Centrum Europejskich Studiéw Regionalnych i Lokalnych (EUROREQG)
Sekcja Polska Regional Studies Association

N
..,. Studia
Regionalne
| Lokalne

2 (88) 2022

Wydawnictwo Naukowe
Scholanl  SCHOLAR



REDAKCJA
dr hab. Agnieszka Olechnicka, prof. UW — redaktorka naczelna
dr hab. Mikotaj Herbst, prof. UW — zastepca redaktorki naczelnej
prof. dr hab. Pawet Churski — cztonek redakcji
prof. dr hab. Tomasz Komornicki — czionek redakciji
prof. dr hab. lwona Sagan — czionek redakcji
dr Dorota Celinska-Janowicz — sekretarz redakcji

RADA NAUKOWA
prof. John Bachtler, prof. Roberta Capello, prof. dr hab. Bolestaw Domanski,
prof. dr hab. Grzegorz Gorzelak (przewodniczacy), dr Olga Mrinska, prof. Andrés
Rodriguez-Pose, prof. James W. Scott, dr hab. Katarzyna Zawaliriska, dr Sabine Zillmer

ADRES REDAKCJI
Kwartalnik ,Studia Regionalne i Lokalne”
Uniwersytet Warszawski, Centrum Europejskich
Studiéw Regionalnych i Lokalnych (EUROREG)
ul. Krakowskie Przedmie$cie 30, 00-927 Warszawa
e-mail: sril.euroreg@uw.edu.pl
www.studreg.uw.edu.pl

© Copyright by Centrum Europejskich Studiéw Regionalnych i Lokalnych UW
(EUROREG), Warszawa 2022

Wersja pierwotng czasopisma jest wydanie elektroniczne.
Zgodnie z wykazem MNiSW liczba punktéw za publikacje
w ,Studiach Regionalnych i Lokalnych” wynosi 40.

e-ISSN 2719-8049
ISSN: 1509-4995

Biezacy numer kwartalnika, jak i numery archiwalne mozna pobraé bezptatnie
w wersji elektronicznej ze strony http://studreg.uw.edu.pl

Zamowienia na egzemplarze drukowane prosimy kierowa¢ na adres:
Wydawnictwo Naukowe Scholar Spétka z o.0.
ul. Obozna 1, 00-340 Warszawa
tel./faks 22 828 95 63, 22 692 41 18, 22 828 93 91
dziat handlowy: jw. w. 108
e-mail: info@scholar.com.pl; www.scholar.com.pl

Redakcja tekstéw angielskojezycznych: dr Marta Olasik
Sktad i tamanie: WN Scholar (Stanistaw Beczek)



SPIS TRESCI

ARTYKULY
Pawet Swianiewicz
Krete Sciezki reform decentralizacyjnych w Ukrainie . . . . . . . . . . ... ... .. .... 9
The Switchbacks of Decentralisation Reforms in Ukraine . . . . . . . . . .. ... ... ... 9
Serhii Horbliuk, Oleh Brovko
The Territorial and Decentralization Reform in Ukraine (2014-2020) . . . . . .. ... . .. 16

Rostyslav A. Kaliuzhnyj, Yevhen O. Bytyrin, Liudmyla A. Shapenko, Yaroslav V. Zhuravel,
Alona A. Lukashenko

Advantages and Disadvantages of the Local Government Reform in Ukraine and Other
Countries: A Comparative Legal Analysis . . . . . . . . . . ... oo 31

Anna Gralewska

Tamed Ugliness: The Problems of Shaping and Appreciating the Aesthetics of Polish Urban
SPACES . . . . e e e e e 45

tukasz Olejnik
Dotacje inwestycyjne z rzgdowych funduszy wsparcia dla samorzadéw 2019-2021.

Polityczna alokacja zasobow? . . . . . . . . . . 56
Investment Grants from Central Government Funds to Local Governments of 2019-2021.:
AnAlignment Bias? . . . . . . . L e e e e e e 56

Bartosz Czepil

Wykorzystanie Il transzy Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych jako instrument polityki
klientelistycznej rzgdu wobec samorzadu w perspektywie doswiadczen z wojewddztwa

0pOISKIEQO . . . . . 73
Utilising the 2™ Instalment of the Central Government Fund for the Local Investments as an Instrument
of Clientelistic Politics Towards the Local Government from the Perspective of Experiences of the
Opolskie Voivodeship . . . . . . . . . . . e e e e 73

Justyna Orchowska

,W ogodle autobusu nie wida¢”. Zycie na obszarach wykluczenia transportowego . . . . . . . 108
“You Cannot See the Bus at All”: Life in the Areas of Transport Exclusion . . . . . . . . . . . .. 108
RECENZJE
Roman Szul
Andrzej Miszczuk, Magdalena Miszczuk: Lokalna polityka gospodarcza w Polsce.
Uwarunkowania — instytucje — instrumenty . . . . . . . . . . . . . o0 125
Informacje dla Autorek i Autorow . . . . . . . L L 127

Information for Authors . . . . . . . . .. e e e e 128






Artykuty






Szanowni Parnstwo,

wojna prowadzona na petng skale w Ukrainie od 24 lutego br. prowadzi do degradacji mozliwosci
badawczych, publikacyjnych i wydawczych naszych kolegéw — ukrainskich naukowcow zajmuja-
cych sie rozwojem regionalnym, samorzgdnosSciag i wyzwaniami rozwoju miast. Od lat publikujemy
teksty prezentujgce sytuacje w Ukrainie, ktére odzwierciedlajg aspiracje polityczne i rozwojowe jej
mieszkancéw, w przesziosci gtdwnie polskich autoréw, a ostatnio takze naukowcow ukrainiskich.
W niniejszym numerze zamieszczamy takze krétki tekst Pawta Swianiewicza prezentujacy nieta-
twa historie ukrainskich reform samorzadowych. Wychodzac naprzeciw naukowcom z Ukrainy,
ktorzy znalezli sie w tej trudnej sytuacji, postanowiliSmy ponadto nie tylko przyspieszy¢ publikacje
dwaoch ukrainskich tekstow w obecnym numerze, ale takze z inicjatywy naszych dotychczasowych
wspotpracownikéw z Ukrainy zapraszamy do wspoéttworzenia pierwszego numeru specjalnego po-
Swieconego problematyce ukrainskiej.

Dear Readers,

The full-scale war waged in Ukraine since February 24", 2022, leads to the degradation of the
research and publishing capacities of our fellow Ukrainian scientists studying regional, local, and
urban development. In the last few years, we have been publishing texts presenting the situation
in Ukraine, which reflect the political and developmental aspirations of its society; in the past,
they were written mainly Polish authors, but recently also by Ukrainian scientists. In this issue,
we also present a short text by Pawet Swianiewicz, who describes the difficult history of Ukrainian
local government reforms. In order to address the needs of scientists from Ukraine who found
themselves in this difficult situation, we have also decided not only to accelerate the publication
of the two Ukrainian texts in the current issue, but also, on the initiative of our colleagues from
Ukraine, we invite you to co-create the first special issue of Studia Regionalne i Lokalne dedicated
to Ukrainian issues.
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Call for Papers

Ukrainian Special Issue

This SRIL special issue is dedicated to papers presenting research results on the local and regional
development of Ukraine. The Special Issue is a response to the challenging situation of Ukrainian
scholars due to the Russian invasion as well as the growing demand for knowledge on Ukrainian is-
sues. We invite scholars, in particular from Ukraine, regardless of their current location, to consider
the cooperation with us.

Authors interested in responding to this Call for Papers are encouraged to send their articles on
the economic, social, environmental, and political aspects of regional and local development, both
from national and international perspectives. We accept papers in English, of the length of about
40,000-50,000 characters with spaces. A short abstract (max 100 words) and keywords (max 6)
should be added, too, along with the basic information about all authors (affiliation with institution’s
postal address, authors’ e-mails and correspondence postal addresses, and the ORCID ID num-
ber, if the authors have one). Appropriate acknowledgements can also be added.

Studia Regionalne i Lokalne (Regional and Local Studies) is a leading Polish quarterly journal
dedicated to the empirical analysis as well as theoretical development in the field of regional and
local studies. Founded in 2000, the quarterly is edited by the Centre for European Regional and
Local Studies EUROREG (University of Warsaw) and the Polish section of the Regional Studies
Association.

Studia Regionalne i Lokalne is an open-access journal published under the CC BY-NC-ND 3.0
licence, without any publication fees. The Journal has been indexed in the following databases:
SCOPUS, EBSCO, ERIH PLUS, The Central European Journal of Social Sciences and Humanities
(CEJSH), as well as the Central and Eastern European Online Library (CEEOL) and BazEkon.

Email submissions of articles should be sent to sril.euroreg@uw.edu.pl. In the case of multi-
author articles, please send a copy of the e-mail (CC) with the submission of the article also to the
other co-authors.

Submissions will be subject to the peer-review process. Details of the Studia Regionalne
i Lokalne publication and evaluation process are available on the Journal’s website.
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Streszczenie

Artykut przedstawia historie reform decentralizacyjnych w Ukrainie od poczatku lat dziewiecdziesigtych XX stulecia
do konca 2021 r., ze szczegdlnym uwzglednieniem reformy terytorialno-administracyjnej przeprowadzonej w latach
2015-2020. Poziom autonomii samorzadow lokalnych w Ukrainie odnoszony jest do stworzonego na podstawie
identycznej metodologii wskaznika autonomii lokalnej w innych krajach europejskich.

Stowa kluczowe

Ukraina, decentralizacja, reforma terytorialna, autonomia lokalna

The Switchbacks of Decentralisation Reforms in Ukraine

Abstract

The article presents the history of decentralisation reforms in Ukraine beginning with the last decade of the 20®
century until the end of the year 2021, with a special focus on the territorial-administrative reform implemented in
2015-2020. The level of local autonomy in Ukraine is compared to the local autonomy index in other European
countries, which was created on the basis of the same methodology.

Keywords

Ukraine, decentralisation, territorial reform, local autonomy

Tragiczna wojna prowadzona przez Rosje przeciwko Ukrainie i towarzyszgca jej propaganda
sugerujaca rzekoma sztucznos¢ panstwowosci ukrainskiej sktania do refleksji nad sytuacjg w tym
atakowanym kraju w przededniu agresji. W niniejszym eseju chce przedstawi¢ taka refleksje w od-
niesieniu do stanu reform decentralizacji i organizacji systemu samorzgdowego.

Historia decentralizacji w Ukrainie to historia wielu porazek i zaniechan, ale czasem takze uda-
nych préb zmian. Ukrainskie zmagania w tym zakresie obserwuje juz od 25 lat, gtdwnie z per-
spektywy préb reform podejmowanych przez wltadze w Kijowie, ale takze z perspektywy lokalnej
ogladanej oczami politykéw i urzednikéw lokalnych zaréwno w zachodniej, jak i wschodniej i potu-
dniowej Ukrainie.

Uwarunkowania i pierwsze préby reform

Po uzyskaniu niepodlegtosci w 1991 r. przez wiele lat myslenie o decentralizacji hamowat lek
0 jednos¢ kraju. Ukraina byta niewatpliwie podzielona pod wzgledem jezykowym na ukrainskoje-
zyczny zachdd i pozostate regiony, w ktorych dominowat jezyk rosyjski, ale takze pod wzgledem
politycznym (w poszczegolnych regionach zwyciezali w wyborach inni kandydaci na prezydenta
czy tez inne partie polityczne w wyborach parlamentarnych), a takze kulturowym (na wschodzie
i zachodzie dominowat inny oglad wydarzen historycznych ostatniego stulecia, a nawet jeszcze
gtebszych zrodet wspotczesnej tozsamosci narodowej, obchodzono w zwiazku z tym inne $wieta
i czczono inne postacie historyczne). Prostg ilustracjg tych zréznicowan moga by¢ ryc. 1 (pokazu-
jaca rozpowszechnienie jezyka rosyjskiego w poczatkach XXI w., zdecydowanie przewazajacego
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we wschodnich i potudniowych regionach Ukrainy) oraz ryc. 2 (przedstawiajaca wyniki wyboréw
prezydenckich po ,pomaranczowej rewolucji” w 2004 r., w ktérych poparcie dla ,rewolucyjnego”
kandydata — Wiktora Juszczenki — nie siegato do wschodnich regionéw kraju).

W takiej sytuacji daleko idgca decentralizacja, zwtaszcza na poziomie regionalnym, wywotywata
obawy przed separatyzmem i wrecz zagrozeniem integralnosci kraju. Warto doda¢, ze sytuacja
byta dynamiczna, jezyk ukrainski stopniowo sie rozpowszechniat, pogtebiata sie tez Swiadomos¢
odrebnosci historycznej, a wydarzenia ostatnich kilku lat dobitnie wykazaly, ze postugiwanie sie
jezykiem rosyjskim nie musi Swiadczy¢ o braku glebokiej identyfikacji z Ukraing (podobnie jak np.
postugiwanie sie jezykiem angielskim nie jest Swiadectwem stabego poczucia odrebnosci narodo-
wej Irlandczykow). Mimo to wspomniane podziaty kladly sie politycznym cieniem na zamierzeniach
reformatoréw dazacych do decentralizacji, co sprawito np., ze wbrew umowie konczacej ,poma-
ranczowa rewolucje” 2004 r. nie doszto do wyboréw szeféw administracji regionalnej i powiatowej*
w miejsce urzednikdw mianowanych przez wladze w Kijowie.

East-Cente
West

Center

5.0% 25.6 %

petna dominacja
jezyka rosyjskiego
dominacja

jezyka rosyjskiego

petna dominacja
jezyka ukrainskiego

Ryc. 1. Rozpowszechnienie jezyka rosyjskiego w regionach Ukrainy (2003)
Zrédio: https://en.wikipedia.org/wiki/Russian_language_in_Ukraine#/media/File:RussianUseEn.PNG (dostep: 8.06.2022)

Reformy decentralizacyjne byly wiec przez wiele lat bardzo powolne i ograniczone. Zgodnie
z konstytucjg z 1996 r. szefowie administracji powiatowej i regionalnej majg by¢ powotywani przez
wiadze w Kijowie, a hierarchicznie podporzadkowana rzadowi administracja lokalna de facto miata
silniejszg pozycje niz pochodzace z wyboru rady. Jeszcze przed formalnym przyjeciem konstytuciji
w 1996 r. Lippman i Blair (1995, s. 5) zauwazali, ze ,hierarchiczny system sowiecki pozostat pra-
wie nienaruszony. Kazdy z trzech szczebli podziatu terytorialnego... pozostat podporzadkowany
szczeblowi wyzszemu”. Rowniez wymiana elit politycznych na poziomie lokalnym byta bardzo po-
wolna. Wedtug tych samych autoréw ,wiekszo$¢ lideréw politycznych i pracownikow administracji
pozostata na swoich stanowiskach od czaséw ZSRR i czesto opierata sie reformom. W dalszym
ciggu sposob myslenia i dziatania przypominat ten z poprzedniego ustroju, co wyrazato sie na przy-
ktad w oczekiwaniu na polecenia z géry raczej niz podejmowaniu inicjatywy i odpowiedzialnosci,
a takze w wykazywaniu catkowitego postuszenstwa wobec wtadz wyzszego szczebla” (Lippman,
Blair 1995, s. 11).

1 W niniejszym eseju — majac na uwadze podobienstwa w podziale administracyjnym Polski i Ukrainy — uzywam terminu
spowiat” zamiennie z ukrainskim terminem ,rajon” oraz region na okreslenie szczebla ,obtasti”.
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Viktor Yanukovych
Bl 80% - 100%

Bl 60% - 80%

B 40% - 60%

Viktor Yushchenko
[ 80% - 100%
1 60% - 80%
1 40% - 60%

Ryc. 2. Wyniki wyboréw prezydenckich w 2004 r.
Zrédto: https://commons.wikimedia.org/wiki/File:Ukraine_ElectionsMap_Nov2004.png (dostep: 8.06.2022).

Na poziomie rad miast i wsi status samorzgdowy byt bardziej jednoznaczny, ale byt to szczebel
bardzo staby zaréwno pod wzgledem funkcjonalnym (waskie i bardzo niejasno zdefiniowane kom-
petencje), jak i finansowym (gtéwnym zrodtem dochodéw byty niestabilne i przyznawane wedtug
bardzo nieprzejrzystych, subiektywnych kryteriow transfery z wyzszych szczebli). Nawet na tym
najnizszym szczeblu administracja finansowa podporzadkowana byta hierarchicznie ministerstwu
finansow.

Pierwsza znaczaca zmiang byt nowy Kodeks Budzetowy przyjety w Ukrainie w 2000 r.
Wprowadzat on dwie wazne reformy. Pierwsza polegata na Scistym zdefiniowaniu dochodow wia-
snych poszczegoélnych szczebli (wczesniej decydowata o tym corocznie ustawa budzetowa). Druga
to wprowadzenie algorytmu rozdziatu subwencji na podstawie obiektywnego oszacowania potrzeb
wydatkowych w najwazniejszych sektorach, za ktére odpowiadaty wtadze terenowe (oSwiata, stuz-
ba zdrowia, pomoc spoteczna). Reforma ta byta jednak tylko czeSciowym sukcesem. Po pierwsze,
algorytm nie obejmowat szczebla najnizszego (miast i wsi), ograniczajac sie tylko do regionéw,
powiatéw i duzych miast (mista obfasnoho znaczenia —w uproszczeniu odpowiednik polskich miast
na prawach powiatu). Po drugie, sam algorytm byt bardzo niedoskonaty i wynikat czesciowo z bra-
ku danych, czesciowo zas z oporu administracji rzadowej przed zmianami. Po trzecie, utrzyma-
nie bardzo licznych i nierealistycznych norm i standardéw dotyczacych poszczegdinych wydatkow
sprawiato, ze lokalna swoboda polityki finansowej byta iluzoryczng. Po czwarte, wprawdzie transfer
byt pomyslany jako ogélna subwencja, ale dominujgca kultura polityczna powodowata, ze jego wy-
liczenia wysokosci sSrodkéw oparte na danych odnoszacych sie do poszczegodlnych sektoréw ustug
traktowano jako kilka dotacji celowych. Po pigte, sama formuta alokacji byta niestabilna, pozosta-
wiata spore rezerwy w rekach administracji centralnej i w efekcie nie zaniknat zwyczaj pielgrzymo-
wania wtadz terenowych do Kijowa w celu negocjacji transferu wyzszych funduszy.
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Organizacja terytorialna

Pierwszy rzut oka na mape sugeruje, ze podzialy terytorialne Polski i Ukrainny sa zblizone.
W obu krajach mamy trzy szczeble podziatu terytorialnego. Regiony (16 polskich wojewddztw
i 27 ukrainskich obtasti) majg zblizong wielkos¢. Podobnie na szczeblu subregionalnym (powiaty
i rajony) — jednostki ukrainskie byty do niedawna nieco mniejsze niz w Polsce, ale rdznica nie byla
duza. Co wiecej, w obu krajach specjalny status posiadaja najwieksze miasta — petnigce réwnocze-
$nie funkcje gmin i powiatow. W Polsce liczba takich miast na prawach powiatu jest stosunkowo
niewielka, a zdecydowana ich wiekszo$¢ ma ponad 50 tys. mieszkancow, podczas gdy w Ukrainie
status ten przyznano dos¢ szerokiej grupie 170 miast, a niektére z nich sg stosunkowo niewielkie
(pie¢ ma mniej niz 20 tys. mieszkancow). Ale to pozorne podobienstwo jest w znacznym stopniu
mylgce, a ha pewno ma swoje powazne ograniczenia?.

Pierwsza i zapewne najpowazniejsza réznica polega na tym, ze w Polsce wszystkie trzy szcze-
ble majg jednoznacznie samorzadowy status, w Ukrainie zas — co wyjasniono powyzej — taki sta-
tus do niedawna dotyczyt tylko wsi i miast (w tym miast o znaczeniu regionalnym — odpowiednika
polskich miast na prawach powiatu). Pochodna tej r6znicy jest brak hierarchicznego podporzadko-
wania szczebli organizacji terytorialnej w Polsce przy zachowaniu wielu elementéw takiego podpo-
rzgdkowania w Ukrainie.

Druga znaczaca roznica odnosita sie do niedawna do szczebla gminnego. Polskie gminy sg
stosunkowo duze, na terenach wiejskich obejmuja zazwyczaj kilkanascie lub kilkadziesiat wsi (so-
lectw). Przecietna ukrainska ,gmina” byta pod wzgledem liczby mieszkarncow ponadtrzykrotnie
mniejsza od polskiej odpowiedniczki — tgczna liczba rad miast, osiedli i wsi przez diugie lata prze-
kraczata zdecydowanie 10 tys. (Yatsuba 2002).

Trzecia réznica to zdecydowanie odmienny rozktad odpowiedzialnosci za wazne ustugi publicz-
ne. W Polsce zdecydowana wiekszos$¢ zdecentralizowanych zadah publicznych przypada gmi-
nom i miastom na prawach powiatu, ktére dysponujg ok. 80% budzetow samorzadowych, przy
zdecydowanie nizszym udziale powiatow i zaledwie kilkuprocentowym udziale budzetéw samo-
rzadéw wojewddzkich. W Ukrainie zakres odpowiedzialnosci wiadz terenowych za wykonywanie
ustug publicznych jest wprawdzie bardzo szeroki (obejmuje np. funkcjonowanie stuzby zdrowia,
ktéra w Polsce tylko w bardzo niewielkim stopniu nalezy do wladz samorzadowych), ale piramida
finansowa wyglada niemal odwrotnie. Przynajmniej do 2014 r. mate jednostki gminne odpowiadaty
za nieznaczng czesé finanséw publicznych, podczas gdy zdecydowang wiekszos¢ ustug dostar-
czanych mieszkarncom odpowiadaty powiat i region. Na poczatku XXI w. prawie potowa budzetow
terenowych pozostawata we wiadaniu szczebla regionalnego (Slukhai 2003). Obraz ten zaczat sie
zmieniac dopiero w ostatnich latach, o czym pisze nizej.

Reformy terytorialne i decentralizacyjne w XXI w.

Przez wiele lat problemem Ukrainy byta bardzo silna fragmentacja terytorialna. Liczba jednostek
samorzadowych byta bardzo duza i raczej rosta (wskutek oddzielania sie kolejnych miasteczek czy
wiosek), niz malata. Dodatkowo podziat terytorialny szczebla podstawowego byt skomplikowany.
Miasta o0 znaczeniu regionalnym, inne miasta, wsie, osiedla, osiedla typu miejskiego to gtdwne typy
samorzadow lokalnych. Co wiecej, granice miedzy nimi nie zostaty nigdy precyzyjnie wyznaczone,
co uniemozliwiato na przykiad sensowne wprowadzenie wydajnego podatku od nieruchomosci.
Na skutek historycznych zasztosci jednostki tego samego rzedu czesto znajdowaty sie wewnatrz
innej jednostki samorzadowej (np. wies lub osiedle wewnatrz miasta). W takiej sytuacji na tym
samym terenie funkcjonowaty rady dwdch jednostek samorzadowych tego samego poziomu, a re-
lacje miedzy nimi byly niejasne, regulowane raczej zwyczajem niz precyzyjnymi przepisami prawa.
W 2014 r. liczba jednostek szczebla podstawowego przekraczata 12 tys., ich zakres kompetencji
byt niezmiernie waski, a finanse niemal catkowicie zalezne od uznaniowych transferéw od wiadz

2 Bardziej szczegotowe informacje odnoszace sie do poréwnania struktur terytorialno-administracyjnych Polski i Ukrainy
mozna znalez¢ w: Swianiewicz 2006.
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wyzszego szczebla. W takich warunkach trudno méwic¢ o rozwoju lokalnym i prawdziwej samorzad-
nosci, ktéra (choc¢ tez w skromnym zakresie) ograniczata sie do wiekszych miast.

Dysfunkcjonalnos¢ tej organizacji terytorialnej byta widoczna od dawna. Powazng prébe re-
formy podjeto juz po 2004 r., po tzw. pomaranczowej rewolucji. Owczesny wicepremier Roman
Bessmertny przygotowat ambitny program reformy terytorialnej i decentralizacyjnej, jednak chaos
sporéw politycznych sprawit, ze nie zostat nigdy wprowadzony w zycie.

Dopiero po 2014 r. skutecznie przeprowadzono reforme decentralizacyjng, ktéra moze stuzy¢
za przyktad falszywosci tezy o tym, ze Ukraina to kraj dryfujgcy, niezdolny do zdecydowanych
reform. Zatozeniem reformy rozpoczetej w 2015 r. byta dobrowolno$¢ zmian wspomaganych za-
chetami o charakterze funkcjonalnym i finansowym. Do poczatku 2019 r. powstato 876 hromad
bedacych wynikiem tgczenia bardzo matych gmin. Do poczatku 2020 r. takich nowych samorzadow
byto juz 982, zamieszkanych przez ponad 11 min mieszkancoéw, pokrywajac ponad potowe teryto-
rium Ukrainy.

Ta reforma terytorialna® byta Scisle powigzana z szerszym pakietem reform, w wyniku ktérego
nowe samorzady dostawaty nowe kompetencje — w szczegdlnosci w zakresie zarzgdzania szkota-
mi i stuzbg zdrowia — ktére wczesniej nalezaty do zadan rajonow (powiatow). Otrzymywaly réwniez
nowe zrédta finansowania, w tym zwiekszone udziaty we wptywach z podatku dochodowego od
0s0b fizycznych, a takze subwencje rozdzielane zgodnie z algorytmem, a nie w wyniku woluntary-
stycznych decyzji politykow i biurokracji wyzszego szczebla.

Reforme inspirowat rzad w Kijowie, byta tez wspierana przez miedzynarodowe programy pomo-
cowe. Roéwnoczes$nie stala sie ona przedmiotem krytyki ze strony opozycji i licznych politykéw lo-
kalnych, np. szeféw wielu likwidowanych matych samorzgdow, ale takze gubernatoréw niektérych
regionéw. Typowa procedura tgczenia jednostek samorzgdowych rozpoczynata sie od propozycji
sktadanej przez szefa jednego z samorzadéw lub jedna trzecig radnych. Nastepnie przeprowa-
dzano wystuchania publiczne, po ktoérych rada samorzadu przegtosowywata uchwate wspierajaca
Zmiane granic.

W roku 2020 rozpoczeto druga faze reformy, w ktérej miasta i wsie niebiorgce wczesniej udziatu
w dobrowolnym tgczeniu sie zostaty odgornie zmuszone do tworzenia wiekszych hromad. Wéwczas
laczenie obejmowato tez szczebel powiatowy (rajonéw). W efekcie liczbe samorzgdéw gminnych
zredukowano z ponad 12 tys. w 2014 do ok. 1460, a liczbe jednostek powiatowych z ponad 600
do 136. Jak pokazuje ryc. 3, wspoitczesne ukrainskie hromady sg nawet nieco wieksze od polskich
gmin, co stanowi radykalng zmiane w zestawieniu z silng fragmentacjg terytorialng w poprzednich
latach.
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Zrédio: opracowanie wiasne.

3 Bardziej szczegotowy opis reformy z lat 2014-2020 w: Wright, Slukhai 2021.
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Reforma nie przebiegata bezproblemowo i nie byla pozbawiona wad. Dobrowolna faza konso-
lidacji terytorialnej prowadzita czasami do chaosu, kiedy np. taczyly sie w nowg hromade prawie
wszystkie miejscowosci w danym powiecie, ale kilka z nich nie decydowato sie na przystgpienie
do nowej jednostki. Utworzona w ten sposéb hromada przejmowata zadania powiatu, ale dotych-
czasowe instytucje powiatowe trzeba byto nadal utrzymywac do obstugi kilku pozostatych miejsco-
wosci. Koncowa, przymusowa, faza reformy tylko czesSciowo poprawita sytuacje w tym zakresie,
porzadkujac podziat terytorialny na najnizszym szczeblu. Pozycja powiatu (rajonu) jest w ogodle nie-
jasna w koncepcji reformy. Przekazanie wiekszo$ci ich zaje¢ hromadom zdaje sie sugerowa¢ moz-
liwos¢ ich likwidaciji, ale nie jest to takie proste, bo jest to szczebel zapisany w konstytucji Ukrainy.
Radykalne zmniejszenie ich liczby otwiera droge do nowego zdefiniowania ich roli, ale w dalszym
ciggu perspektywa tego szczebla jest co najmniej nieprecyzyjnie okreslona.

Zmiany w kierunku wiekszej decentralizacji w Ukrainie nie ulegaja jednak watpliwosci. Wielkos¢
budzetow szczebla gminnego wzrosta z 69 mld hrywien w 2014 do 147 mid w 2016 i 267 mld
w roku 2019, co, nawet uwzgledniajac inflacje, stanowi bardzo dynamiczng zmiane (por. Levitas,
Djikic 2019; Levitas 2020). Co réwnie wazne, jak juz wspomniano, finansowanie zostato oparte
na bardziej przejrzystych kryteriach, a wiadzom samorzadowym przekazano kompetencje odno-
szgce sie do waznych, dodatkowych zadan. Wedtug przeprowadzanych kilkukrotnie badan opinii
publicznej reforma zyskiwata stopniowo poparcie wiekszosci mieszkarncow, dostrzegajacych jej po-
zytywne skutki. O ile w 2015 r. potrzebe reformy wyrazato zaledwie 19% mieszkancow, to w 2020 r.
odsetek ten wzrost do 59. Okoto 50% respondentéw dostrzegato pozytywne zmiany w poziomie
dostarczanych ustug publicznych*.

Autonomia lokalna w Ukrainie w perspektywie europejskiej

Okresy stagnaciji i udanych reform decentralizacyjnych odbijaja sie w danych zgromadzonych
w ramach projektu badawczego ,Local Autonomy Index” obejmujacego ponad 40 krajow europej-
skich i realizowanego przy wsparciu Komisji Europejskiej przez zespét badaczy kierowany przez
Andreasa Ladnera z Uniwersytetu w Lozannie®. W ramach projektu zgromadzono informacje o po-
zycji samorzadow lokalnych w 22 krajach Europy Srodkowej i Wschodniej. W 1995 r. wskaznik
autonomii lokalnej w Ukrainie byt bardzo niski, ale w tym okresie byta to sytuacja dos¢ typowa dla
krajow tego regionu, z ktérych znaczna cze$¢ dopiero przymierzata sie do reform wzmacniajacych
pozycje wkadz samorzadowych. Pod wzgledem wartosci tego wskaznika Ukraina znajdowala sie
wtedy na 13. miejscu w grupie 22 panstw Europy Srodkowej i Wschodniej. Potem ukraifiska de-
centralizacja znalazta sie w stagnaciji, podczas gdy w niektérych innych krajach regionu przepro-
wadzano znacznie Smielsze reformy. W rezultacie wg danych z lat 2005 i 2014 Ukraina byta na
18. miejscu pod wzgledem wartosci wskaznika autonomii lokalnej, wyprzedzajgc jedynie Armenie,
Gruzje, Motdawie i Biatorus. Dopiero opisywana reforma w latach 2015-2020 pozwolita Ukrainie
przesuna¢ sie w goére tego rankingu. Znalazta sie ona ponownie na 13. miejscu wsrdd 22 krajow
Europy Srodkowej i Wschodniej, ale z warto$cig wskaznika autonomii znacznie wyzsza niz w 1995r.
Przesuniecie w rankingu zawdzieczata omawianym juz zmianom: rozszerzeniu kompetencji wiadz
samorzadowych, a takze bardziej przejrzystym regutom finansowania budzetoéw lokalnych.

Reformy przeprowadzone w Ukrainie nie byly doskonate, w trakcie ich realizacji popetniano bte-
dy, a poziom decentralizacji i autonomii lokalnej na tle innych krajow europejskich pozostaje nadal
€O najwyzej przecietny. Niemniej ostatnie lata przyniosty zdecydowany przetom w tym zakresie,
prowadzac do zdecydowanego wzmocnienia pozycji wkadz samorzadowych. Niepozbawiona wad,
jednak udana reforma z lat 2014—2020 to mocny argument przeciwko pojawiajacej sie czasem tezie

4 Przytaczane tu dane pochodzg z sondazu przeprowadzonego na zlecenie Rady Europy przez Centre for Social Indi-
cators. Por. “Decentralisation and Local Self-Government Reform: results of the fifth wave of a sociological survey among
Ukrainian population”, http://www.slg-coe.org.ua/category/library/?lang=en.

