sportu
strzeleckiego (Dz. U. poz. 1335). Jego celem byta poprawa dostepu do szkolen strzeleckich
dla szkot i organizacji dziatajgcych na rzecz obronnosci panstwa oraz Wojsk Obrony
Terytorialnej. Pomiedzy 2018 a 2023 rokiem Ministerstwo Obrony Narodowej kilkukrotnie
w ciggu roku ogtaszato konkursy na budowe, remonty i organizacje strzelnic klasycznych,
pneumatycznych ilaserowych, a takze na zakup pierwszego wyposazenia obowiazkowego
i organizacje szkolen strzeleckich.

Program finansowany byt z budzetu panstwa z czeSci 29 ,Obrona narodowa’.
Samorzady mogty ubiega¢ si¢ o dofinansowanie w kwocie maksymalnie 80% wartoSci
inwestycji. Ogotem w latach 2019-2023 gminom i powiatom udzielono dotacji w kwocie
ok. 0,153 mld zt. Punkty w ramach oceny wnioskow konkursowych przydzielane byly m.in.
za odpowiednie uzasadnienie potrzeby stworzenia strzelnicy, celowos$¢ naktadow, relacje
ceny do osiagnietego rezultatu, brak strzelnicy w powiecie lub powiatach o$ciennych. Od
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2021 do wniosku nalezalo dotgczy¢ dokumentacje koncepcyjng zaopiniowana przez
instytucje naukowg, co zdecydowanie zwigkszato poziom merytoryczno$ci oceny.

Wyniki analizy ekonometrycznej zawarte w Tabeli 14.2 daja niejednoznaczne
rezultaty. W przypadku gmin parametry opisujace czynniki polityczne sg nieistotne
statystycznie. Z kolei w przypadku powiatéw z jednej strony samorzady posiadajgce
wiekszg liczbe radnych ze Zjednoczonej Prawicy w radzie powiatu otrzymaty wyzsze
dotacje, z drugiej strony istotny statystycznie i z ujemnym znakiem jest parametr przy
wyniku wyborczym Zjednoczonej Prawicy z 2019 roku. Takie niejednoznaczne wyniki nie
pozwalaja jednak na stwierdzenie, ze w przypadku tego programu polityczna alokacja
zasobow wystgpila.
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Podsumowanie

Rzad Zjednoczonej Prawicy w latach 2019-2023 wprowadzil szereg zmian w
systemie finansOw publicznych, ktore znaczaco ograniczyly autonomig fiskalng jednostek
samorzadu terytorialnego i ich zdolno$¢ do suwerennego ksztaltowania polityki
budzetowej i realizacji celow polityki lokalnej. Zmiany te mialy miejsce w okresie, gdy
malaly dochody wiasne samorzadow, a panstwo naktadato na nie nowe zadania (walka z
pandemig COVID-19, opieka nad uchodZcami z Ukrainy, walka z kryzysem energetycznym
i in.) bez zapewnienia odpowiedniego finansowania. Najwyzsza Izba Kontroli (2024)
stwierdzita, ze dochody wiasne jednostek samorzadu terytorialnego byty ww. okresie w
coraz wiekszym stopniu zastepowane dochodami transferowymi, ktore miaty charakter
uznaniowy i trafiaty do tych jednostek samorzadowych, ktore byly preferowane przez
panstwo, nie za$§ wg merytorycznie uzasadnionych potrzeb.

Spadek dochodow wtasnych potaczony ze wzrostem wydatkow biezacych
spowodowat znaczgcy spadek zdolnosci samorzadow do realizacji inwestycji
finansowanych ze srodkow wilasnych. W tym samym czasie rzad Zjednoczonej Prawicy
rozpoczat realizacje wielu programow wsparcia dla samorzadow. Programy te polegaly na
przekazywaniu dotacji inwestycyjnych o znacznej wartosci. W ocenie Instytutu Finansow
Publicznych oznacza to, ze nastgpila centralizacja procesu inwestycyjnego i uzaleznienie
inwestycji na szczeblu samorzagdowym od decyzji politykow rzadzacych na szczeblu
centralnym, co stoi w sprzecznosci z ideg samorzadnoSci i moze zaburzac
zrownowazony rozwoj.

