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Samorzad w Polskim tadzie:
zapomniany czy celowo pominiety?

|
Dawid Szescito

Nikt chyba nie spodziewat sie, ze Polski tad bedzie manifestacjg modelu panstwa, ktéry wspolnoty
lokalne uwaza za najwazniejszego partnera wtadzy centralnej i motor rozwoju. Trudno byto oczekiwaé
odwrotu od polityki nowego centralizmu, ktéra od kilku lat prowadzi do konsekwentnego ostabiania
samorzadéw'. Mimo catej tej wiedzy, z pewnym zdumieniem czyta sie dokument, ktéry zdaje sie nie
zauwazac istnienia drugiego po administracji centralnej kluczowego filara polskiej panstwowosci i sys-
temu zarzadzania publicznego, jakim jest samorzad. I nie chodzi tylko o to, ze samo stowo ,samorzad”
pojawia sie w ponadstustronicowym dokumencie zaledwie kilkanascie razy. Jeszcze wazniejszy jest
jakos$ciowy zwrot w mysleniu o panstwie, gdzie impulsy rozwojowe i pomysty poprawiajgce zycie oby-
watelek i obywateli maja ptyna¢ niemal wytgcznie z centrum, za$ podmiotowos¢ wspdlnot lokalnych
zostanie ograniczona do mozliwosci ubiegania sie o dotacje z jednego z rozlicznych centralnie zarza-
dzanych i uznaniowo dzielonych funduszy.

Diuga droga od planéw do konkretéw

Wypada zaczg¢ od waznego zastrzezenia. Polski tad? (podobnie jak Krajowy Plan Odbudowy?) na
razie pozostaje papierowym wyrazem pewnych intencji, zamiaréw i planéw, ktére moga, ale wcale
nie muszg zostac przekute na rzeczywisto$¢. Dyskusja na ich temat jest potrzebna i uzasadniona, ale
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z wyraznym zastrzezeniem, ze droga od ogdlnego projektu politycznego do realnych zmian moze
by¢ dtuga i wyboista. By¢ moze w polskiej praktyce politycznej zbyt wiele uwagi poswiecamy tego
typu strzelistym aktom woli, a zbyt mato ich pdzniejszej realizacji. Tak byto z juz zapomniang Strategia

1 Zob. D. Szescito, Samorzgd - centrum. Bilans po trzydziestu latach od odrodzenia sie samorzgdu i pieciu latach nowego centralizmu,
Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2020, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2020/06/Rzad_Samorzad_analiza.
pdf (tu i dalej dostep: 26.05.2021).

2 Dokument dostepny na stronie: Zapoznaj sie z Polskim tadem, http://polskilad.pis.org.pl.

3 Dokument do pobrania na stronie: KPO przyjety przez Rade Ministréw, 30.04.2021, https://www.gov.pl/web/planodbudowy/kpo-
przyjety-przez-rade-ministrow.
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Odpowiedzialnego Rozwoju (tzw. planem Morawieckiego), ktéra odegrata swojg role jako akt majacy
Swiadczy¢ o wizjonerstwie wiadzy, po czym zostata odtozona na pétke - zaréwno przez jej tworcéw,
jak i szerszg publiczno$¢. Polski kad moze spotkaé podobny los, szczegélnie zwazywszy na niepewng
sytuacje polityczna i brak stabilnej wiekszos$ci parlamentarne;j.

Pamietajmy réwniez, ze publikacji Polskiego tadu nie towarzyszyta prezentacja konkretnych projek-
téw legislacyjnych, ujawniajaca ich szczegdty. Tymczasem ostateczna ocena wielu propozycji bedzie
zalezata od konkretnych rozwigzan przyjetych w regulacjach wdrazajgcych. Wtedy poznamy tez rze-
czywisty bilans korzysci i strat po stronie samorzgdéw, jak i innych aktoréw. Niezbedny jest zatem
obywatelski monitoring wdrazania Polskiego tadu.

Zmiany podatkowe - pewne straty, niepewna rekompensata
Rewolucja w podatkach to element Polskiego tadu, ktéry wzbudzit najwieksze zainteresowanie opinii
publicznej, bo tez zasieg jego oddziatywania bedzie najwiekszy. Podwyzszenie kwoty wolnej od po-
datku do 30 tysiecy ztotych czy podniesienie progu podatkowego mogg by¢ dla wielu podatnikéw ko-
rzystne, ale nie zapominajmy, ze 6w prezent dla obywateli bedzie w potowie sfinansowany z budzetéw
samorzgdowych. Catkowity koszt zmian podatkowych jest szacowany przez Ministerstwo Finanséw na
20-22 miliardy ztotych, a zatem luka w samorzadowych dochodach wtasnych bedzie wynosita rocznie
ok. 10-11 miliardow.

Dla zobrazowania tapniecia, jakie wywotaja w budzecie zmiany podatkowe, wystarczy wspomnie¢, ze
catkowite dochody samorzadéw z tytutu udziatu w PIT wyniosty w 2020 roku 55 miliardéw ztotych“.
Polski tad odbierze wiec samorzadom okoto 20 proc. ich najwazniejszego zrédta dochodéw. Udziat do-
chodoéw wiasnych w catkowitym bilansie dochodéw samorzadowych spadnie jeszcze wyrazniej ponizej
50 proc. Wedtug alarmujacych wyliczen Zwigzku Miast Polskich wprowadzone zmiany mogg ozna-
czac utrate ptynnosci finansowej ok. ¥ jednostek samorzadu terytorialnego. Dla pozostatych bedzie to
oznaczato powazne trudnosci w realizacji wydatkéw biezgcych, nie méwiac juz o bardziej ambitnych
dziataniach rozwojowych®.