5 Informacje dotyczace metody pomiaru, a takze wyniki pierwszej fazy projektu mozna odnalez¢ w opracowaniu Ladner
i in. 2019. W jezyku polskim omawiane byty one (przede wszystkim w odniesieniu do Europy Srodkowo-Wschodniej) w Swia-
niewicz 2019. W niniejszym eseju postuguije sie takze niepublikowanymi jeszcze danymi drugiej fazy projektu, w ramach ktérej
pomiar autonomii lokalnej obejmuje rozszerzong grupe krajéw i oparty jest na informacjach o systemach samorzadowych do
konca 2020 .
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0 rzekomej niezdolnosci panstwa ukraifiskiego do podejmowania wyzwanh rozwojowych i wprowa-
dzania niezbednych zmian. Co interesujgce, czes¢ komentatorow uwaza, ze to whkasnie decen-
tralizacja, wyzwalajgc energie i poczucie sprawczosci wkadz i spotecznosci lokalnych, wzmocnita
zdolnos¢ Ukrainy do stawienia oporu rosyjskiej inwazji po 24 lutego 2022 r.5
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Abstract

The article is devoted to the reform of local self-government and territorial organisation of power in Ukraine, which
took place in 2014-2020, combining three important tasks: improving the system of public authority, strengthening
local self-government, and streamlining the administrative-territorial system in the state. The analysis conducted
in the study concerns: the main problems to be addressed by the relevant reform; the chronology of the adoption
of key regulations and their role in this process; the results of the amalgamation of territorial communities; and the
communities’ ability to ensure the sustainable development of territories. As a result, the article highlights the stages
of the implementation of the reform of local self-government and territorial organisation of power in Ukraine, as well
as outlines several unresolved issues in this area.
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Introduction

The need to build an effective system of local self-government for the Ukrainian people is best
evidenced by the fact that this reform was initiated by one of the first governments immediately after
the Revolution of Dignity in 2014. This was influenced, inter alia, by Ukraine’s chosen course of
European integration and the implementation of the principles of local self-government. The most
important element of the reform of local self-government and territorial organisation of power in
Ukraine is the voluntary amalgamation of territorial communities, which are this way more self-suf-
ficient administrative units than they had been by themselves. At the same time, there was a trans-
fer of powers and resources to the basic level of administrative-territorial organisation, namely the
level of cities, towns, and villages.

Prior to the start of the decentralisation reform in 2014, local scholars characterised Ukraine as
a centralised state with significant disparities in regional development and an unsatisfactory level
of public service delivery (Tkachuk et al. 2012). The reform pursued to radically change this situ-
ation, creating conditions for the sustainable development of territories. At the same time, the aim
was to bring local self-government and territorial organisation of power in line with the European
standards and the fulfilment of international obligations in this area under the European Charter of
Local Self-Government.

Today, after seven years of implementing the reform of local self-government and territorial
organisation of power in Ukraine, it is rightly considered one of the most successful reforms in
Ukraine since independence (Shevchenko et al. 2019, p. 7). The proposals of territorial communi-
ties to acquire greater powers, resources, and the ability to implement their territorial development
initiatives were all supported by the public authorities and society. Transformation in the system of
territorial management, decentralisation in the fields of education, medicine, and the provision of
public services are showing positive changes, but this process is not devoid of difficulties and bar-
riers.
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The purpose of this article is to define the main trends and phenomena characterising the imple-
mentation of the territorial and decentralisation reform in Ukraine for the period 2014—-2020. In order
to achieve this purpose, the following methods were used: systematisation, comparative analysis
(to identify the problems, the reasons for decentralisation in Ukraine, and the previous attempts),
historical method, generalisation, content analysis (to determine the evolution of the formation of
the regulatory and legal framework for decentralisation), as well as statistical and abstract-logical
methods (to describe the process of the amalgamation of territorial communities and the results of
implementing financial decentralisation in Ukraine). The chosen methods of the study allowed the
authors to establish the impact of administrative and financial decentralisation (2014—2020) on the
development of local self-government and territorial communities in Ukraine.

In the following sections, the general overview of the implementation of territorial reforms in
Europe since 1990 is presented, as well as theoretical arguments for these changes are illustrated.
The problems that led to the need for territorial amalgamation and decentralisation in Ukraine as
well as previous attempts at similar reforms are also assessed. Next, the legal support for the re-
form of local self-government and territorial organisation of power in Ukraine, indicating the chro-
nology of the adoption of key regulations in this area during the period 2014-2020, is analysed.
The process of the amalgamation of territorial communities is characterised with the consideration
of the reasons for the transition from the principle of voluntariness to forced centralised change.
Finally, the results of the financial decentralisation implementation in Ukraine are summed up, fo-
cusing on the dynamics of growth of own revenues of the general fund of local budgets. In the last
section of the article, the implications of administrative and financial decentralisation in Ukraine for
the 2014—-2020 period are summarised as well as challenges and gaps are identified.

1. The review of the implementation of territorial reforms in Europe since 1990

Territorial reforms are politically risky and extremely difficult to implement. It should be noted
that in some countries there are changes towards territorial fragmentation (Brink 2004; Erlingsson
2005; Lima and Neto 2018). The process of territorial fragmentation is usually not the result of cen-
tral government policy, but of pressure from local political elites and local communities, i.e. from the
bottom up. Such processes took place, for example, in the Czech Republic, Slovakia, and Hungary
in the early 1990s (Gendzwit et. al. 2020, p. 3).

The dominant trend during the first two decades of the 215 century was territorial reforms aimed
at the amalgamation of municipalities. They have led to a significant reduction in the number of
municipalities in the approximately 20 European countries, including: Northern Macedonia (2002),
Georgia (2006), Denmark (2007), Latvia (2009), Greece (2011), Albania (2015), Ireland (2015),
Estonia (2017), Northern Ireland (2017). Municipalities have also been amalgamated in some fed-
eral states (5 German Lénder, 1 Austrian Land, 5 Swiss cantons) in the same 20-year period
(Swianiewicz 2021). In addition, there are several countries that have been pursuing a steady
policy of encouraging and supporting the amalgamation of municipalities for many years (Finland,
Iceland, Luxembourg, the Netherlands, and England) (Gendzwi# et al. 2020, p. 2). All these reforms
were implemented either from top to bottom or stimulated by the central government.

Territorial amalgamations are often considered as an “archetypal” public administration reform
and one of the austerity measures in times of crisis (Kuhlmann and Bouckaert 2016). The most
popular argument in favour of territorial integration reform is related to the cost of providing services
and the potential positive effects on various budget indicators. Providing services by enlarged local
governments may be less costly. From the economic point of view, it is also argued that a larger
size covers a wider area, provides coordinated planning, and facilitates the concentration of differ-
ent resources for economic growth. Changes in local borders can lead to the spatial reorganisation
of economic activity. The amalgamation is expected to support the concentration of economic activ-
ity and centrifugal forces towards the administrative centre (Egger et al. 2017).

It is believed that territorial amalgamation reforms improve the quality and effectiveness of pub-
lic service delivery (Steiner et al. 2016). Tavares (2018) argues that studies examining the impact
of local community integration on the quality of local services are in favour of the idea that larger
local governments can provide better services to their citizens. However, improving the quality of
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services through amalgamations comes at a cost: increasing the average size of local governments

increases their ability to provide more diverse and better services to citizens, but these expanded

local governments are more expensive (Tavares et al. 2018, p. 4). It should be noted that there is
an impact of amalgamation on the quality of local democracy, as it can reduce the number of can-
didates in local elections, influencing domestic political effectiveness. Pre-amalgamation munici-

palities can feature more professional and responsive representatives and executives (Drew 2020,

p. 53). At the same time, arguments for higher political efficiency of smaller municipalities were

covered much less frequently (Blom-Hansen et al. 2014; Gendzwitt et al. 2020, p. 14).

Territorial reforms at the local level are usually coupled with other policies, tailoring the scale of
governance to the scale of problems (Swianiewicz et. al. 2022, p. 5), including incentivised inter-
municipal cooperation, decentralisation, regionalisation, etc. The case of Ukraine (2014—-2020) is
based on the combination of the territorial amalgamation with administrative and financial decen-
tralisation, which, in practice, is implementing under one reform. Arguments for decentralisation, as
a rule, contains the following four theses:

1. Decentralisation provides a more efficient allocation of resources in the public sector. The sys-
tem, in which decisions on the allocation of resources in the public sector are made at the
regional and municipal levels, makes public choices more accurate, taking into account local
characteristics of public preferences.

2. Decentralisation increases the accountability of public authorities in spending budget funds. The
essence of this argument is that in decentralisation, the relationship between paid taxes and
received public goods and services is more direct and transparent, as taxes are levied where
budget expenditures are made.

3. Having its own tax base encourages regional and local authorities to take measures to expand
it, i.e. to incentivise the development of regional and local economies.

4. Giving regional and local authorities the right to independently dispose of budget funds stimula-
tes them to reduce unjustified expenditures in the public sector.

In the European practice, different models have been applied of the “conjunction” between the
territorial and decentralisation reforms. Sometimes, functional decentralisation comes first and re-
quires territorial adjustments; in other cases, territorial reform stimulates functional or financial
decentralisation (Swianiewicz 2021).

2. Problems of local self-government in Ukraine and attempts to solve them

During the period of Ukraine’s independence, there were several attempts to carry out the ad-
ministrative and territorial reform, and build an effective local self-government. For the first years of
the Ukrainian state’s existence, the laws regulating the formation and functioning of local govern-
ment changed. They sometimes established or abolished regional self-government, executive bod-
ies of oblast and district councils, changed the status of their chairpeople, etc. (Panchenko 2011).
A few years after the beginning of the formation of the domestic administrative system through the
adoption of the Constitution of Ukraine and the current Law of Ukraine “On Local Self-Government
in Ukraine” (1997), the question of administrative and territorial reform arose.

The Constitution of Ukraine (1996) states in its article 7 that “local self-government is recognised
and guaranteed in Ukraine”. The most important for the functioning of the local self-government
and self-governance of Ukraine are Chapters 1X-XI, which are related to the territorial system, the
autonomy of the Republic of Crimea, and local self-government. Local self-government was defined
as “the right of a territorial community — residents of villages or voluntarily amalgamated into a rural
community of residents of several villages, settlements or cities — to independently resolve matters
of local importance, within the limits specified in the Constitution and laws of Ukraine” (Article 140).

According to the Law of Ukraine on Local Self-Government in Ukraine (1997), the local govern-
ment system includes local legislative and executive bodies: councils of people’s deputies and
executive committees at all three levels of administrative and territorial units, i.e. in oblasts, districts
(equivalent to Polish poviats), and gromadas [equivalent to municipalities (Pol. gminy)]. In recent
practice, local self-government executive bodies in Ukraine acted only at the lowest level and were
not cited at that time in most small rural and urban gromadas. The local self-government of regions
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and districts was limited only to the existence of elected councils. The local and regional state ad-
ministrations, subordinated to the president of the state and appointed by a decree, constituted the
executive body at the regional and subregional level. Due to the lack of executive bodies of local
self-government, all decisions, including financial ones, were made by the state administration in
this area. Formally, the councils controlled the activity of local state administrations, although the
possibility of the councils expressing no confidence in them was quite difficult (due to the require-
ment of a qualified majority of 2/3 of council members).

Since the adoption of the Constitution of Ukraine and basic regulations, the development of lo-
cal self-government has taken place only at the level of territorial communities of cities of regional
importance, as the vast majority of territorial communities were unable to fulfil all local government
powers due to their excessive fragmentation and extremely weak material and financial base.

In 1997, Ukraine ratified the European Charter of Local Self-Government of the Council of
Europe, thereby committing itself to decentralise the state in line with the principle of subsidiar-
ity, which states that each level of government should be responsible for tasks that cannot be
performed by lower levels. In practice, however, those provisions have not been implemented for
almost 20 years.

The period 1997-2004 saw the first attempts at administrative reforms in Ukraine, which were
embodied in the concept of the administrative reform (1997) and the state regional policy (2001).
Although they did not envisage significant changes at the local level, their discussions put forward
proposals for establishing full-fledged oblast self-governments and developing financial autonomy
for local self-governments.

The next attempt at the administrative-territorial reform in Ukraine took place immediately after
the Orange Revolution in 2004. In addition to the redistribution of power relations, the developed
amendments to the Constitution of Ukraine proposed to review the borders of most of the exist-
ing administrative-territorial units. The new model of public administration was to give more power
on the ground, consolidating the grassroots, i.e. the community. However, these intentions were
accompanied by growing social tensions in the society due to the administrative amalgamation of
territorial units. After all, reducing the number of village councils by four or five times would lead —
in the public opinion of that time — to a decrease in promising rural areas, where only the primary
school and the head-person would remain. Although the authors of the reform emphasised that
no village would disappear and that there would be a minimum set of services in each settlement,
there were fears that this set of services in villages that lost the status of village councils under the
administrative amalgamation would be smaller than they would be if communities were enlarged
voluntarily, realising the benefits of such an amalgamation (Tarasenko 2013). Thus, the attempt to
form a new administrative-territorial system, one designed at the central level without the participa-
tion of communities, was not realised.

At the same time, the discussion on the need to reform the local self-government in Ukraine has
been going on for many years due to the accumulation of many problems related to the ineffective
self-management mechanism, such as, coming in the form of, for example (Swiecicki 2014):
 avery large fragmentation of local government units — at the basic level, i.e. gromada, there were

approximately 12,000 councils before the local government reform; most of these units had sev-
eral hundred inhabitants and there the councils were unable to perform public functions, so they
were, de facto, implemented by the regional state administration;

e competence problems — competencies were written quite vaguely, e.g. that a territorial unit must
deal with schools (however, when it came to applying the provisions in practice, it turned out that
practically every level deals with schools, including the local state administration, which reports
to the president of the state);

« the fact that councils of small towns and villages elected by the inhabitants did not have their
executive apparatus (councils pass local law from time to time, but in most cases, drafts of these
legal acts are prepared by the state administration, which also deals with their implementation);

« local self-government authorities not having their funds — each year the oblasts and districts had
to negotiate their budget with the government, and the lowest-level self-government units had to
negotiate with the districts;
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« local governments often not having their communal property, but only property in use (therefore,
they could not sell it or change its purpose).
To solve these problems, the reform of local self-government and the territorial organisation of
power was introduced in Ukraine with the aim of improving the management of sustainable devel-
opment in the territory.

3. Regulatory and legal support for the territorial and decentralisation reform
in Ukraine

As the biggest problem was considered to be the presence of more than tens of thousands of
city, town, and village councils — unable to perform their own and delegated powers — the focus of
the reform developers was on the issue of the consolidation of territorial communities that will be
able to govern more effectively (Swianiewicz 2002). International research on the practice of uniting
local communities in different countries of the world shows that the amalgamation of communities
into more affluent ones is carried out to improve the quality of public services, enhance manage-
ment efficiency, and promote participatory democracy (Ebinger et al. 2019, p. 3).

Among the challenges to the introduction of decentralisation in Ukraine during the period of
2014-2020 was the problem of the coherence between the expected and the established regula-
tory framework for reform. At the same time, it was envisaged to amend the Constitution of Ukraine
in terms of the formation of executive bodies of regional and district councils, modelling of admin-
istrative-territorial units in the regions. However, in the face of challenges to territorial integrity, the
Verkhovna Rada of Ukraine failed to adopt a decision on constitutional changes in the decentralisa-
tion of power (Shevchenko et al. 2019, p. 13). The political reality made its adjustments to the se-
quence of steps to implement the decentralisation of power. The key role in the development of the
reform belonged to the Cabinet of Ministers of Ukraine and the Verkhovna Rada of Ukraine, which,
since April 2014, has adopted more than ten important regulations in this area (see Figure 1).

The Sustainable Development Strategy “Ukraine 2020”, approved by the Presidential Decree
of January 12, 2015, added decentralisation to the list of priority reforms necessary to ensure
European living standards in the country. The goal of the decentralisation policy was to “move
away from the centralised model of governance in the country, ensure the capacity of local self-
government and build an effective system of territorial organisation of power in Ukraine, fully imple-
ment the European Charter of Local Self-Government, subsidiarity, universality, and financial self-
sufficiency” (Presidential Decree No. 5/2015).
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The directions, mechanisms, and terms of formation of an effective local self-government and
territorial organisation of power within the implementation of decentralisation were laid down in the
“Concept of local self-government and territorial organisation reforming of power in Ukraine”, which
was adopted by the Cabinet of Ministers of Ukraine on April 1, 2014.

According to the Action Plan for the implementation of the “Concept”, the reform priorities includ-
ed the formation of approximately 1,500 self-sufficient territorial communities capable of stimulating
local development and providing quality and affordable public services at the basic level of local
self-governments. The implementation of the “Concept” provided for the creation of a legal basis
for the voluntary amalgamation of territorial communities already in 2014.

Thefirst step in this direction was the adoption of the Law of Ukraine “On Cooperation of Territorial
Communities” of June 17, 2014, which allowed communities to unite their efforts to solve common
economic and other problems, as well as to implement joint development projects. Forms of inter-
municipal cooperation included the implementation of joint projects, which involves: the coordina-
tion of the activities of the subjects of cooperation and their accumulation of resources for a certain
time to jointly implement relevant measures; the joint financing (maintenance) by the subjects of
cooperation of enterprises, institutions, and organisations of communal ownership; the formation
of joint utilities, institutions, and organisations by the subjects of cooperation. An additional incen-
tive for the cooperation of territorial communities was to be the support inter-municipal cooperation
projects from the Regional Development State Fund. However, an interest of communities in inter-
municipal cooperation at the beginning of the reform was low, in particular in 2014, when only two
cooperation agreements were signed in the Khmelnitsky oblast (MCTDU 2021).

The precondition for a real decentralisation was the adoption at the end of 2014 of many amend-
ments to the Budget and Tax Codes, which enshrined financial decentralisation. Thus, incentives
were introduced for the amalgamation of territorial communities, which:

« clearly defined the terms of approval of local budgets, regardless of the adoption of the state
budget (until December 25, 2017);

« defined redistributive powers of public authorities and local governments following the principle
of subsidiarity;

 assigned about 50 sources of income to local budgets and initiated incentives for communities’
tax capacity;

« introduced a flexible system of horizontal equalisation of tax capacity of territories depending on
the level of personal income tax revenues per capita(CMU 2017).

Along with this, the key moment in the formation of affluent communities was the adoption
of the Law of Ukraine “On Voluntary Amalgamation of Territorial Communities” (2015) and the
“Methodology of formation of capable territorial communities” (2015), approved by the Cabinet of
Ministers of Ukraine. The law gave the amalgamated territorial communities (ATCs) the same pow-
ers as cities of regional significance enjoy; normalised direct inter-budgetary relations of the ATCs
with the State budget; provided financial support for the ATCs (the total amount of special state sup-
port is distributed between ATCs’ budgets in proportion to their area and population), etc. According
to this law, the process of voluntary amalgamation of communities must take into account historical,
cultural, and ethnic factors, and the quality and accessibility of public services provided in ATCs
cannot be worse than before the consolidation. The methodology of forming capable territorial com-
munities regulated the requirements for long-term plans for the formation of community territories in
each oblast as well as defined the criteria for potential administrative centres of the ATCs.

In conjunction with the financial encouragement of the processes of voluntary amalgamation of
communities, the expansion of the powers of the local self-government of amalgamated communi-
ties has created a legal basis for forming a rational balance between ATCs’ powers and financial
resources to ensure them (see Figure 2).
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Figure 2. Comparison of the main sources of financial income and the list of own powers of the amalgamated
territorial community

Source: own elaboration.

An additional stimulus in increasing the pace of formation of affluent communities was the legal
support for the voluntary accession of territorial communities to the already formed ATCs. This be-
came possible owing to the Law of Ukraine “On Amendments to Certain Legislative Acts of Ukraine
on Voluntary Accession of Territorial Communities” of February 9, 2017. According to the simplified
procedure, the law provides the right to join the ATC to those communities that have the appropriate
common border and belong to this consolidation in line with the long-term plan for the formation of
the territories of the communities of the region. According to the law, the head of the ATC which is
joined by a neighbouring community is not re-elected, and elections of the ATC’s council deputies
are held only in the annexed territory.

Within a year, the accession mechanism was applied to cities of regional importance, i.e. key
centres of economic activity. Thus, on April 3, 2018, legislative changes were adopted in terms
of voluntary accession of territorial communities of villages/settlements to territorial communities
of cities of regional significance (Law of Ukraine “On Amendments to the Law of Ukraine “On
Voluntary Amalgamation of Territorial Communities” Concerning Voluntary Accession of Territorial
Communities of Villages, Settlements to Territorial Communities of Cities of Republican and
Regional Significance”). This law provided a simplified opportunity to unite the respective com-
munities on the grounds of the annexation of territories, which does not require re-elections of the
respective mayor and the relevant city council.

With the next local elections approaching (October 25, 2020), which were provided by the
Constitution of Ukraine, the Government completed the formation of the ATCs in the state (except
for the occupied territories), approving the administrative-territorial structure of the basic level. This
has led to a transition from voluntary amalgamation to decision-making at the central level. In turn,
on July 17, 2020, the Verkhovna Rada of Ukraine adopted the Resolution of the Verkhovna Rada
of Ukraine “On the formation and liquidation of districts” to reorganise the district (subregional) level
of administrative-territorial organisation of the state. The formation of new and the liquidation of the
existing districts has ensured the compliance of the system of administrative-territorial organisation
of the district level of Ukraine with modern requirements and European standards, which will help
determine a reasonable territorial basis for the executive and relevant local governments.
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4. The process of territorial communities’ amalgamation in Ukraine since 2014

The Law of Ukraine “On Voluntary Amalgamation of Territorial Communities” provided for sev-
eral successive stages of the process of amalgamation of territorial communities and defined the
time frame of these stages. It should be noted that by Article 4 of this Law, the voluntary amalgama-
tion of territorial communities of villages, settlements, and cities was carried out in compliance with
the following conditions:

1) within the amalgamated territorial community there can be no other territorial community which
has its own representative body of local self-government;

2) the territory of the amalgamated territorial community must be inseparable and the boundaries
of the ATC are determined by the external boundaries of the jurisdiction of the councils of the
ATC;

3) the amalgamated territorial community must be located within the territory of the Autonomous
Republic of Crimea, one oblast;

4) historical, natural, ethnic, cultural, and other factors influencing the socio-economic develop-
ment of the amalgamated territorial community are taken into account when making decisions
on the voluntary amalgamation of territorial communities;

5) the quality and availability of public services provided in the amalgamated territorial community
may not be lower than before the amalgamation.

The administrative centre of the ATC was defined as a settlement (village, city), which has a de-
veloped infrastructure and, as a rule, is located closest to the geographical centre of the territory
of the ATC.

The whole process of the voluntary amalgamation of territorial communities can be divided into
two parts: (1) preparatory actions — i.e. the initiation of the amalgamation, the study of the proposal
to initiate the amalgamation and its public discussion, consideration of the proposal to unite at
a session of the council (initiator), the amalgamation of adjacent territorial communities, public dis-
cussion and consideration of the proposal to unite at the session of the council of the adjacent ter-
ritorial community; and (2) the procedure of voluntary amalgamation of territorial communities —i.e.
formation of a joint working group; preparation and approval of the draft decision on the voluntary
amalgamation by all territorial councils sending a draft decision on the amalgamation of territorial
communities to the regional state administration to provide an opinion on its compliance with the
Constitution and laws of Ukraine.

Figure 3 presents the results of changes in the administrative-territorial system as a result of the
reform of the territorial organisation of power in Ukraine in 2014—2020.

The process of voluntary amalgamation of UTCs in Ukraine can be considered dynamic: 1029
UTCs were formed in 2015-2019. They amalgamated 4698 territorial communities, which was
42.9% of the total number of basic level councils as of January 1, 2015. In 2020, the territory of the
formed UTCs was 44.2%, while almost 70% of the population lived in UTCs and cities of regional
significance. The average number of territorial communities that voluntarily amalgamated into one
UTC was 4.6, and the average population of one UTC was 10,284 (MCTDU 2020a).

However, the principle of voluntariness did not allow a rapid change and led to a delay in this
process, and, as a consequence, the incitement of a certain frustration in the society. Since the
beginning of the reform, the key obstacle to an effective decentralisation has been the low activity
of citizens and their unwillingness to take responsibility and make decisions. This created an oppor-
tunity to manage the process of decentralisation ‘from above’, i.e. the district and oblast leadership,
which often pursued the goal of not rushing to unite. At the same time, the process of implementing
the reform involved the risk of socio-economic differentiation into wealthier and poorer communi-
ties. It intensified with the flow of resources to the newly amalgamated communities, leaving behind
those communities that delayed amalgamation (International Alert 2017, p. 12).
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Figure 3. Changes in the administrative-territorial structure in Ukraine in 2014—2020

Source: own study based on Ostapenko et al. 2020, MCTDU 2020a.

Following the implementation of the reform, the Government of Ukraine still decided to forc-
ibly complete the administrative-territorial reform. However, it was not possible to create ATCs
throughout the country voluntarily within 4 years. Therefore, in June 2020, the Government decided
to complete the process of community amalgamation by administratively forming 1,469 ATCs, in-
cluding those already established. This was also dictated by the holding of regular local elections
throughout Ukraine in October 2020. At the same time, the issue of reforming the subregional level
of public administration arose. After preliminary consultations, the Verkhovna Rada of Ukraine de-
cided to establish 136 districts, as opposed to 490 districts that had functioned before the reform.
However, at the beginning of 2021, the range of powers that should be vested in public authori-
ties at the district level remains unclear, given the new decentralised system of public administra-
tion. The discussion on the establishment of the institute of prefects at the district level continues,
outlining their powers to ensure the legitimacy of the activities of local governments to prefects
(Makarova and Duda 2017, p. 17). In particular, there is a separate supervision of local government
decision-making and responses in case of violations of the Constitution and laws of Ukraine in the
form of warnings, court appeals, and the cancellation of illegal acts.

The reform of local self-government and territorial organisation of power in Ukraine took place
without their enshrinement in the state constitution. The adoption of the draft law amending the
Constitution of Ukraine on the decentralisation of power, which had previously been approved by
the Verkhovna Rada on August 31, 2015 (Draft Law of Ukraine... 2015), blocks an item not directly
related to the reform on the specifics of local self-government in some districts of Donetsk and the
Luhansk oblasts. The formation of a system of public administration at the district level requires
amendments to the Constitution of Ukraine, which is why this process will be practically difficult to
implement in the future.

5. The results of the financial decentralisation implementation and related
problems

In the process of the voluntary amalgamation of territorial communities, the issue of financial
support for the implementation of the new powers of local governments was fundamental. At the
beginning of the reform, the map of self-sufficient territorial communities in the state was presented
in the form of long-term plans for the formation of community territories in terms of regions. In the
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case of formation of UTCs by such long-term plans, the Cabinet of Ministers of Ukraine recognised
the relevant communities as capable, as required by law. As a result, UTCs gained expanded
powers to provide public services, direct inter-budgetary relations with the state budget, as well as
received several subventions and subsidies (including those granted due to the horizontal equali-
sation of tax capacity).

The financial decentralisation in the period of 2014-2019 showed an increase in own revenues
of the general fund of local budgets by more than 4 times, while the share of local taxes and fees in
own revenues of local budgets increased from 0.7% (2014) to 27.5% (2019) (see Figure 4).

[ the volume of own revenues of the general fund of local budgets, billion UAH

«=@= the share of local taxes and fees in own revenues of local budgets, %

300 275,2 100

225 75

150 50

75 25
0 0
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Figure 4. The dynamics of growth of own revenues of the general fund of local budgets in 2014-2019
Source: MCTDU 2020b.

An important aspect of stimulating the development of UTCs in Ukraine is the state’s support
for their development. The following forms should be included here: funds to support sectoral re-
gional policy, subsidies for the development of rural healthcare, funds for the construction of foot-
ball fields, subsidies for infrastructure and social and economic development, the State Regional
Development Fund.

In 2019, when compared to 2014, state financial support for the development of territorial clusters
and the expansion of their infrastructure increased by 41.5 times (to 20.75 billion UAH) (MCTDU
2020b). The most important subsidies from the state budget are those for education and health
protection, and these are not negotiated. The algorithms used to calculate them are quite compli-
cated, but since they are constant and precise, no territorial cluster negotiates their amounts every
year. An important element of these solutions is the principle that if a cluster saves on expenses in
a given year, it does not reduce subsidies in the next year. This assumption aims to stimulate local
authorities to organise the school network, as it is mostly a remnant of the Soviet era.

ATCs faced many problems, including the unsatisfactory state of social infrastructure; the need
to repair and restore roads in settlements; the wear and tear of heat, sewage, water supply net-
works, and housing, etc. Solution of these challenges requires significant financial resources and
time. The actual capacity of the formed ATCs demonstrates the financial problems that became
even clearer after the reform. The reasons for the lack of budget funds to address pressing local
issues was researched by the all-Ukrainian sociological survey among the population of Ukraine,
conducted by the Centre for Social Indicators in August—September 2020, commissioned by the
Council of Europe Decentralisation and Local Government Reform in Ukraine in cooperation and
coordination with experts of the Council of Europe, experts on local self-government, and the
Ministry of Development of Communities and Territories of Ukraine (see Figure 5).
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Figure 5. Reasons for lack of budget funds to solve urgent local problems!
Source: CSI 2020, p. 71.

Most Ukrainians consider excessive community management costs (45%) and improperly
planned expenditures (40%) to be the main reasons for the lack of funds. Another 27% of the re-
spondents recognise corruption in the community, 24% — that not all businesses pay taxes in full.
18% of the respondents are of the opinion that there are simply few business entities in the com-
munity and that too many taxes are collected in the state budget of Ukraine (CSI 2020). Thus, the
low level of professionalism of local government officials, corruption at the local level, the shadow
economy, and low business activity are the factors that will hamper the development of territories,
despite the success of the local government reform and territorial organisation in Ukraine.

ATCs face the problems of the degradation of local territories, caused by the decline of local
economies, low living standards and social capital, social exclusion, the migration of economically
active population, unsatisfactory state of the environment, and more. These territories need a re-
vitalisation policy as a set of targeted measures in the following dimensions: (1) spatial (a change
of urban order, infrastructure development); (2) economic (business development, the cessation of
inefficient economic activity); (3) social (the improvement of living and working conditions, the de-
velopment of social capital); (4) cultural (the formation of an urban identity, support for historical and
cultural heritage); (5) ecological (environmental protection and rational use of natural resources).
Each of these dimensions has its own specifics and orientation, but only their combination can be
a basis for a strategic vision of the ATCs’ recovery from the crisis.

Concluding remarks

The unsatisfactory ability of the vast majority of local governments among the approximately
11,000 local councils that existed before 2014 to exercise their powers (own and delegated) at
the appropriate level necessitated the reform of local self-government and territorial organisation
in Ukraine. The reform aimed to ensure the proper capacity of local communities to provide high-
quality and affordable public services, in particular in the fields of education, culture, health, social
protection, housing, communal services, etc. The increase in managerial efficiency was due to the

1 A response to the question “Despite the increase in local budget revenues in the community (your village / town / city),
there are often not enough funds to address many urgent local needs. What is the reason for this situation? Choose up to 3
answers” (% among all respondents, n = 2000). In the course of the research, the socio-political moods of adult residents of
Ukraine (aged 18 and older) were studied through a survey.
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amalgamation of territorial communities, in which local sources of budget, infrastructure, and hu-
man resources should be sufficient for local governments to decide on local issues in the interests
of local communities.

The analysis of the results of the introduction of the administrative and financial decentralisa-
tion in Ukraine in 2014-2020 shows on the one hand the authority of local governments of large
territorial communities to provide a wide range of public services, and on the other — an increase
in revenues and fiscal autonomy of local governments, increasing public financial support, and the
redistribution of taxes in favour of the lowest level of public administration.

For instance, ATCs gained expanded powers to provide public services, direct inter-budgetary
relations with the state budget, several subventions, and subsidies (including due to the horizontal
equalisation of tax capacity). Financial decentralisation in 2014—-2019 showed an increase in own
revenues of the general fund of local budgets by more than 4 times.

The reform of the administrative-territorial system took place through the voluntary amalgama-
tion of territorial communities at the initial stage. The amalgamated territorial communities were
designed taking into account the indicators of their financial capacity in accordance with the new
model of interaction between the state and the community. However, the amalgamation of territorial
communities could not be completed on a voluntary basis.