Przedmiotem badania, ktore przeprowadzil Instytut, sa kryteria przyznawania
samorzadom dotacji inwestycyjnych w celu zweryfikowania hipotezy, iz panstwo
kierowato si¢ wzgledami politycznymi, a nie merytorycznymi. Poszczego6lne programy i
nabory konkursowe byly juz po wielokro¢ analizowane (zob. rozdziat 2 i 3). Niniejsze
badanie jest w poroOwnaniu z innymi bardziej kompleksowe. Analizie poddano ponad
40 000 dotacji udzielonych w ponad 70 naborach w ramach 15 programéw wsparcia dla
samorzadow w latach 2019-2023. Laczna wartos¢ udzielonych dotacji to 168,6 mld zt, co
stanowi 6,14% Sredniej PKB Polski z lat 2019-2023.

Badaniem objeto cztery programy wsparcia, finansowane 2z Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19, zarzadzanego przez Bank Gospodarstwa Krajowego, oraz
jedenascie innych programoéw finansowanych ze Srodkow publicznych, znajdujacych sie
w gestii panstwa. Laczna ich wartos¢ wynosi 168,6 mld zt.
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F.aczna warto$¢ programow finansowanych z FP COVID-19 jest réwna 111,4 mld zt,
na co sktadaja sie:

1.

4.

Rzadowy Fundusz Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych (dziewiec
naborow o facznej wartosci ok. 99,2 mld zt)

Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych (dwa nabory konkursowe oraz pula dla
gmin gorskich i popegeerowskich, o lacznej warto$ci ok. 7,2 mld zt)

Rzadowy Program Odbudowy Zabytkow (dwa nabory o lacznej wartosci ok.
4,3 mld zt)

Rzadowy Fundusz Rozwoju Mieszkalnictwa (inwestycje o warto$ci ok. 0,7 mld z})

Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 jest quasi-rzagdowym funduszem celowym
wylaczonym z sektora finanséw publicznych (wedtug definicji krajowej), ktory nie podlega
przepisom ustawy o finansach publicznych i kontroli parlamentu, przewidzianej dla ustaw
budzetowych. Organem faktycznie zarzadzajacym funduszem jest Kancelaria Prezesa
Rady Ministrow. Fundusz ten jest finansowany w zdecydowanej wigkszosci z dlugu
zaciagnietego przez emisj¢ obligacji krajowych i zagranicznych BGK. Oznacza to, ze
udzielone dotacje inwestycyjne prowadza do zwiekszenia dlugu publicznego, a
zobowigzanie do splaty tego dlugu spoczywa na wszystkich polskich obywatelach. Koszty
obstugi tego dlugu sa znacznie wyzsze, niz gdyby byt on nominalnie dlugiem
Skarbu Panstwa.

Pozostate srodki, ok. 57,2 mld zt, zostaty rozdysponowane:

1.

z Rzagdowego Funduszu Rozwoju Drog, ktory zostat wyprowadzony z budzetu i
przeniesiony do Banku Gospodarstwa Krajowego (dawniej: Funduszu Drog
Samorzadowych, nabory z lat 2019-2024 wilacznie z pulami na zadania
obwodnicowe, remontowe, miejskie, mostowe, wojewodzkie i poprawiajace
bezpieczenstwo) o tgcznej wartosci ok. 36,7 mld zt;

na zadania finansowane z rezerwy subwencji ogélnej z lat 2019-2023 o wartosci
ok. 1,7 mld zt;

z Funduszu Rozwoju Przewozow Autobusowych (nabor z 2023 roku) o wartosci
ok. 0,64 mld zt;

z Funduszu Doplat, rowniez utworzonego poza budzetem przy BGK
(dofinansowania z lat 2021-2023) o wartosci ok. 4,2 mld zt;

z Funduszu Medycznego (wszystkie nabory z lat 2022-2023) o wartosci ok.
9,0 mld zt;

w ramach dofinansowania budowy centrow opiekunczo-mieszkalnych z
Funduszu SolidarnoSciowego o wartosci ok. 0,31 mld zt;

z programu ,,Olimpia” - programu budowy przyszkolnych hal sportowych (trzy
nabory z 2023 roku) o wartosci ok. 1,15 mld zk;

z programu ,,Sportowa Polska” - nabory z lat 2018-2023 o wartosci ok. 1,6 mld zt;
z program , Strzelnica w powiecie” — wszystkie nabory z lat 2019-2023 o wartoSci
ok. 0,15 mld zt;