Koszty proponowanych zmian podatkowych majg zosta¢ zrekompensowane samorzgdom nowym
instrumentem finansowym, zwanym subwencja inwestycyjng. Wypada doceni¢, ze twércy Polskiego
tadu nie przemilczeli konsekwencji zmian podatkowych dla budzetéw samorzgdowych. To istotna roz-
nica w stosunku do niedawno wprowadzonych zmian, takich jak obnizenie stawki w pierwszym progu
podatkowym do 17% lub zerowy PIT dla 0s6b ponizej 26. roku zycia. W przypadku tych zmian wtadza
uznata, ze samorzgd poradzi sobie bez jakiejkolwiek rekompensaty.

Tym razem ma by¢ inaczej za sprawg subwencji inwestycyjnej. Problem jednak w tym, ze jedyne, co
0 niej wiemy, to nazwa tego nowego instrumentu finansowego wsparcia samorzadéw, a takze de-
klaracje wicepremiera Jarostawa Gowina, ze subwencja ta bedzie dzielona wedtug obiektywnych kry-
teridw. Tymczasem szczegOty tego rozwigzania bedg miaty kolosalne znaczenie nie tylko dla sytuacji
finansowej samorzadoéw, ale takze dla ich samodzielnosci. Najwazniejsze watpliwosci i znaki zapytania
dotycza dwdch kwestii.

4 Budzety JST - sytuacja w 2020 lepsza, niz sie spodziewano, Monitoring Branzowy, PKO BP, 5 maja 2021, https://www.pkobp.pl/
centrum-analiz/analizy-sektorowe/raporty-branzowe/budzety-jst-sytuacja-w-2020-lepsza-niz-sie-spodziewano/.
5 Zarzqd ZMP o programie ,Polski tad”, 27 maja 2021, https://www.miasta.pl/aktualnosci/zarzad-zmp-o-programie-polski-lad.
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Po pierwsze, jaka bedzie catkowita warto$¢ subwencji inwestycyjnej? Przy zatozeniu luki w dochodach
samorzadowych na poziomie 10-12 miliardéw, spowodowanej zmianami w PIT, pojawia sie pytanie,
czy subwencja inwestycyjna bedzie rekompensowata ten ubytek w catosci, czy tylko w pewnej czesci?
Tego, jakze istotnego, szczegdtu w Polskim tadzie nie znajdziemy. Powazne przestanki nakazuja spo-
dziewac sie jedynie czesciowej rekompensaty utraconych przez samorzady dochodéw. Wszak konse-
kwencje zmian podatkowych odczuje rowniez budzet panstwa, wiec mozliwosci wygospodarowania
znaczacej kwoty na subwencje inwestycyjng dla samorzadéw bedg ograniczone. Twércy Polskiego
tadu nie wskazujg zadnego nowego zrédta dochoddéw budzetu centralnego, ktére miatoby postuzy¢
do sfinansowania subwencji inwestycyjnej. Nie ma wiec racjonalnych podstaw, by sgdzi¢, ze subwen-
cja zatata wyrwe w samorzgdowych budzetach, spowodowang zmianami podatkowymi.

Po drugie, jaki bedzie sposéb podziatu subwencji inwestycyjnej miedzy poszczegélne samorzady? For-
ma prawna zaproponowanego instrumentu (subwencja) rekompensujacego samorzagdom negatywne
konsekwencje zmian podatkowych wskazywaé¢ moze, ze chodzi o bezzwrotne wsparcie na rzecz sa-
morzadow, ktére ma uzupetnia¢ dochody wtasne i jest uzasadnione niewystarczajgcg wysokoscig tych
dochodoéw. Subwencja, podobnie jak dotacja celowa, nie jest zaliczana do dochodéw wiasnych samo-
rzaddw, ale traktowana jako forma transferu z budzetu centralnego. Od dotacji celowych odrézniajg
ja jednak staty charakter wsparcia finansowego, wzglednie zobiektywizowane kryteria jego przyzna-
wania oraz znacznie wieksza samodzielno$¢ samorzaddw w dysponowaniu przyznanymi Srodkami.

Teoretycznie zatem subwencja - przy zatozeniu jej odpowiedniej wysokosci - powinna by¢ instrumen-
tem korzystnym dla samorzadéw, wolnym od ryzyka arbitralnego podziatu Srodkéw miedzy samorzady
wedtug niejasnych i nieobiektywnych kryteriéw. Problem jednak w tym, ze samo nadanie proponowa-
nemu instrumentowi nazwy ,subwencja” jeszcze nie gwarantuje odpowiedniego ksztattu tego roz-
wigzania. Mozna sobie wyobrazi¢ scenariusz, gdzie mechanizmy podziatu subwencji bedg prowadzity
do nieuzasadnionej dyskryminacji niektérych samorzadéw i nadmiernego uprzywilejowania innych.
Polski tad nie zawiera zadnych szczeg6téw na temat kryteridéw podziatu, a takze zasad wykorzystywa-
nia $Srodkow z subwencji. Mozliwe sg wiec bardzo rézne scenariusze. Optymistyczny zaktada, ze Srodki
beda przyznawane w kwotach odpowiadajgcych projekcjom strat dochodowych poszczegélnych sa-
morzgdow. Innym kryterium mogtoby by¢ powigzanie wysokosci subwencji z dochodami wtasnymi
samorzadéw i ustalenie jej kwoty na poziomie okreslonego procenta dochodéw witasnych. Wreszcie,
mozna sobie wyobrazi¢ subwencje, ktéra odpowiadataby kalkulacji realnych potrzeb inwestycyjnych
samorzaddéw, mierzonych wielkosciag tzw. luki infrastrukturalnej czy zestawem wskaznikéw pokazuja-
cych dystans danej wspélnoty samorzgdowej w stosunku do minimalnych standardéw dostepnosci
infrastruktury publicznej.