In 2019, preparatory work was carried out to complete the process of uniting communities be-
fore the next local elections in October 2020. The idea of the need to move from voluntary to forced
creation of ATCs was also strengthened. Due to this factor, certain territorial communities tried to
exercise their right by initiating the formation of ATCs, which had low levels of capacity to solve
problems of local importance and provide high-quality public services. According to opinion polls,
the main reasons for the lack of funds in the community involved too high costs of community
management, improperly planned expenditures, corruption in the community, the fact that not all
businesses pay taxes in full, etc.

The local elections in October 2020 were held on a new territorial basis, which included 1,469
ATCs (elections were not held in 31 communities located in the uncontrolled territory within the
Donetsk and Luhansk regions). Thus, in 5 years, Ukraine has managed to complete the reform of
the territorial organisation of power at the basic level, as well as to ensure a certain level of finan-
cial independence for local governments. At the same time, the amalgamation of districts —i.e. 136
districts as opposed to 490 districts — requires further and clearer regulation of the range of entities,
powers, and financial sources of activities that will characterise this level of public administration.
Also, the reform of local self-government remains unfinished in terms of establishing prefect insti-
tutions, adopting new versions of laws on local self-government, civil service of municipal bodies,
etc., as well as amending decentralisation to the Constitution of Ukraine.

The method of the decentralisation of power chosen in Ukraine brings the state closer to the
European Union by introducing the principles of subsidiarity and promoting local democracy. This
reform of administrative-territorial decentralisation can serve as an example for post-Soviet and
other countries seeking to build effective governance at the grassroots level.
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Abstract

Decentralisation in Ukraine is an important factor in the development of a democratic system of government. The
reform of local self-government aims to create new relations between citizens, local authorities, and the state. The
aim of the article is to conduct a comprehensive analysis of the local government reform in Ukraine and other coun-
tries in order to identify its main advantages and disadvantages as well as indicate ways to overcome the existing
shortcomings in this area. The study determined that decentralisation in the country leads to democratic transfor-
mations of society based on civic initiative and responsibility, as well as provides a decent standard of living and
quality services at the local level. The introduction of decentralisation can be observed in almost all areas, including
administrative, political, financial, and social. This significantly affects the potential of the population and increases
the responsibility of public authorities to the population. There is an increase in the level of public services with
regard to economic, legal, political, social, and ethnic issues. Finally, proposals were made to make changes in the
field of local self-government in order to overcome the existing problems in this area.

Keywords

decentralisation, amalgamated territorial community, administrative-territorial system, public authorities, local de-
velopment

Introduction

Today, Ukraine is in a situation of a complex historical challenge, which manifests in the coin-
cidence of external and internal circumstances: military, political, and information aggression by
a neighbouring state as well as the encroachment on the sovereignty and territorial integrity of the
country are complemented by shadowing and non-competitiveness. This state of affairs requires
a quick and adequate response from public authorities, as only demonstrating the world’s ability to
consolidate in the face of threats and develop in spite of circumstances will help Ukrainians realise
their desire to join the European civilisational space.
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One of the most effective mechanisms for reforming the public administration system to ensure
its efficiency and compliance with the requirements of the time is decentralisation — i.e. the transfer
of managerial functions and powers of the central government to the local, regional level of gov-
ernment. In today’s difficult environment, decentralisation, on the one hand, aims to give central
authorities the ability to focus resources and attention on important external issues, while on the
other hand, it allows local public authorities to effectively address local socio-economic problems,
which will ultimately improve the general state of affairs in the state.

As can be seen in the example of European countries, the decentralisation of power entails the
optimisation of local authorities, the strengthening of local self-governments, and the formation of
united territorial communities in towns, urban villages, and villages (Lelechenko et al. 2017). The
Government of Ukraine signed the Concept of Reforming Local Self-Government and Territorial
Organisation of Power in Ukraine (Cabinet of Ministers of Ukraine 2014) (hereinafter the Concept)
on April 1, 2014, in connection with current political processes and the state’s course towards
European integration. The concept underlines the importance of decentralisation in the country.
Emphasis is placed on the need to create appropriate conditions in the field of ownership (land
owned by amalgamated territorial communities) and finance (implementation of local self-govern-
mental taxes and fees in a given administrative-territorial unit).

First of all, the decentralisation reform described in the article consists in establishing state
power on the principles of universality and subsidiarity in accordance with modern canons that are
in force in European countries, which provide decent living conditions and high-quality services to
the population of amalgamated territorial communities. Moreover, decentralisation helps to involve
citizens in decision-making. For example, the European Charter of Local Autonomy gives citizens
the right to participate in local self-governments (Boryslavska 2018). Decentralisation is based on
the principle of solidarity when the services provided to citizens meet their requirements and needs.
Recognising the needs of citizens, local governments ‘transfer’ them to the central government,
and therefore, citizens become participants in policy-making. When citizens control the most im-
portant local decisions and are free to contribute to the governance of their city, they become active
actors in governance (Bratkovskyi 2018).

Decentralisation is a reform that involves the division of functions between central and local
governments to make decisions close to the citizen. This approach avoids bureaucracy, which, in
turn, makes it easier for citizens to participate in local self-government. Decentralisation can also
be used to expand the means of communication available to citizens (Bakumenko 2021). In order
to achieve the development of united territorial communities, local self-governmental bodies must
have financial autonomy, which provides for the right to attract and spend income from the services
for which they are responsible.

In addition, to improve public administration, some powers should be delegated to bodies
that are not subordinate to the central government, but are elected or created by the community.
Therefore, in order to create a perfect system of local self-governmental bodies, it is necessary to
identify the advantages and disadvantages of the local self-government reform, taking into account
the international experience. These provisions justify the relevance of the study.

The research aims at a comprehensive scientific and legal analysis of the advantages and
disadvantages of the local government reform in Ukraine based on international best practices. In
order to fully disclose the research topic, the following tasks were set: to describe the approaches
to the concept of ‘decentralisation’ in Ukraine and abroad; to identify the main indicators of the
amalgamated territorial communities in Ukraine and their state funding; to outline modern-world
models of local self-government (in particular, to study the experience of Poland); to identify the
main positive and negative aspects of the various stages of implementation of local government
reform in Ukraine; to analyse the experience of other countries in reforming local self-governments;
to provide scientifically-sound recommendations for improving the reform of local self-government
in Ukraine.
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Materials and methods

The research is based on the works of domestic and international scholars in the field of consti-
tutional, administrative, and municipal law. Philosophical, general scientific, and special methods of
scientific knowledge were used. The main philosophical methods were dialectical, which explored
the main indicators of decentralisation in Ukraine and the world, and hermeneutics was used to
interpret domestic and international documents on the local government reform and decentralisa-
tion of public power.

The logical, forecasting, and historical methods can be distinguished from general scientific
methods. Thus, the concept of ‘decentralisation’ is analysed with logics, which made it possible to
identify the objective patterns of the development of this phenomenon in legal science and state-
building practice. It clarified the features inherent in decentralisation and specified the contem-
porary scientifically-justified concept of ‘decentralisation’. The forecasting method was applied to
substantiate the reforms necessary for public authorities and local self-governments. The historical
method helped discuss the emergence and development of decentralisation as a legal phenom-
enon.

The special legal methods were of particular importance for the research. Using a formal-
dogmatic method, the concepts of the decentralisation and reform of local self-government are
defined. The problems regarding the implementation of constitutional and legal reforms of local
self-government in Ukraine are singled out using a functional-legal method. In addition, the study
of the advantages and disadvantages of the local government reform in Ukraine when compared
to the international experience is carried out by the logical-legal and system-structural methods.
These helped to identify ways to improve the current legislation in the field of local self-government
and decentralisation. A comparative method was used to compare the local government reform in
Ukraine and in other countries. Moreover, the method of legal modelling allowed the authors to for-
mulate conclusions and proposals aimed at improving the current regulatory framework in Ukraine.

Regarding the theoretical basis, it should be said that many Ukrainian scholars have studied
decentralisation processes in the context of local government reforms. In particular, much attention
is paid to the theoretical and practical research on decentralisation and local self-government by
authors such as I. I. Yurkevich (2017), O. M. Yaroshenko (Yaroshenko et al. 2018), V. Bakumenko
(2021), O. Boryslavska (2018), M. Bratkovskyi (2018), B. Danylyshyn (2016), or A. Lelechenko
(Lelechenko et al. 2017). Apart from that, O. Kyrylenko (2014), A. Melnyk (Melnyk and Vasina 2017),
and A. Tkachuk (2015) have made a significant contribution to solving the problems of reforming
the administrative-territorial system and ensuring the financial capacity of local self-governments.

Results

The municipal reform, the reform of local self-government, the decentralisation of power, and
the reform of amalgamated territorial communities are all legal names for transferring powers to
local self-governmental bodies, and they can be found in scientific publications and legislation in
Ukraine and other countries. V. Bureha (Kruhlashov and Bureha 2021) notes that decentralisa-
tion is not a single or a separate reform, but a set of measures for the purposeful, systematic,
and gradual transformation of the public administration system. Accordingly, the decentralisation of
power is rightly called one of the most successful reforms in Ukraine. This success is due to the fact
that the results of these reforms affect almost every citizen and have become particularly notice-
able for residents of towns, urban villages, and villages. There are about 500 unofficial estimates
of the concept of ‘decentralisation’ made by scientists, each of them having its scientific unique-
ness. However, they all agree that decentralisation is a complex mechanism consisting of stages
and a procedure for transferring all possible and necessary powers to local governments. This, for
instance, includes the consolidation of territories based on administrative-territorial units. The main
definitions of ‘decentralisation’ in different countries are presented in Table 1.
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Table 1. Approaches to the concept of ,decentralisation”

Scientist State The essence of decentralisation

Wedel J. France The process of delegating power and allocations from the central level to the local
level (e.g. regions, districts, towns, urban villages, and villages). In such a way,
the participation of the population in the development of their territorial community
is directly traced. It also helps to increase the level of a society’s democratisation
(Wedel 2013).

Gibson D., the USA The process of transferring decision-making powers from the highest to the
Donnelly D., lowest level within the country (Gibson et al. 1991).

Ivanovich D.

Jean-Paul Faguet the UK Delegation of functions and powers by the government, with all the necessary

administrative, political, and economic attributes. Local authorities act as
separate units in the administrative-territorial and functional sense, according to
the current regulations of the state (Faguet 1997).

Kalman Mizsei Hungary Decentralisation should be used for rapid economic growth and the reallocation
of resources. To achieve effective development, local governments must have
their own financial resources and tax base as well as the possibility to protect and
use their share of central taxes (Swianiewicz 2002).

Lelechenko A. Ukraine Delegation of powers, resources, and responsibilities from central to local semi-
autonomous public authorities, as well as to private business entities (Lelechenko
et al. 2017).

Analysing the above definitions, it is worth highlighting that they differ only in administrative-
territorial units characteristic of each country under scrutiny, while their essence is reduced to the
process of delegating authority to the local level. The decentralisation of local self-governments is
a very important process for the country’s democratic development. Thus, decentralisation is de-
fined as the process of the political devolution of fiscal policy and decision-making from the central
level of the government to the local one. The decentralisation reform is taking place in almost all
countries, especially in the developing ones and those undergoing significant political changes. It
is carried out in order to challenge the monopoly of decision-making by the central government.
Hence, this reform aims to:

— create a stable democratic system;

— increase the government’s efficiency;

— stimulate the creation of a sustainable basis for economic development at the local and national
levels;

— make the management more transparent;

— involve citizens in decision-making.

Decentralisation strengthens the principle of transparency and accountability. The principle of
accountability works best at the local level, because the devolution of power makes the govern-
ment more accountable for performing its functions. Moreover, decentralisation increases citizens’
participation in basic decision-making, which has a direct impact on the community. The principle
of sub-solidarity of the government closer with the citizens is the basic concept of decentralisation.
It is also necessary to emphasise that decentralisation includes the following:

— deconcentration reduces the workload of the centre and brings the government closer to the citi-
zens;

— there is a delegation of certain responsibilities and powers to administrative-territorial units;

— the central government transfers political, financial, and administrative powers to local authorities
(Bratkovskyi 2018).

Decentralisation can be classified into the following types: administrative, political, budgetary,
and market. The essence of administrative decentralisation is to maintain subordination to central
authorities. Political decentralisation presupposes making management-related decisions. Budget
decentralisation consists of the decentralisation of financial and material resources, which ensures
the economic independence of administrative-territorial units. Market decentralisation is the divi-
sion of analysis and managerial functions between public and private structures. These types re-
inforce the general trend and complement each other. It is interesting to note that most countries
have already passed all stages of decentralisation.
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Today, democracy is the most popular form of political organisation in society, which allows
people not only to elect leaders, but also to control power. Despite all the problems that arise within
the democratic form of the organisation of society, its state, and its political system, it is the power
of the people that best copes with the challenges of today. The prolonged lack of political will to fully
decentralise public administration has been one of the reasons for the intensification of separatist
movements in the east of Ukraine. The consequences of the policy of total centralisation of power
in the country include a considerable dependence of territories on the centre; low level of invest-
ment attractiveness of regions; vulnerable communities in terms of infrastructure, finance, and
personnel; rural degradation; a difficult demographic situation’ low quality of public services; low
trust in government; high level of corruption; and low efficiency of management-related decisions.

The essence of the decentralisation reform in Ukraine is to unite territorial communities in order
to preserve the administrative apparatus and implement far-reaching local development projects.
The reform envisages the obligatory unification (consolidation) of territorial communities, taking into
account other countries’ positive experiences and historical development. Ukraine’s state policy in
the field of local self-government is based on the interests of residents of territorial communities.
It provides for the decentralisation of power, i.e. the transfer of power, resources, and responsibili-
ties from central government to local governments. This policy is based on the European Charter
of Local Self-Government provisions and the best world standards of public relations in this area.

Voluntary association of territorial communities allowed the newly formed local governments to
obtain the appropriate powers and resources that had been previously held by cities of regional
importance. The interests of citizens living in the amalgamated community are now represented by
the elected chairperson, deputies, and executive bodies of the community council, which ensure
the exercise of statutory powers in the interests of the community. In the settlements that are part
of the amalgamated community, the right of residents to local self-government and the provision of
services to citizens is guaranteed by their elected elders (Malinovsky 2019).

According to the Law of Ukraine “On Voluntary Association of Territorial Communities”, the in-
crease and association of communities were carried out through voluntary association, taking into
account the views of citizens. When planning for the creation of communities, it is mandatory to
identify the potential resource opportunities of the community for economic and social develop-
ment, as well as the ability to provide high-quality services to residents (Verkhovna Rada of Ukraine
2015).

The decentralisation reform, which began in 2014, has from the outset been aimed at strength-
ening the grassroots (territorial community), which has been given the greatest transfer of man-
agement of the social sphere, as well as the ownership of education and healthcare objects. The
legislative basis for a radical change in the system of government and its territorial basis at all
levels began to take shape in 2014. In April 2014, the Government approved the main concep-
tual document — the Concept of Reforming Local Self-Government and Territorial Organization of
Power. After that, the Action Plan for its implementation was approved, which launched the reform
(Verkhovna Rada of Ukraine 2014).

In order to implement the provisions of the Concept and the tasks of the Action Plan, it was
necessary, first of all, to make appropriate changes to the Constitution of Ukraine (Verkhovna Rada
of Ukraine 1996), as well as to form a package of new legislation. Amendments to the Constitution
were primarily intended to address the formation of executive bodies of regional and district coun-
cils, the reorganisation of local state administrations into control and supervisory bodies, and de-
termine a clear definition of the administrative-territorial unit — the community. Through the ef-
forts of domestic specialists, practitioners, scientists, and experts, the draft amendments to the
Constitution were developed and submitted for wide public discussion. The proposed changes
were supported by the society and praised by the Venice Commission (International Centre for
Policy Studies 2015).

Unfortunately, political circumstances did not allow the Verkhovna Rada of Ukraine to adopt
the amendments to the Constitution on decentralisation, submitted by the President of Ukraine.
Therefore, in 2014, the Government launched a reform within the current Constitution. During this
time, the main package of new legislation had already been formed and is in force, and priority
legislative initiatives are being implemented. This concerns Laws on Amendments to the Budget



36 R.A. Kaliuzhnyj, Y.O. Bytyrin, L.A. Shapenko, Y.V. Zhuravel, A.A. Lukashenko

and Tax Codes of Ukraine. Due to these changes, financial decentralisation took place, and local
budgets increased by UAH 206.4 billion (from UAH 68.6 billion in 2014 to UAH 275 billion in 2019).
It made it possible to start forming a capable basic level of local self-governments.

In April 2014, the Cabinet of Ministers of Ukraine approved the concept of reforming local self-
government, which consists of three areas. The fundament lies in the formation of amalgamated
communities at the basic level of the administrative-territorial structure of Ukraine. The second
area is the creation of new districts, which will determine only what is within the competence of the
district: communal property, secondary medicine, boarding schools, etc. The rest of the district's
powers will be transferred to the amalgamated communities. The third direction concerns the re-
gion. In fact, the boundaries of the regions will not change; they will be renamed into regions, i.e.
the number of regional centres will remain the same (Orlovskaya and Kiryukhin 2021).

Only the form of government is changing. The community is becoming the main territorial unit
and has a chairperson and an executive committee that perform all community managerial func-
tions. The villages that are part of the amalgamated community elect elders, who are members
of the executive committee of the amalgamated community and perform the same functions as
in the village council. The next level is the district and the region. District and regional councils
will be elected here and there, which should create executive committees instead of the district
and regional administrations. In 2015-2019, 982 amalgamated territorial communities (ATCs) were
voluntarily established in Ukraine. These ATCs included about 4,500 former local councils (out of
almost 12,000). Such rates of inter-municipal consolidation have been rated as very high by inter-
national experts (Kyiv City Council 2017).

The law also introduced the institution of elders in the ATCs, who represent the interests of rural
residents in the community council. In 2018, the amalgamated communities received almost 1.5
million hectares of agricultural land outside the settlements. They created a mechanism for solv-
ing common problems of communities: waste disposal and recycling, development of common
infrastructure, etc. Hundreds of communities have already used this mechanism. State support for
regional development and community infrastructure development during the reform increased by
41.5 times: from 0.5 billion in 2014 to 20.75 billion UAH in 2019. Due to this support, more than
12,000 projects were implemented in the regions and communities in 2015-2019.

In a further step, a package of laws on expanding the powers of local governments and opti-
mising the provision of administrative services was introduced. This made it possible to delegate
to local governments the appropriate level of authority to provide basic administrative services:
registration of residence; issuance of passports; state registration of legal entities and individuals,
entrepreneurs, associations of citizens; registration of civil status; property rights; land issues, etc.
The amalgamated territorial communities will be able to make external borrowings, independently
choose institutions for servicing local budgets in terms of development budget, and own revenues
of budget institutions. With the adoption of the law on the decentralisation of powers in the field
of architectural and construction control, and the improvement of urban planning legislation, local
governments have the right to determine their own urban policy.

Communities will have the right to dispose of land outside settlements. Four bills have already
passed the first reading, which will decentralise the provision of basic administrative services and
return to local governments the powers they had had, namely in terms of the registration of real
estate, business, and the authority to register residents. The main novelty is the prescribed proce-
dure for recalling a deputy. This is a very important feature of the law; the total number of deputies
of local councils is significantly reduced (Storonyanska and Belya 2020).

The new legal framework has significantly strengthened the motivation for inter-municipal con-
solidation in the country and created the appropriate legal conditions and mechanisms for the
formation of viable territorial communities of towns, urban villages, and villages, which unite their
efforts to solve urgent problems. The new model of financial support for local budgets, which have
gained some autonomy and independence from the central budget, has also proved its value. As
a result, during the first phase of the reform by 2020, communities had significantly strengthened
their finances and powers in the organisation and regulation of the social sphere, in particular sub-
ordinate preschool, primary, and basic (gymnasium) school as well as primary healthcare institu-
tions (Kruglashov 2018).
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The second stage of the reform was marked first by the decision in June—July 2020 on the
consolidation of administrative districts from 490 to 136 (Government Portal 2021), and then the
adoption of a number of legislative acts, including amendments to the Budget Code of Ukraine in
terms of education and healthcare, as of July 1, 2021. On the balance of districts, there are no
institutions that provide relevant services (Verkhovna Rada of Ukraine 2010); such institutions are
transferred to the newly created territorial communities and a small part of them passes to the
regional subordination. Launched in 2020, when district powers were delegated to communities,
oblasts, and even the central government, this model raises a number of issues (The Verkhovna
Rada of Ukraine 2020).

Ukraine’s international policy is aimed at European integration. Thus, in our opinion, there is an
urgent need for a constructive use of international experience in carrying out democratic reforms,
including the development of an independent and effective system of local self-governments. When
studying the international experience of implementing decentralisation mechanisms, a number of
differences can be identified. Some successful projects have not become widespread in Ukraine,
while others are only now being prepared for implementation. The phrasing “a complete decentrali-
sation of power” is often used in the local law. This process is quite complex and long, but neces-
sary for the formation of independent and capable territorial communities. Today, Ukraine is facing
the task of creating its own model of decentralisation. The system of governance that has devel-
oped in Ukraine, i.e. the government—region—district—village—council, has deprived local authorities
of the opportunity to pursue effective policies in the interests of residents.

The expediency of decentralisation is evidenced by the practice of other countries. International
experience shows the importance of decentralisation for countries in the process of profound
changes in the system of the regulation of social relations. Moreover, decentralisation is an effec-
tive way to change the essential characteristics of a society. For example, in Poland, 85% of local-
community budgets are used without the consent of the central government, while in Switzerland,
each local community decides what percentage of taxes it will pay to the centre (Zhuravel 2007).

In addition, the successful implementation of local government reforms can be confirmed by
Sweden, Denmark, and Finland. In Sweden, for example, the association of municipalities with
a centre in neighbouring cities is enshrined in law. In Finland, attempts were made to reduce the
number of municipalities “from above”, as was done in Sweden and Denmark. After much discus-
sion about territorial reform, the principle of voluntary unification prevailed. State subsidies have
been introduced to fulfil the tasks and powers provided by the state in the fields of education and
the social protection of children. In addition, to further unite territorial units, the state was guided
not by administrative, but by financial and economic methods, and provided additional allocations
and subsidies. However, voluntary reforms have yielded positive results. Therefore, they need to
be adapted to the reform in Ukraine (Ruzhetska 2017).

It is also worth mentioning that in implementing the reform, France was primarily concerned
with increasing subnational autonomy, creating regional autonomy, and reducing the weight of
the state and prefects in the local government. It is interesting to note that France had previously
been considered as the most centralised government. Today, it is a country with more than 36,000
territorial communities and one of the five countries with the greatest economic potential. France
passed a law on the formation of agglomerations, namely the formation of communes from several
settlements. This will solve the problems of the community, save state material resources, and help
the territory to earn money on its own. The policy of this country is the transfer of powers from the
state to municipalities and the transfer of administrative functions of the state to local governments
(Arkhypenko 2018).

Similarly, Sweden has not avoided a broad reorganisation of local government due to the “para-
dox of numbers” (Demchak 2015). There was a need to reconsider the number and size of local
units, as by the mid-1940s there were more than 2,000 communes with a population of only a few
hundred inhabitants. Such communes were constantly short of funds and, therefore, could not per-
form their functions effectively. During the reforms in Sweden, a number of legislative and organ-
isational measures were implemented to reduce the number of municipal units by maximising their
size. As a result, the number of municipalities decreased by almost ten times, i.e. in 2003, there
were only 290 municipalities with an average population of 30 thousand people. At the same time,
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the functions and responsibilities between the central, regional, and local levels of government
were reviewed and redistributed. Their main goal is to strengthen decentralisation in management
and expand the capacity of local authorities to address all issues related to the lives of the popula-
tion under their jurisdiction (Tkachuk 2015).

Accordingly, the highest level of decentralisation of local self-governments is observed in
Sweden. Alongside Norway and Denmark, this country is introducing the “free local self-govern-
ment”, which increases the level of local autonomy and independence from the centre. It aims to
improve the sphere of public administration as well as controls various aspects of transformation
and activation of local self-governmental bodies. At the same time, local conditions are taken into
account, and local communities and governing bodies are endowed with significant powers and
opportunities for local management. Municipalities participating in the experiment (only voluntarily)
receive considerable freedom from the authorities. Moderate pressure and some time constraints
on the voluntary reunification period in Sweden are prompting Ukraine to look for similar methods.
Given the public’s complete distrust in public authorities, Sweden’s reforms are useful in terms of
understanding the reality (or the lack thereof) of voluntary association (Demchak 2015).

One of the most striking examples of successful municipal reforms of this type is the reform car-
ried out in Poland, which is a country particularly close to Ukraine in terms of its geopolitical and
cultural-historical features. The idea of self-government in Poland is not to manage local affairs in
general and to represent the interests of the state, but to represent the interests of the community
which chooses its government. At the same time, local governments operate under the supervision
of state bodies that monitor the implementation of laws.

After the first free elections on May 27, 1990, Poland embarked on the path of a complete re-
form of local self-government, decentralisation, and the creation of conditions and opportunities for
direct democratic influence of citizens (Osypenko 2019). There are three levels of territorial self-
government in this country: voivodeship (Pol. wojewodztwo), county (Pol. powiat), and municipality
(Pol. gmina). At the voivodship level, as in Ukraine, there is a government administration headed
by a voivode appointed by the prime minister, and a self-governing administration with a legislative
body (Pol. sejmik), whose members are elected in regional elections, as well as an executive body
headed by the marshal, who is appointed by the legislative body.

A voivodeship is a unit of administrative division of the highest degree, consisting of counties.
Local self-governmental bodies of the voivodeship perform tasks in the field of healthcare, culture
and the protection of monuments, social assistance, family policy, the modernisation of agricul-
tural lands, spatial planning, environmental protection, water management and flood control, public
transport and public roads, physical culture and tourism, and consumer protection. A county is
a self-governing administrative-territorial unit of the second level. A typical county consists of sev-
eral neighbouring municipalities. The tasks of the county administration include, inter alia, the provi-
sion of secondary education, the maintenance of county roads, and and the maintaining of health-
care facilities. It is also responsible for labour market policies. Legislative power in a county belongs
to an elected council. The council appoints the mayor, who is the leader of the county executive.

Municipalities are the main unit of territorial self-government in Poland. Their crucial role in the
system comes from the subsidiarity rule, according to which all public tasks are by default per-
formed by municipalities unless they are assigned to other institutions by specific legal acts. The
main task of a municipality is to meet the community’s needs, in particular in terms of landscaping,
public order, education, utilities, social assistance, and more. The true managerial independence of
the commune is ensured, first of all, by its financial independence, the availability of property, and
own sources of income. Polish legislation provides the commune with a fairly wide list, including tax
revenues (agricultural tax, real estate tax, vehicle tax, stamp duty, market fees, municipal income
tax on individuals and legal entities, etc.), income from municipal property, interest on commune
funds accumulated in bank accounts, or subventions and grants from the state budget (Dolnicki
2001).

Poland has a system in which grassroots territorial units have much more financial, economic,
and administrative capacity than they do in Ukraine. Moreover, regions have much more respon-
sibility and are accountable to the community (Novikovas et al. 2017). In case of violating by lo-
cal self-governmental bodies the legislation which is in force in the country — and in other cases
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determined by law — the voivode has the right to dissolve the local self-governmental body and call
new elections.

To maintain the balance and establish a certain control in the field of local self-government, the
function of overseeing the legality of the activities of Polish local self-governmental bodies has
been established. The specificity of the whole system of local self-governments in Poland is that
the construction of their levels was based on the principle of complementarity, not absorption. That
is, each subsequent level of a self-government performs only those functions that cannot be per-
formed at a lower level. They are also based on clear and understandable criteria for the division of
territories, functions, and responsibilities. Owing to such measures and to competent delimitation
of competencies, the Polish authorities managed to establish the work of the government at the
local level.

As a result, the division of powers between central and local authorities has changed in the
country. The reform process also reduced the number of civil servants, which positively affected the
reduction of budget expenditures on management. In addition, the mechanism for the redistribu-
tion of tax revenues between state and local budgets was reformed. Today, communities’ budgets
account for about 40% of income taxes, almost 7% of corporate tax revenues, and 100% of real
estate taxes. In the process of centralisation in Poland, the cooperation of the regions was chosen
as a basis, which included the creation of free economic zones and the provision of assistance from
one region to another in conditions of surplus and budget deficit. An important consequence of the
administrative-territorial reform was the separation of government and business, which guaranteed
every citizen the right to freely conduct business under favourable conditions.

The result of decentralisation was a clear division of functions and powers between the state
and the local authorities. Thus, the main goals of the Polish government included international
policy, national security and defence, and the development of strategic directions for the advance-
ment of the state. The local authorities were tasked with managing their affairs, in particular: the
economic development of the regions, the disposal of budget funds and property of the local com-
munity, independent financial management, as well as bringing the service system closer to the
population. Decentralisation-related changes in Poland have had a significantly positive impact on
the development of local communities and the country as a whole. Thus, according to experts, the
Poland of today is the most attractive country for investment among Eastern European countries,
and its main investors include the European Union as well as companies from the United States,
Germany, and France (Kyiv City Council 2017).

Despite the great success of Polish reform, there is a big problem with the distribution of public
finances. Self-governmental units are financed by means of direct transfers from the state budget
(general subventions), limiting the territorial communities’ independence in solving local problems,
which they received under the Constitution. Most of the property transferred by the state to com-
munal ownership belongs to the commune, and counties and voivodeships depend on the central
budget. Another negative consequence of the Polish territorial reform, which our state must take
into account, is the large difference between rural and urban mines and counties in the amount
of resources that these self-governing units can dispose of. Nevertheless, the Polish experience
shows that making public administration effective without decentralisation is not realistic in modern
Europe.

In choosing the decentralisation model, Ukrainian reformers, based on the successful experi-
ence of similar reforms in developed countries, have agreed that the Polish decentralisation model
is closest to the Ukrainian reality, and the experience of Polish reforms can be most helpful in
reforming Ukraine. Following the signing in Warsaw on December 7, 2014, of the Memorandum
of Cooperation between Ukraine and Poland in support of the local government reform, a team of
Polish experts and prominent reformers was involved in the decentralisation process.

However, the current results of the decentralisation reform suggest that the reform is not as suc-
cessful as the authorities declare it to be. The main reasons for the problem include the principle of
voluntariness, which is the basis of administrative and territorial reform in Ukraine, which does not
allow for simultaneous changes (as it happened in Poland), which, in turn, delays the decentralisa-
tion process and causes some frustration in a society and strengthens its opponents. Moreover,
in Ukraine, there are a significant number of poorly-managed reforms in the central administration
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and an insufficient level of governance at the regional level; this is in contrast to Poland, where
there was a single “reform headquarters”, which dramatically reduces the efficiency of the process,
the inconsistency of decentralisation, and sectoral reforms.

Also, the successful implementation of Polish reforms was largely due to the clear “division of
labour” between the parliament, the government, experts, and non-governmental organisations,
which acted as the above-mentioned single “reform headquarters”. In Ukraine, there are numerous
reforms of management offices in the central administration — under the President, the Verkhovna
Rada, the Cabinet of Ministers, and the Ministry for communities and territorial development in
Ukraine, which is responsible for the process of decentralisation reforms. At the same time, the
lack of coordination and coherence in the work of these bodies and the lack of a single centre of
government at the national level complicates the reform process considerably. With a significant
number of reforms at the central level, there is an insufficient level of governance and coordination
of processes at the regional level.

Discussion

The purpose of the amalgamated territorial community is to improve the quality of public ser-
vices. It is worth noting that larger communities can provide relevant services more efficiently, es-
pecially in view of economies of scale (Swianiewicz 2002). The results of a comparative analysis
of associations of territorial communities in different countries show that local governments in com-
munities with a population of 25-250 thousand are considered to be the most effective (Ebinger et
al. 2018). Obviously, this conclusion is not universal, as public services can differ greatly between
small and large communities. For example, patrol police will work more effectively in small commu-
nities, and large communities will be able to provide better-specialised health services.

Large communities have become more able to provide their residents with a wide range of spe-
cialised and capital-intensive public services. At the same time, researchers are warning against
the risks of simultaneous growth in their value. In this way, the amalgamation of local communities
strengthens the capacity of local governments to provide more diverse and high-quality services
to community residents. An analysis of the practical implementation of the reform in European
countries shows that in the vast majority of cases, the ability of self-governing bodies of the amal-
gamated territorial community to provide high-quality public services is growing (OECD 2014).