Dotacje dla swoich? Analiza rzadowych dotacji inwestycyjnych dla samorzadéw w latach 2019-2023 74

Raport Instytutu Finanséw Publicznych



10. z programu ,Udostepnianie wod termalnych w Polsce - dwa nabory z lat 2022-
2023 o tacznej wartosci ok. 0,66 mld zt;

1. z programoéw ,Zielony Transport Publiczny” 1.0 i 2.0 o lacznej warto$ci ok.
1,27 mld zt.

Wyniki badania jednoznacznie wskazujg, ze w wiekszo$ci przypadkow skala wptywu
czynnikow politycznych na wielko$¢ przyznanych dotacji byta ogromna. W gminach
rzadzonych przez wlodarza popieranego przez Zjednoczona Prawice taczna warto$c
przyznanych dotacji wyniosta ok. 5486 zl (w przeliczeniu na jednego mieszkanca), w
gminach rzgdzonych przez niezaleznych samorzadowcow o ok. ¥ mniej, a w gminach
rzadzonych przez opozycje (z tzw. paktu senackiego) o ponad 57% mnie;.

Oznacza to, ze gminy rzadzone przez osoby wywodzgce si¢ z obozu Zjednoczone;j
Prawicy otrzymaly niemal 2,35 razy wiecej srodkow pienieznych niz gminy rzadzone
przez opozycje z tzw. ,paktu senackiego”. Uwzgledniajgc dotacje dla jednostek
samorzadowych wyzszego szczebla, wartosci dotacji per capita wynoszg 7084 zt, 4709 zt i
3021 zt, odpowiednio.

Dotychczasowe badania analizujace poszczegolne programy wskazywaty juz na fakt,
ze dotacje byly przyznawane wedlug klucza partyjnego, a nie merytorycznego.
Komentatorzy kontrargumentowali, ze =zalezno$¢ ta byla przypadkowa, bowiem
Zjednoczona Prawica miata poparcie w mniejszych i ubozszych gminach, do ktorych ww.
programy byly skierowane. Argumentowano réwniez?, ze mniejsze i biedniejsze gminy
byly pomijane przez poprzednie rzady, a dziatania PiS stanowig forme¢ rekompensaty za
zaniedbania poprzednikow. Niniejsze badanie odpiera te i im podobne argumenty:

1. Dotacje z poszczegdlnych programéw oraz wielko$¢ dotacji ogétem poddano
analizie regresji liniowej i logistycznej, ktore uwzglednia zroéznicowanie gmin
wynikajace z wielkosci dochodow z PIT, CIT i podatku rolnego per capita,
zadluzenia gminy, lesisto$ci gminy, zmiany populacji w latach 2019-2023 i
gestosci zaludnienia. Wyniki analizy bardzo wyraznie wskazuja, ze zamoznos¢
gminy miata niewielkie znaczenie, a gldbwnym czynnikiem majagcym wplyw na
wysoko$¢ dotacji byta przynalezno$S¢ partyjna wojta. Gminy rzadzone przez
wlodarza ze Zjednoczonej Prawicy otrzymatly lacznie ponad 947 zt wiecej (w
przeliczeniu na mieszkanca) niz gminy rzadzone przez samorzagdowcoOw
niezaleznych i ponad 1719 zt wiecej niz gminy rzadzone przez osoby zwigzane z
tzw. paktem senackim.