Mozna jednak sobie wyobrazi¢ rowniez inne mechanizmy, bardziej podatne na manipulacje, nawet
przy zachowaniu pozornie obiektywnych kryteriow podziatu. Przykiadem takiego kryterium moze
by¢ liczba ludnosci, ale skorygowana o specjalne wagi zwiekszajace kwoty dla okreslonej grupy sa-
morzadow (np. mniejszych). Mozna tez sobie wyobrazi¢ subwencje, ktéra bedzie swoistym ,janosi-
kowym 2.0, czyli bedzie prowadzita do zmniejszania réznic dochodowych miedzy najzamozniejszymi
i najstabszymi finansowo samorzgdami. Sama idea korygowania réznic w potencjale finansowym sa-
morzgdow jest jak najbardziej trafna, jednak obecny system daleki jest od sprawiedliwego®. Koncen-

6 O wadach obecnego mechanizmu wyréwnawczego i kierunkach jego niezbednych zmian zob. np. P. Swianiewicz, Mechanizm
wyréwnawczy dochodéw JST w Polsce wraz z propozycjami zmian, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 2021, https://
frdl.org.pl/static/upload/store/frdI/ANALIZY_CELOWE/analiza-2-2021-v2.pdf.
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truje sie wytgcznie na roznicach dochodowych, pomijajgc kryterium kosztéw realizacji zadan przez
poszczeg6lne samorzady.

Niezaleznie od przyjetych kryteriéw przyznawania subwencji pojawia sie tez pytanie o zakres samo-
dzielnosci wspélnot lokalnych przy rozdysponowaniu tych srodkéw. Skoro ma to by¢ subwencja inwe-
stycyjna, zapewne jej przeznaczenie bedzie ograniczone do tzw. wydatkow majgtkowych inwestycyj-
nych. Czy jednak dopuszczalne bedzie przeznaczenie Srodkéw na inwestycje, o ktérych samodzielnie
decydujag poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego w ramach realizacji zadan wtasnych, czy
tez przewidziana zostanie jaka$ forma rzgdowej kontroli i weryfikacji tych inwestycji? Przyktadowo,
mozna sobie wyobrazi¢ katalog inwestycji kwalifikowalnych i niekwalifikowalnych badz tez procedu-
re zatwierdzania planowanych inwestycji przez organy administracji rzgdowej. Tych, jakze istotnych,
szczeg6téw wcigz nie znamy i mozemy na ich temat jedynie spekulowaé. Dotychczasowe doswiad-
czenia wynikajgce z rozmaitych programoéw centralnego wsparcia samorzadéw realizowanych przez
obecna wiadze (z Rzadowym Funduszem Inwestycji Lokalnych’ i Funduszem Drég Samorzgdowych?®
na czele) nakazujg daleko posunietg ostroznos¢ i sceptycyzm wobec spodziewanego kierunku tych
rozwigzan.

Fundusz Polski tad - Rzagdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych
do potegi?

Sposrod rozmaitych nowych funduszy i mechanizméw dotacyjnych, ktérych obfitos¢ znajdziemy w Pol-
skim tadzie, chyba najbardziej tajemniczo rysuje sie pomyst funduszu Polski tad. Jak przekonuja au-
torzy omawianego dokumentu: ,Fundusz Polski tad da nie tylko impuls rozwojowy, ale takze realnie
zmieni jakos$¢ zycia mieszkancéw zaréwno duzych, jak tez Srednich i matych miast”. Fundusz ma by¢
zasilany emisja obligacji rozwojowych przez Bank Gospodarstwa Krajowego. W ramce ponizej opisano
gtébwne typy przedsiewzie¢, ktére maja by¢ finansowane czy wspétfinansowane z funduszu Polski tad.

Fundusz Polski tad - gtéwne obszary wsparcia

Infrastruktura: ponad 2 tys. km nowych drég ekspresowych i autostrad; ponad 100 mostéw i ob-
wodnic; przebudowa 50 tys. km drég, wielu kilometréw chodnikéw lub $ciezek rowerowych, remont
miejscowych mostéw, tysigce bezpiecznych przej$¢ dla pieszych; tysigce kilometréw sieci wodno-
-kanalizacyjnej i kilkaset nowych oczyszczalni; blisko milion budynkéw z nowym, ekologicznym zré-
dtem ciepta dzieki programowi Czyste Powietrze; setki tysiecy doméw z dofinansowang instalacjg
fotowoltaiczng dzieki programowi Méj Prad; setki tysiecy doméw z instalacjg retencji wody w ra-
mach programu Moja Woda.

Transport: autobusy zeroemisyjne, nowe koleje aglomeracyjne, rozbudowa strategicznych portéw
i centrow logistycznych, 15 tys. km zmodernizowanych drég kolejowych.

7 ). Flis, P. Swianiewicz, Rzqdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych - regufy podziatu, Fundacja im. Stefana Batorego, Warszawa 2021,
https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2021/01/Rzadowy-Fundusz-Inwestycji-Lokalnych-reguty-podziatu.pdf; D. Szescito

i inni, Rzgdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych: kazdemu wedftug potrzeb czy wedtug barw politycznych?, Fundacja im. Stefana Batorego,
Warszawa 2021, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2021/01/Raport_RFIL_kazdemy-wedtug-potrzeb-czy-wedtug-
barw-politycznych.pdf; J. Flis, P. Swianiewicz, Rzgdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych III - utrwalane wzory, Fundacja im. Stefana
Batorego, Warszawa 2021, https://www.batory.org.pl/wp-content/uploads/2021/04/Rzadowy-Fundusz-Inwestycji-Lokalnych_III.
pdf.

8 P. Swianiewicz, Wplyw polityki partyjnej na rozdziat dotacji celowych na przyktadzie Funduszu Drég Samorzgdowych, Raport
Wspélnoty”, 11 stycznia 2020, https://wspolnota.org.pl/fileadmin/Raport_FDS.pdf.
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Ustugi spoteczne: remont i doposazenie 700 matych oddziatéw szpitalnych rocznie i 200 wiekszych;
zwiekszenie dostepnosci do opieki medycznej; budowa ztobkéw dla 10 tys. dzieci, setki przedszkoli,
ponad 4 tys. Swietlic oraz remonty w prawie 4 tys. szkot; rozwoéj lokalnej infrastruktury spotecznej:
setki Swietlic wiejskich, domoéw seniora, centréw integracji i domoéw pomocy; setki dziatah z zakresu
zazieleniania miast; wsparcie dla modernizacji 3,6 tys. boisk, centréw sportowych czy ogélnodo-
stepnej infrastruktury fitness; zwiekszenie do 80 proc. dofinansowania na budowe blisko 300 sal
gimnastycznych i 100 basenéw w gminach, ktére nie posiadajg takich obiektéw; rewitalizacja lub
unowoczesnienie co najmniej 300 obiektéw infrastruktury kulturalnej i turystyczne;j.