A competent financial decentralisation naturally directs the national economy towards reducing
corruption and towards stable economic growth while at the same time promoting the democratisa-
tion of regional governance and improving the efficiency of public administration in general, thus
achieving the main managerial goal, namely ensuring the rights and legitimate interests of the
population (Kozlovskyi et al. 2019). It is these expected consequences that make decentralisation
a crucial tool for reforming Ukraine’s public administration system.

The results of the reform, which was aimed at building a qualitatively new system of local self-
government — which was based on changing the basic level of administrative-territorial organisation
by creating a territorial community — included the following: giving local governments more rights
at their disposal; strengthening their interest in increasing revenues to local budgets and finding
additional sources of their contents; strengthening the material and financial basis of settlements;
initiating the emergence of new centres of economic activity; and others. As a result of these inno-
vations, local communities have the opportunity to improve the quality of public services, implement
social and infrastructure-related projects, create conditions for attracting investment and local busi-
ness development, develop and implement local development programmes, etc. (Khrebtii 2019).

The success of the reform in improving the material security of towns, urban villages, and villag-
es, as well as expanding their powers to use available resources contributes to the creation of eco-
nomic centres at the local level and conditions for unlocking the internal potential of communities.
Among the most important achievements are the completion of the unification of territorial commu-
nities, the consolidation of districts, budget decentralisation, and the improvement of mechanisms
for uniting communities without holding new elections to local self-government bodies.

The achievements include increasing local budget revenues as a result of budget decentralisa-
tion, completing the process of community unification, approving a new administrative-territorial
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division of Ukraine due to the consolidation of districts, reviving economic activity in the ATC, de-
veloping forms of cooperation between communities, and increasing the involvement of residents
in the social and political life of their communities. In general, decentralisation already at the first
stage of its implementation provided the citizens with more opportunities to influence direct chang-
es in their community. After all, it is easier to influence the government in the community, and not,
for example, the district and regional councils at once.

Despite the fact that decentralisation processes have led to many positive changes at both the
national and local levels, they are accompanied by the emergence of many problematic issues
and are characterised by contradictions that need to be resolved. In particular, regional and district
councils still do not have fully-fledged executive bodies (executive committees), which is a violation
of the European Charter of Local Self-Government.

Also, critical problems in this area include the lack of constitutional consolidation of reforms
related to decentralisation, the lack of legal regulation of the communities’ ability to dispose of
agricultural land, and a significant increase in tensions between the centre and the regions. The
problem of the politicisation of local self-governmental activities due to the peculiarities of the elec-
toral system also needs to be solved. In addition, certain dangers of the possible “enclavisation” of
ATCs on linguistic or ethnic grounds should not be underestimated (Kruhlashov and Bureha 2021).

A significant disadvantage also comes in the form of the low qualification of specialists in com-
munity management, taxation, investment, innovation, and project financing, which leads to an in-
efficient use of financial resources, or the inability to absorb government subsidies by amalgamated
territorial communities. This is due to the fact that the vast majority of amalgamated communities
live and are formed exclusively in rural settlements, while young and highly-qualified working pro-
fessionals prefer cities (Osipenko 2019).

However, the consolidation of the decentralisation reform needs the biggest amount of atten-
tion. Due to political reasons, the necessary amendments to the Constitution could not be adopted,
which is why it was decided that decentralisation should be implemented through the adoption of
new — and by amending the existing — regulations within the current Basic Law. Another rather seri-
ous and complex problem related to the financial resources of communities is the lack of a mecha-
nism for differentiating the budget associated with the creation of territorial communities. According
to the current regulations, there is currently no mechanism that would regulate the redistribution of
the county budget in connection with the creation of a community on its territory. As a result, com-
munity associations must function according to the budget approved by the district council by the
end of the budget year (Shevchenko et al. 2020).

In our opinion, the priority of reforms is to amend the Constitution of Ukraine. Without solving
this problem, it is impossible to fully continue the reform of decentralisation and ensure the proper
functioning of the state as a state body and public institution. It is necessary to create a new admin-
istrative-territorial system, compile a new list of competencies of local authorities, and define the
competencies of the regional and subregional levels of government. The decentralisation of the fis-
cal sector has become one of the main drivers of community integration. However, the imperfection
of the legal framework and the inadequate management of the decentralisation process have both
led to the emergence of communities with very large disparities in resources. Accordingly, the state
should take additional measures for financial equalisation in order to ensure the implementation of
the guarantee to citizens in the context of social function.

Based on this, we propose the following scientific and practical recommendations to address
the identified problems:

« for the Verkhovna Rada of Ukraine — to adopt amendments to the Constitution, draft laws on de-
centralisation, and amend the Law on Local Self-Government;

« for the Cabinet of Ministers of Ukraine — on this basis to develop and adopt relevant bylaws;

» the Verkhovna Rada and the Cabinet of Ministers, together with relevant experts and associa-
tions of local self-government in Ukraine — to analyse the new zoning and correct its shortco-
mings and inconsistencies with current conceptual and regulatory documents.

Other than this, care should be taken to ensure the formulation of personnel policies at the
national level, aimed at direct the training of highly-qualified managers and their reserves for work
in amalgamated communities, including rural areas. It is also important to establish a clear and
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transparent mechanism for delimiting community budgets and the existing district budgets by cen-
tral authorities, i.e. the Cabinet of Ministers of Ukraine.

Conclusion

Decentralisation as a process of transferring part of the powers of the central government to
local governments has long been considered in Ukraine as an important element in providing real
power directly to citizens, bringing democracy in this country to the Western democratic standards.
After all, according to international experience, especially in the European Union, more and more
cases that concern citizens the most are resolved at the local level, without the need for state in-
volvement. At the same time, such an opportunity exists only where affluent communities had been
formed that have both the appropriate authority and the proper material and financial resources to
meet the needs of their residents.

During this study, a thorough analysis of the advantages and disadvantages of the decentralisa-
tion reform in Ukraine was conducted. Over the years of the decentralisation of power in Ukraine,
it has been possible to identify certain achievements and problems that still need to be addressed.
The significant achievements of this process include the completion of the unification of territorial
communities, the consolidation of districts, budget decentralisation, and the improvement of the
mechanism for uniting communities without holding new elections throughout the ATCs. These
positive achievements should also include the revival of economic activity in the ATCs and the for-
mation of new opportunities for cooperation between communities with the aim of solving common
problems.

At the same time, there are still unresolved issues that require a considerable amount of effort
and attention of the authorities. These include, for example, the lack of the constitutional consoli-
dation of reforms related to decentralisation processes, the lack of legal regulation of the ability of
communities to manage agricultural lands as they are outside them, and the significant increase in
tensions between the centre and the regions. The problem of the politicisation of local self-govern-
mental institutions due to the peculiarities of the electoral system needs to be solved, too. Other
dangers which should not be underestimated include the indirect election of elders and the pos-
sible ‘enclavisation’ of ATCs on linguistic or ethnic grounds. Most of these problems require proper
legislative regulation and political will on the part of the state leadership. Their successful solution
requires public discussions, consultations with experts and scientists, and, of course, broad in-
volvement of the residents of the communities themselves in solving these problems.

The use of international experience is quite important. Reforms in other countries show that
decentralisation plays an important role in the transformation of society and in the transition to
democracy. In general, its implementation is observed in the administrative, political, financial, and
social spheres. In addition, it significantly contributes to the development of human potential, gov-
ernment accountability, the quality of public services, and the democratisation of society, as well as
it facilitates solving economic, legal, political, social, and ethnic problems. This study analysed the
reforms of local self-governments in other countries, in particular in Poland, which in its geopolitical
and cultural-historical features is particularly close to Ukraine. A comparative analysis of the Polish
and Ukrainian models of decentralisation and the reform process helped to identify the factors that
hinder the effective use of the Polish reform experience in Ukraine.

It should be noted that international experience has made it possible to identify the following
aspects that will aid the implementation of decentralisation in Ukraine: increasing the level of re-
sponsibility of local authorities for their activities; expanding the responsibilities, powers, and rights
of municipalities to address local issues and make decisions; implementing the decentralisation
reform while preserving territorial integrity; establishing the principle of subsidiarity to overcome
problems and conflicts of interest between state executive bodies and local governments; intro-
ducing regional policy to ensure regional development; and distributing rights, responsibilities, and
powers of different levels of government to achieve a balance of interests between them.
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Abstract

This article is an attempt to compile the existing knowledge from many fields about the aesthetics of Polish urban
space: the conditions of its creation, its perception, and the problems it currently faces, of which a pressure for ab-
solute aestheticisation appears to be the most dangerous. Through a multidisciplinary literature review as well as
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there is such a large discrepancy in the assessment of the aesthetics of urban spaces in Poland, as well as how this
is influenced by cultural, legal, administrative, and historical conditions.
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Introduction

While observing the Polish public discourse, waves of interest in the urban aesthetics become
apparent. Every now and then, the discussion surrounding the question about why Poland is so
unsightly returns, which usually happens in response to the publicising of the exceptionally unsuc-
cessful aestheticisation or revitalisation of a public space. Public concern for the state of the aes-
thetics in Poland has been growing as a result of the publication of every high-profile book about its
collapse, or with the approaching local government elections.

In the 2014 survey titled Poles about architects, conducted by the Public Opinion Research
Centre (2014), 67% of Poles stated that they were satisfied with the aesthetics of Polish cities.
While these results surprised the Society of Polish Architects and City Planners — which for years
had been proclaiming the decline of the aesthetics of the Polish cityscape at conferences and in-
dustry meetings — they were widely echoed by public opinion. They were especially surprising in
the context of the growing media discussion about the ugliness of Poland.

The media more and more frequently have claimed that: ,Our streets look like a fair” (this quote
comes from the radio programme titled “Our whole, ugly Poland”; Panek 2013, par. 2). Between
2012-2015, two popular reports were published that were entirely devoted to the poor condition of
the aesthetics of public space in Poland (Sarzynski 2012; Springer 2013a). During this period, there
was also widespread publicity about the government’'s work on the so-called ,Landscape Law,”
an act that was supposed to save the landscape of Polish towns and villages. Why is there such
a discrepancy in the valuation of the aesthetics of Polish cities? Is Poland truly so unsightly, and if
so, why do not most Poles seem to notice it?

The research problem of this study is the difference in the valuation of the aesthetics of Polish
cities by their inhabitants, experts, and between their opinions and the actual image of Polish urban
spaces. The author tried to extract the reasons for the present-day condition of the Polish urban
landscape in terms of management, law, culture, and complicated historical and political conditions.
Those circumstances, despite their local character, reflect a certain pattern of cultural influence on
the space of the entire post-socialist region. In Polish urban studies, no multidisciplinary synthesis
of the conditions of the surprising attitude of modern Polish society towards the aesthetics of urban
space has appeared yet.



46 Anna Gralewska

Thefollowing considerations are the aftermath of the worktitled The Process of the Aestheticisation
of Public Space in Poland (Gralewska 2014), many years of professional work in spatial develop-
ment, and participation in numerous expert workshops, consultation meetings, and conferences.
This long-term observation of the winding path of this topic in the public discourse allowed the au-
thor to adopt a broader perspective on these seemingly unsolvable questions.

Materials and methods

The article focuses on modern large Polish cities. It is in them where attempts to beautify and
recreate urban space are the most intense and where the community response is strong. However,
this discussion also applies to small towns, where, mainly due to the low involvement of urban plan-
ning experts and enthusiasts, Polish aesthetic (dis)tastes are most readily apparent in the urban
space.

The author reviewed literature from the fields of history, urban planning, geography, cultural
studies, philosophy, and environmental psychology. Public discourse has also been analysed by
means of examining Polish laws, public opinion polls, the nationwide media, and social media.
Moreover, two individual in-depth interviews were conducted with the then heads of the Public
Space Aesthetics Departments of two Polish cities, namely Warsaw and Gdansk.

For the review, mainly Polish scientific literature of the 21 century was selected. This was
justified by the need to adopt the point of view of reflections or research conducted in the Polish
socio-cultural reality. Reference was made to reportages from the 2010s documenting changes in
the perception of aesthetics and beauty in the face of the boom of social media and their pressure
on “fast aesthetics”.

Results and discussion

To understand the aesthetics of space

A subjective feeling of thrill, concentration, admiration for perfection, joy, deep reflection, a de-
sire for closer recognition, a sense of participation in something sublime and permanent, which
guides us towards the human community, as well as a feeling of enriching our own identity — all this
is called an aesthetic experience (Ziotowicz & Sztejnbis-Zdyb 2012). How is space supposed to
respond to such a wide spectrum of emotions and feelings? According to environmental psychol-
ogy, the aesthetics of space involves ,actions aimed at defining, understanding and, consequently,
shaping such features of the environment that would be a source of pleasant experiences” (Bell et
al. 2004, p. 724).

The literature repeatedly quotes that beauty is in the eye of the beholder. ,The traditional con-
ception of an aesthetic experience assumes a certain immediacy: | arrived, | saw, | experienced”
(Potocka 2007, p. 165). However, beauty and aesthetics are not equivalent notions. The concep-
tual framework of the aesthetics of space is more than spatial order, but still less than beauty of
space. Aesthetics is guided by sensory cognition — beauty is detached not only from existence, but
also from nature. For the ancient and medieval authors, beauty ,went up”, i.e. it appealed to the in-
tellect, while aesthetics descends to the level of sensual qualities (Jaroszynski 2002). Beauty refers
to immaterial, even absolute values, while aesthetics refers to physicality, i.e. to matters accessible
to the human senses.

A great deal of knowledge about aesthetics of space is provided by environmental psychology,
particularly in the work of researchers such as Denis Dutton (2010), Stephen Kaplan and Rachel
Kaplan (1975 after Bell et al. 2004), or Maria Lewicka (2012) et al. Regardless of cultural differenc-
es or individual tastes, all people have similar biological and social needs, and are characterised
by similar physical features that determine what environments can become ,affordances’ that allow
their needs to be met (Gibson 1979 and 1986 after Bell et al. 2004). Kaplan's preference model
essentially just adds that people are looking for both calming and stimulating impulses in space,
but never at the same time. The readability and harmony of space satisfies the need for control.
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Features such as the complexity and mysteriousness of the environment enable people to improve
their skills and fulfil their need for engagement and growth.

According to Abraham Maslow (1948 after Lewicka 2012), human needs form a hierarchically-
ordered system based on the principles of relative advantage, in which the level of satisfaction of
each need is significant, as they all influence each other. Expectations of a high level of aesthet-
ics in space generally appear after a relatively high level of satisfaction is reached with regard to
all needs lower in the hierarchy. The need for an aesthetic environment, belonging to the group
of self-fulfilment, is based on contact/being with something stimulating, which enriches the quality
of human life (see Figure 1). Achieving higher and higher levels of needs’ satisfaction — beginning
from the basic need to survive — is a marker of human growth.

NEEDS ACTIONS AREA

Figure 1. Needs, activities, and areas of life structured in the Maslow’s pyramid

Source: own study based on Porteous 1996, p. 7.

From the theoretical point of view, however, the perception of space is strongly dependent on
the psychological and cultural construction of the recipient. There are two layers of the perception
of space (Lisowski 2003): the objective layer, dominated by rational aspects related to the usabil-
ity of space, and the subjective layer, based on emotional aspects, where space is a source of
aesthetic and intellectual experiences. The first two stages of perception are strongly conditioned
by the psychosomatic abilities of the recipient, while the remaining ones depend on the cultural
filter (see Figure 2). In this process, we cannot forget about habituation. By constantly operating in
places overloaded with stimuli or arranged accidentally, a person becomes insensitive, indifferent
to the need for beauty, unable to make demands in this respect.
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Figure 2. The process of the perception of space

Source: own study based on Kaczmarek and Szafrafska 2007.
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To sum up, the perception of the aesthetics of space is generally, but not entirely, a personal
issue. Despite the cultural and individual differences or the historical variability of aesthetic needs
and the ways of satisfying them, they still constitute one of the universal human needs. Many
aesthetic activities, although well-intentioned by their creators, are received critically. On the other
hand, actions that irreversibly destroy the beauty of places remain unresponsive by residents and
local authorities. In both cases, the question arises: who to blame? The recipient or the author?

Who ruins the aesthetics of the Polish urban space?

Sharon Zukin (1998) wrote that public space, although it belongs to everyone, has always been
the subject of great competition for its control. Whoever controls the public space defines the ,pro-
gramme” to represent society. Therefore, it is not surprising that the Polish public space and its
aesthetic dimension remain the object of interest of many groups with different, often conflicting
interests and needs. In the 2014 study titled Poles about architects, the respondents stated that
the local authorities had the greatest impact on the appearance of Polish cities (55% of respons-
es), followed ex aequo by architects, administration, and building inspection officials (11% each).
Investors/Developers ranked only 3 (8%) and the fewest responses fell on residents (4%).

The control over space has been left entirely to municipalities that continuously are looking for
new citizens to pay taxes. ,The present transformation often reflects the result of the investor’s
cynical self-interest and the ineptitude of public authorities, which translates into the poor quality
of our space” (Porebska 2010, p. 156). Questions about the limits of lobbying in Polish local poli-
tics are unnecessary. However, it is worth considering the role of the architects and city planners
in this game, who direct the discussion on technical solutions of urban projects (in which they are
experts), intentionally diverting attention from those whom these projects properly serve.

Local government officials are not and do not have to be experts in spatial order. That is why
in many larger cities in Poland aesthetic advisory units are being established. They introduce the
look of people who know the urban aesthetics professionally (mainly architects and art historians):
in spatial planning, small architecture, public urban art, and even renovation of building facades.
However, as Wojciech Wagner, the then (2014) head of the Public Space Aesthetics in the Warsaw
Municipality, pointed out, the lack of direct support in legal acts results in a shortage of autonomous
driving force and a great dependence on the favour of presidents — and whether they really want
aesthetic changes. In Poland, specialists in the field of urban aesthetics still constitute a very small
group of officials. There are about 35 positions throughout the country, usually in large provincial
cities.

The small number of active experts in the field of spatial aesthetics does not mean a lack of
commentators on the visual condition of the Polish space. There is no shortage of them, especially
in social media. Their critical comments usually take the form of memes, mocking pictures, criticis-
ing failed projects in a shallow and accessible way (see Figure 2). However, these comments do
not aim, in most cases, to improve the existing situation or prevent another bad land use project.
Their aim is to ward off blame, to point to ,the bad guy” who is to blame for Poland’s spatial chaos.

Actions of architects are also viewed critically: ,Blocks painted in the colours of the rainbow,
gated housing estates, urban sprawl, terrible public space. Polish architects have many sins on
their conscience” (Kowalska 2013, par. 1). Architectural designs are too often subordinated to prof-
itability, less functionality, and least of all — aesthetics — and if anything, they are subordinated to
satisfying all the expectations of the investor. A private interest often wins with responsibility and
professional ethics. However, as architect Jacek Wactawek writes in an open letter to the Gazeta
Wyborcza newspaper: ,We are not spoiling the public space. Give us enlightened and wealthy
clients” (Wactawek 2013, par. 6).

The wave-like (over)activity of architects and urban planners commenting on the state of the
Polish space often constitutes a mutual flattery of people who in this way express their unity in
the aesthetic sensitivity that distinguishes them from the rest of the society. This sensitivity, often
acquired during architectural studies, in fact marks them out from the Polish society, which in its
educational process has not experienced the teaching of colours, perspective, and composition.
In Polish schools, cultural education, including aesthetic education, is limited to microscopically
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separated hours of music, art, and literary education (Wuttke and Kisiel 2006). The area of aes-
thetic education is often underestimated and pushed into the background.

Stary Rynek przed "rewitalizacjq"

Figure 3. The example of the meme mocking the results of the revitalisation of the Old Market in the city
of Wioctawek, central Poland. Up: “The Old Market before ,revitalisation™. Down: “The Old Market after
‘revitalisation’, which cost 6,3 million PLN".

Source: Noch 2014. Fot. Facebook.com/slawomir.bienkowski.

As noted by architect Romuald Loegler, the winner of the Honorary Award of the Association
of Polish Architects, Poles have the ambition to live in an aesthetic space, but they do not know
where to find the right models (Sarzynski 2012). Apart from glorious exceptions, Polish intellectual
elites and professional associations are withdrawing from defining and promoting the canons of the
beauty of urban space. There is less and less educational activity, alongside the shortage of good
models. In order to change it, it is necessary to leave closed congresses, cathedrals, or studios,
and take actions based on public mobilisation. This is neither easy nor profitable.

Who is, then, responsible for the image of the Polish urban space? The subject has not yet
been adequately researched in the Polish urban studies. Although geographer Jacek Kotus (2005)
asked about the relevant decision-makers in this topic, listing the city authorities, experts, inves-
tors, tourists, and residents as candidates, he also leaves the question unanswered. An extensive
consideration of the creators of the spatial tastes of Poles was carried out by cultural studies expert
Weronika Bryl-Roman (2019), who focused, however, primarily on the aesthetic education system
and its insufficiency.

Accusing an impersonal system — i.e. law, education, tradition — is the basis of many publica-
tions dealing with the aesthetics of Polish spaces. Is it not the deficit of personality that determines
to a greater extent what values a person is guided by, how they act, and what mistakes they make?
The lack of trust in the Polish society restricts the limits of the sense of responsibility to the neces-
sary minimum; i.e. responsibility for what one owns. This is reflected in the Polish law, not the other
way round.
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Law as a tool for regulating the aesthetics of space

The legal system responds to current social problems in the form of constantly emerging and
updated legal acts. Although the rules of the aesthetics of space are not directly stipulated in any
Polish legal regulations, the law is undoubtedly a tool for the aestheticisation of space (Zeidler and
Guss 2021). In the Polish legal system, the aesthetics of space falls within the framework of land-
scape values and spatial order. Competences regarding the visual aspect of space are scattered
in many legal acts and are assigned to various institutions. In the face of fragile and stratified legal
regulations, common knowledge of legal regulations is negligible.

According to the Polish law, all decisions regarding spatial transformations should be taken dy-
namically, be able foresee the long term, and be considered as a whole (Dymnicka 2013). Spatial
planning as a regulatory instrument was created to prevent spatial chaos caused by the maximisa-
tion of short-term interests (Markowski after Fojtuch 2021). In the Polish law, the main legal basis
is the Planning and Development Act (Act of 27 March ... 2003). It gave municipalities all the rights
to land development based on local law, consisting of three main tools:

« the study of land development conditions and directions, which covers the area of the entire mu-
nicipality;

* local spatial development plans, which are the basis for granting building permits;

* land development decisions, also granting building permits.

In the public discourse, the Polish spatial disorder is mainly blamed on land development
decisions, which allow almost any construction, with minimal reference to the neighbourhood.
Meanwhile, the problem of local spatial development plans is the briefness of their regulations
(causing gaps and over-interpretation of the regulations) and the lack of impact on both: the exist-
ing buildings and the use of buildings after they have been granted building approval.

Another legal act, the Act on the Protection of Monuments and Care of Monuments (Act of 23
July... 2003), determines the tasks of the offices for the protection of monuments and the position
of the Monument Conservator, which is ,the only institution in Poland performing conscious control
over the aesthetics of existing architecture” (Wagner 2009, p. 92) In the territory of the whole coun-
try, the entire operational burden is carried by sixteen regional offices (additionally spread over 36
delegations), whose task is to protect all valuable architecture, for example through detailed guide-
lines for their renovation. In this way, the institution with the strongest legally secured influence on
the aesthetics of the Polish space has too few departments and employees to be able to properly
exercise this power.

In 2015, in the face of the heated discussion about the aesthetics of the Polish landscape,
a dedicated legal act called the Landscape Act (The Act of 24 April ... 2015) was adopted. The act
allows municipalities to establish the rules for placing advertisements in public space in the act of
local law. According to the Study on shaping the landscape and aesthetics of public spaces in mu-
nicipalities (ASM ... 2018), only a few municipalities (1.3%) use this tool and have passed a local
law, while a slightly higher percentage (4.6%) work on this project. The act, which was supposed to
save the Polish landscape, focused too much on solving the problem of ubiquitous billboards and
advertising sheets, and, as architects associated in the Polish Council of Architects emphasise, the
biggest problem of the Polish landscape is not advertising at all.

As the then (2014) head of the Public Space Aesthetics Department in the Gdansk Municipality,
Michat Szymanski, said, in taking care of the image of the city, the interpretation of legal provisions
is crucial. The Construction Law in Art. 66 (Act of 7 July... 1994) obliges the owner to maintain
the building in a proper aesthetic condition. According to the judgment of the Polish Supreme
Administrative Court (Ref. Act: SA/ Rz 77/02), the proper aesthetic condition of a building should
be understood as maintaining the appearance of the building in good condition as well as ensuring
harmony between the building and its surroundings. In theory, both Art. 66 of the Construction Law
and the judgment of the Supreme Administrative Court allow restrictions on owners who neglect
their facilities and thus disfigure the public space. However, if there is no clear regulation that would
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directly define who and how should discipline the owners of neglected facilities, this could not be
executed.

Therefore, an effective regulation of the aesthetics of space is hindered by the interpretation of
the right to property, i.e. art. 64 of the Constitution of the Republic of Poland (The Constitution...
1997) and art. 140 of the Civil Code (the Act of 23 April... 1964). The current interpretation is so
inflexible that it does not allow any changes to private property. In addition, the right to property
leads to the right to freedom of building, which has a legal basis in the Polish Constitution. The
tribal understanding of property rights is a mainstay of disfigurement of Polish space. “Perhaps in
our country it would be premature to introduce a discretionary power. However, Polish laws, full of
errors, gaps and inconsistencies, and the adopted line of jurisprudence of administrative courts, are
now a direct source of spatial chaos” (Kowalewski et al. 2020, p. 5).

Culture and tradition countering aesthetic urban space

Poles have a peculiar approach to the aesthetics of their surroundings. Cultural historian Roch
Sulima (2005, p. 34) notes that “it is hard to imagine today that one of us - in good faith - told
a neighbour: you have a mess in your backyard. It would be tantamount to an attack on personal
and perhaps national honour”. Disorder is familiar, and any attempt to bring order is ascribed to
unclear, usually foreign intentions. Any attempts to intervene in this field are treated as symptoms
of compulsion, arousing individual emotions of opposition.

Proverbs also tell us that Poles’ aesthetic tastes “should not be discussed” either. Poles usually
like a lot of completely different things, with an emphasis on ‘a lot’, ‘rich’. In an interview, Tomasz
Gozlinski, an entrepreneur and at the same time the originator of the ,Bath with a colonnade” de-
scribed by Filip Springer (2013a), says: ,It's not good to have everything in one style. It does not
sell well, because everyone has a different taste: one prefers orientalism, someone other classical
Luis [from Luis XIV — A.G.], and someone else — Romanesque style” (Rachid Chehab 2011, par.
11). There is no sense of continuity, a certain link between the old and the new, between different
ideas. There is also no possibility of cooperation or harmonisation — any centring or compromise in
the implementation of plans is commonly treated as a mutual failure.

Another well-known problem is the deeply rooted division into an exaggeratedly decorated
facades on the front and backyards hidden from the public eyes, where storerooms, sheds, or
scattered things reign. According to Szymanski, the guidelines of the Pomeranian Monuments
Conservator to the project of regeneration of the Gdansk Wrzeszcz Dolny district forbade the ther-
mo-modernisation of historic tenement houses... but only from the front. It is important to keep an
appearance of order, external representativeness, while from the backyard Poles still prefer to be
careless and messy.

The turbulent fate of the Polish nation, and the uncertain and changeable political situation,
strongly affected the culture of space management. ,Who to blame? This is a difficult question.
Maybe still the complacent Sarmatian culture? Perhaps the ‘wind from the East,” which brought
Byzantine, flashy splendour? Or maybe the years of real socialism, with its overwhelming grey-
ness, misery, and mediocrity? Or even the last two decades, with the triumph of mass culture
focusing on superficial glitter, with the standardisation of services and goods convenient to large
corporations” (Sarzynski 2012, p. 9). On the other hand, it is a mistake to believe that aesthetic
individualism has always accompanied Polish society.

1 The Polish legal system assumes that an administrative decision results from a direct legal basis in a law or regulation.
There is a lack of authority to make decisions on spatial management issues in accordance with the principle of subsidiarity.
This also generates other limitations: the aesthetics of space is not a task of the municipality according to Article 7 of the Act
of 8 March, 1990, on municipal self-government (only spatial order is included therein); therefore, money from the municipal
budget cannot be directly allocated to improve aesthetics. This is the reason why many municipalities carry out the process of
aestheticisation of public space under the unfortunate slogan of revitalisation.
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The changing fortunes of the Polish cityscape and its uncertain future

The need for professional urban design was understood in the Polish territory? in the 19" century.
For example, in Gdansk ,there began to be a growing awareness of the inevitability of the process
of urban expansion and the need to solve, also on a theoretical basis, the resulting problems. This
led to an expansion of knowledge about the functional and aesthetic principles of urban develop-
ment” (Rozmarynowska 2004, p. 56). This led to an appreciation of the professionalism necessary
to solve urban problems, which contributed to the identification of new, previously unknown profes-
sions and positions in city halls.

After the country regained its independence in 1918, interest in urban studies flourished again.
The interwar period was a time of ambitious undertakings to organise Polish space. Attention was
paid not only to economic and infrastructural development, but also to civilisation and culture.
Attempts were made to give the country its own flair and style. Poland had one of the best schools
of urban planning in Europe, and the solutions created by it were successfully replicated in other
countries, e.g. in Germany (Springer 2013a).

Apart from the direct destruction of the urban issue, the Second World War resulted in reluctance
and a lack of interest in any activities within the public space. There was no willingness to work
on and invest in the aesthetics of space. The period of reclaiming Polish land, or the settlement of
the so-called recovered territories (today’s western Poland) — as well as many years after it — did
not bring anything new to the space. Filip Springer mentions Karpacz, a town in southern Poland:
“After the war, nothing happened there. The change of population, the fear that the Germans would
return. There were no investments, no renovations” (2013, p. 91).

What the two world wars did not ruin in the Polish landscape, the communism destroyed. ,The
command economy of the communist Poland ignored public spaces. Both large, ceremonial, and
monumental, and especially the intimate inner-neighbourhood ones, seeing them as a threat to its
regime” (Luszczek and Ptasinska 2009, p. 9). Communism effectively destroyed in Poles the sense
of ownership, especially of common property, hence potential public spaces remained no one’s
land, uncultivated.

However, after the great transformation of 1989 (the fall of communism in Poland), capitalism
has awakened a widespread insufficiency: a hunger for money, for prestige, for privatisation. The
ownership had to be immediately communicated through a flashy form, just like the archaic need to
mark territory. The aesthetic standards of post-socialist society were set in opposition to the previ-
ous drab greyness, which is why colour, fanciful patterns and individuality were favoured. ,After the
years of fasting came the years of carnival” (Wronska for Sarzynski 2012, p. 35).

The dreamed free market has also failed to meet the basic needs of urban residents. Filip
Springer vividly describes Warsaw's suburbs, so typical of most large cities in Poland: ,A little bit
of greenery and some dog faeces, parking lots wherever they happen to be. Nothing here de-
lights, because it was not supposed to delight. It was about satisfying the most primitive hunger
a city can have - the hunger for housing. So, there are blocks of flats overlooking blocks of flats”
(2013, p. 13). This description shows probably the most important context of the state of the Polish
cityscape, namely the many years of neglect of aesthetics, put aside while satisfying the more im-
portant needs of the city.

The 21% century is also a new era in the Polish urban culture — the postmodern, individualised
era, focused on identification and beauty charm (Kosinski after Luszczek and Ptasifiska 2009). In
times when aesthetics is the main currency and the flywheel of the economy, there can be only one
direction of change, namely the state of general aestheticisation of the Polish space?. As history
shows, following a temporary fashion results in nothing more than another widely argued ,pastelo-

2 For a better understanding of the context, it should be reminded that Poland as a country did not exist at that time, be-
cause it was under the Prussian, Russian, and Austrian partitions; the country regained its independence in 1918.