2. Analiza przestrzenna rownie wyraznie wskazuje, ze czynniki polityczne miaty
duze znaczenie. W bardzo wielu przypadkach gminy rzadzone przez wiodarza
zwigzanego z PiS otrzymatly wielokrotnie wieksze dotacje niz sgsiednie gminy
rzadzone przez samorzadowcOw niezaleznych i zwigzanych z o6wczesng
opozycja. Wieksze dotacje otrzymaty zwlaszcza gminy na terenie bytego zaboru

28 Zob. Flis i Swianiewicz (2021d).
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rosyjskiego oraz gminy na Podkarpaciu. Na Pomorzu wigksze dotacje (niz
aglomeracja trojmiejska) otrzymat region Kaszub, a na Dolnym Slgsku - tzw.
Zaglebie Miedziowe (niz okolice Wroclawia). Ogolnie rzecz biorac, wigksze
miasta i gminy w ich otoczeniu otrzymaly znacznie nizsze dotacje niz gminy
peryferyjne.

3. Argument o tym, ze gtowng role przy podziale srodkéw odgrywatly czynniki
spoteczno-ekonomiczne, a nie polityczne, jest bezpodstawny rowniez z tego
powodu, ze w latach 2019-2023 najwyzsze dotacje otrzymaty gminy ,odbite”
przez wtodarza z PiS z rak ,opozycji senackiej” w wyborach roku 2018 (7458 zt
per capita), a gminy ,utracone” przez PiS na rzecz ,,opozycji senackiej” otrzymaty
dotacje ponad 2,2-krotnie mniejsze (3388 zt per capita).

4. Nie sposob odnies¢ sie do kwestii przyznawania $rodkéw publicznych gminom
biedniejszym lub rzadzonym przez osoby zwigzane z obozem Zjednoczonej
Prawicy przed rokiem 2015, poniewaz badania w tym przedmiocie nie byty
prowadzone. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w latach rzadéw koalicji PO-PSL
podobnych programoéw centralnych bylo zdecydowanie mniej (dwa?®). Udzielono
z nich dotacji na tgczna kwote ok. 7,2 mld zt. Jest ona kilkana$cie razy mniejsza
niz kwota dotacji przyznanych przez Zjednoczong Prawice (nawet po
uwzglednieniu skumulowanej inflacji).

5. Podnosi sie, ze gminy rzadzone przez Zjednoczong Prawice otrzymywaly
dotacje, poniewaz byty bardziej aktywne w zabieganiu o nie. Nie jest to prawda.
Samorzady rzadzone przez osoby zwigzane z Paktem Senackim ztozyly podobng
liczbe wnioskdw o podobnej wartosci, a mimo to otrzymaly mniejsze
finansowanie.

6. Za hipotezg o politycznej alokacji zasoboOw przemawia roéwniez czas
rozstrzygania naboréw konkursowych. Jak wspomniano, w okresie pieciu lat
objetych badaniem (2019-2023) ze wszystkich pigtnastu programow udzielono
tacznie 168,6 mld zt dotacji. W ciaggu ostatnich 30 dni przed wyborami
parlamentarnymi w 2023 roku rozdzielono dotacje w kwocie 50,1 mld zt, tj. blisko
30% sumy. W przypadku RFRD czas rozpatrywania wnioskéw wynosit w latach
2019-2023 ok. 8-11 miesiecy, natomiast nabor na 2024 rok zostatl rozstrzygniety
po okolo 4 miesigcach, niecale dwa tygodnie przed wyborami z dnia
15 pazdziernika. Sugeruje to, ze rozstrzyganie kolejnych konkursow byto
elementem kampanii przed wyborami parlamentarnymi.

Ze wzgledu na kompleksowos$¢ badania i objecie analizg 15 roéznych programow
wsparcia, mozliwe jest wyciagniecie szeregu innych wnioskow dotyczacych
rozdysponowania $rodkow publicznych:

29 Program ,Moje boisko - Orlik 2012” i Narodowy Program Przebudowy Drég Lokalnych w latach 2008-2015, potocznie zwany
programem ,schetynéwek”.
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W przypadku sze$ciu programéw wsparcia *® nie zaobserwowano istotnego
wptywu afiliacji politycznej wlodarza lub wynikow PiS w wyborach w 2019 r. na
wielko$§¢ przyznanych dotacji, natomiast w przypadku Funduszu Doptat gminy
rzadzone przez osoby zwigzane z Paktem Senackim otrzymaly istotnie wigksze
dotacje. Programy te wymagaty ztozenia rozbudowanego i kompletnego wniosku
zawierajgcego kosztorysy inwestycji, pozwolenia na budowe, eksperckie oceny
lub ilosciowe wskazniki umozliwiajace ewaluacje wniosku itp. Miaty one rowniez
jasno okreslone kryteria tworzenia listy rankingowe;j. Niektore z nich nie cieszyty
si¢ duzym zainteresowaniem samorzagdowcow. Wymogi te mogly zmniejszyc
skale zjawiska politycznej alokacji zasobow.

W przypadku programoéw finansowanych z Funduszu Przeciwdziatania COVID-
19 (RFPL, RFIL, RPOZ, RFRM) zastosowano gorne limity okreslajgce maksymalng
wielko$¢ dotacji dla wszystkich gmin. Analiza rozktadu dotacji wyraznie
wskazuje, ze w przypadku tych programow wiekszos¢ gmin otrzymywata dotacje
o podobnej wielkosci bez wzgledu na liczbe mieszkancow. W ten sposob
mniejsze gminy otrzymaly znacznie wigksze dotacje w przeliczeniu na
mieszkanca niz wigksze osrodki.

Polityczna alokacja zasobow w polgczeniu z gornymi limitami wielkosci dotacji
spowodowata, ze najnizsze dotacje per capita otrzymaty najwicksze polskie
miasta. Sposrod analizowanych 2477 gmin Warszawa zajeta trzecie miejsce od
konca, Krakow jedenaste, £.0dz dwunaste, Wroctaw dwudzieste 6sme, a Poznan
czterdzieste od konca.

W przypadku Rzagdowego Programu Odbudowy Zabytkoéw gminy rzadzone przez
osoby zwigzane ze Zjednoczong Prawicg otrzymaly znacznie wigksze dotacje.
Ponadto, zabytki znajdujace sie w zarzadzie KoSciota Katolickiego otrzymaly
63,1% ogotu dotacji (2,73 mld zt z facznej puli 4,33 mld zt), zabytki we wladaniu
innych zwigzkow wyznaniowych (glownie judaistycznego, protestanckiego i
prawostawnego) otrzymaty 1,9% S$rodkow funduszu, a pozostate zabytki
(Swieckie) 35% Srodkow. Program ten jest finansowany 2z Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19, a wiec powigksza dlug publiczny, obcigzajacy
wszystkich obywateli.

Polityczna alokacja zasobow miala miejsce takze w przypadku dotacji
inwestycyjnych z Funduszu Medycznego (dla szpitali pediatrycznych,
onkologicznych, szpitalnych oddziatdow ratunkowych, na zakup robotéw do
rehabilitacji i ambulansow). OSrodki ochrony zdrowia w gminach majacych
wtodarza zwigzanego ze Zjednoczong Prawicg otrzymaty Srednio o ok. 104 zt per
capita wiecej niz gminy majace rzadzone przez samorzagdowcoOw niezaleznych i
z ,0pozycji senackiej”.

30 Rzadowego Funduszu Rozwoju Mieszkalnictwa, programu Olimpia, dotacji inwestycyjnych z rezerwy subwencji ogélnej,

programu ,,Strzelnica w powiecie”, programu ,Udostepnianie wod termalnych w Polsce” i programu ,Zielony Transport
Publiczny 2.0".

Dotacje dla swoich? Analiza rzadowych dotacji inwestycyjnych dla samorzadéw w latach 2019-2023