Cyfryzacja: 5G we wszystkich obszarach miejskich i wzdtuz gtéwnych szlakéw komunikacyjnych do
2025 roku; ucyfrowienie wszystkich chetnych samorzadéw i lokalnych ustug publicznych; setki kilo-
metrow Swiattowoddw umozliwiajgcych szybka transmisje danych; dokoriczenie likwidacji biatych
plam w dostepie do Internetu - ponad milion kolejnych gospodarstw domowych majacych szero-

kopasmowy dostep do Internetu.

Jak nietrudno zauwazy¢, duza czes¢ planowanych projektéw miesci sie w obszarze zadan wiasnych
samorzadéw. Polski tad milczy jednak na temat roli samorzadéw w planowaniu i realizacji poszczegdl-
nych przedsiewziec. Nie wiemy, czy i w jaki sposOb samorzady bedg otrzymywaty Srodki na inwestycje.
Zapewne zarzadzajacy funduszem Bank Gospodarstwa Krajowego nie bedzie samodzielnym realiza-
torem tych inwestycji, zwtaszcza ze wiele z nich bedzie prowadzonych z wykorzystaniem majatku sa-
morzadowego. Pienigdze bedg w jakiej$ formie dostepne samorzagdom. Kluczowe pytanie o zasady
ich rozdziatu pozostaje jednak bez odpowiedzi. Tymczasem mozliwe s3 tu rézne scenariusze, w tym
powielenie modelu Rzgdowego Funduszu Inwestycji Lokalnych, czyli uznaniowego i arbitralnego po-
dziatu Srodkéw bez mozliwosci poddania rozstrzygnie¢ niezaleznej weryfikacji. Nie wiemy tez nic na
temat kryteridw regionalnej i lokalnej dystrybucji funduszu - wedtug jakiego klucza i standardu bedg
ksztattowane priorytety inwestycyjne?

Poza wszystkim jednak sama idea centralnego funduszu finansowania zadan w wiekszosci lokalnych
budzi zdumienie w realiach panstwa zdecentralizowanego, ktére trzy dekady temu jednoznacznie po-
stawito na idee samodzielnej realizacji potrzeb o lokalnym charakterze przez silne wspélnoty samo-
rzagdowe. Nie mozemy dzi$ zapomina¢, ze idea samorzadnosci i decentralizacji zaktada samodzielng
realizacje przez gminy czy powiaty, gtéwnie w oparciu o silng baze dochodéw wtasnych, takich zadan
jak budowa i remonty lokalnej infrastruktury (chodniki, drogi, ztobki etc.). Oczywiscie ten model nie
wyklucza zewnetrznego, celowanego wsparcia finansowego, co widzimy na przyktadzie funduszy unij-
nych. Podstawg jest jednak prawo i zdolno$¢ wspélnot lokalnych do ksztattowania wtasnych priory-
tetéw inwestycyjnych i rozwojowych, dostosowanych do lokalnej specyfiki i potrzeb. Wydaje sie, ze
w obliczu drastycznego ograniczania dochoddéw wtasnych samorzadéw lokalnych i zastepowania ich
centralnie dystrybuowanymi funduszami ten model autonomii lokalnej zanika.

Podkresimy, ze w panstwie zdecentralizowanym, uznajgcym samodzielno$¢ wspélnot lokalnych za-
sadne jest ustalanie na poziomie centralnym minimalnych standardow dostepnosci ustug publicznych
czy kontrola legalnosci dziatai wtadz samorzadowych. Z panstwem traktujgcym wspélnoty lokalne
po partnersku niewiele ma jednak wspélnego przeksztatcanie samorzaddéw w realizatora koncepcji
rozwoju lokalnego ustalanego na poziomie centralnym, bez pozostawienia samorzadom srodkéw na
realizacje wtasnych koncepcji rozwojowych.
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Jeszcze wiecej centralnych funduszy i uznaniowo dzielonych

dotacji

Fundusz Polski tad nie jest jedynym rozwigzaniem, ktére opiera sie na centralnej dystrybucji Srodkéw
miedzy wspodlnoty lokalne. Polski tad zapowiada dalsze rozmnozenie centralnych funduszy, z ktérych
miatyby korzysta¢ rowniez samorzady. Ponizsza tabela podsumowuje najwazniejsze zapowiedzi w tym
zakresie. Obejmuje ona wytgcznie fundusze, ktérych adresatem mogg by¢ samorzgdy, pomijajac kilka

innych, ktére najprawdopodobniej bedg skierowane do innych podmiotéw.

Fundusz

Opis

Fundusz Modernizacji
Szpitali i Fundusz
Medyczny

Oba fundusze stanowig filar zmian w ochronie zdrowia zapowiedzia-
nych w Polskim tadzie. O ile Fundusz Medyczny (istniejgcy juz obecnie®)
bedzie dotyczyt samorzaddéw w mniejszym stopniu (ma stuzy¢ finanso-
waniu drogich terapii, onkologii i realizacji badan nad nowymi terapia-
mi), to Fundusz Modernizacji Szpitali ma ,opierac sie na przekazywa-
niu samorzadom $rodkéw na realizacje inwestycji w placéwkach opieki
zdrowotnej funkcjonujgcych na ich terenie”. Zapewne Fundusz bedzie
zarzadzany przez nowo utworzong Agencje Rozwoju Szpitali, przy czym
nie wymieniono w Polskim tadzie ani kryteriéw podziatu Srodkéw, ani
procedury w tym zakresie.