3 The aestheticisation of space is a process which aims to improve the visual condition of space and shape it in a coher-
ent and distinctive way to strongly affect the imagination and senses of the recipients. In Poland, the aestheticisation of space
takes three forms in particular: top-down renovation directed by the authorities, bottom-up spontaneous beautification of pub-
lic spaces and the so-called ,taking art to the streets’. There is a full range of conceptual and organisational solutions in the
processes of aestheticisation of space, depending on their participants, methods, or location; the author has devoted much
attention to them in her other works.
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za” (i.e. thermo-modernisation of buildings using a multitude of often incompatible colours; painting
facades in flowers, trees, etc.; Szarzynski 2012; Springer 2013a), ,betonoza” (i.e. excessive use of
concrete in public spaces; Mancwel 2020), the unification of spaces, with all of them leading to the
removal of uniqueness in the nature of Polish urban landscapes.

Conclusions

The poor condition of cityscape in Poland today is the result of the accumulation of many prob-
lems and the constant relegation of aesthetics to the second gear. It seems that what has built
up over many generations of Poles has still not been cleaned up. Meanwhile, Poland, like most
countries in the world, has been hit by an avalanche of new rubbish: plastic, fakes, and others. The
untidy Poland still lacks the legal and administrative tools and mental models to protect its citizens
from another wave of rubbish.

Looking pessimistically, as the art historian Grzegorz Pigtek does, a generational change among
decision-makers and legislators is necessary for significant shifts to take place, for example in
the Polish Law (after Wybieralski 2013). On the other hand, representatives of the Committee for
National Spatial Planning (Kowalewski et al. 2020) are optimistic about the power of virtual pres-
sure, giving as an example the success of social pressure for protection against climate change.
However, the author of this article believes that any change in this matter requires going beyond
»the bubble for the aesthetically sensitive” (Springer 2013b, par. 7), moving away from blame-shift-
ing and reinforcing the ,us versus them” divide. This seems less and less possible in present-day
Poland.

In this way, the average Pole*, who has some memory of the greyness of communism, in which
many goods were unavailable and public property was nobody’s property, seeks their place in the
times of postmodern splendour. The current legal system is confusing and unclear, but they know
that property rights are sacrosanct: ,My house is my castle” they said. It took them a lot of effort to
buy their own flat or house. They or their housing association makes sure that their yard, and espe-
cially the front, is presentable and pretty. Looking at the dense new blocks of flats in the neighbour-
hood, the evenly trimmed greenery, and new furniture, the person recalls their childhood memories
of a rough, concrete housing estate surrounded by vast, open, unspoilt space. Their housing estate
is a space straight out of a catalogue, an advertisement, television. Have they heard experts and
architects proclaiming that Poland is ugly? Maybe on another street, in another city. Their own front
yard is beautiful and well-maintained.
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Streszczenie

Artykut zawiera pogtebiong analize podziatu srodkdw w ramach Funduszu Drog Samorzadowych (FDS), Rzado-
wego Funduszu Inwestycji Lokalnych (RFIL), Programu 100 Obwodnic oraz Programu Inwestycji Strategicznych
pod katem mozliwej politycznej alokacji zasobéw. Wykazano, ze w przypadku wszystkich programéw za wyjatkiem
Programu 100 Obwodnic gminy rzadzone przez politykdw Zjednoczonej Prawicy dostawaty dotacje istotnie czesciej
lub przekazywane im dotacje byty wieksze. W przypadku RFIL skala faworyzowania tych gmin byta znaczna. By wy-
niki oszacowan uwzglednialy zr6znicowanie miedzy gminami, w badaniu wykorzystano liczne zmienne kontrolne.
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Investment Grants from Central Government Funds to Local
Governments of 2019-2021: An Alignment Bias?

Abstract

This article contains the in-depth analysis of the distribution of funds from the Road Development Fund (RDF), the
Local Government Investment Fund (LGIF), the 100 Bypass Road Programme, and the Strategic Investment Fund
for possible alignment bias. It was demonstrated that in the case of every fund except the 100 Bypass Road Pro-
gramme, municipalities ruled by the United Right received government grants significantly more often, or received
higher grants. In the case of the LGIF, the scope of favouring was meaningful. To make the results robust, a set of
control variables was used.

Keywords

Road Development Fund, Local Government Investment Fund, Strategic Investment Fund, alignment bias, invest-
ment grants

Wstep

W idealnym Swiecie o udzieleniu rzagdowych dotacji dla samorzadéw decydujg wytgcznie obiek-
tywne motywacje, jak che¢ tagodzenia napiec fiskalnych, wyréwnywania potencjatu samorzadéw
w skali catego kraju czy poprawy jakosci dostarczanych ustug publicznych, wynika ono tez ze spo-
dziewanego lepszego wykorzystania srodkéw przez lokalne instytucje, ktore lepiej znaja lokalne
potrzeby. W takich przypadkach alokacja celowych dotacji inwestycyjnych dla samorzadéw odby-
wa sie wedtug obiektywnych kryteriéw, ktérych spetnienie umozliwia najbardziej efektywne wyko-
rzystanie srodkow. Rzeczywistos¢ polityczna i gospodarcza rézni sie jednak od Swiata idealnego,
a ukazujgce sie od kilkudziesieciu lat na catym Swiecie publikacje udowadniajg, ze panstwowe
Srodki czesto sg kierowane do samorzaddow wskutek politycznych powigzan. Z jednej strony do-
tacje celowe na inwestycje pozwalajg bowiem zwiekszy¢ potencjat samorzadéw poprzez realiza-
cje swoich funkcji regulacyjnych, redystrybucyjnych, stabilizacyjnych i kontrolnych (Owsiak 2017).
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Z drugiej jednak strony nie sg one idealnym narzedziem, gdyz moga narusza¢ autonomie samo-
rzgdow, zwtaszcza gdy trafiajg w miejsce utraconych dochodéw wiasnych, ponadto moga zostac
wykorzystane do realizacji celéw politycznych i zdobywania poparcia w poszczegdlnych grupach
elektoratu.

Wybuch pandemii COVID-19 i konsekwencje czesciowego zamrozenia $wiatowej gospodarki
wymusity na rzadach zastosowanie specjalnych narzedzi fiskalnych w celu pobudzenia aktyw-
nosci ekonomicznej. W Polsce jednym z takich narzedzi byto powotanie Rzadowego Funduszu
Inwestycji Lokalnych (RFIL), ktéry miat na celu przede wszystkim pobudzenie inwestycji publicz-
nych w warunkach trudnej sytuacji fiskalnej polskich samorzadow. Druga transze wyptat stanowity
Srodki przyznane samorzadom na bazie naboru wnioskéw w grudniu 2020 r. w wysokosci 4,35
mid zt i w marcu 2021 r. w wysokosci 1,89 mid zt.

Wyniki tych naborow staty sie przedmiotem burzliwej debaty i krytyki wielu naukowcéw, organi-
zacji pozarzgdowych i politykow samorzadowych. Raporty Fundacji Batorego (Flis i Swianiewicz
2021a, 2021b) wyraznie stwierdzajg, ze w obu naborach najwiecej pieniedzy otrzymaty samo-
rzady powigzane ze Zjednoczong Prawicg, a samorzady rzadzone przez politykbw opozycji byty
zdecydowanie czesciej pomijane. Skala kontrowersji i krytyki dziatan rzadu (m.in. w Szescito i in.
2021), jak réwniez skala zaangazowanych przez rzad publicznych srodkéw (6,24 mld zt) stanowita
motywacje do przeprowadzenia badania majacego na celu analize wynikéw naboréw pod katem
istnienia mozliwych kryteriéw politycznych przy podejmowaniu decyzji. Podobnie byto z Rzadowym
Funduszem Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych. W jego przypadku rowniez skala za-
angazowanych srodkow byta znaczna (23,89 mld zt), a spos6b podziatu byt krytykowany (m.in.
w raporcie Flis i Swianiewicz 2021c).

Artykut ten stanowi naukowa analize wynikow naboru wnioskéw w ramach pierwszego i drugie-
go konkursu projektow RFIL, a takze transzy przeznaczonej dla gmin gorskich (0,672 mid zt). Cho¢
w 2021 roku ukazaly sie publikacje na ten temat, nie powstata dotychczas publikacja catosciowo
analizujgca dotacje w ramach tego programu. Oprdocz tego przeanalizowano wyniki naboru wnio-
skow o dofinansowanie inwestycji w ramach Funduszu Drég Samorzgdowych (przemianowanego
nastepnie na Rzadowy Fundusz Rozwoju Drdg) z lat 2019, 2020 i 2021, alokacje srodkoéw w ra-
mach rzgdowego Programu 100 Obwodnic oraz wyniki pierwszego naboru wnioskéw o dofinanso-
wanie z Rzagdowego Funduszu Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych. Zaprezentowane
w artykule wyniki wskazujg, ze w przypadku wszystkich wynikéw naboru za wyjatkiem Programu
100 Obwaodnic oraz programu dla gmin gérskich wystepuje premiowanie gmin rzadzonych przez
politykéw zwigzanych ze Zjednoczong Prawicg (PiS, SP i Porozumienie). W przypadku RFIL skala
premiowania gmin z wéjtem popieranym przez Zjednoczong Prawice jest znaczna.

W kolejnych czesciach artykutu zaprezentowano przeglad literatury na temat wptywu politycz-
nych czynnikéw na alokacje srodkéw na linii samorzgd—rzad centralny, nastepnie opisano analizo-
wane rzagdowe programy wsparcia dla samorzadéw w Polsce. W kolejnych czesciach znajduje sie
opis metody badawczej i wykorzystanych danych, nastepnie wyniki oszacowan modelu ekonome-
trycznego, a na koricu opis wynikéw i wnioski.

Przeglad literatury

Wiekszos¢ prac dotyczacych skali politycznej alokacji zasobéw przy podziale sSrodkéw miedzy
samorzady odwotuje sie do dwdch modeli, ktére pokazujg rozne strategie politykdw przy rozdzie-
laniu publicznych funduszy miedzy grupy wyborcéw. W obu modelach politycy daza do wygrania
wyboréw i podejmujg decyzje o potencjalnej redystrybucji Srodkéw miedzy grupami elektoratéw.
W modelu Coxa i McCubbinsa (1986) politycy decydujg sie na obietnice redystrybucji Srodkéw do
tych grup, u ktérych maja najwieksze szanse na pozyskanie dodatkowych gtoséw i na zerowa,
lub wrecz ujemna redystrybucje srodkéw do grup, u ktérych majg bardzo niskie szanse na pozy-
skanie dodatkowych gtosoéw. Politykom optaca sie wiec transferowac pienigdze tylko do wlasnego
elektoratu i zabiera¢ pienigdze elektoratowi przeciwnika. Decyzja o redystrybucji Srodkéw tylko do
Lwardego elektoratu” (core voters) lub do wyborcow ,niezdecydowanych” (swing voters) zalezy od
sktonnosci do ryzyka polityka, lecz w modelu Coxa i McCubbinsa wiecej argumentéw przemawia
za niska sktonnoscig do ryzyka i dotowaniem tylko ,twardego elektoratu”.
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Do innych wnioskéw dochodzg Dixit i Londregan (1996). W ich modelu dotowanie swojego
Jwardego elektoratu” przez politykow jest korzystne, poniewaz lepiej znajg potrzeby wyborcow
swoich niz przeciwnika, oprécz tego zwieksza to ich wiarygodno$¢ i pozwala budowa¢ wizerunek.
Z kolei za dotowaniem wyborcow ,niezdecydowanych” przemawia fakt, ze wsréd nich majg oni naj-
wiecej potencjalnych nowych gtoséw. Dotowanie ,niezdecydowanych” jest wiec bardziej optacalne,
jednak by do tego doszto, musi zaistnie¢ kilka warunkoéw, takich jak duza liczba oséb o umiarkowa-
nych pogladach, wyréwnany wyscig miedzy dwiema partiami i duza liczba biednych osoéb (gdyz dla
nich jeden dolar znaczy wiecej niz jeden dolar dla osoby bogatej).

Podziat wkadzy miedzy rzad centralny a samorzgdy komplikuje rozwazania, gdyz alokacja $rod-
kéw przez rzad centralny wptywa na poparcie dla politykbw na obu szczeblach. Z jednej strony
wieksze transfery do samorzadu wplywajg na wzrost poparcia dla politykéw na szczeblu central-
nym (gdyz wyborcy lepiej postrzegaja politykdw szczebla centralnego), z drugiej strony wptywaja
na wzrost poparcia dla politykow lokalnych (gdyz sa oni postrzegani jako bardziej efektywni w po-
zyskiwaniu srodkow dla wyborcow). Gdy wyzsze transfery otrzymujg samorzady rzadzone przez
politykdw z tej samej partii, ktéra rzadzi na szczeblu centralnym, méwi sie o alignment bias (np.
w Bracco i in. 2012), co mozna niedostownie przettumaczy¢ jako stronniczg alokacje, lub o politi-
cal alignment (np. w Lara i Toro 2019), czyli politycznej alokacji. W literaturze pojawia sie rowniez
pojecie political favouritism (np. Livert i Gainza 2017), okres$lajace faworyzowanie politycznych
sojusznikéw. Cho¢ zjawisko to ma r6zne nazwy, w dalszej czesci artykutu dla uproszczenia konse-
kwentnie stosowane bedzie okreslenie ,polityczna alokacja zasobow”.

Na temat politycznej alokacji zasobow od rzadu centralnego do samorzgdéw powstalo wiele
prac. Najwiecej z nich skupia sie na wykazaniu samego faktu wystepowania politycznej alokacji
transferéw, co czesto nie jest proste z uwagi na réznice miedzy samorzadami i mozliwos¢ wysta-
pienia obiektywnych czynnikéw uzasadniajgcych przekazywanie wiekszych transferow do okre-
Slonych samorzgddéw. Wystepuje zjawisko endogenicznosci, to znaczy transfery moga trafia¢ do
bardziej potrzebujacych lub mniej zamoznych samorzgddw. W tych samorzadach moze czesciej
rzgdzic partia rzadzgca na szczeblu centralnym, przez co mozna zaobserwowac pozorng politycz-
ng alokacje transferéw. Nie musi to jednak wynika¢ z czynnikéw politycznych, a z faktu, ze partia
ta po prostu adresuje swdj program do biedniejszych grup spotecznych.

Pomimo tego polityczng alokacje transferéw udowodniono w co najmniej kilkudziesieciu pra-
cach odnoszacych sie do konkretnych programoéw w okreslonych latach. Wystgpita ona w Indiach
(Arulampalam i in. 2008), w Kanadzie (Meheriz-Marceau 2013), w Argentynie (Bonvecchi i Lodola
2010), w Brazylii (Brollo i Nanniccini 2012 oraz Sakurai i Theodoro 2018 oraz Ferreira i in. 2021),
w Chile (Livert i Gainza 2018 oraz Lara i Toro 2019), w Izraelu (Dahan i Yakir 2019), w Indonez;ji
(Gonschorekiin. 2018) i w Pakistanie (Malik 2019). W badaniach nad krajami europejskimi udowod-
niono to w przypadku Rumunii (Borcan 2020), Wioch (Bracco i in. 2012), Grecji (Rodriguez-Pose
2015), Niemiec (Dellmuth i Stoffel 2012), Francji (Cadot i in. 2006), Hiszpanii (Castells i Solé-Ollé
2005 oraz Solé-Ollé i Sorribas-Navarro 2008), Portugalii (Veiga i Pinho 2007 oraz Migueis 2013),
Chorwaciji (Glaurdi¢ i Vukovi¢ 2017), Norwegii (Sgrensen 2003 oraz Halse 2016), Szwecji (Dahlberg
i Johansson 2002 oraz Johansson 2003), Stowacji (Spac 2016) i Rosji (Turovsky i Gaivorovsky
2017). Inne prace dotyczyly tez politycznych transferéw na poziomie stanéw lub regionéw, ta-
kich jak Kalifornia (Borck i Owings 2003), niemiecki land Nadrenia-Palatynat (Kauder i in. 2016),
wloska Sycylia (Guccio i Mazza 2014) lub Anglia (Fouirnaies i Mutlu-Eren 2015). Potwierdzono
wystgpienie tego zjawiska rowniez we wczesniejszych latach, np. w czasie trwania programu New
Deal w latach trzydziestych (Wright 1974) lub w Trzeciej Rzeszy w latach 1933-1934 (Voigtlander
i Voth 2014). W swoim badaniu Hodler i Raschy (2014) pokazuja, ze dyktatorzy w panstwach tzw.
Trzeciego Swiata faworyzuja swoje grupy etniczne, a przede wszystkim swoje miasto urodzenia.

Badania réznia sie pod wzgledem charakterystycznych dla danego kraju uwarunkowan instytu-
cjonalnych, a sam efekt politycznej alokacji zasobow zalezy od funkcjonowania systemu parlamen-
tarnego lub prezydenckiego, stopnia autonomii fiskalnej samorzadéw w danym panstwie, liczby
mandatow w okregach wyborczych (np. Sgrensen 2003; Rodriguez-Pose 2008), ksztaltu instytu-
cji fiskalnych i sposobéw tworzenia budzetu (Bonvecchi i Lodola 2010) lub odlegtosci od stolicy
i mozliwych sposobdéw lobbingu (Borch i Owings 2003). W jednym z badan Turovsky i Gaivoronsky
(2017) zauwazaja, ze polityczna alokacja zasobOw do regionéw nie musi by¢ podyktowana checig
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zdobycia poparcia, lecz ,uspokojenia” regionéw o tendencjach ekstremistycznych lub separaty-
stycznych. W wielu pracach rozwazane sg przytoczone powyzej hipotezy Coxa i McCubbinsa
(1986) oraz Dixita i Londregana (1996). Zdecydowana wiekszos¢ wynikéw skiania sie ku hipotezie
wspierania przez politykéw ich ,twardego elektoratu” (np. Dahlberg i Johansson 2002; Kauder i in.
2016; Livert i Gainza 2018 itd.), lecz sag réwniez wyniki potwierdzajgce hipoteze wspierania przez
politykéw wyborcow ,niezdecydowanych” (np. Arulampalam i in. 2009).

Praktycznie wszystkie prace potwierdzajg wystepowanie zjawiska politycznej alokacji zasobow
od rzadu centralnego do samorzadu, jednak trzeba pamietac, ze moze istnie¢ obcigzenie publika-
cyjne (publication bias), zwane takze ,efektem szuflady”. Czasopisma naukowe moga publikowaé
wyniki, ktére sa ciekawe i zapewniaja cytowania, oraz pomija¢ wyniki badan, ktére nie wykazuja nic
szczegolnego lub ich wnioski sg niejednoznaczne. Z tego wzgledu moze by¢ trudno opublikowaé
prace, ktora nie wykazuje zadnych naduzy¢ wiadzy.

Wyniki badan podobnych programéw w innych krajach sprawiajg, ze zasadne jest badanie po-
litycznej alokacji zasobow przy rozdziale srodkéw z polskiego Rzgdowego Funduszu Inwestycji
Lokalnych na przetomie 2020 i 2021 r. Dotychczas powstato niewiele prac na temat tego zjawi-
ska w Polsce, a do nielicznych mozna zaliczy¢ badanie Banaszewskiej i Bischoffa (2017), ktére
wykazato, ze przy alokacji srodkéw UE na poziomie wojewddztw dochodzi do politycznej alokaciji
zasobow i premiowania samorzaddéw, w ktérych rzadzi ta sama partia co na szczeblu sejmiku.
Istniejgce dotychczas opracowania na temat Funduszu Drég Samorzgdowych (Swianiewicz 2020),
Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych (Flis i Swianiewicz 2021a, 2021b) oraz Rzgdowego
Funduszu Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych (Flis i Swianiewicz 2021c) dostarcza-
ja wielu cennych informacji, jednak w tym artykule zastosowano inne metody analizy w ramach
zbudowanego modelu ekonometrycznego, ktéry opiera sie szacowaniu prawdopodobieristwa uzy-
skania dotacji po uwzglednieniu zmiennych kontrolnych uwzgledniajgcych potozenie i cechy geo-
graficzne gminy, a takze zmiennych fiskalnych. Uzyskanie podobnych wynikow przy uzyciu innej
metody potwierdza replikowalno$¢ wczesniejszych badan, odpornos¢ wynikéw na zmiane zato-
zen oraz przybliza do osiagniecia konsensusu naukowego na dany temat. Z kolei Program 100
Obwodnic nie byt wcze$niej analizowany pod katem politycznej alokacji zasobow.

Rzadowe programy wsparcia dla samorzadéw - uwarunkowania
instytucjonalne

W artykule analizie podlegajg rzadowe programy wsparcia dla samorzadéw z lat 2019-2021,
w ktérych podziat srodkéw opiera sie w pewnym stopniu na uznaniowosci decydentéw, dlatego
warto przeanalizowac¢ rozdziat sSrodkéw pod katem wystgpienia mozliwej politycznej alokacji zaso-
bow.

Fundusz Drég Samorzgdowych/Rzgdowy Fundusz Rozwoju Drég

Fundusz Drég Samorzadowych powstat pod koniec 2018 r. (Dz.U. z 2018 r. poz. 2161 z pdzn.
zm.) i zostat nastepnie przemianowany na Rzadowy Fundusz Rozwoju Drog (Dz.U. z 2020 r. poz.
2338). Powotano go jako panstwowy fundusz celowy, ktérego dysponentem jest minister wtasciwy
do spraw transportu. Wydatki funduszu majg finansowac¢ budowe lub przebudowe drég gminnych
i powiatowych, mostéw oraz drég o znaczeniu obronnym. Srodki Funduszu pochodza gtownie
z NFOSIGW i dotacji celowych z budzetu panstwa, lecz rowniez z wptat Laséw Parstwowych
i niektérych spotek Skarbu Panstwa oraz niektorych grzywien. W 2019 r. dofinansowanie otrzy-
maty zadania o wartosci ok. 1,26 mid zt w ramach pierwszego naboru i zadania o wartosci
ok. 3,27 mild zt w ramach drugiego naboru, przy czym w 2019 r. rozliczono z FDS projekty o war-
tosci ok. 0,61 mid zt. Zgodnie z ustawg budzetowg na 2020 r. planowane wydatki FDS w 2020 r.
miaty wynies¢ 3,25 mid zt i projekty o takiej wartosci uzyskaty dofinansowanie. Ustawa budzeto-
wa na 2021 r. przewidywata dofinansowanie budowy lub przebudowy drég gminnych i powiato-
wych na poziomie 2,60 mld zt w ramach FDS/RFDR, a ustawa budzetowa na 2022 r. odpowiednio
4,40 mid zt.
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Srodki w ramach FDS/FRDR sg rozdzielane dwuetapowo. Na pierwszym etapie sume przewi-
dziang na projekty w catym kraju dzieli sie na szesnascie wojewddztw proporcjonalnie do liczby
ludnosci, powierzchni, wzglednej dtugosci istniejacych drog i odchylenia PKB wojewddztwa od
Sredniego PKB kraju. Na drugim etapie prowadzony jest nabdr wnioskéw samorzadéw gminnych
i powiatowych, ktére kierujg swoje wnioski do wojewody w swoim wojewddztwie. Powotana przez
wojewode komisja ocenia wnioski na podstawie przestanek, takich jak zwiekszenie dostepnosci
transportowej jednostek administracyjnych, zapewnienie spojnosci sieci drég publicznych, podno-
szenie standardow technicznych drég powiatowych i gminnych, poprawe stanu bezpieczenstwa
ruchu drogowego i dostepnosci terenéw inwestycyjnych. Warto zaznaczy¢, ze szczego6towe kry-
teria oceny wnioskéw okresla wojewoda, co pozostawia administracji rzagdowej stosunkowo duze
mozliwosci wptywania na wyniki konkursu.

Przyktadowo wojewoda wielkopolski opublikowat do$¢ rozbudowane kryteria, ktore obej-
mujg m.in. powigzania z drogami wyzszego rzedu, obecnos¢ przystankéw, wptyw na dziatanie
strazy pozarnej, dojazd do szkét, chodniki, Sciezki rowerowe itd. Oprécz tego dodatkowe punkty
otrzymujg miasta Srednie tracgce funkcje spoteczno-gospodarcze, obszary zagrozone margina-
lizacja, JST w trudnej sytuacji finansowej czy komplementarnos¢ z rzadowg Strategig na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju. Pomimo okreslenia kryteriéw i liczby punktdéw wiele pozycji pozostaje
niejasnych i trudnych do ilosciowej oceny. Przy wiekszosci pozycji decyzje komisji cechuje duza
uznaniowos$¢, gdyz nie ma jasnych ilosciowych kryteriow. Poniewaz w latach 2019-2021 urzad
sprawowali wojewodowie wyznaczeni przez rzad PiS, mogli powota¢ komisje ztozong z ludzi sprzy-
jajacych PiS, co w konsekwencji mogto doprowadzi¢ do politycznej alokacji zasobow i wspierania
samorzgdow rzadzonych przez osoby zwigzane z PiS. Drugim mozliwym kanatem wplywu na wyni-
ki naboru jest sam fakt ustalania szczegoétowych kryteriéw oceny wnioskoéw. Znajac charakterystyki
samorzadow zwigzanych z PiS, mozna z goéry ustali¢ kryteria, ktére beda bardziej korzystne dla
tych samorzadéw. Z tego wzgledu zasadne jest badanie mozliwej politycznej alokacji zasobow przy
rozdziale srodkéw z FDS/RFRD na szczeblu wojewddzkim i krajowym.

Program 100 Obwodnic

Program budowy stu obwodnic okresla rzadowa strategie inwestycyjng budowy stu obwodnic
0 facznej dlugosci 764 km w ciagu drdg krajowych. Obejmuje on przede wszystkim mniejsze miej-
scowosci znajdujace sie w ciggu drég krajowych o duzym natezeniu ruchu. Z zatozenia majg one
poprawi¢ przepustowos¢ drog poza siecig istniejgcych i planowanych drég ekspresowych i auto-
strad i stanowi¢ uzupetnienie krajowego Programu Budowy Drég Krajowych na lata 2014—-2023
(z perspektywg do 2025 roku). tgczna wartos¢ wydatkéw na budowe stu obwodnic ma wynies¢
27,9 mld zt (uchwata Rady Ministrow z 13 kwietnia 2021 r.).

W ramach programu zrealizowane zostanie sto zadan na terenie szesnastu wojewddztw. W rzg-
dowych dokumentach brakuje jednak rzeczowego uzasadnienia, dlaczego wybrano akurat te miej-
scowosci. Z oczywistych wzgledéw wszystkie z nich potozone sg przy drogach krajowych, jednak
trudno znalez¢ merytoryczne wyjasnienie, dlaczego beda realizowane obwodnice akurat tych,
a nie innych miast. W kazdym wojewodztwie zostanie zrealizowanych od czterech (opolskie i Swie-
tokrzyskie) do dziewieciu zadan (zachodniopomorskie i mazowieckie). Miejscowosci te z reguty
potozone sg blisko granic wojewddztw i daleko od stolic wojew6dztw. Decyzja o budowie obwod-
nic akurat w tych miejscowosciach rodzi pytanie o kryteria wyboru. Z tego wzgledu zasadne jest
badanie, czy wystapita polityczna alokacja zasobéw w postaci budowy obwodnicy w samorzadzie
rzadzonym przez polityka zwigzanego ze Zjednoczong Prawica.

Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych

Trudna sytuacja budzetowa JST po wybuchu pandemii COVID-19 na poczatku 2020 r. oraz cheé
stymulaciji fiskalnej gospodarki w duchu keynesowskim staty sie przyczyng powstania Rzgdowego
Funduszu Inwestycji Lokalnych.

Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych (RFIL) nie jest panstwowym funduszem celowym
w mysl ustawy o finansach publicznych. Jest programem rzgdowym finansowanym przez Fundusz
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Przeciwdziatania COVID-19, ktory jest funduszem celowym ulokowanym w Banku Gospodarstwa
Krajowego. Prawne regulacje dotyczace RFIL zawarte sg w art. 65 ustawy o szczegdlnych instru-
mentach wsparcia w zwigzku z rozprzestrzenianiem sie wirusa SARS-CoV-2 z 16 kwietnia 2020 r.
(Dz.U. z 2020 r. poz. 695) oraz w ustawie o tzw, bonie turystycznym z 17 lipca 2020 r. (Dz.U.
z 2020 r. poz. 1262). W mysl| przepisow srodki z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 pozostaja
do dyspozycji premiera i majg stuzy¢ finansowaniu przeciwdziatania skutkom gospodarczym pan-
demii COVID-19. Przepisy pozwalajg na bezzwrotne przekazanie tych srodkow JST (Stupienko
2020). Na mocy uchwaty nr 102 Rady Ministrow z 23 lipca 2020 r. z p6Zniejszymi zmianami (Monitor
Polski z 2020 r. poz. 662) ustalono zasady podziatu srodkéw na dofinansowanie inwestycji JST.

Warto zaznaczyé¢, ze Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK) oraz zarzadzany przez niego
Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 nie sg czescig sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
w my$l metodologii krajowej, dlatego dtug BGK nie jest czescig Panstwowego Diugu Publicznego.
Chociaz Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 jest zasilany wylgcznie z emisji obligacji przez BGK
(seria FPC), to jednak dtug ten nie jest czescig dtugu publicznego w rozumieniu metodologii kra-
jowej. Obligacje BGK sg gwarantowanie przez Skarb Parnstwa, a koszty obstugi obligacji BGK
sg pokrywane z dotacji z budzetu panstwa, dlatego dtug ten wchodzi do polskiego dtugu sektora
general government w mysl unijnej metodologii ESA2010. Poniewaz Fundusz Przeciwdziatania
COVID-19 jest finansowany wytgcznie z emisji obligacji, to uprawnione jest twierdzenie, ze dziala-
nia finansowane przez RFIL sg finansowane wytgcznie z dlugu. | cho¢ dtug ten nie stanowi dtugu
w mysl krajowej ustawy o finansach publicznych, jest jednak diugiem publicznym w mys$I unijnej
metodologii ESA2010.

Pierwszg pule (transze) srodkow z RFIL stanowito 5 mld zt przekazanych gminom i 1 mid zt prze-
kazany powiatom. Klucz podziatu tych srodkéw byt zalezny od populacji oraz sytuaciji fiskalnej gmi-
ny lub powiatu, cho¢ samorzady z mniejsza liczbg ludnosci otrzymaty wieksze srodki w przeliczeniu
na jednego mieszkanca. Druga pula (transza) o ostatecznej wartosci 6,24 mid zt zostata rozdy-
sponowana na podstawie dwoch naboréw wnioskéw o dofinansowanie. JST mogly wnioskowaé
o dofinansowanie inwestycji o wartosci wiekszej od 0,4 min zt, przy czym musialy zadeklarowac
okreslony wkiad whasny do inwestycji. Ocene wnioskéw i decyzje o przyznaniu dofinansowania
podejmowata Komisja do Spraw Wsparcia JST ztozona z dziesieciu przedstawicieli: trzech przed-
stawicieli premiera, dwdch ministra finanséw, dwéch ministra wlasciwego do spraw gospodarki,
dwéch ministra wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego i jednego ministra wtasciwego do
spraw administracji. Komisja miata ocenia¢ wnioski pod katem realizacji zasady zréwnowazonego
rozwoju, kompleksowosci planowanych inwestycji, ograniczenia emisyjnosci i poziomu ingerencji
planowanych inwestycji w Srodowisko, kosztu planowanych inwestycji w stosunku do planowanych
dochodéw jednostki w roku rozpoczecia inwestycji, liczby osdb, na ktére planowane inwestycje
beda miaty korzystny wplyw, relacji kosztu planowanych inwestycji do prognozowanego efektu,
wplywu planowanej inwestycji na ograniczenie skutkéw klesk zywiotowych lub zapobieganie im
w przysztosci, jezeli planowana inwestycja moze miec taki wptyw, oraz zapewnienie dostepnosci
osobom ze szczegdllnymi potrzebami.