Raport Instytutu Finanséw Publicznych

77



Rekomendacje Instytutu
Finanséw Publicznych

Przedstawione powyzej wnioski i analizy podzialu $rodkéw budzetowych i
pozabudzetowych na dotacje inwestycyjne dla samorzadow w latach 2019-2023 wyraznie
wskazuja na polityczng alokacje zasobow o znacznej wartoSci. Przedstawiono szereg
argumentoéw potwierdzajgcych hipoteze, Ze samorzady rzadzone przez wilodarzy
zwigzanych ze Zjednoczong Prawicg oraz samorzady, w ktorych Zjednoczona Prawica w
2019 roku uzyskala wysokie wyniki wyborcze, otrzymaty znaczaco wyzsze dotacje.
Szczegotowo uzasadniono, ze taki podziat dotacji nie byl wynikiem pozornej korelacji
wynikajacej z faktu, ze programy te adresowane byly w szczegolnosci do mniejszych i
ubozszych gmin. Mniejsze i ubozsze gminy rzadzone przez wilodarzy zwigzanych ze
Zjednoczong Prawica uzyskiwaly istotnie wiecej Srodkoéw niz podobne mniejsze i ubozsze
gminy rzadzone przez samorzadowcoOw niezaleznych lub zwigzanych z partiami paktu
senackiego.

W tej sytuacji nalezy zastanowi¢ si¢ nad sposobami zapobiegania podobne;j
politycznej alokacji zasobow w przysztoSci. Niniejsze badanie dostarcza szeregu
wnioskow i rekomendacii, ktorych wdrozenie moze zniwelowac lub znaczgco ograniczy¢
w przysztosci podziat Srodkow wedtug kryteriow politycznych zamiast merytorycznych.

Po pierwsze, nalezy przywroci¢ ograniczang przez rzady Zjednoczonej Prawicy
autonomie fiskalng poprzez zwigkszenie dochodow samorzadow. Opisana w niniejszym
badaniu centralizacja procesu inwestycyjnego byla efektem ograniczania autonomii
fiskalnej samorzadow poprzez reformy zmniejszajagce dochody wlasne samorzadow oraz
zlecania samorzadom realizacji nowych zadan bez zapewnienia odpowiedniego
finansowania, a takze niskiego tempa wzrostu $rodkoéw przekazywanych samorzgdom
poprzez subwencje. Stworzylo to sytuacje, w ktorej samorzady musialy ograniczac
inwestycje wlasne. Na podstawie szeregu przedstawionych w tym badaniu argumentow,
Instytut Finansow Publicznych sugeruje ponowna decentralizacje procesu
inwestycyjnego polskich samorzad6éw poprzez zapewnienie samorzagdom dodatkowego
finansowania 3 przy jednoczesnym ograniczeniu podobnych programéw wsparcia
w przysztosci. Kwestia zwiekszenia autonomii finansowej samorzadéw znajduje
odzwierciedlenie w rekomendacjach Instytutu Finansow Publicznych przedstawionych
w publikacji ,Stabilny i przejrzysty budzet pod kontrola obywateli. Plan naprawy

31 Szczegdtowe dyskusje na temat reformy finanséw samorzadowych wykraczaja poza ramy tego badania
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finanséw publicznych™? W rekomendacjach 22-25 zaakcentowano konieczno$¢ reformy
mechanizmu wyréwnawczego (tzw. Janosikowego), reformy dochodéw samorzadow oraz
rekompensaty utraconych dochodow w latach 2019-2022. Jednocze$nie Instytut
Finansow publicznych we wspomnianym raporcie postuluje ,otwarty i przejrzysty budzet
samorzadu; wspieranie i inicjowanie dzialan zwiekszajagcych przejrzystosc,
demokratyczng kontrole, otwarto$¢ i partycypacje obywatelska w ksztattowaniu
lokalnych budzetow.” (por. ponizsza ramka).

Stabilny i przejrzysty budzet pod kontrolg obywateli. Plan naprawy finanséw
publicznych - rekomendacje w zakresie samorzadéw (rekomendacje 22-25)

22.  Usuniecie wad mechanizmu wyréwnawczego (tzw. Janosikowego)
stwierdzonych m.in. przez Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu
sygnalizacyjnym 2013 r.: selektywny dobor kryteriow predestynujgcych dane
JST do wptat, zanizona liczba mieszkancow duzych miast, nadmierny poziom
wplat istotnie ograniczajgcy poziom dochodow wtasnych, pominiecie aspektu
kosztow realizacji zadan.