Trudno oceni¢, jak utworzenie Funduszu Modernizacji Szpitali ma sie
do sygnalizowanych od kilku miesiecy rzagdowych planéw centralizacji
szpitali, czyli przejecia wtasnosci placéwek samorzadowych (powiato-
wych i wojewodzkich) przez administracje rzadowa. Polski tad zdaje sie
sygnalizowa¢ porzucenie tego planu, wyraznie wskazujac, ze Fundusz
bedzie kierowany do samorzgdéw jako operatoréw szpitali'®. Oficjalnie
jednak Ministerstwo Zdrowia nie ogtosito odejscia od planéw centrali-
zacyjnych i wcigz nalezy ten pomyst traktowac jako realny.

Krajowy Fundusz
Rewitalizacji

KFR ma stuzy¢ wsparciu inwestycji mieszkaniowych, infrastrukturalnych
i Srodowiskowych. Ma by¢ instrumentem finansowania gminnych pro-
gramow rewitalizacji. Programy te sg przyjmowane przez gminy na pod-
stawie ustawy o rewitalizacji z 2015 roku. Ich zatozeniem jest komplek-
sowe polepszenie jakosci infrastruktury i warunkéw zycia mieszkancéow
na obszarach szczegélnie zdegradowanych, zwtaszcza w miastach.

Pomyst centralnego funduszu rewitalizacyjnego nie jest nowy'. W ze-
sztym roku pojawity sie nawet konkurencyjne pomysty specfunduszu re-
witalizacyjnego dla todzi. Polski tad nie wyjasnia, w jaki sposéb i przez
kogo majgbyc¢dzielone srodkiwramach KFR. Niewskazuje tez zrodetzasi-
lania Funduszu, cho¢ dokumenty przygotowane przez Ministerstwo Roz-
woju w ramach prac nad Krajowym Planem Odbudowy sugerujg, ze ma
nim by¢ zwtaszcza podatek od gruntéw niezabudowanych, przeznaczo-
nych pod zabudowe zgodnie z miejscowymi planami zagospodarowania

9 Ustawa z dnia 7 paZdziernika 2020 r. o Funduszu Medycznym, Dz.U. z 2020 r., poz. 1875.

10 Krytyczne stanowisko na temat tych planéw opublikowat Zespét Ekspertéw Samorzadowych i Zespét Ekspertéw
Prawnych Fundacji im. Stefana Batorego (Stanowisko Zespotu Ekspertéw Samorzqdowych i Zespotu Ekspertéw Prawnych w sprawie
rzqdowych plandw centralizacji szpitali, 2 marca 2021, https://www.batory.org.pl/oswiadczenie/stanowisko-zespolu-ekspertow-
samorzadowych-i-zespolu-ekspertow-prawnych-w-sprawie-rzadowych-planow-centralizacji-szpitali/).

11 Zob. A. Jadach-Sepioto, Refinansowanie kredytéw wspierajgcych dziatania inwestycyjne w programach rewitalizacji, ,Problemy
Rozwoju Miast”, Kwartalnik Naukowy Instytutu Rozwoju Miast, nr 4/2014, s. 5-10, https://bazhum.muzhp.pl/media//files/
Problemy_Rozwoju_Miast/Problemy_Rozwoju_Miast-r2014-t11-n4/Problemy_Rozwoju_Miast-r2014-t11-n4-s5-10/Problemy_
Rozwoju_Miast-r2014-t11-n4-s5-10.pdf; M. Bryx, A. Jadach-Sepioto, Propozycje instrumentdw finansowych, w: Z. Ziobrowski (red.),
Zatozenia polityki rewitalizacji w Polsce, Krakéw 2010.
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przestrzennego. Innymi stowy, KFR miatby powstac gtéwnie z odebra-
nych gminom dochodoéw z podatku od nieruchomosci, ktére nastepnie
miatyby by¢ centralnie rozdysponowywane pomiedzy samorzady.

Fundusz Polski tad zapowiada zwiekszenie Srodkéw dostepnych w ramach
Szerokopasmowy formalnie juz utworzonego Funduszu Szerokopasmowego, ktéry ma
wspiera¢ przedsiewziecia obejmujace budowe lub przebudowe sieci
szerokopasmowych, wykonywanie przytaczy telekomunikacyjnych czy
opracowywanie gminnych planéw rozwoju sieci szerokopasmowych.
Fundusz, ktéorym dysponowac bedzie premier (jako odpowiedzialny
za obszar informatyzacji), miat ruszy¢ juz w 2020 roku, jednak zaden
nabér nie zostat do tej pory ogtoszony. Dopiero w kwietniu 2021 roku
rzad przyjat przepisy wykonawcze okreslajgce zasady naboru wnioskow
w ramach Funduszu Szerokopasmowego'2.

Fundusz Fundusz ten powstat juz w 2018 roku, jednak rzad nie poradzit sobie
Niskoemisyjnego z jego wdrozeniem. Pomimo zgromadzenia na jego rachunku pokaz-
Transportu nych $rodkéw z optaty emisyjnej, rzad nie byt w stanie uruchomi¢ do-

ptat do samochodéw elektrycznych. W 2020 roku fundusz ten zostat
zlikwidowany i wchtoniety przez Narodowy Funduszu Ochrony Srodo-
wiska i Gospodarki Wodnej, ktéry ma przeja¢ zadanie w postaci wspar-
cia niskoemisyjnego transportu’.

W Polskim tadzie FNT wraca, przy czym nie sposob ustali¢, czy dojdzie

do jego przywrocenia w formule z roku 2018, czy tez autorzy dokumen-
tu nie zorientowali sie jeszcze, ze Funduszu juz nie ma.