Kryteria te sg bardzo ogdlne, gdyz pod hastem ,realizacja zasady zréwnowazonego rozwoju”
lub ,kompleksowo$¢ planowanych inwestycji” mozna umiesci¢ praktycznie dowolng inwestycje.
Zapis ,relacja kosztu planowanych inwestycji do prognozowanego efektu” jest rdwniez niejasna,
gdyz ,koszt” i ,efekt” mozna rozumie¢ na wiele sposob6w. Cata procedura staje sie niejasna row-
niez dlatego, ze nie wspomniano o jakichkolwiek ilosciowych wskaznikach majacych na celu po-
rownywanie wnioskéw miedzy soba, sposobach mierzenia stopnia realizacji kryteribw ani o ich
wagach. W skfad komisji wchodzito dziesieciu przedstawicieli rzadu PiS, wiec mieli oni bardzo
duze mozliwosci wspierania samorzadow rzgdzonych przez PiS ze wzgledu na niejasne kryteria.
Nazwisk cztonkéw komisji nie opublikowano, udato sie je uzyska¢ dopiero w trybie dostepu do
informacji publicznej (Szescito i in. 2021). Dodatkowo, po ogtoszeniu wynikéw nie przedstawiono
uzasadnienia wybrania konkretnych projektow do dofinansowania. Wszystko to sprawia, ze za-
sadne wydaje sie zbadanie procesu alokacji Srodkdw w ramach drugiej transzy RFIL pod katem
mozliwej politycznej alokacji zasobéw do samorzgddow rzadzonych przez politycznych sojusznikow.

Oprécz dwoch transz podziatu Srodkéw z RFIL utworzono réwniez specjalng pule srodkow
na wsparcie gmin gorskich (0,67 mld z) oraz gmin popegeerowskich (0,34 mid zf). Wsparcie dla
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gmin gorskich bytlo motywowane checig pomocy przedstawicielom branzy turystycznej w gérach
wskutek zamkniecia wyciggow i stokdéw narciarskich zimg 2020/2021. O pomoc mogty ubiegac sie
ostatecznie 203 gminy gorskie z szesciu wojewodztw. W tym przypadku watpliwosci moze budzié¢
spos6b wyznaczenia listy tych gmin, gdyz wykaz kryteriow byt skomplikowany i uwzgledniat wyso-
kos¢ punktéw gminy nad poziomem morza, przecinanie sie z granicami makroregionéw, odlegtosci
od granicy innych gmin gérskich itp. Ogolnie rzecz biorac, niemozliwe jest wyznaczenie tych gmin
bez dostepu do map geodezyjnych i przyboréw geometrycznych. Cho¢ Kancelaria Prezesa Rady
Ministréw opublikowata wykaz gmin, ktére mogty ubiegac sie o pomoc, skomplikowane kryteria
moga rodzi¢ podejrzenia o che¢ wsparcia gmin rzgdzonych przez samorzgdowcéw zwigzanych
z PiS (Zjednoczona Prawicg), gdyz w gorskich gminach w Matopolsce i na Podkarpaciu PiS od lat
miato wysokie poparcie wyborcéw. Réwniez ten podziat Srodkéw z RFIL warto zbada¢ pod katem
istnienia zjawiska politycznej alokacji zasoboéw przy podziale srodkéw.

Rzadowy Fundusz Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych

Wiosnag 2021 r. premier polskiego rzadu i czotowi przedstawiciele partii rzadzgcej ogtosili nowy
program gospodarczy pod nazwg ,Polski tad”. Jednym z jego elementéw miato by¢ pobudzenie
inwestycji samorzgadowych po kryzysie spowodowanym pandemiag, zapewnienie nowych miejsc
pracy przy realizacji inwestycji, modernizacja infrastruktury oraz wspieranie transformacji energe-
tycznej na poziomie lokalnym i regionalnym. Wedtug rzadowych planéw w ramach nowego progra-
mu planowano wyda¢ ponad 100 mlid zt (ok. 4,3% rocznego PKB Polski w 2020 r.).

Na mocy Uchwaly Rady Ministréw nr 84/2021 z dn. 1 lipca 2021 r. ustanowiono Rzgdowy
Fundusz Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych (dalej RFPL). Zapewniono finansowanie
realizacji programu ze srodkéw Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 w ten sam sposéb jak RFIL,
naborem i obstuga wnioskoéw zajmowat sie BGK, a decyzje o przyznaniu dofinansowania w ramach
pierwszej edycji wnioskéw podjat premier. Z tego wzgledu RFPL mozna uzna¢ za pewna kontynu-
acje RFIL, cho¢ w przypadku RFPL finansowanie inwestycji odbywa sie poprzez wystawienie przez
BGK promes inwestycyjnych, a nastepnie przekazanie srodkéw wykonawcom po realizacji inwe-
stycji. Dofinansowanie objeto 80—-95% wartosci inwestycji w zaleznosci od priorytetu. Wszystkie
cztery priorytety programu obejmujg przede wszystkim rozwdj infrastruktury transportowej, cie-
ptowniczej oraz wodno-kanalizacyjnej, gospodarke odpadami, budowe zbiornikdw retencyjnych
i ocieplenie budynkow, jak réwniez inwestycje w infrastrukture kulturalng, sportowg i turystyczna.

Decyzje o przyznaniu inwestycji podejmowata komisja ztozona z dziewieciu przedstawicieli wy-
znaczonych przez premiera i ministrow z rzadu PiS oraz dwoch przedstawicieli BGK, przy czym
za obsade stanowisk w BGK réwniez posrednio odpowiada PiS. Kryteria przyznawania inwestycji,
podobnie jak w przypadku RFIL, rowniez byly niejasne. W Uchwale Rady Ministréow nr 84/2021
z dn. 1 lipca 2021 r. w par. 5 pkt. 4 umieszczono dwa kryteria: realizacje celu przeciwdziatania
COVID-19 oraz ,kompleksowos$¢ planowanych inwestycji”. Po przedstawieniu listy przez komisje
premier moze ja zmienic¢, ,biorgc pod uwage zasady zréwnowazonego rozwoju”. Sam proces wy-
boru wnioskéw, ktére uzyskaly dofinansowanie, mozna wiec uzna¢, podobnie jak w przypadku
RFIL, za wybitnie nietransparentny. Podobnie jak w przypadku RFIL, nazwiska cztonkow komisji
pozostaja nieznane, a kryteria wyboru zwycieskich projektéw sg niejasne. W przypadku programu,
ktéry ma obejmowac wydanie publicznych srodkéw w niebagatelnej kwocie 100 mid zt, mozna by
oczekiwac kryteriow bardziej szczegétowych niz nieco ponad piec linijek tekstu (z czego dwie i p6t
zajmuje nazwa ustawy). Brak jasnych kryteriéw przyznawania dofinansowania, anonimowos¢ os6b
podejmujacych decyzje oraz uznaniowo$¢ przy zmienianiu listy przez premiera rodzi pole do nad-
uzy¢, dlatego zasadne jest badanie wystapienia politycznej alokacji zasobdw.

Pierwszy nab6r wnioskow trwat od 2 lipca do 15 sierpnia 2021 roku, a jego wyniki ogtoszono
23 pazdziernika 2021 roku. £gcznie przyznano dofinansowania w kwocie ok. 23,89 mld zi, a do-
finansowanie otrzymato ok. 97% JST w Polsce. Poniewaz prawie wszystkie samorzady uzyskaty
dofinansowanie, samo szacowanie prawdopodobienstwa uzyskania dotacji nie wystarczy do zba-
dania faktu istnienia politycznej alokacji zasobow. W tym przypadku na wyciggniecie wnioskow
moze pozwoli¢ analiza wptywu afiliacji politycznej wéjta lub burmistrza na wysokos¢ dotacji w prze-
liczeniu na mieszkanca gminy.
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Dane i model statystyczny

Do weryfikacji hipotez o istnieniu politycznej alokacji zasobéw przy rozdzielaniu rzgdowych do-
tacji inwestycyjnych dla samorzadéw w ramach FDS/RFRD, Programu 100 Obwodnic, RFPL lub
RFIL stworzono model ekonometryczny. Kluczowym problemem przy analizie statystycznej tego
zagadnienia jest potencjalna endogenicznos¢. Samo wykazanie faktu, ze gminy rzadzone przez
wojtow lub burmistrzéw zwigzanych ze Zjednoczong Prawicg czesciej otrzymujg rzgdowe dotacje
nie jest wystarczajgce do wykazania, ze polityczna alokacja zasobow faktycznie ma miejsce. Moga
bowiem istnie¢ czynniki wptywajace na fakt, ze takie gminy czesciej otrzymujg dotacje. Przyktadowo,
moze to by¢ poziom rozwoju gospodarczego gminy: politycy zwigzani ze Zjednoczong Prawicg
moga wygrywac w biedniejszych gminach, a jednoczesnie wiasnie biedniejsze gminy moga cze-
Sciej otrzymywac dotacje. Pozornie mogtoby to wskazywac na polityczng alokacje zasobéw, jednak
prawdziwym i ukrytym czynnikiem moze by¢ wtasnie poziom rozwoju gminy.

Zmienng objasniang w modelach jest zmienna zero-jedynkowa przyjmujaca warto$¢ jeden dla
gmin, ktére otrzymaty dotacje w ramach FDS/RFRD, RFIL lub RFPL: PIS, oraz zero w przeciwnym
przypadku. Dla Programu 100 Obwodnic zmienna przyjmuje wartos¢ jeden w przypadku gmin,
w ktorych potozona jest miejscowosé, ktorej obwodnica zostanie zbudowana. Dla dotacji w ramach
FDS/RFRD wykorzystano informacje o wynikach pierwszego naboru kolejnych edycji w 2019, 2020
i 2021 r. Zrodtem danych dla zmiennych objasnianych byly dane ze stron KPRM oraz urzedéw
wojewddzkich ogtaszajacych wyniki naboru. W badaniu wykorzystano dane o 2409 gminach, gdyz
z badania wytgczono trzy, ktére w latach 2019-2021 zostaly zlikwidowane lub zmienity granice,
oraz wszystkie miasta na prawach powiatu ze wzgledu na taczenie zadan gmin i powiatéw (co
znaczgco wpltywa na wielkos¢ inwestycji w przeliczeniu na mieszkanca w poroéwnaniu z innymi
gminami nietgczacymi tych funkcji). W celu sprawdzenia odpornosci (robustness check) modelu
oszacowano dodatkowe réwnania, w ktérych zmienng objasniang jest warto$¢ dotacji w przelicze-
niu na jednego mieszkanca gminy.

Z punktu widzenia badania najwazniejszymi zmiennymi objasniajgcymi sa zmienne zero-je-
dynkowe opisujace przynaleznos¢ polityczna. W przypadku Zjednoczonej Prawicy (ZP) jest to fakt
przynaleznosci wojta lub burmistrza gminy w chwili wyboréw samorzadowych 2018 do partii Prawo
i Sprawiedliwos¢, Solidarna Polska lub Porozumienie lub oficjalne poparcie udzielone przez te par-
tie (wedtug sprawozdan Panstwowej Komisji Wyborczej o wynikach wyboréw). W przypadku opo-
zycji jest to przynaleznos¢ do partii lub oficjalne poparcie kandydata przez partie opozycji parlamen-
tarnej (Platforma Obywatelska, Nowoczesna, Zieloni, Inicjatywa Polska, Razem, Wiosna Roberta
Biedronia, Sojusz Lewicy Demokratycznej, Unia Europejskich Demokratéw, Polskie Stronnictwo
Ludowe). Punktem odniesienia w modelu sg pozostali wéjtowe lub burmistrzowie startujacy jako
bezpartyjni lub bez oficjalnego poparcia jednej z wymienionych partii. W badaniu tym uznano, ze
najbardziej odpowiednie bedzie uwzglednienie faktu przynaleznosci partyjnej lub oficjalnego po-
parcia przez partie w wyborach samorzgdowych.

W badaniu wykorzystano rowniez zmienne kontrolne, ktérych celem jest ograniczenie endoge-
nicznosci wynikajacej z istnienia ukrytych zmiennych (np. ogélnego poziomu rozwoju gospodarcze-
go gminy, rozwoju infrastruktury, regionu itp.), co prowadzi do zmniejszenia obcigzenia oszacowan
parametrow. Dochdd z PIT, CIT i podatku rolnego z roku poprzedzajacego wyniki naboru w prze-
liczeniu na mieszkanca gminy stanowig przyblizenie ogélnego poziomu rozwoju gospodarczego
gminy, gdyz wptywy z PIT sg bardzo silnie skorelowane z poziomem zarobkéw w danej gminie,
a wptywy z CIT z poziomem rozwoju przedsiebiorczosci. Dochody z podatku rolnego pozwalajg
z kolei wychwyci¢ stopien wptywu rolnictwa na gospodarke catej gminy. Deficyt w stosunku do
dochodéw (w proc.) stanowi miare przestrzeni fiskalnej, ktéra dysponuje gmina, oraz ogélne przy-
blizenie stanu finanséw danej gminy. Poniewaz samorzgdowe deficyty sg wrazliwe na zmiany in-
westycji, zastosowano deficyt lub nadwyzke skorygowang o wydatki inwestycyjne (tj. dochody ogo-
tem minus wydatki ogétem plus wydatki inwestycyjne; wszystko w relacji do dochodéw ogotem).
Dodatkowo, by zredukowa¢ wptyw jednorocznych wahan deficytu, zastosowano $rednig z trzech
lat poprzedzajacych wyniki naboru (dla wynikéw z 2019 sg to lata 2016-2018, dla wynikéw z 2020
sg to lata 2017-2019 itd.). Wydatki na inwestycje finansowane ze srodkéw UE w roku poprze-
dzajacym wyniki naboru w przeliczeniu na mieszkanca mogg stanowic¢ przyblizenie kompetenciji
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urzednikéw zatrudnionych w urzedzie do pozyskiwania dotacji inwestycyjnych z zewnatrz oraz
0golnej determinacji w pozyskiwaniu zewnetrznych srodkéw wykazywanej przez wojtow lub bur-
mistrzéw, cho€ jest to oczywiscie przyblizenie niedoskonale. Dane o lesistosci gminy (w proc.)
oraz o gestosci zaludnienia w gminie (w 0s./km?) pozwalajg zidentyfikowa¢ gminy gérskie, gminy
wiejskie i potozone w stabiej zaludnionych regionach kraju. Wreszcie zmienne zero-jedynkowe dla
kazdego z szesnastu polskich wojewddztw, by wychwyci¢ zré6znicowanie wynikajgce z potozenia
w okreslonej czesci kraju. Zrodtlem danych dla zmiennych objasniajacych byty dane GUS (Bank
Danych Lokalnych) oraz Ministerstwa Finansow (bazy danych Rb-27s oraz Rb-28s).

Jako podstawowy model ekonometryczny wykorzystano model regresji logistycznej, co stanowi
podobng metode badawczg do zastosowanych w pracach Dahlberg i Johansson (2002), Mehiriz
i Marceau (2013) lub Spac (2016). Wyniki przedstawiono w tab. 1 i 2. Aby utatwi¢ interpretacje wy-
nikbw w tab. 3, przedstawiono efekty krancowe dla réwnan z tab. 1 i 2, oszacowane standardowg
metodg na podstawie pozostatych zmiennych przyjmujacych wartosci srednie. W tab. 4 zawarto
w ramach sprawdzenia odpornosci wyniki oszacowan parametrow metodg KMNK ze zmiennymi
objasniajgcymi stanowigcymi wartosci dotacji w przeliczeniu na mieszkarca gminy.

Wyniki modelu

Wyniki oszacowan parametréw modeli wyraznie wskazujg na obecnos¢ politycznej alokacji
zasobow, zwlaszcza w przypadku wynikéw pierwszego i drugiego naboru wnioskéw o dofinan-
sowanie inwestycji w ramach RFIL. Istotno$¢ i dodatni znak zmiennej opisujacej przynaleznosé
polityczng wajta lub burmistrza do ZP w wiekszosci przypadkéw sg dodatnie i istotnie wieksze od
zera. Rowniez w przewazajgcej wiekszosci przypadkow znak i istotno$¢ zmiennej wskazuja, ze
gminy rzadzone przez politykbw zwigzanych z opozycjg parlamentarng miaty mniejsze prawdo-
podobienstwo otrzymania dotacji. W przypadku wynikéw pierwszego naboru wnioskéw w ramach
FDS/RFRD z lat 2019, 2020 i 2021 wyniki oszacowan parametréw modelu wyraznie wskazujg
na istnienie politycznej alokacji zasobow, a w przypadku wynikow pierwszego i drugiego naboru
wnioskéw w ramach RFIL wyniki modelu sg jeszcze bardziej wyrazne. Jest to zgodne z wynikami
przedstawionymi w pracy Flis i Swianiewicz (2021b). Z kolei w przypadku wyniku naboru wniosku
do RFIL w ramach pomocy dla gmin gorskich oraz Programu 100 Obwodnic wyniki sg niejedno-
znaczne, dlatego mozna stwierdzi¢ brak dowodéw potwierdzajacych polityczna alokacje zasobow.
Poniewaz dofinansowanie w ramach RFPL otrzymato 2364 sposréd 2409 badanych gmin, wyniki
estymaciji ukazujg jedynie, ze 45 gmin, ktére nie otrzymaty dotacji z RFPL, nie jest powigzanych ze
sobg wspoélnymi charakterystykami, gdyz zadna zmienna poza statg nie jest istotna. Istnienie poli-
tycznej alokacji zasobow w tym przypadku mozna wykazywac poprzez badanie wielkosci dotaciji.

Pewng pomoca w interpretacji wynikéw sg efekty krancowe dla wartosci Srednich. W przypadku
FDS/RFRD gminy rzadzone przez politykdw zwigzanych ze ZP mialy szanse na uzyskanie dota-
cji o ok. 14,5-22,0 pkt. proc. wieksza od gmin rzgadzonych przez niezaleznych samorzadowcow
oraz 0 18,9-29,7 pkt. proc. wiekszg od gmin rzgdzonych przez osoby zwigzane z opozycjg par-
lamentarng w naborach 2019-2021. Z kolei w przypadku RFIL wartosci te byty znacznie wyzsze.
Gminy rzadzone przez osoby powigzane z ZP w pierwszym naborze RFIL miaty prawdopodobien-
stwo uzyskania dotacji wyzsze o ok. 47,9-52,6 pkt. proc. od gmin rzgdzonych przez niezaleznych
oraz o 77,0-81,1 pkt. proc. od gmin rzadzonych przez osoby zwigzane z opozycjg parlamentarng.
W przypadku drugiego naboru RFIL byto to odpowiednio 18,8-20,0 pkt. proc. oraz 35,5-35,8 pkt.
proc. ROznice siegajgce az 81,1 pkt. proc. nalezy uznac za bardzo znaczace, gdyz w takim przy-
padku gminy rzadzone przez osoby zwigzane z opozycjg parlamentarng szanse na uzyskanie
dotacji niewiele wieksza od zera.

Podobnych wnioskéw dostarcza analiza wynikow oszacowania réwnan z kwota dotacji per ca-
pita jako zmienng objasniang. W ramach FDS/RFRD gminy rzadzone przez osoby zwigzane z ZP
w latach 2019-2021 dostawaty o ok. 62,8—100,8 zt wiecej od gmin rzgdzonych przez przedstawicieli
opozycji. W przypadku RFIL w naborze pierwszym byto to o ok. 155,21-163,71 zt na osobe wiecej
od gmin rzadzonych przez osoby niezalezne oraz wiecej o ok. 245,78-255,52 zt od gmin rzadzo-
nych przez osoby zwigzane z opozycjg oraz odpowiednio 47,31-49,92 zti 79,16-77,50 zt w przy-
padku drugiego naboru. Polityczng alokacje zasob6w widac¢ réwniez w dofinansowaniach z RFPL,
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gdyz gminy rzadzone przez osoby zwigzane z ZP otrzymaly w ramach pierwszych nabo-
ru o ok. 129,34-150,41 zt na osobe wiecej od gmin rzgdzonych przez osoby niezalezne oraz
0 ok. 214,01-221,50 zt na osobe wiecej od gmin rzgdzonych przez wéjtéw lub burmistrzéw z opo-
zycji. W przypadku RFPL polityczna alokacja zasobOw nie nastgpita na poziomie przyznawania
dotacji, lecz ich wielkosci, co jest spdjne ze spostrzezeniami Flisa i Swianiewicza (2021c).

Analiza istotnosci pozostatych zmiennych objasniajacych nie daje jednoznacznych wynikow.
W wielu przypadkach wysokie dochody z PIT lub CIT zmniejszaly szanse uzyskania dotacji z anali-
zowanych rzgdowych programéw, co sugeruje, ze czesciej dostawaly wsparcie gminy biedniejsze.
Z drugiej strony relatywnie istotne oraz z ujemnym znakiem okazaly sie dochody na mieszkanca
z podatku rolnego oraz lesisto$¢ gminy, co pokazuje, ze mniejsze szanse na uzyskanie dotaciji
miaty gminy wiejskie i rolnicze. Trudno wiec stworzy¢ profil gminy, ktéra istotnie czesciej od innych
uzyskiwata dotacje. Wyniki moga sugerowac, ze najwieksze szanse na uzyskanie wsparcia miaty
biedniejsze gminy nierolnicze, cho¢ argumenty na poparcie tej tezy sa stabe. Znaki parametrow
w modelu oraz wartosci krytyczne testow ich istotnosci pokazujg bowiem, ze najwiekszy wplyw na
otrzymanie dotacji miata afiliacja polityczna wojta lub burmistrza, a nie cechy geograficzne gminy
czy jej sytuacja fiskalna.

Wysoka szansa na uzyskanie dotacji od rzadu ZP przez gminy rzgdzone przez osoby zwigzane
Z tg koalicja jest wyrazna. Potwierdza to wnioski ptyngce z wielu innych prac z r6znych krajow opi-
sanych w poprzednich czes$ciach artykutu. Sugeruje to, ze rzad Zjednoczonej Prawicy transferuje
Srodki raczej do ,twardego elektoratu” (core voters) anizeli do ,niezdecydowanych” (swing voters).
Czy jest to wynik istnienia jakiej$s zmiennej ukrytej? Trudno jednoznacznie to stwierdzi¢, jednak za-
stosowanie wielu zr6znicowanych zmiennych kontrolnych pozwala odrzucic te hipoteze oraz uznaé
prawdziwos¢ hipotezy o istnieniu politycznej alokacji zasobOw przy podziale dotacji z rzgdowych
funduszy.

Taki stan rzeczy nalezy uznac za nieprawidtowy z kilku powodéw. Po pierwsze, programy te
finansowane sg z podatkéw wszystkich polskich obywateli (a w przypadku RFIL i RFPL z zacig-
ganego dtugu, ktéry obcigza wszystkich polskich obywateli), lecz gtdbwnymi beneficjentami staja
sie osoby mieszkajgce w samorzadach rzadzonych przez osoby zwigzane z ZP. Oznacza to re-
dystrybucje zasobow od wszystkich polskich obywateli do wyborcéw ZP (gtdwnie PiS). Wyborcy
opozycji parlamentarnej w duzej mierze stajg sie ptatnikami netto kolejnych rzadowych programaow,
a wyborcy ZP ich beneficjentami netto. Jest to sprzeczne z zasadg sprawiedliwego podziatu doébr.
Po drugie, zmniejsza to konkurencje miedzy samorzgdami o dotacje. Przy faworyzowaniu okreslo-
nych samorzadow, politycy opozycji moga przestac sie starac¢ o kolejne dotacje, a politycy obozu
rzgdzacego mogg przesta¢ dba¢ o poziom merytoryczny wnioskéw, co dodatkowo prowadzi do
zmniejszenia efektywnos$ci wykorzystania publicznych Srodkéw. Po trzecie, taki podziat dotacji po-
woduje boom inwestycyjny i problemy ograniczonej podazy w samorzgadach rzadzonych przez ZP,
co prowadzi do wzrostu cen oferowanych w przetargach. Po czwarte, RFIL i RFPL majag stanowié
programy pobudzajgce koniunkture po kryzysie zwigzanym z pandemig, a w takiej formie prowa-
dza do pobudzenia koniunktury jedynie w regionach zdominowanych przez politykéw ZP. Po piate,
moze to zaburza¢ zréwnowazony rozwoj gospodarczy kraju.

Czesc¢ os6b moze usprawiedliwia¢ polityczng alokacje zasobow w latach 2019-2021 poprzez
odwrotng polityczng alokacje zasobéw za czaséw rzadéw PO-PSL w latach 2007-2015 lub bted-
nym modelem rozwoju regionalnego w tamtych czasach. Z powodu braku wystarczajgcej liczby
badan niemozliwe jest potwierdzenie lub odrzucenie tej tezy. Do nielicznych wyjgtkow nalezy ra-
port Flisa i Swianiewicza (2021d), w ktérym wykazano, ze w przypadku dotacji na drogi lokalne,
tzw. schetynowki, z Narodowego Programu Drég Lokalnych z lat 2008—2014 dysproporcja miedzy
gminami rzadzonymi przez partie rzgdzace a opozycje byta znacznie nizsza. Obecnie, wediug
Srodowisk zwigzanych z partig rzadzaca, promowanie samorzadéw rzadzonych przez ZP ma by¢
wynagrodzeniem za ich pomijanie w czasach PO-PSL. Jest to btedna argumentacja, gdyz polity-
cy rzadzacy samorzadami od tamtego czasu mogli sie zmieni¢ w wyniku wyboréw w 2014 i 2018
roku, poza tym rozwigzywanie problemoéw z dyskryminacjg poprzez inng dyskryminacje i walka
ze skutkami politycznej alokacji zasobéw poprzez polityczng alokacje zasobow nie jest dobrym
rozwigzaniem. Dodatkowo daje ona argumenty politykom, ktérzy beda rzadzi¢ po odejsciu PiS.
Beda mogli argumentowac, ze skoro dotacje otrzymywaty samorzady rzadzone przez ZP, to nalezy
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zrekompensowac straty innym samorzadom. Moze to prowadzi¢ do absurdalnej sytuacji, w ktorej
kazdy kolejny rzad naprawia btedy poprzednikow poprzez robienie tego samego.

Podsumowanie

W artykule przedstawiono wyniki badania majgcego na celu weryfikacje hipotezy o istnieniu
politycznej alokacji zasoboéw (alignment bias lub political alignment) przy podziale srodkow z rza-
dowych funduszy w Polsce w latach 2019-2021. Wyniki wyraznie wskazujg na istnienie tego zja-
wiska przy przyznawaniu dofinansowania projektéw w ramach Funduszu Dr6g Samorzgdowych
(Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég) w pierwszym naborze w latach 2019-2021, w ramach
Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych (pierwszy i drugi nabér) w 2020 i 2021 r. oraz w ra-
mach pierwszej edycji dofinansowania z Rzgdowego Funduszu Polski tad: Program Inwestycji
Strategicznych. W przypadku FDS/RFRD gminy rzgdzone przez osoby zwigzane ze Zjednoczong
Prawicg mialy szanse na uzyskanie dofinansowania wieksze o ok. 14,5-22,0 pkt. proc. od gmin
rzadzonych przez samorzgdowcédw niezaleznych i o 18,8-29,7 pkt. proc. wiekszg od gmin rza-
dzonych przez politykdbw zwigzanych z opozycjg parlamentarng. W przypadku RFIL byto to odpo-
wiednio 18,8-52,6 pkt. proc. oraz 35,5-81,1 pkt. proc. Polityczna alokacja zasobéw przy podziale
dotacji z RFPL nastapita nie na poziomie podziatu dotacji (gdyz dofinansowanie otrzymato 98,1%
gmin), lecz na poziomie wielko$ci dotacji, gdyz gminy rzadzone przez politykow zwigzanych z ZP
otrzymaly dotacje wyzsze o ok. 129-150 zt w przeliczeniu na osobe od gmin rzgdzonych przez
samorzadowcow niezaleznych oraz o ok. 214-221 zt wyzsze od gmin rzadzonych przez politykéw
zwigzanych z opozycjg parlamentarng. W modelach uwzgledniono liczne zmienne kontrolne, ktére
miaty na celu ograniczenie r6znic wynikajacych z heterogenicznosci gmin.

Tak duze wartosci moga budzi¢ niepokdj, gdyz oznacza to de facto znaczng dyskryminacje
gmin rzadzonych przez politykbw opozycji parlamentarnej, a wiec rowniez obywateli mieszkaja-
cych w tych gminach. Jest to sprzeczne z zasadami sprawiedliwego podziatu débr oraz moze
prowadzi¢ do zaburzenia zrbwnowazonego rozwoju kraju. Z pewnoscig podziat rzgdowych lub unij-
nych transferéw pomiedzy samorzady w przesziosci oraz w terazniejszosci stanowi warto$ciowy
kierunek dalszych badan.
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Streszczenie

Celem artykutu jest analiza rozdziatu $Srodkéw z 1l transzy Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnej (RFIL) w wo-
jewddztwie opolskim oraz debaty w tym regionie wokét zarzutéw o klientelistycznym rozdziale funduszu. Wedtug
pierwszej z hipotez samorzady rzgdzone przez mniejszo$¢ niemiecka nie sa traktowane jako politycznie neutralne
i wobec tego mogg by¢ narazone na dyskryminacje w alokacji funduszu. Wedtug drugiej specyfika lokalnego uktadu
sit politycznych w wojewodztwie, charakteryzujgca sie niskim poziomem upartyjnienia, daje politykom regionu zwia-
zanym z rzgdem mozliwo$¢ podwazania tezy o klientelistycznym rozdziale RFIL. Badania pokazaty, ze samorzady
mniejszosci niemieckiej maja mniejsze szanse na uzyskanie wsparcia, w poréwnaniu z samorzadami bezpartyjny-
mi. Wyodrebniono réwniez pie¢ sposobow kontrargumentowania wobec tezy klientelistycznej stosowanych przez
politykéw regionu zwigzanych z partig rzgdzaca.

Stowa kluczowe

fundusz rzgdowy, korupcja, klientelizm, samorzad lokalny

Utilising the 2" Instalment of the Central Government Fund

for the Local Investments as an Instrument of Clientelistic
Politics Towards the Local Government from the Perspective of
Experiences of the Opolskie Voivodeship

Abstract

The purpose of this article is to analyse both the allocation of the financial support from the 2" instalment of the
CGFLI in the Opolskie Voivodeship and the debate in this region over accusations of the clientelistic allocation of
this fund. According to the first hypothesis, the local governments affiliated with the German minority are not treated
as politically neutral; therefore, they might be vulnerable to discrimination in allocation of the fund. The second
hypothesis claims that the peculiarity of the local political patterns in the voivodeship, which is characterised by
the low level of partisanship, gives the ruling party’s regional politicians the opportunity to undermine the thesis on
clientelistic distribution of the CGFLI. The research has shown that the local governments affiliated with the German
minority have a lower chance of getting financial support when compared to the non-partisan ones. Additionally,
the study has distinguished five modes of counter-arguing against the thesis on clientelism, employed by the ruling
party politicians of the region.
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central government fund, corruption, clientelism, local government
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Przed swietami wladza w swej
szczodrosci sypneta milionami
dla lokalnych spotecznoscit.

Wstep

Na poczatku grudnia 2020 r. rzad zdecydowat o rozdziale Il transzy srodkéw z Rzadowego
Funduszu Inwestycji Lokalnych (RFIL), czyli puli Srodkéw stanowigcych finansowe wsparcie dla sa-
morzadow w dobie pandemii. Rozdziat wzbudzit duze kontrowersje i protesty opozycji oraz samo-
rzadowcow. Zarzucono rzgdowi stosowanie kryteridw partyjnych, wskazujac, ze samorzady zwig-
zane z opozycja (szczegolnie wieksze osrodki miejskie) nie uzyskaty pieniedzy lub uzyskaty kwoty
0 wiele mniejsze w stosunku do samorzadow zwigzanych z partig rzadzacag (Krzeminski 2021).
Srodowiska opozycyjne formutowaly zarzut korupcji politycznej, ktéra w tym przypadku miata po-
lega¢ na podziale srodkéw publicznych wsréd ,,swoich” samorzadow. Zarzut redystrybuciji wedtug
kryteriéw partyjnych zostat wkrotce zweryfikowany przez naukowcéw, ktérzy analizujac ogélinopol-
skie dane, dostarczyli solidnych fundamentéw empirycznych potwierdzajacych teze, ze to przede
wszystkim partyjne afiliacje samorzadoéw determinowaly ich szanse uzyskania wsparcia w ramach
I, ale takze Ill transzy RFIL (Swianiewicz, Flis 2021a; Swianiewicz, Flis 2021b; Szescito i in. 2021).
Mozna wiec mowic¢ o wykorzystaniu tego funduszu jako instrumentu polityki klientelistycznej rzadu
wobec wspélnot samorzgdowych, przy czym klientelizm jest tu rozumiany jako partykularystyczne
wykorzystywanie zasob6w publicznych przez partie rzadzaca w celu nagradzania, a wraz z tym
lojalizowania, mobilizowania i konsolidowania wtasnej grupy wyborcéw. Obraz redystrybucji $rod-
kéw publicznych z RFIL, jaki uzyskujemy na podstawie danych ogélnopolskich, moze sie r6zni¢ od
obrazu uzyskanego na podstawie danych z jednego tylko regionu. To, co w skali ogélnokrajowej
jawi sie jako wyrazna dysproporcja w rozdziale srodkéw miedzy samorzady, w skali wojewddzkiej
moze zatem wygladac inaczej. Ta uwaga moze sie wydawaé banalna, ale nabiera znaczenia, gdy
uwzglednimy fakt, ze opisana sytuacja dostarcza politykom formacji rzadzacej argumentéw po-
zwalajacych na podwazanie zarzutéw opozycji, samorzadoéw oraz naukowcow powotujgcych sie
na ,statystyki”. Dodajmy, ze przedstawiciele rzgdu uparcie zaprzeczaja tezie o partyjnym rozdziale
Srodkéw, kwestionujgc ustalenia oparte na twardych danych liczbowych? i stosujac réznego ro-
dzaju wybiegi, np. podajac pojedyncze przypadki samorzadow, ktdre przecza wnioskom z analizy
opartej na danych ogélnokrajowych®. Rozktad srodkéw w jednym wojewddztwie moze by¢ zatem
wykorzystywany przez politykéw regionu do budowania i uwiarygodniania w oczach opinii publicz-
nej narracji kwestionujacej teze o niesprawiedliwym podziale RFIL?.