23.  Przygotowanie i wdrozenie nowej ustawy o dochodach samorzgdowych
uwzgledniajgcej m.in. wyrownywanie dochodow w oparciu o odmienne Roszty
jednostkowe ustug publicznych w roznych samorzqdach, subwencje ekologiczng.
Celem nadrzednym jest: stabilnosc, przewidywalnosé¢ i adekwatnosé finansow
samorzgdow w celu zapewnienie odpowiedniej jakosci ustug publicznych.

24. Rekompensata dla JST skutkow zmian podatkowych z lat 2019-2022 1
wprowadzenie rozwigzan systemowych zabezpieczajgcych JST przez skutkami
ewentualnych przysztych zmian prawnych.

25. Otwarty i przejrzysty budzet samorzgdu. Wspieranie i inicjowanie dziatan
zwiekszajgcych przejrzystosc, demokratyczng kontrole, otwartosc
partycypacje obywatelskq w ksztattowaniu lokalnych budzetow. O ile problemy
w zakresie przejrzystosci finansow publicznych na poziomie centralnym sq
ujawniane i szeroko opisane, to na poziomie lokalnym taka kontrola i presja
spoteczna nie istnieje lub jest duzo stabsza. Dlatego wraz z decentralizacjq
rownolegle nalezy wspierac proces zwiekszenia przejrzystosci finansow
lokalnych i wiekszego zainteresowania lokalnych spotecznosci finansami
swojego samorzadu.

32 Dudek S., Kotecki L. (2023). Stabilny i przejrzysty budzet pod kontrolg obywateli. Plan Naprawy Finanséw Publicznych.
Warszawa: Instytut Odpowiedzialnych Finanséw / Instytut Finanséw Publicznych, https:/ /www.ifp.org.pl/stabilny-i-
przejrzysty-budzet-plan-naprawczy/.
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Po drugie, znaczna cze$¢ dotacji inwestycyjnych dla samorzadéw (111,4 mld zt)
pochodzita z quasi-budzetowego Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 (FPC), ktory
zarzadzany byt de facto przez Kancelarie Prezesa Rady Ministrow. Fundusz ten w znacznej
czeSci finansowany byt z emisji obligacji krajowych i zagranicznych przez Bank
Gospodarstwa Krajowego. Pozostawal on jednocze$nie poza kontrola parlamentu
charakterystyczna dla ustaw budzetowych, byt wylaczony z krajowej definicji sektora
finansoéw publicznych, a koszty obstugi dtugu z tytutu obligacji FPC byly wyzZsze niz koszty
obstugi dtugu z tytutu emitowanych przez Ministerstwo Finanséw obligacji hurtowych®.
Forma prawna funduszu sprzyja ponadto brakowi transparentno$ci i uznaniowoSci
wydatkowania $rodkow z Funduszu. Instytut Finanséw Publicznych rekomenduje
zaprzestanie finansowania inwestycji samorzadowych z FPC i finansowanie
ewentualnych przysztych programoéw wsparcia dla samorzadéw z budzetu panstwa.
Istnienie funduszy przy BGK, a wiec funduszu FPC finansujacego wigkszosc¢
upartyjnionych transferéw do samorzgdow narusza art. 219 Konstytucji**, zatem nie moze
by¢ kontynuowane. Nalezy poszukiwac¢ innych rozwigzan systemowych.

Cho¢ w ocenie Instytutu Finanséw Publicznych ,centralne” programy wsparcia dla
samorzadow nalezy znaczgco ograniczyC, zastepujac je po prostu wiekszg autonomig
finansowa samorzadow i wiekszym potencjatem dochodoéw wiasnych i pozyskiwania
zewnetrznych zrodet finansowania, nie oznacza to jednak, ze nalezy wyeliminowac je
calkowicie. Wydaja si¢ one uzasadnione w pewnych przypadkach, takich jak
finansowanie zadan wykraczajacych poza zakres zadan zleconych samorzadom,
finansowanie zadan o wartosci przekraczajacych mozliwosci finansowania ich przez
jednostki samorzadu terytorialnego lub finansowanie inwestycji posiadajacych
znaczne efekty zewnetrzne (na przyklad wplywajace na rozwoj gospodarczy sasiednich
gmin, powiatow i wojewodztw).