Fundusz patriotyczny Fundusz patriotyczny jest jedng z bardziej mglistych inicjatyw obejmu-
jacych utworzenie kolejnego funduszu centralnego. Jak opisuja tworcy
Polskiego tadu: ,Zaproponujemy powstanie funduszu, z ktérego beda
przydzielane granty na projekty kulturalne utrwalajgce dziedzictwo na-
rodowe w nowoczesnej formule. Program ten bedzie skierowany szcze-
g6lnie do organizacji lokalnych (w tym do két gospodyn wiejskich)”. Nie
podano informacji na temat szczeg6towego zakresu projektow, ktore
miatby wspiera¢ fundusz patriotyczny. Brakuje réwniez wskazania in-
stytucji zarzadzajacej funduszem.

Fundusz Jest to propozycja programu grantowego ,na dziatania projektowe mto-
miodziezowych rad dych ludzi, ktérzy w lokalnych spotecznosciach we wspotpracy z radami
gmin gmin beda projektowali atrakcyjne rozwigzania angazujgce miodziez".

Nie dowiadujemy sie niczego na temat kryteriéw i mechanizmoéw po-
dziatu funduszu, a takze instytucji, ktéra miataby funduszem zarzadzac.

Mnogos¢ planowanych funduszy centralnych tworzy wrazenie, ze stanowig one gtéwng forme inter-
wencji publicznych znang twércom Polskiego tadu, majgcg uniwersalne zastosowanie, niezaleznie od
obszaru polityki publicznej. Wtadza zdaje sie dziata¢ wedtug dewizy - na kazdy problem czy wyzwanie
spoteczne badz gospodarcze najskuteczniejszg odpowiedzig jest stworzenie centralnego funduszu,
zarzadzanego przez instytucje administracji rzgdowe;j.

12 Rozporzadzenie Ministra Cyfryzacji z dnia 13 kwietnia 2021 r. w sprawie szczegétowych warunkéw i trybu udzielania wsparcia
ze $rodkéw Funduszu Szerokopasmowego, Dz.U. z 2021, poz. 837.

13 Ustawa z dnia 14 sierpnia 2020 r. o0 zmianie ustawy o biokomponentach i biopaliwach ciektych oraz niektérych innych ustaw,
Dz.U.z 2020 r., poz. 1565.
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Uzywanie celowanych transferéw finansowych z budzetu centralnego na realizacje przez samorzady
okreslonych dziatan nie jest samo w sobie problemem. Moze stuzy¢ jako wartosciowe uzupetnienie
podstawowego modelu dziatania samorzgdow, opartego na prowadzeniu przez nie samodzielnej po-
lityki dostosowanej do lokalnych uwarunkowah z wykorzystaniem solidnej bazy w postaci dochodéw
wiasnych. W sytuacji kiedy dochody wtasne zostang istotnie ograniczone, a w ich miejsce pojawig sie
rozliczne dotacje centralne, de facto ryzykujemy przeksztatcenie samorzadu, ktéry powinien by¢ pod-
miotowa wspolnotg lokalng, w agenta realizujgcego centralnie ustalane priorytety.

Taka zmiana filozofii funkcjonowania pafstwa oznacza nie tylko ostabienie podmiotowosci samorza-
dow, ale takze bardziej praktyczne konsekwencje i zagrozenia odczuwalne dla wszystkich mieszkan-
cow:

+ Priorytety inwestycyjne i modernizacyjne samorzadéw bedg ksztattowane z poziomu centralne-
go, bo tam beda skumulowane $rodki na ich realizacje. Tymczasem polskie gminy, powiaty czy
wojewddztwa majg roézne braki, potrzeby inwestycyjne oraz szanse rozwojowe. Tej réznorodno-
$ci z poziomu centralnego nie sposéb dostrzec i uwzgledni¢. Efektem mogg by¢ inwestycje, kté-
rych sensowno$¢ bedzie widoczna jedynie z poziomu makro, a ktére przy blizszej analizie okazg
sie zupetnie niedostosowane do lokalnych realiéw badz potrzeb.

« Demontujemy w ten spos6b zbudowany przy okazji akcesji do Unii Europejskiej system zarza-
dzania rozwojem, gdzie kluczowa odpowiedzialnos¢ za definiowanie i realizacje priorytetéw roz-
wojowych zostata ulokowana na poziomie samorzgddéw wojewddzkich, ktére otrzymaty w tym
celu znaczng czes$¢ Srodkéw w ramach unijnej polityki spdjnosci. Proponowany model scentra-
lizowanej polityki rozwoju prowadzi de facto do odrzucenia tego systemu i stawia pod znakiem
zapytania samga przyszto$¢ samorzgdu wojewdédzkiego. Twércy Polskiego tadu nie odpowiadajg
na pytanie, dlaczego uznaja ten model za nieefektywny lub btedny, a takze nie dostarczajg argu-
mentoéw na rzecz wiekszej skutecznosci centralnego sterowania rozwojem na poziomie lokalnym
czy regionalnym.

Jeszcze bardziej uderza jednak lekcewazenie dotychczasowych doswiadczen z rozmaitymi centralnie
sterowanymi funduszami. Pomijajac juz przyktady upolitycznienia podziatu $rodkéw, co obserwowa-
lismy przy Rzadowym Funduszu Inwestycji Lokalnych i Funduszu Drég Samorzadowych, zwréémy
uwage, ze administracja rzgdowa okazuje sie mato sprawnym zarzgdcg poszczegolnych funduszy.
Niepowodzenie Funduszu Niskoemisyjnego Transportu, op6zniony start Funduszu Szerokopasmowe-
go czy sztandarowego rzagdowego programu Czyste Powietrze pokazuja, jaka trudnos$¢ dla aparatu
administracji rzgdowej stanowi dystrybucja srodkdw gromadzonych w ramach funduszy centralnych.
Pienigdze z centrum ptyng wolniej i przy wiekszych kosztach administracyjnych. Jesli dodamy do tego
watpliwosci dotyczace kryteriéw podziatu, trudno bedzie wskazac jakiekolwiek korzysci z centralizacji
polityki rozwoju.