1 Fragment materiatu satyrycznego z 31 grudnia 2020 r. w gtéwnym wydaniu Kuriera Opolskiego w regionalnym oddziale
TVP.

2 Przyktadem moze by¢ wypowiedZ przewodniczacego Komitetu Statego Rady Ministrow Lukasza Schreibera z marca
2021 r., ktéry podczas konferencji prasowej odpierat zarzuty, twierdzac, ze idea RFIL ,polega na wspieraniu samorzgadow
bez wzgledu na ich barwy partyjne, zaangazowanie polityczne, wbhrew temu, co twierdzi opozycja”. Dodat rowniez, catkowicie
ignorujac wyniki badan, ze ,jak spojrzymy na liste przyznanych Swiadczen, to wyraznie widzimy dwie rzeczy — pierwsza, ze nie
ma zadnego klucza partyjnego, i druga, ze wiele gmin, ktére otrzymaty wczesniej wsparcie, nie otrzymato jej w drugiej turze”
(Gasiorowski 2021).

8 Z jednym z takich przypadkéw zmierzyli sie zresztg sami naukowcy, podejmujac polemike z postem Zbigniewem Dolata,
ktory zakwestionowat wyniki ich analizy, powotujac sie na przypadek powiatu gnieznieniskiego, gdzie tylko jedna gmina Gnie-
zno dostata Srodki lll transzy i jest ona rzgdzona przez opozycje. W odpowiedzi zwrécono uwage, ze jest to gmina w okregu
senackim nr 92, w ktérym nie ma gmin rzagdzonych przez PIS, natomiast w oSciennym okregu nr 93, gdzie sa gminy rzadzone
przez PIS, otrzymaty one szes$ciokrotnie wiekszg dotacje na gtowe mieszkanca niz te rzgdzone przez opozycje (Swianiewicz,
Flis 2021c).

4 Na ten problem zwrécit uwage Jakub Karys, dziennikarz ,Super Nowosci 24” w Rzeszowie, podczas debaty zorganizo-
wanej przez Fundacje Batorego wokot raportéw dotyczgcych RFIL. Wedtug niego ,najwazniejsza jest narracja, a ta narracja
jest w tym momencie przejeta przez wtadze”. Kary$ zwrocit uwage, ze wcigz 15% dorostych Polakéw nie korzysta z internetu,
dla wielu ludzi w matych miejscowosciach to media rzagdowe sa gtéwnym Zrédtem informacji, a dodatkowo zostaty podjete
skuteczne, jak sie pézniej okazato, dziatania majgce na celu przejecie kontroli nad mediami regionalnymi. To daje duze mozli-
wos$ci manipulowania wyobrazeniami o wsparciu rzadowym dla samorzadu niezaleznie od twardych, ilosciowych danych, zob.
Debata Forumldei ,Demontaz samorzadnosci. Centralizacja, klientelizm, korupcja”, 29.01.2021, https://www.youtube.com/
watch?v=c5CmDw30sTU.
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Celem tego artykutu jest analiza rozdziatu srodkéw z Il transzy RFIL z perspektywy doswiad-
czen regionalnych. Zgodnie z zasygnalizowang juz rolg, jaka dla konstruowania wyobrazen o zasa-
dach przyznawania RFIL odgrywaja narracje polityczne, interesuje nas przede wszystkim wymiar
dyskursywny, na ktory sktadaja sie regionalna debata i konflikt wokét rozdziatu tych srodkéw. Do
analizy wybrano doswiadczenia wojewddztwa opolskiego z dwéch zasadniczych powodéw. Po
pierwsze, wojew0dztwo opolskie jest specyficzne ze wzgledu na obecnos¢ gmin i powiatéw rza-
dzonych przez mniejszo$¢ niemiecka (MN), co pozwala na wzbogacenie dotychczasowych analiz
rozkltadu srodkéw w ramach RFIL o nowg kategorie jednostek samorzadu terytorialnego podat-
nych na dyskryminacje. Istniejg powody, by sadzi¢, ze gminy MN nie sg rozpatrywane przez ob6z
whadzy jako tzw. gminy neutralne i moga byc¢ traktowane analogicznie do tzw. bloku senackiego
(Swianiewicz, Flis 2021a, 2021b). Autor chciatby sprawdzi¢, czy sa poszkodowane przy rozdziale
srodkow. Po drugie, po ogtoszeniu wynikéw rozdziatu 1l transzy RFIL w wojewddztwie opolskim
rozgorzata debata i konflikt wokoét zasad rozdziatu tych Srodkdw miedzy politykami zwigzanymi
Z opozycja a regionalnymi przedstawicielami obozu wiadzy, ktérych kulminacjg byta konferencja
prasowa wojewody poswiecona zbijaniu zarzutéw opozycji®. Daje to mozliwos¢ analizy i syntezy
argumentacji prezentowanej publicznie przez przedstawicieli obozu wtadzy, ktorzy odpierali za-
rzuty o klientelistycznym rozdziale. Tu nalezy doda¢, ze méwimy o najmniejszym wojewodztwie
w Polsce o stosunkowo stabo rozwinietej infrastrukturze medialnej, co utatwia analize wszystkich
najwazniejszych mediow regionalnych, za ktorych posrednictwem docierano z przekazem o RFIL
do mieszkancow regionu.

W pierwszej czesci artykutu zaprezentowano podstawy teoretyczne i metodologiczne. Nastepnie
przedstawiono rozktad srodkéw w ramach Il transzy RFIL z uwzglednieniem odrebnej kategorii sa-
morzadow rzadzonych przez przedstawicieli MN. Czes¢ trzecia, stanowigca zasadniczy element
artykutu, jest analiza sporu wokot rozdziatu sSrodkéw z Il transzy w wojewoddztwie opolskim. Tu inte-
resujg nas szczegolnie rodzaje kontrargumentéw stosowanych przez regionalnych przedstawicieli
obozu witadzy wobec zarzutéw o rozdziale srodkéw wedtug klucza partyjnego oraz ich zasadnos¢
w Swietle dostepnych danych. Artykut koncza konkluzje.

Transfery z budzetu panstwa dla samorzadu i polityka klientelistyczna
w relacjach rzgd—samorzad

Zanim przejdziemy do zdefiniowania pojecia polityki klientelistycznej i scharakteryzowania gtéw-
nych przejawoéw klientelizmu rzadu wobec samorzadu w Polsce nalezy zwréci¢ uwage, ze trans-
fery finansowe z budzetu centralnego do budzetéw samorzadowych sa powszechnie stosowanym
instrumentem polityki finansowej. Mozemy mowic¢ o dwdéch zasadniczych typach takich transferow
wyodrebnionych wedtug kryterium przeznaczenia (Swianiewicz 2003: 102):

a) subwencje — nie sg przeznaczone na konkretny cel i to samorzad decyduje jak ich uzyc,

b) dotacje — przekazywane z budzetu panstwa lub innych zrodet na konkretny cel.

W Swietle raportu na temat wykorzystania transferéw z budzetu panstwa w krajach OECD do
najpowszechniejszych nalezatly fundusze przekazane samorzadom na konkretny cel (earmarked
grants), czyli odpowiednik dotacji. Gtéwng funkcjg transferéw z budzetu centralnego jest wyrow-
nywanie dochodéw miedzy biedniejszymi i bogatszymi jednostkami oraz wyréwnywanie jakosSci
Swiadczonych ustug (Bergvall i in. 2006). Wykorzystanie subwencji i dotacji warunkowane jest
takimi czynnikami jak stopien decentralizacji finanséw publicznych, przyjety model finansowania
samorzadu, poziom rozwoju ekonomicznego, cykle fiskalne oraz czynniki polityczne (Guziejewska
2007). Te ostatnie zwigzane sg tzw. politycznymi cyklami budzetowymi polegajgcymi na wzroscie
wydatkoéw publicznych w okresach przedwyborczych w celu zwiekszenia szans wyborczych in-
kumbentow. Zjawisko to jest silniejsze w stabo skonsolidowanych systemach demokratycznych,
poniewaz w skonsolidowanych demokracjach wyborcy majg wieksze doswiadczenie w rozumieniu

5 Zob. prezentacje wojewody opolskiego z tej konferencji: A. Czubak, Kfamliwe zarzuty Koalicji Obywatelskiej nt. po-
dziatu dofinansowania dla opolskich samorzaddéw w ramach Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych — pierwsza czesc Il
tury, 16.12.2020, file:///C:/Users/lenovo/AppData/Local/ Temp/Prezentacja_z _konferencji _prasowej_wojewody_opolskiego-
_z_16_grudnia_2020.pdf (dostep: 18.02.2022).
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manipulacji politykg fiskalng i czesciej karza politykow za tego typu strategie (Brender, Drazen
2005).

Z perspektywy rozwazan podjetych w tym artykule wazny jest rowniez podziat na dwie podsta-
wowe metody alokacji transferow z budzetu panstwa, na ktére zwraca uwage Pawet Swianiewicz:
a) metoda oparta na zobiektywizowanych, mierzalnych kryteriach redukujgcych poziom subiekty-
wizmu w procesie alokacji; b) metoda oparta na uznaniowych decyzjach podejmowanych przez
politykéw lub urzednikéw rozdzielajgcych srodki. Druga metoda jest podatna na manipulacje o cha-
rakterze politycznym (w tym ryzyko faworyzowania sojusznikbw w samorzgdach), jest nieprzej-
rzysta, poniewaz trudno okresli¢, dlaczego dany samorzad uzyskat okreslony poziom wsparcia,
oraz niestabilna, gdyz nie da sie przewidzie¢, jakg kwote otrzyma dany podmiot w przysztosci, co
utrudnia planowanie finansowe (Swianiewicz 2003, s. 102—-103).

Wiele badan potwierdza, ze dystrybucja funduszy panstwa moze by¢ instrumentem finanso-
wego patronazu wobec sojusznikdéw partyjnych na nizszych poziomach administracji terytorialne;.
Analiza alokacji srodkéw z budzetu federalnego w USA w latach 1982—-2000 pokazata, ze prezy-
dent jest zaangazowany w taktyczng dystrybucje tych srodkow. Stany, ktore byty bastionem po-
parcia dla prezydenta, otrzymywaly wieksze srodki niz stany chwiejne oraz te, gdzie poparcie byto
stabe. Podobnie stany, ktérych gubernator byt z partii prezydenckiej, otrzymywaty wiecej funduszy
federalnych (Larcinese i in. 2006). Naptyw wiekszych funduszy stwierdzono réwniez w przypad-
ku okregbw wyborczych reprezentowanych przez kongresmendw z partii prezydenta (Berry i in.
2010). Badania wyborow parlamentarnych w Portugalii w latach 1974—-2005 pokazaly, ze w okre-
sach przedwyborczych rzad zwiekszat transfery funduszy centralnych do gmin, co pozwalato na
generowanie dodatkowych gtoséw, a takie transfery byty kierowane szczegélnie do samorzadow,
w ktérych istniato ryzyko porazki (Veiga, Veiga 2013). Na Wegrzech zbadano proces aplikowania
o dofinansowanie projektéw z funduszy strukturalnych UE w latach 2004-2012. Wnioskodawcy
z samorzadow, ktérych burmistrz zwigzany byt z koalicjg rzgdowa, uzyskiwali wsparcie czesciej niz
w przypadku podmiotéw z samorzadoéw zwigzanych z opozycja. Jednak to faworyzowanie wyste-
powato tylko w przypadku, gdy wnioskodawcg byta instytucja publiczna lub projekt miat charakter
infrastrukturalny, czyli widoczny dla wyborcow (Murakézy, Telegdy 2016). Zjawisko stosowania par-
tyjnych kryteriow w dystrybucji funduszy dotyczy rowniez relacji miedzy jednostkami administracji
Sredniego i nizszego szczebla. Z badan przeprowadzonych w Hiszpanii, gdzie wykorzystano dane
o funduszach uzyskiwanych przez gminy w latach 1993-2003, wynika, ze zbieznos¢ afiliacji partyj-
nych miedzy gminami a organami administracji ponadlokalnej, regionalnej oraz centralnej przekta-
da sie na uzyskiwanie od nich wiekszych funduszy (Solé-Ollé, Sorribas-Navarro 2008). Podobnie
w niemieckim landzie Nadrenii-Palatynacie, w ktérym zbadano rozdziat funduszy uznaniowych
przez wtadze regionalne w latach 2008-2011, gminy z wyzszym udziatem wyborcoéw rzadzace;j
landem SPD uzyskiwaty wyzsze wsparcie (Kauder i in. 2016).

Jak wida¢, alokacja transferow z budzetu panstwa nie musi by¢ zjawiskiem negatywnym, ale
w pewnych warunkach moze przybrac takg forme redystrybucji funduszy publicznych, ktéra wpi-
suje sie w klientelistyczng strategie wzmacniania wtadzy przez partie rzadzaca. W przeglagdowym
artykule na temat klientelizmu Luis Roniger definiuje klientelizm jako asymetryczng i niezgodna
z zasada uniwersalizmu, lecz wzajemnie korzystna, relacje wtadzy i wymiany miedzy jednostkami
lub grupami zajmujacymi r6zne pozycje w strukturze spotecznej. W ramach tej relacji patron za-
pewnia klientowi selektywny dostep do zasobéw i rynkéw, z ktérych inni sg wykluczeni (Roniger
2004, s. 353—-354). Wobec tego w dziedzinie polityki klientelizm jest partykularystycznym wykorzy-
stywaniem zasobow publicznych, ktére sg redystrybuowane przez sprawujacych wiadze w celu
uzyskania poparcia wsrod odbiorcéw tych zasobow, zazwyczaj wybranej grupy wyborcow. Taki
klientelizm moze by¢ skuteczng strategig mobilizacji wyborczej i konsolidacji wkadzy poprzez se-
lektywny rozdziat zasobéw publicznych takich wtasnie jak fundusze publiczne, ale takze posady,
kontrakty czy Swiadczenia socjalne (Roniger 2004, s. 353—354). To strategia stosowana w rezi-
mach demokratycznych i autorytarnych (Kristinsson 2001; Khan 2002; Levitsky, Way 2002; Perie
2003; Manzetti, Wilson 2007), a prawdopodobieristwo jej wykorzystania jest szczegdlnie wysokie
w panstwach, gdzie rozwo6j masowych partii politycznych, jako reprezentacji intereséw grupowych,
poprzedzit uksztattowanie sie silnej, autonomicznej administracji panstwowej odpornej na préby
kolonizacji (Shefter 1977; Papakostas 1999; Mungiu-Pippidi 2011; Fukuyama 2014).
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Polityka klientelistyczna, rozumiana zgodnie z powyzsza formutg, moze by¢ realizowana na
réznych szczeblach funkcjonowania panstwa. W Polsce nie brakuje przyktadow polityki klienteli-
stycznej prowadzonej przez politykbw samorzadowych wobec wiasnych wyborcow, co w niekté-
rych przypadkach moze by¢ efektywnym instrumentem konsolidacji i utrzymywania sie przy wtadzy
(Rutkowski 2008; Walczak 2013; Adamowicz 2015; Bartnicki 2019; Czepil 2020). W tej analizie
interesuje nas jednak klientelizm w relacjach miedzy rzadem centralnym a wladzami samorzado-
wymi, gdzie role klienteli przyjmujg lokalni samorzgdowcy i wyborcy skonfrontowani ze struktural-
nym faktem, ktérego istotg jest zwigzek miedzy lojalnoscig wobec wiadzy centralnej a wymiernymi
korzySciami. Ta postawa moze by¢ przyjmowana mniej lub bardziej Swiadomie, ale zaréwno wy-
powiedzi politykéw partii rzadzacej, jak i dziatania niektérych samorzadowcéw, pokazuja, ze wielu
z nich rozumie i stara sie odnalez¢ w mechanizmach polityki klientelistycznej®.

Klientelizm w relacjach rzad-spotecznosci lokalne nie jest w Polsce zjawiskiem nowym. Ma
kulturowe podstawy w dziedzictwie wzordw polityki lokalnej uksztattowanych w systemie central-
nego planowania PRL, w ktorych instytucje wiadzy lokalnej (rady narodowe) podporzgdkowane
byly wyzszym szczeblom oraz interesom ogolnokrajowym (Gieorgica 1991, s. 25—-29). Opis relacji
patronacko-klientelistycznych lat siedemdziesiatych znajdujemy w pracach Jacka Tarkowskiego,
ktory wskazat, ze cechy 6wczesnego systemu politycznego wygenerowaty powszechnos¢ uktadow
patronacko-klientelistycznych. Tarkowski koncentruje sie w duzej mierze na klientelistycznej pozy-
cji spotecznosci lokalnych lub reprezentujgcych je lokalnych dziataczy, ktérych pomysinos¢ zalezy
od zdolnosci do pozyskiwania patrondw na wyzszych szczeblach hierarchii partyjno-panstwowej.
W scentralizowanym, hierarchicznym systemie, z gospodarka niedoboru, to centrum jest postrze-
gane jako zrédto srodkow inwestycyjnych, niezbednych maszyn czy deficytowych surowcow, a lo-
kalni dziatacze sg zmuszeni do lawirowania miedzy interesami wtasnej spotecznosci a oczekiwa-
niami patrona symbolizujgcego wladze wyzszych szczebli. Tarkowski wskazuje, ze relacja miedzy
patronem a lokalng klientelg opierata sie zazwyczaj na prywatnej wiezi z dang spotecznoscig
zwigzanej z faktem urodzenia w danej spotecznosci, zamieszkiwania tam czesci jego rodziny czy
uczeszczania do szkoty. Wiez mogta byc¢ tez efektem dawnego miejsca pracy w lokalnym aparacie
administracyjnym czy przedsiebiorstwie, z ktérego patron awansowat na wyzsze szczeble. Osobng
kategorig byli postowie, ktérzy z racji petnienia waznych funkcji w instytucjach centralnych stano-
wili istotny kapitat wptywu dla swoich okregéw. W latach siedemdziesiatych pojawia sie tez nowy
typ patrona, jakim jest posiadacz daczy w danej miejscowosci, ktorej wtadze starajg sie zapewnic
wszelkie udogodnienia ich dobroczyncy (Tarkowski 1994, s. 131-132).

Te wzorce polityki lokalnej, wedtug ktérych miara skutecznosci wiodarza jest zdolno$¢ do uto-
zenia pomyslnych relacji ,na gorze”, nie zostaly wyeliminowane wraz z reformg samorzadowa lat
dziewiecdziesiagtych. W raporcie na temat stanu administracji publicznej w Polsce z 2004 r., w cze-
Sci poswieconej korupciji, zwrécono uwage, ze nalezy zadbaé, aby wladze centralne nie wysytaty
sygnatéw do administracji terenowej, wedtug ktérych ,lojalno$¢ wzgledem centrali jest pierwszo-
rzednym kryterium dostepu do stuzby publicznej, a dyspozycyjnos¢ jest gtdbwnym kryterium oceny
dziatania terenowej administracji publicznej” (Kijowski i in. 2004, s. 57). Na kontynuacje takich
wzorcéw i ich negatywne konsekwencije zwrécit uwage Wojciech tukowski, ktéory badat dwa mate
miasta w Polsce pétnocno-wschodniej. Wedtug niego aktywny burmistrz przyjmujacy role patrona,
ktory wszystko ,zatatwia”, korzystajac ze swoich koneksji na wyzszych szczeblach, ostabia lokalng
partycypacje, poniewaz mieszkancy ucza sie postawy wyczekujacej i roszczeniowej, tzn. oddajg
pole do dziatania wkadzom i przyjmuja role klientéw (Lukowski 2017).

Najnowsze badania bedace inspiracjg tej analizy pokazuja, ze wraz z wyrazng tendencjg do
recentralizacji (Szescito 2018) pojawiajg sie rowniez coraz bardziej systematyczne praktyki sta-
nowigce przejaw polityki klientelistycznej rzgdu wobec samorzgadéw. Nalezy zwréci¢ uwage, ze
recentralizacji towarzyszy wzrost udziatu dotacji celowych w budzetach jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Jeszcze w 2013 r. stanowity one 1/5 budzetéw gminnych, w 2019 juz 1/3, a w pierw-
szym potroczu 2020 r. udziat dotacji celowych przekroczyt 35%. Ta tendencja jest w duzej mierze

5 Przyktadem moze by¢ powiat ktodzki analizowany przez Andrzeja Porawskiego ze Zwigzku Miast Polskich, gdzie wtoda-
rze 5, sposréd 14, gmin zawarli porozumienie programowe z PIS (strong tego porozumienia byt m.in. szef kancelarii premiera,
ktéry ma tam swéj okreg wyborczy nr 2). Te gminy dostaty p6zniej 19 min ztotych z 19,5 miliona ztotych przyznanych wszystkim
gminom powiatu (Porawski 2021).
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zZwigzana z wprowadzeniem programu 500+, ale swdj udzial majg tu rowniez kolejne programy
dotacyjne rzadu. Prowadzi to do ostabienia samodzielnosci finansowej gmin, ale tworzy tez ryzy-
ko klientelistycznej alokacji dotacji rzadowych (Swianiewicz, tukomska 2020a/2020b). W 2018 r.
rzad stworzyt Fundusz Dr6g Samorzadowych, ktéry ma byc¢ instrumentem wsparcia finansowego
samorzgdow w inwestycjach drogowych. Badania nad dotacjami przyznanymi gminom w 2019 r.
pokazaty, ze rozdziat Srodkéw wykazuje skrzywienie w kierunku gmin zwigzanych z partig rzadza-
cg. Skala tego skrzywienia jest wieksza w poréwnaniu z innymi programami dotacyjnymi sprzed
lat (np. regionalnymi programami operacyjnymi czy Narodowym Programem Przebudowy Drog
Lokalnych) (Swianiewicz 2015, 2020).

W 2020 r. ustanowiono Rzadowy Fundusz Inwestycji Lokalnych (RFIL), ktory miat by¢ instrumen-
tem wsparcia dla inwestycji samorzgdowych w okresie pandemii. Srodki w ramach RFIL rozdzielo-
no w trzech transzach. W pierwszej, we wrzes$niu 2020 r., rozdzielono wedtug zobiektywizowanych
zasad opartych na algorytmie, 6 mld ztotych dla wszystkich gmin i powiatow w Polsce. W ramach
dwach kolejnych transz rozdzielono w grudniu 2020 i w marcu 2021 r. odpowiednio 4,35 mid oraz
1,89 mld ziotych, przy czym w tych przypadkach srodki rozdzielano w procedurze konkursowe;.
Uchwata Rady Ministrow z dnia 23 lipca 2020 r., regulujaca te procedure, dawata duzy zakres
uznaniowosci w zakresie rozdziatu Srodkéw Komisji do Spraw Wsparcia Samorzadu Terytorialnego
powotanej przez premiera (Szescito i in. 2021)". Z odpowiedzi Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
na zapytanie Zwigzku Miast Polskich o dokumentacje przedstawiajgca kryteria i ocene wnioskow
projektowych wiemy, ze uchwata regulujgca RFIL ,nie przewiduje trybu pisemnego uzasadniania
sposobu rozpatrzenia ztozonych wnioskoéw, zatem nie ma mozliwosci przedstawienia pisemnego
uzasadnienia udzielonych przez Komisje rekomendacji poszczeg6lnym wnioskodawcom” (cyt. za:
Porawski 2021). Wobec tego nie ma dokumentow, ktére wskazywatyby na merytoryczna i zobiek-
tywizowana ocene wnioskow.

Badania nad rozdziatem srodkéw miedzy gminy w ramach Il transzy pokazaly, ze gminy rzg-
dzone przez PIS sg wysoce uprzywilejowane w dostepie do RFIL. W ramach badan wyodrebniono
cztery kategorie gmin: 1) gminy rzadzone przez wlodarzy zwigzanych z PIS; 2) gminy rzadzone
przez wiodarzy zwigzanych z blokiem senackim (KO, PSL, SLD); 3) gminy kontra-PIS, tzn. gminy
rzagdzone przez wiodarzy niezwigzanych z partiami, ktérzy w wyborach pokonali konkurenta z PIS;
4) gminy rzadzone przez wtodarzy niezwigzanych z partiami i niekonkurujgcy z kandydatami PIS.
Najwieksza dysproporcje rozdziatu srodkdbw odnotowano miedzy 1 i 2 kategorig gmin, poniewaz
gminy rzadzone przez PIS otrzymywaty 253 ztotych per capita, podczas gdy gminy zwigzane z blo-
kiem senackim 25 ztotych per capita. Duze dysproporcje w rozdziale srodkéw wystgpity réwniez,
gdy uwzglednimy zamoznos$¢ i wielko$¢ gmin, tzn. gminy ubogie i mate rzadzone przez blok se-
nacki dostaty kilkakrotnie mniej srodkéw niz takie same gminy rzagdzone przez PIS. Inng miarg tego
uprzywilejowania jest fakt, ze wsréd wszystkich gmin rzadzonych przez PIS 86% dostato dotacje,
podczas gdy wsrdd tych zwigzanych z blokiem senackim 19% (Swianiewicz, Flis 2021a)8.

Badania te powtdrzono, uwzgledniajgc rozdziat sSrodkow z Ill transzy, jaki nastgpit w marcu
2021 r., a wiec juz po gtosnym sprzeciwie samorzadow zwigzanym z dyskryminacjga w trakcie roz-
dziatu Il transzy. Wnioski z tych badan pokazuja, ze wzorzec podziatu Srodkéw z |l transzy zostat
odtworzony przy podziale Ill, a wiec taka strategia jest celowa i Swiadoma polityka rzadu, ktorej
towarzyszy retoryka przychylnosci dla samorzadu (Swianiewicz, Flis 2021b). W drugiej edycji ba-
dan sprawdzono réwniez, czy stwierdzone dysproporcje nie wynikaja ze zroznicowanej aktywnosci
poszczegllnych gmin w zakresie aplikowania o srodki. W tym celu uwzgledniono kwoty, o jakie
whnioskowano, oraz jaki procent tej kwoty zostat przyznany poszczeg6lnym gminom. Tu rOéwniez
najwieksze réznice dotyczyty gmin bloku senackiego oraz bloku PIS, poniewaz w tych pierwszych
dofinansowywano 3% wnioskowanej kwoty, a w tych drugich 16%. Ostatecznie, biorgc pod uwage
dane dotyczace Il i lll transzy, wiemy, ze 98% gmin rzadzonych przez PIS uzyskato dotacje, nato-
miast wsrdd gmin bloku senackiego 42% (Swianiewicz, Flis 2021b).

7 Na mocy Uchwaty Rady Ministréw z 8 grudnia 2020 r. kompetencje w zakresie oceny wnioskow przekazano wojewodom,
ktérzy zostali odpowiedzialni za przygotowanie listy rekomendowanych wnioskéw i przekazanie jej premierowi.

8 Z innych badan wiemy, ze ta réznica nie jest zwigzana z tym, ze gminy bloku senackiego rzadziej aplikowaty o $rodki,
poniewaz w skali ogéinokrajowej tylko 30 jednostek samorzadowych (powiatéw i gmin) nie ztozyto wnioskéw. tgcznie 2780
jednostek ztozyto wnioski o dofinansowanie (Szescito i in. 2021).
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Metodologia badan

Konkluzje z powyzszych badan stanowig zrédto inspiracji i punkt odniesienia dla prezentowanej
tu analizy. Autor chciatby odpowiedzie¢ na dwa pytania badawcze:

1. W jaki sposdéb rozdzielono $rodki w ramach Il transzy RFIL w gminach i powiatach wojewddztwa
opolskiego rzadzonych przez przedstawicieli mniejszosci niemieckiej (MN)?

2. Jakie kontrargumenty stosowali politycy z regionu zwigzani ze Zjednoczong Prawicg (ZP), aby
odeprze¢ zarzut rozdziatu Srodkéw Il transzy RFIL wedtug kryteriéw partyjnych?

Pierwsza z przyjetych hipotez jest przekonanie, ze gminy i powiaty rzadzone przez MN nie sg
po prostu gminami neutralnymi w takim sensie jak inne gminy rzadzone przez witodarzy z komite-
téw wyborczych wyborcéw oraz organizacji spotecznych i moga by¢ narazone na dyskryminacje
w rozdziale srodkéw, podobnie jak stwierdzono w przypadku tzw. bloku senackiego w badaniach
ogolnokrajowych. To przekonanie opiera sie na nastepujacych przestankach. Po pierwsze, ze
wzgledu na specyfike narodowosciowg i etniczng (obecnos¢ mniejszosci niemieckiej i Slaskiej)
istnieje stereotypowe wyobrazenie, ze sag to gminy lepiej prosperujgce. Jednak wazniejszy wydaje
sie czynnik polityczny zwigzany z traktowaniem MN jako zagrozenia. Juz w 2011 r. PIS przygo-
towat raport, w ktdrym mniejszo$¢ Slaska zostata przedstawiona jako ,zakamuflowana opcja nie-
miecka” (Raport... 2011, s. 35), a lider tej partii powtorzyt to publicznie na konferencji prasowe;j
(Mus, Mazalik 2019). Rzad PIS w ostatnich latach postugiwat sie retorykg antyniemiecka (Lada
2021), a w raporcie Ministerstwa Finansow na temat ryzyka prania pieniedzy i finansowania terro-
ryzmu pojawita sie informacja o zamieszkujacych Polske mniejszosciach narodowych, poprzedzo-
na analizg zagrozen terrorystycznych ze strony cudzoziemcéw (Krajowa Ocena Ryzyka... 2019,
s. 194-195). Ta publikacja wzbudzita protesty przedstawicieli MN na Opolszczyznie, a poset MN
przy okazji przypomniat, ze w 2019 r. Ministerstwo Obrony zbieralo informacje o samorzgdow-
cach reprezentujgcych MN (Rzecznik Ministerstwa Finanséw... 2019). Wsréd niektorych politykow
z regionu zwigzanych ze ZP pojawialy sie rowniez dziatania wskazujace na nieche¢ do tego sro-
dowiska, np. préby ,zahamowania ekspansywnosci mniejszosci niemieckiej w wojewodztwie opol-
skim” czy zadanie likwidacji tablic dwujezycznych (Ziobrysci... 2012; Ogiolda 2021). Najhowszym
przyktadem tej postawy jest poprawka do budzetu panstwa na rok 2022 zaproponowana przez
posta Solidarnej Polski z wojewddztwa opolskiego, ktéra doprowadzita do obciecia 40 min ztotych
z subwencji oSwiatowej przeznaczonych na nauke jezykow mniejszosci narodowych i regional-
nych. Sejm zaakceptowat poprawke, ktéra byta wyraznie wymierzona w MN, i uzasadniano jej
przyjecie przekazaniem tych srodkéw na nauke polskiego w Niemczech. Konsekwencjg zmian
w budzecie panstwa byto rozporzgadzenie ministra edukacji i nauki z 4 lutego 2022, ktére zmniejsza
liczbe godzin nauki jezyka niemieckiego jako jezyka mniejszosci z 3 do 1 w tygodniu — takg zmiane
wprowadzono tylko w stosunku do jezyka niemieckiego, bez zmian dla nauki jezyka pozostatych
mniejszosci (Mikulska 2022). Istniejg wiec przestanki wskazujgce, ze przy rozdziale RFIL réwniez
mogto dojs¢ do dyskryminaciji.