Nalezy jednak pamieta¢, ze przy organizacji konkursow nalezy stosowac
mechanizmy zapobiegajace uznaniowo$ci przy podziale S$rodkow. Interesujgcych
wnioskow dostarcza przedstawiona w Rozdziale 3. analiza o$miu programow, w ktorych
wystapita polityczna alokacja zasobow na rzecz gmin zwigzanych ze Zjednoczong Prawica
oraz siedmiu programow, w przypadku ktorych podobnej politycznej alokacji zasobow nie
stwierdzono. Na podstawie analizy mozna stwierdzi¢, ze politycznej alokacji
zasoboOw sprzyja:

Szeroki zakres inwestycji mozliwych do sfinansowania ze srodkow programu
Brak jasno okreslonych kryteriow oceny wnioskow

Brak jasno okreslonych kryteriow ilosciowych wymaganych we wniosku
Brak wymagania pisemnego uzasadnienia podjetych decyzji

oW e

33 Wedtug analizy IFP dodatkowe koszty obstugi dtugu w funduszach przy BGK wyniosg w horyzoncie zapadalnosci tego
zadluzenia ok. 12 mld z}, por. Komentarze i Analizy IFP: 6 /2023, Dudek, S. (2023) Oszacowanie dodatkowych kosztéw obstugi
dtugu publicznego zacigganego w celu finansowania wydatkéw za posrednictwem funduszy zarzadzanych przez BGK i PFR w
stosunku do wariantu finansowania poprzez emisje dtugu Skarbu Panstwa.

34 Rekomendacja nr 1, Dudek, Kotecki (2023)
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6.
7.

Brak wyznaczonych konkretnych celéw prowadzonych programoéw wsparcia
dla JST

Wymaganie relatywnie matej iloSci informacji we wniosku

Brak mozliwos$ci odwotania si¢ do sagdu od decyzji komisji konkursowej

Na podstawie analizy programow, w ramach ktorych dotacje nie zostaly rozdzielone
wedlug klucza politycznego, mozna stworzy¢ szereg rekomendacji majacych na celu
zapobieganie podobnym sytuacjom w przysztosci:

1.

Dofinansowywanie inwestycji, ktoére sa jasno okreSlone i maja gotowa
dokumentacje¢ projektowa

Dofinansowywanie inwestycji o jasno sprecyzowanych kryteriach technicznych
(jak w przypadku programow ,Strzelnica w powiecie”, ,Olimpia” lub
»Jdostepnianie wod termalnych w Polsce”)

Wysylanie wnioskow do oceny przez zewnetrznych ekspertow ze Srodowiska
akademickiego lub wymaganie zatgczania oceny eksperckiej do wniosku (jak w
przypadku programu ,Strzelnica w powiecie” lub ,Udostepnianie wod
termalnych w Polsce”)

Wprowadzenie ilosciowych kryteriow do ewaluacji programu (jak w przypadku
programow ,Zielony Transport Publiczny” 1.0 i 2.0, w ktorych wymagano
iloSciowych wyliczen stopnia redukciji zanieczyszczen)

Wiaczanie do komisji konkursowych przedstawicieli samorzadow (jak w
przypadku dotacji z rezerwy subwencji ogolnej udzielanych przez Komisje
Wspolng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego, w ktorej strona samorzadowa ma
50% przedstawicieli)

Kolegialne podejmowanie decyzji, brak mozliwosci jednoosobowej zmiany
wynikow konkursu, transmitowanie obrad komisji na zywo lub zapraszanie
obserwatorow reprezentujagcych samorzady, organizacje pozarzadowe i
obywateli na obrady komisji.

Instytut Finans6w Publicznych rekomenduje rowniez mozliwie daleko posunietg
standaryzacje programow wsparcia dla samorzadéw, na przyklad poprzez
wprowadzenie odpowiednich przepisow prawnych regulujacych organizacje
podobnych programéw wsparcia dla samorzadoéw. Standaryzacji wymaga réwniez
sposob publikacji wynikow naboréw w ramach poszczegoélnych konkursow i stworzenie
na poziomie centralnym bazy danych o udzielonych dotacjach celowych na cele
inwestycyjne.
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