Zielona polityka a samorzady

Wyzwania ekologiczno-klimatyczne nie naleza do priorytetowych obszaréw interwencji w ramach Pol-
skiego tadu. Jednak niektére z propozycji z tego obszaru bedg miaty bezposredni wptyw na samorza-
dy. Dotyczy to zwtaszcza koncepcji ,zielonego budzetu obywatelskiego” oraz zapowiedzi odblokowa-
nia procesu tworzenia i powiekszania parkéow narodowych.
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Przypomnijmy, ze od 2018 roku' miasta na prawach powiatu sg ustawowo zobowigzane do wyodreb-
niania w swoich budzetach 0,5 proc. catkowitej kwoty wydatkéw na projekty zgtaszane i wybierane
przez mieszkancéw w ramach procedury budzetu obywatelskiego. W pozostatych gminach budzet
obywatelski pozostaje rozwigzaniem fakultatywnym. Polski tad zaktada zwiekszenie budzetu obywa-
telskiego do 1 proc. wydatkéw gminnych, przy czym 0,5 proc. ma by¢ obligatoryjnie przeznaczane
na ,miejskie rozwigzania ekologiczne”. Co sie pod tym pojeciem kryje - Polski tad nie wyjasnia. Czy
popularne w ramach budzetéw obywatelskich inwestycje w infrastrukture rowerowg, remonty parkéw
lub plenerowe sitownie zmieszczg sie w pojeciu ,miejskich rozwigzanh ekologicznych”? Czy gminy beda
musiaty organizowac¢ réwnolegle dwie procedury budzetu obywatelskiego - zwykig i ,zielong”? Na
odpowiedzi na te pytania przyjdzie nam jeszcze poczekac.

Wiele pytan towarzyszy réwniez propozycji odblokowania procesu tworzenia i powiekszania parkéow
narodowych. Jest to jeden z tych, bardzo nielicznych obszaréw, gdzie obowigzujgce ustawodawstwo
przyznaje samorzagdom kompetencje wykraczajgce poza to, co niezbedne i uzasadnione z punktu wi-
dzenia zasad samodzielnosci lokalnych wspélnot. Od 2000 roku ustawa o ochronie przyrody prze-
widuje bowiem, ze utworzenie, powiekszenie, zmniejszenie lub likwidacja parku narodowego moze
nastgpi¢ tylko po uzgodnieniu z wiasciwymi miejscowo organami zainteresowanych jednostek sa-
morzadu terytorialnego, gdzie planuje sie powyzsze zmiany'. Innymi stowy, samorzady dysponuja
prawem weta w zakresie decydowania o rozwoju sieci parkdéw chronigcych najcenniejsze dla catego
spoteczenstwa zasoby przyrodnicze. Efektem tego rozwigzania jest faktyczne zastopowanie procesu
rozszerzania ochrony parkowej, mimo ekologicznego i naukowego uzasadnienia dla tworzenia no-
wych parkéw (np. Turnickiego, Mazurskiego czy Jurajskiego) oraz powiekszania niektorych sposréd
istniejgcych parkéw (Biatowieskiego PN czy Karkonoskiego PN).

Obecne rozwigzanie jest nie tylko sprzeczne z celami ekologicznymi, ale takze budzi watpliwosci kon-
stytucyjne. Funkcjonowanie parkéw narodowych jako najwyzszej formy ochrony przyrody miesci sie
w obszarze polityki ekologicznej panstwa, za ktérg odpowiada konstytucyjnie Rada Ministréw. Jest to
typowa sprawa o znaczeniu ogdlnopanstwowym (a nie lokalnym), gdzie kompetencje decyzyjne (przy
zachowaniu obowigzku konsultacji i partycypacji samorzaddéw w procesie decyzyjnym) powinny by¢
ulokowane na poziomie centralnym?’e.

Polski tad obiecuje odblokowanie procedury tworzenia parkéw, ale znéw nie precyzuje, czy oznacza to
usuniecie wymogu zgody samorzgdow na zmiany w sieci parkow. Jesli tak sie stanie, nie nalezy zapo-
mnie¢ o przygotowaniu dla samorzgdéw pakietu wsparcia, ktéry umozliwi im przystosowanie sie do
nowej rzeczywistosci. Chodzi nie tylko o rekompensate z tytutu utraconych wptywoéw z podatku rolne-
goilesnego, ale takze o wsparcie umozliwiajgce samorzgdom wykorzystanie szans rozwojowych, jakie
pojawiaja sie dzieki utworzeniu parku narodowego. Nalezy tez zagwarantowad partycypacje wspdlnot
lokalnych nie tylko na etapie podejmowania decyzji o utworzeniu parku narodowego i wyznaczeniu
jego granic, ale takze w procesie zarzgdzania tym parkiem.

14 Ustawa z 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw w celu zwiekszenia udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjo-
nowania i kontrolowania niektérych organéw publicznych, Dz.U. 2018 poz. 130.

15 Art. 14 ustawy z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie przyrody, Dz.U. z 1991 r., Nr 114, poz. 492 z pézn. zm.

16 D. Szescito, O (nie)racjonalnym ustawodawcy na przyktadzie regulacji tworzenia i zmiany granic parkéw narodowych, ,Przeglad
Prawa Ochrony Srodowiska”, nr 4/2014, s. 113-130; D. Szescito, Regulacja tworzenia i powiekszania parkéw narodowych w Polsce.
Propozycja ClientEarth Poland na rzecz modelu partycypacyjnego, ClientEarth Justice of the Planet, 2011, https://www.documents.
clientearth.org/wp-content/uploads/library/2011-01-01-regulacja-tworzenia-i-powiekszania-parkow-narodowych-w-polsce-ce-pl.
pdf.
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Podsumowanie

Polski tad nie zaskakuje jako kontynuacja polityki nowego centralizmu, w ktérej samorzad sprowadzo-
ny jest do roli agenta wiadzy centralnej, realizujgcego pod coraz silniejszg kontrolg kierunki polityki
ustalane na poziomie centralnym. Drugg kluczowa cechg tego modelu jest uzaleznianie sity i samo-
dzielnosci finansowej samorzaddéw od ich afiliacji politycznej - poprzez rozliczne, dzielone wedtug
uznaniowych kryteriéw fundusze centralne wzmacnia sie wspolnoty sprzyjajgce partii rzgdzacej i osta-
bia osrodki, gdzie nie cieszy sie ona takim poparciem. Réwniez ten element nowego centralizmu znaj-
duje odzwierciedlenie w Polskim tadzie, ktéry zdaje sie ujawnia¢ nowy paradygmat rzgdzenia spro-
wadzajacy sie do tworzenia centralnie zarzadzanych i dysponowanych funduszy w reakcji na niemal
kazdy problem czy wyzwanie spoteczne, ekonomiczne badz ekologiczne.

Skala zapowiedzianych zmian, o ile zostang zrealizowane, bedzie na tyle znaczaca, ze doprowadzg one
do zmiany ustrojowej. Samorzad po Polskim tadzie mozna bedzie opisa¢ jako agenta administracji
rzagdowej uzaleznionego w wiekszosci od uznaniowych transferéw finansowych z budzetu centralnego
i pozbawionego kluczowych instrumentéw realizowania samodzielnej polityki przykrojonej do lokal-
nych czy regionalnych potrzeb. Za sprawg Polskiego tadu to, co lokalne i regionalne, bedzie w znacz-
nym stopniu przedmiotem decyzji podejmowanych centralnie, przy zachowaniu formalnej i coraz
bardziej papierowej podmiotowosci wspdlnot lokalnych czy regionalnych. To recepta na dokoriczenie
procesu wydrgzania samorzadu terytorialnego z jego istotnej tresci przy zachowaniu fasady w postaci
formalnej samodzielnosci.

Kto$ magtby stwierdzi¢, ze abstrakcyjng idee pomocniczosci i podmiotowosci wspélnot lokalnych war-
to poswieci¢ dla korzysci w postaci bardziej skutecznego reagowania na wyzwania spoteczne, ekono-
miczne lub ekologiczne. Z dotychczasowych doswiadczen wynika jednak, ze centralizacja idzie w parze
z pogorszeniem efektywnosci. Przyktady Rzgdowego Funduszu Inwestycji Lokalnych oraz Funduszu
Drég Samorzadowych dowodzg, ze centralne fundusze dzieli sie nie wedtug kompleksowej oceny re-
alnych potrzeb, ale wedtug kryteriéw politycznych. Historia programéw Czyste Powietrze, Funduszu
Niskoemisyjnego Transportu oraz Funduszu Szerokopasmowego pokazuje z kolei, jak wiele czasu
tracimy, kiedy administracja rzgdowa upiera sie przy centralnym sterowaniu. Lekcewazenie tej ewi-
dentnej stabosci instytucjonalnej administracji rzadowej i upieranie sie przy centralnych funduszach
jako uniwersalnym modelu zarzagdzania moga wskazywa¢, ze wieksze znaczenie majg dla twércow
Polskiego tadu cele stricte polityczne. Nie sposéb powstrzymac sie od konkluzji, ze wazniejsze jest, aby
wszelkie nowe inwestycje widoczne dla obywateli byly ometkowane hastem ,Sfinansowano z Rzado-
wego Funduszu X", niz aby byty to inwestycje trafione i sprawnie przeprowadzone.

Niezaleznie od przedstawionych tu uwag na temat podejscia do roli samorzagdéw zaprezentowanego
w Polskim tadzie, trudno uciec od bardziej og6Inych wnioskéw na temat tej koncepcji rozwojowej jako
catosci. Razi ona przede wszystkim brakiem spéjnej i catosciowej opowiesci rozwojowej i bardzo juz
dzi$ archaicznym utozsamianiem rozwoju wytgcznie z inwestycjami infrastrukturalnymi. Dokument
sprawia wrazenie luzno sklejonych wktadéw poszczegélnych resortéw, pozbawionych wspélnego mia-
nownika w postaci cho¢by zestawu celéw i wskaznikéw odnoszacych sie do jakosci zycia obywatelek
i obywateli czy stanu Srodowiska. Catos¢ czyta sie raczej jako komponowang na szybko liste zakupow,
ktéra ma na odbiorcach zrobi¢ wrazenie kwotami inwestycji, liczbg kilometréw nowych drég badz
iloscig wylanego betonu. Archaiczna natura Polskiego tadu przejawia sie wiec nie tylko w pomijaniu
samorzaddw jako kluczowego partnera polityce rozwoju, ale takze w samym zdefiniowaniu, na czym
6w rozwdj polega i co jest jego miara.
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dr hab. Dawid Szescito - Kierownik Zaktadu Nauki Administracji na Wydziale Prawa i Administra-
¢ji Uniwersytetu Warszawskiego. Ekspert Fundacji im. Stefana Batorego do spraw samorzadowych
i cztonek Zespotu Ekspertéw Samorzgdowych. Jako ekspert organizacji miedzynarodowych do spraw
reform administracji publicznej pracuje m.in. w Armenii, Albanii, Czarnogdrze, Kosowie, Macedonii,
Serbii, Turcji, Bosni i Hercegowinie, a takze na Ukrainie. Stypendysta Fundacji na rzecz Nauki Polskiej
w Instytucie Zarzadzania Lokalnego na Uniwersytecie Ekonomicznym w Wiedniu (2014-2015). Visi-
ting professor w Centrum Badan Poréwnawczych nad Rozwojem Metropolitalnym na Georgia State
University w Atlancie (2019). Wyktadat goscinnie na uczelniach w Austrii, Portugalii, Szwecji. Kierowat
zespotem badawczym, ktéry przygotowat raport Polska samorzqddw. Silna demokracja, skuteczne parist-
wo (2019).
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