Druga hipotezg jest przekonanie, ze to, co w Swietle danych ogdélnokrajowych moze jawi¢ sie
jako wyrazna dysproporcja w rozdziale srodkéw uwarunkowana ich afiliacjami partyjnymi, na po-
ziomie wojewddztwa opolskiego, ze wzgledu na niski poziom upartyjnienia gmin, moze by¢ mniej
wyraziste, tworzgc wrazenie bardziej egalitarnej redystrybucji Srodkéw, co daje politykom formacii
rzgdzacej mozliwos¢ kontrargumentaciji podwazajgcej teze o klientelistycznym podziale Srodkow.
Ta hipoteza zwigzana jest z zatozeniem, ze strategia komunikacji politycznej ma duze znacze-
nie w zakresie ksztalttowania spotecznej percepcji zjawisk klientelistycznych i pozwala osrodkom
wladzy neutralizowa¢ negatywne reakcje opinii publicznej (w tym wyborcéw) na praktyki, ktore
spetniajg kryteria klientelizmu. Nalezy zwréci¢ uwage, ze polityka lokalna w Polsce podlega coraz
silniejszej mediatyzaciji, a politycy profesjonalnie wykorzystujg lokalng i regionalng infrastrukture
medialng w celach marketingowych (Hess 2011). Media lokalne i regionalne petnig rézne funkcje,
w tym kontrolng oraz demaskacyjng, ale dajg réwniez mozliwos¢ kreowania lokalnej agendy i pro-
mocji osrodkéw wiadzy (Michalczyk 2000; Kowalczyk 2011; Szostok, Rajczyk 2013; Adamczyk
2019). Zwracajg na to uwage badacze w kontekscie zarzadzania kryzysami wywotanymi skanda-
lami korupcyjnymi na poziomie samorzadowym. Tu istotng role odgrywajg media, ktérych umie-
jetne wykorzystanie pozwala zminimalizowac¢ koszty zwigzane z takim kryzysem (Szostok 2016).
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Waldemar Woijtasik wskazuje, ze wladze lokalne majg do dyspozycji 3 strategie w takich sytu-
acjach, a najbardziej efektywna z nich jest zarzgdzanie informacjg o korupcji majace na celu utrud-
nienie adekwatnej oceny praktyk korupcyjnych przez wyborcéw. Taka strategia jest szczegdlnie
skuteczna w warunkach asymetrii informacyjnej zwigzanej z wptywem wiadz na media lokalne oraz
stabosciag niezaleznych mediéw lokalnych, ktére mogtyby weryfikowac i rozpowszechnia¢ informa-
cje o naduzyciach (Wojtasik 2018).

Analiza opiera sie na danych wtérnych z PKW, BIP, Urzedu Wojewddzkiego w Opolu oraz na
materiatach, jakie pojawity sie w regionalnych mediach. Dane PKW postuzyly do okres$lenia afiliacji
politycznych wiodarzy gmin i powiatéw®. Urzad Wojewoddzki jest Zrédiem danych na temat roz-
dziatu srodkéw w ramach Il transzy, przy czym dane dotyczgce liczby jednostek samorzadu, ktére
aplikowaty o $rodki, liczby ztozonych wnioskow i ich wartosci zostaly uzyskane w trybie zapytania
o dostep do informacji publicznej, gdyz urzad upublicznit tylko dane dotyczace samorzadow, kté-
re ostatecznie uzyskaty wsparcie. Uwzglednienie tych danych jest niezbedne, poniewaz pozwala
sprawdzi¢, czy jednostki, ktore nie uzyskaty wsparcia, faktycznie o nie aplikowaty. Odpowiedz na
drugie pytanie badawcze opiera sie na analizie materiatbw w regionalnych mediach, ktére sta-
nowity forum dla wypowiedzi politykdw z regionu. Przeanalizowano materiaty, jakie pojawiaty sie
w gtébwnych mediach o zasiegu regionalnym: ,Nowa Trybuna Opolska” (dziennik, wersja druko-
wana), opolski dodatek ,,Gazety Wyborczej” (tygodnik, wersja drukowana), Radio Opole (mate-
rialy zamieszczone na stronie internetowej radia) oraz gtéwne wydanie wiadomosci regionalnego
oddziatu TVP — Kurier Opolski (dziennik). Jednostkg analizy byt artykut i materiat audiowizualny.
Uwzgledniono materiaty od 8 grudnia (opublikowanie wynikéw Il naboru) do konca stycznia 2021 r.
Ta cezura czasowa zostata rozciggnieta do korica stycznia ze wzgledu na 2 raporty badawcze do-
tyczace RFIL opublikowane przez Fundacje Batorego w styczniu i omawiane w mediach ogolnokra-
jowych, poniewaz autor chciat sprawdzi¢, czy rezonowaty w mediach regionalnych Opolszczyzny.

W ramach analizy gminy i powiaty podzielono na cztery kategorie, jednak w poréwnaniu z cyto-
wanymi badaniami ogélnopolskimi wprowadzono odrebng kategorie — mniejszos¢ niemieckag (MN).
Do kategorii | zaliczono gminy i powiaty, ktérych wlodarze sg zwigzani z PIS (tzn. reprezentuja
komitet wyborczy PIS, nalezg do partii lub sg oficjalnie przez nig popierani wg danych PKW). Do
kategorii Il — gminy i powiaty, gdzie wtodarze sg zwigzani z blokiem senackim, czyli KO, PSL lub
SLD. Kategoria Ill to gminy, gdzie wiodarz reprezentuje komitet wyborczy MN. Do gmin rzgdzonych
przez MN zaliczono gminy, w ktérych kandydat oficjalnie startowat z KW MN (13 gmin), oraz te,
gdzie MN udzielita swoich formalnych rekomendacji kandydatowi startujigcemu z KWW (5 gmin).
Do kategorii IV zaliczono gminy i powiaty z wtodarzami reprezentujgcymi komitety wyborcze wy-
borcow lub organizacji spotecznych.

Podziat Srodkéw z RFIL wedtug afiliacji politycznych - analiza

Wojewddztwo opolskie jest najmniejszym wojewddztwem w Polsce zaréwno pod wzgledem de-
mograficznym (986 506), jak i terytorialnym (9412 km?). Siedzibg wtadz wojewddzkich jest Opole.
Poza Opolem, zamieszkanym przez 128 tys. mieszkancow, najwiekszymi miastami sg Kedzierzyn-
-KoZle (62 tys.) oraz Nysa (44 tys.). Wojewodztwo dzieli sie na 11 powiatoéw, jedno miasto na pra-
wach powiatu (Opole) oraz na 71 gmin (3 miejskie, 33 miejsko-wiejskie i 35 wiejskich). Wskaznik
urbanizacji wojewddztwa wynosi 52%, wiec nalezy do grupy stabo zurbanizowanych (wojew6dztwo
opolskie... 2019). W ramach Il transzy RFIL gminy i powiaty wojewddztwa wnioskowaly o tacz-
ng kwote 1 065 966 117,80 ziotych w celu dofinansowania 317 wnioskéw. Aplikowato wszystkie
11 powiatow oraz 69 z 71 gmin (nie aplikowaty Praszka i Dgbrowa). tgcznie 30 gmin uzyskato
53 422 752,55 ztotych, natomiast 7 powiatéw uzyskato 21 490 265 ztotych?®.

¢ W przypadku powiatéw korzystano réwniez z danych BIP oraz mediow, aby okresli¢ ksztatt koalicji w radach powiatu
oraz politycznag afiliacje starosty.

10t gczna kwota dla wojewodztwa wynosita 86 913 017,55, poniewaz dofinansowanie w wysoko$ci 12 min uzyskat rowniez
samorzad wojewoddztwa. Szczegdtowe dane, ktore sg podstawg prezentowanej analizy, znajduja sie w aneksie.
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Na poczatku tej analizy nalezy poczyni¢ wazne zastrzezenie: poziom upartyjnienia gmin w woje-
waodztwie jest niski, poniewaz tylko 9 gmin zakwalifikowano do kategorii partyjnych: 3 do | kategorii
i 6 do Il (w drugiej kategorii jedna gmina nie aplikowata o srodki)'t. Na wykresie 1 widzimy, ze biorac
pod uwage dotacje na glowe mieszkarca gminy zwigzane z PIS uzyskaty 76 ztotych per capita (2
gminy 5 miIn), natomiast te zwigzane z blokiem senackim 18 ztotych per capita (2 gminy 2 min).
Gminy z PIS mialy tez wiekszy udziat w catej puli Srodkéw na gminy (9,4%) w stosunku do swojego
udziatu w populacji wojewddztwa (6,5%), w poréwnaniu z gminami bloku senackiego, ktore miaty
mniejszy udziat w puli Srodkéw na gminy (3,7%) w stosunku do swojego udziatu (12,5%) w calej
populacji wojewodztwa (zob. wykres 2). Jednak ta kalkulacja opiera sie na niewielkiej liczbie przy-
padkéw, wobec tego nalezy zachowac ostroznos¢ w wyciaganiu wnioskéw o partyjnych kryteriach
rozdziatu sSrodkéw na gminy i zwréci¢ uwage, ze gminy z PIS, ktére uzyskaly wsparcie, sytuuja sie
w grupie gmin ubozszych (zob. tab. 3 w aneksie). Sugerujac sie wczes$niejszymi badaniami, spraw-
dzono réwniez, czy gminy Il, 111§ IV kategorii, ktére dostaty wsparcie, byty gminami, gdzie glébwnym
kontrkandydatem byt przedstawiciel ZP. Chodzito o sprawdzenie hipotezy ,odbijania gmin”, wedtug
ktérej ZP kieruje strumien srodkéw takze tam, gdzie ma szanse zwyciezy¢ w wyborach. Sposrod
gmin aplikujgcych o srodki byto tylko 9, w ktérych kandydat PIS zdobyt drugie miejsce — pienigdze
poptynety do 4 z nich, wiec taka hipoteze w odniesieniu do badanego regionu nalezatoby odrzucié.
Jesli natomiast spojrzymy na rozdziat sSrodkéw na powiaty, wida¢ wyraznie, ze gtéwnymi benefi-
cjentami byly te zwigzane z PIS. Choc¢ sposrdd 11 powiatéw Srodki poptynety do 7, to 70 % calej
puli trafito do 2 powiatow ze starostg z PIS. Tu dysproporcja miedzy powiatami z PIS a pozostatymi
powiatami byta wyrazna, zarbwno w kategoriach per capita, jak i relacji miedzy udziatem w puli
Srodkow, a udziatem w catej populacji — 70% Srodkéw poptyneto do powiatéw zamieszkanych
przez 20% populacji powiatow (zob. ryciny 1 i 3)*2.
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Ryc. 1. Dofinansowanie per capita z RFIL w gminach i powiatach wedtug afiliacji politycznych

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych z tabeli 1 w aneksie.

11 Nalezy zaznaczyé, ze do kategorii | i Il nie wiaczono Opola i Nysy ze wzgledu na wczes$niej przyjete kryteria danych
zawartych w PKW. Jednak w tych dwoch przypadkach mozna wskaza¢ na wyrazne zwigzki z opozycja i obozem wtadzy. Pre-
zydent Opola, przynajmniej od kilku lat, wiele razy krytycznie wypowiadat sie o rzadach ZP, zdecydowat sie na konfrontacje
z rzadem wokét organizacji Festiwalu Opolskiej Piosenki oraz otwarcie wspierat Rafata Trzaskowskiego podczas ostatnich
wyboréw prezydenckich. Nysa rzadzi natomiast burmistrz, ktérego ugrupowanie jest w koalicji z PIS, tzn. radni burmistrza
popieraja PIS w radzie powiatu, a w zamian moga liczy¢ na wsparcie w radzie miasta, ktorej przewodniczgcym jest polityk PIS.

12 7 analizy rozdziatu srodkéw dla powiatow ziemskich w skali ogolnopolskiej przeprowadzonej przez Zwigzek Powiatow
Polskich (ZPP) réwniez wynika wyrazne faworyzowanie powiatéw zwigzanych z PIS. Przy czym w raporcie ZPP przedstawio-
no dane dotyczace rozdziatu Srodkdéw w ramach Il transzy oraz rozdziatu srodkéw z catej puli RFIL (w tym drugim przypadku
uwzgledniono réwniez $rodki | transzy dzielonej wedtug algorytmu). W ramach Il transzy powiaty ze starostg z PIS lub popie-
ranym przez radnych z PIS (koalicja z PIS) otrzymalty tgcznie 67% puli, powiaty neutralne 21%, a powiaty opozycji 12%. Biorgc
pod uwage catos¢ puli RFIL, powiaty zwigzane z PIS otrzymaty 66%, neutralne 20%, opozycji 14% (Rudka, Kocemba 2021,
s. 5, 19).
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Ryc. 2. Udziat gmin w ludno$ci wojewddztwa a udziat w podziale sSrodkdw na gminy w zaleznosci od afiliacji
politycznych

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych z tab. 2 w aneksie.

Z punktu widzenia pierwszego pytania badawczego interesuje nas przede wszystkim rozktad
Srodkéw na 18 gmin i 3 powiaty zwigzane z MN. Whniosek, jaki nasuwa sie z dostepnych danych,
pokazuje, ze gminy zwigzane z MN byty traktowane inaczej niz gminy neutralne i uzyskiwaty mniej
korzystne wsparcie. Sposrod 18 gmin z MN tylko 2 uzyskaty wsparcie, podczas gdy wsréd gmin
neutralnych sposrod 44 wsparcie poptyneto do 24. W kategoriach per capita byto to 17 ztotych
w stosunku do 69 ztotych dla gmin neutralnych. Jesli wezmiemy pod uwage udziat gmin w ludnosci
wojewddztwa w stosunku do udziatu w catej puli sSrodkéw, to réwniez wida¢ dysproporcje na nie-
korzys¢ gmin z MN. W gminach MN mieszka 15% populacji wojewoédztwa, a otrzymaty one 4,8%
catej puli na gminy, podczas gdy w gminach neutralnych mieszka 66% populacji, a poptyneto do
nich 82% Srodkoéw. Powiaty ze starostg z MN uzyskaly rowniez nizsze wsparcie niz powiaty ze
starostg z komitetow wyborczych wyborcow, cho¢ tu dysproporcja w kategoriach per capita byta
juz mniejsza — 6 ztotych do 19 zitotych. Ta dysproporcja jest rowniez widoczna, gdy uwzglednimy
udziat powiatéw w catej populacji powiatéw i udziat w puli sSrodkéw na powiaty. Powiaty z MN sg
zamieszkane przez 30% populacji wszystkich powiatéw i otrzymaty 7% z puli, natomiast powiaty
neutralne majg 20% ludnosci powiatéw i otrzymaty prawie 16% z puli.

By¢ moze ta dysproporcja w rozdziale srodkéw wynika z faktu, ze gminy neutralne sg mniej-
szymi gminami w gorszej sytuacji finansowej niz gminy zwigzane z MN. Wobec tego podzielono
gminy z tych 2 kategorii na gminy ubozsze i bogatsze®®. Na wykresie 4 wida¢, ze rozdziat Srod-
kéw na glowe mieszkanca faktycznie faworyzuje gminy ubozsze, jednak te zwigzane z MN miaty
mniejsze szanse uzyskania wsparcia. Do kategorii ubozszych zaklasyfikowano 6 gmin MN (tylko
1 uzyskata wsparcie) oraz 26 neutralnych (15 uzyskato wsparcie). Ta dysproporcja jest rowniez wi-
doczna wsrod gmin zaklasyfikowanych jako bogatsze, gdzie sposréd 12 gmin MN tylko 1 uzyskata
wsparcie, podczas gdy wsrdd 17 bogatszych gmin neutralnych 8 uzyskato wsparcie. Wobec tego
ubozsze i bogatsze gminy MN mialy mniejsze szanse na uzyskanie wsparcia niz gminy neutralne
w podobnej sytuacji finansowej.

13 Gminy zaklasyfikowano do tych 2 kategorii na podstawie mediany poziomu zamozno$ci gmin z tab. 3 w aneksie. War-
tos$¢ mediany wynosita 3205,15 ztotych. Na tej podstawie wszystkie gminy powyzej tej wartosci, zaczynajac od Tarnowa Opol-
skiego (wiacznie), zaklasyfikowano jako gminy bogatsze.
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Ryc. 3. Udziat powiatéw w ludnosci wojewddztwa a udziat w podziale sSrodkdéw na powiaty w zaleznosci od afiliacji
politycznych

Zrodio: opracowanie wlasne na podstawie danych z tab. 1 i 3 w aneksie.

Podobne defaworyzowanie widac réwniez, gdy podzielimy gminy na trzy kategorie wielkosci: do
5tys. (2 z MN, 5 neutralnych), 5 tys. — 20 tys. (15 z MN, 32 neutralne), powyzej 20 tys. (1 z MN,
6 neutralnych). Najwiecej gmin zaklasyfikowano do $redniej wielkosci i widaé, ze wieksze szanse
na uzyskanie wsparcia miaty gminy neutralne. Na 15 gmin MN 2 otrzymaly wsparcie, natomiast
wsréd 32 gmin neutralnych — 20. W gminach najmniejszych i najwiekszych zadna z gmin MN
nie uzyskata wsparcia (2 w matych i 1 w najwiekszych), podczas gdy otrzymaly je 2 mate gminy
na 5 neutralnych i 2 duze gminy na 6 neutralnych zaliczonych do tej kategorii. Wobec tego wi-
dac, ze gminy MN o podobnej wielkosci do gmin neutralnych (to szczegdlnie wida¢ w przypadku
gmin Srednich) miaty mniejsze szanse na uzyskanie wsparcia. Przedstawione dane pokazuja, ze
gminy zwigzane z MN sg defaworyzowane i najprawdopodobniej nie wynika to z ich zamoznosci
oraz wielkosci, gdyz gminy neutralne o podobnym statusie finansowym i demograficznym uzyskujg
wieksze wsparcie.
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Ryc. 4. Rozdziat RFIL per capita gminach MN i neutralnych w zaleznosci od zamoznosci

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych z tab. 1 w aneksie.

Na koniec tej czesci warto zwréci¢ uwage na te jednostki samorzadowe, ktore okazaty sie
najwiekszymi beneficjantami Il transzy. Jest to Nysa i powiat nyski, ktére tgcznie uzyskaty
20 300 000 ztotych, co stanowi 27% puli na powiaty i gminy. Jak juz zaznaczono w jednym z przy-
piséw, gmina Nysa zostata zaklasyfikowana do gmin neutralnych, choc istniejg argumenty, aby
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uznac jg za zwigzana z PIS. W wyborach samorzgdowych 2018 r. ugrupowanie burmistrza wpro-
wadzito 3 radnych do rady powiatowej, a sam burmistrz ubiegat sie skutecznie o reelekcje, konku-
rujac z kandydatem PIS. Po wyborach zawarta wczesniej koalicja powiatowa (w ktérej nie byto PIS)
zostata zerwana i ugrupowanie burmistrza zawigzato koalicje z PIS, doprowadzajac do przejecia
whadzy w starostwie przez PIS po 12 latach rzgdéw PO-SLD-PSL (Andrzej Kruczkiewicz... 2018).
Koalicjanci ustalili, ze w zamian za wspieranie PIS w radzie powiatu radni PIS beda wspierac¢
polityke miejska burmistrza (Co dalej z koalicjg... 2020). Dane dotyczace RFIL wskazujg, ze taka
wspotpraca mogta zaowocowac duzym wsparciem ze strony rzadu, na co zwrécit uwage sam bur-
mistrz, komentujgc w 2018 r. jego koalicje z PIS w powiecie:

Zawsze powtarzam, ze naszg partig jest Nysa, interes miasta i mieszkancy. Tutaj w zmianie ko-
alicjanta w powiecie liczymy na to, ze dostaniemy duze finansowanie na wiele projektow, ktore
to finansowanie jest w kwestii rzadu. Nie ma co ukrywaé, ze takie sg realia. Chcac realizowaé
projekty, musimy patrze¢ na to, kto przyznaje pienigdze i jakie kryteria bierze pod uwage, dlatego
koalicja z PISem jest koalicjg z rozsadku. Mieszkancy tez wskazali w powiecie na partie, ktéra
powinna rzadzi¢. PIS zdobyt najwiekszg ilos¢ gtoséw, wiec dotgczamy sie do koalicji, ktérej gtow-
nym celem jest zdoby¢ jak najwiecej dofinansowan i wsparcia przy projektach ze strony rzagdowej
(Kordian Kolbiarz... 2018).

Ta wypowiedz pokazuje, ze retoryka, jakg postugiwali sie niektdrzy politycy PIS podczas wybo-
réw samorzadowych, zarysowujgc zwigzek miedzy poparciem dla PIS a wsparciem finansowym
rzadu, bywa skuteczna. Warto zwroci¢ uwage, ze burmistrz wyjasnia swoje stanowisko w katego-
riach realizmu podyktowanego interesami wspolnoty samorzadowej, ktéry wymaga uwzglednienia
kryteriéw stosowanych przez ,tego, kto przyznaje pienigdze”. Z punktu widzenia burmistrza antycy-
powanie wymiany, jaka jest klientelistycza dystrybucja funduszy rzgdowych, jest wiec definiowane
jako koniecznos¢ i polityczny pragmatyzm, ktérego wymaga sie od skutecznego i zapobiegliwego
witodarza. O tym, ze jest to postawa pragmatyczna, moze Swiadczy¢ fakt, ze radni burmistrza wy-
cofali swoje poparcie dla PIS w powiecie, gdy wtadze powiatu wycofaly finansowanie dla miejskich
druzyn sportowych, co doprowadzito do kryzysu koalicyjnego. Burmistrz odwotat wtedy, zwigzane-
go z PIS, dyrektora jednej z miejskich spotek, korzystajgc w ten sposdb z zasobdéw komunalnych
jako instrumentu oddziatywania na partnera koalicyjnego (Strauchman 2020). Ostatecznie koalicja
zostata utrzymana i wzmocniona o radnych PSL (Miszkiel 2020). Gdy 8 grudnia 2020 r. rozstrzy-
gnieto o podziale srodkéw z Il transzy, burmistrz na swoim oficjalnym profilu na Facebooku po-
dziekowat jednemu z lokalnych postow ZP ,za ogromne wsparcie i zabiegi o nyskie inwestycje"4,
wskazujac tym samym na patronalng role lokalnego posta?s.

Podziat Srodkéw z RFIL w regionalnym dyskursie medialnym i kontrargumenty
przeciwko tezie klientelistycznej

Na podstawie przegladu mediéw regionalnych wyodrebniono 33 jednostki analizy i zrekonstru-
owano przebieg regionalnej debaty na temat RFIL (zob. tab. 4 w aneksie). Kryterium wyodreb-
nienia danej jednostki byt fakt informowania przede wszystkim o RFIL, o czym wnioskowano na
podstawie tytutdw poszczegdllnych materiatéw. W analizowanym okresie nie stwierdzono jakie-
gokolwiek odniesienia do raportow badawczych (Swianiewicz, Flis 2021a.; Szescito i in. 2021)

14 Zob. post na oficjalnym profilu burmistrza https://www.facebook.com/589841317794160/posts/3378384868939777/
(dostep: 10.08.2021).

15 Ten watek jest istotny, poniewaz odnosi sie do wcigz otwartego pytania o nieformalne mechanizmy odpowiedzialne za
faworyzowanie i defaworyzowanie okreslonych samorzadéw w rozdziale srodkéw. Niestety, ze wzgledu na zakulisowg nature
tych nieformalnych mechanizméw, nie dysponujemy rzetelng wiedzg o tym, jacy aktorzy i w jaki spos6b mogli nieformalnie
wptywacé na rozdziat sSrodkéw z RFIL. Jednak tego typu podziekowania ze strony burmistrza wskazuja, ze pewna role moga tu
odgrywac lokalni postowie i ich zwigzki z wtadzg wykonawcza réznych szczebli. Pewnych wskazéwek dostarczyt takze byty wi-
cepremier Jarostaw Gowin w rozmowie z dziennikarzem RMF FM w sierpniu 2021 r., gdy partia rzadzgca prébowata przekonac
postéw jego partii do pozostania w klubie parlamentarnym PIS. Jeden z jego postéw miat ustysze¢ propozycje, ze w zamian za
pozostanie w klubie PIS bedzie moégt decydowac, ktére gminy dostang dofinansowanie w jego okregu wyborczym. Tu nalezy
zastrzec, ze byt to czas, gdy Srodki z RFIL zostaty juz rozdysponowane, ale nie mozna wykluczy¢, ze rzad planowat lub planuje
powotanie kolejnego tego typu funduszu (Jarostaw Gowin zarzuca... 2021).
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dotyczacych redystrybucji srodkoéw Il transzy. Zgodnie z postawionym drugim pytaniem badaw-
czym w wyodrebnionych jednostkach analizy poszukiwano przede wszystkim tych wypowiedzi ze
strony przedstawicieli ZP, ktore bezposrednio odnosity sie do tezy o klientelistycznym rozdziale. Te
wypowiedzi pojawity sie w 12 z 33 jednostek i nalezy zaznaczy¢, ze czasem ta sama wypowiedz
byta powielana w kilku mediach. Kontrargumenty odnoszace sie do tezy o podziale srodkéw we-
dtug klucza partyjnego padty tgcznie z ust 5 politykdéw ZP. Zanim zostang zaprezentowane warto
wskazac kilka istotnych obserwaciji, jakie pojawiajg sie w wyniku analizy zgromadzonych danych,
co pozwoli zrekonstruowac szerszy kontekst sporu wokot tezy klientelistyczne;.

Gtoéwne wydarzenia dotyczace Il transzy RFIL w regionie rozegraly sie w trakcie pierwszych 9
dni od daty ogtoszenia wynikéw i to wtedy obserwujemy wzmozong obecnos¢ tematu w badanych
mediach. W tym okresie zorganizowano 6 konferencji prasowych:

1. 8 grudnia: konferencja wojewody, na ktorej ogtasza wyniki rozdziatu wraz z postanka i szefowg
PIS w regionie.

1. 10 grudnia: konferencja prezydenta Opola pod urzedem wojewddzkim, ktory domaga sie wy-
jasnienia zasad podziatu srodkow i za posrednictwem wojewody sktada wniosek do premiera
z pytaniem o kryteria rozdziatu.

2. 11 grudnia: konferencja prezydenta Opola, ktory zarzuca postowi formacji rzadzacej z regionu,
Ze nie troszczy sie o interesy miasta wykluczonego z Il transzy, a jednoczesnie zwigzana z nim
fundacja od lat uzyskuje wsparcie finansowe rzgdu.

3. 11 grudnia: konferencja posta i wicemarszatka wojewodztwa z KO, w ktorej zarzucajg woje-
wodzie podziat sSrodkéw wedtug kryteriow partyjnych, domagaja sie wyjasnien, a poset sktada
interpelacje poselskag w tej sprawie.

4. 11 grudnia: konferencja w starostwie powiatowym w Nysie, w ktorej postanka i szefowa PIS
w regionie wrecza symboliczny czek nyskiemu staroscie opiewajacy na kwote uzyskang w ra-
mach Il transzy.

5. 16 grudnia: konferencja wojewody, podczas ktérej wojewoda odpiera zarzuty o rozdziale $rod-
kow wedtug kryteriow partyjnych.

Widac¢ asymetrie w liczbie materiatow dotyczacych RFIL, jakie pojawiajg sie w mediach zalez-
nych od rzadu i w tych, ktére nie sg zalezne od rzadu — 27 do 6¢. Od pierwszego dnia ogtoszenia
wynikéw naboru politycy ZP (wojewoda, postanka i szefowa PIS w regionie, poset Porozumienia)
przedstawiali w prorzgdowych mediach RFIL jako wyraz troski rzgdu o najmniejsze spotecznosci
lokalne. Dopiero 3 dnia, w reakcji na konferencje prasowg prezydenta Opola, w tych mediach poja-
wia sie teza o partyjnym rozdziale Srodkéw i prezentowane sg kontrargumenty ze strony politykow
ZP. Jednak duza czes¢ (18) z 27 materiatdbw w opolskim oddziale TVP i przede wszystkim w Radiu
Opole stuzyta prezentacji RFIL jako szansy na inwestycje dzieki pienigdzom rzgdowym (zob. np.
tytuty w tab. 4). Wystepuja w nich zazwyczaj wtodarze samorzadéw-beneficjentéw Il transzy opisu-
jacy inwestycje sfinansowane z RFIL. Tylko raz (pomijajac przypadek Opola) przedstawiono samo-
rzad Brzegu, ktory nie dostat dofinansowania, ale zawartos¢ przekazu sugerowata, ze inwestycja
moze dostac¢ dofinansowanie w Il transzy.

Mozna stwierdzi¢, ze media zalezne od rzadu nie tylko byty forum wykorzystywanym przez po-
litykéw regionu (réwniez opozycyjnych) do nagtasniania swych stanowisk, ale wtaczyty sie w pro-
mowanie RFIL. Najbardziej jaskrawym tego przyktadem byt materiat w Kurierze Opolskim w dniu
apogeum sporu, kiedy wojewoda zorganizowat konferencje w celu odparcia zarzutow opozyciji.
W trzyminutowym materiale ,Krétka pamiec¢” z 16 grudnia pracownicy TVP Opole zaangazowali
sie w podwazanie zarzutdw opozycji i prezydenta Opola, przedstawiajac je jako element walki
politycznej:

Na Opolszczyzne trafig kolejne pienigdze z RFIL, jednak nie do wszystkich gmin. Zdaniem po-

stow KO przy podziale srodkéw zastosowano klucz polityczny. Do tych zarzutéw odniést sie dzis

wojewoda opolski, a nasz reporter Maciej Krzeminski sprawdzit, ile w nich prawdy, a ile politycz-
nej gry opozyciji.

16 Analiza dotyczy okresu, gdy PKN Orlen nie przejat jeszcze petnej kontroli nad Polskg Press, a wraz z tym nad ,Nowg
Trybung Opolska”.
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W materiale przywotano fakt, ze wprawdzie w ramach Il transzy Opole nie dostato srodkéw, ale
dostato 31 min w ramach | transzy. To dofinansowanie zestawiono z wypowiedziami prezydenta
i posta z KO, w ktérych twierdza, ze Opole nie dostato Srodkéw w ramach RFIL. Nastepnie zapre-
zentowano wpis na Facebooku prezydenta z wrzesnia, w ktdrym dziekuje premierowi za Srodki
z | transzy. Na koniec materiatu, jako dowod na bezpodstawnos¢ zarzutéw opozycji, przywotano
przyktady 4 gmin, w ktérych nie rzadzi PIS, a ktére dostaty srodki w ramach Il transzy: ,Wsparcie
dostaly rowniez m.in. gminy Popieldw, Strzeleczki i Pokoj, ktérych wiodarzy, podobnie jak wojta
Komprachcic, ze Zjednoczong Prawicg nie sposob tgczy¢”.

Kolejny wniosek z analizy dotyczy aktorow politycznych, ktdrzy wystepowali w mediach. Cho¢
tacznie wyodrebniono 26, to tylko kilku z nich pojawiato sie wielokrotnie jako najwazniejsze posta-
cie sporu. Aktorem inicjujgcym zarzuty byt prezydent Opola, czyli najwiekszego miasta regionu,
a po nim krytyka przyszta ze strony posta z KO, wystepujacego wraz z wicemarszatkiem KO (za-
rzad wojewddztwa opolskiego jest pod kontrolg bloku senackiego i MN) oraz dwojgiem radnych
Opola. Wiodarze miast powiatowych i gmin pominietych w rozdziale nie wyrazali gloséw krytycz-
nych w analizowanych mediach (podobnie starostowie), a zamiast nich prawie zawsze pojawiali
sie zadowoleni beneficjenci RFIL. Warto réwniez zwrdci¢ uwage, ze przedstawiciele MN nie zgtosili
krytycznych uwag i protestow jako odrebne srodowisko, cho¢ z prezentowanych danych wynika,
ze nie byli traktowani jak przedstawiciele gmin bezpartyjnych. W ten sposob konflikt wokot kryte-
riow podziatu mégt zosta¢ sprowadzony do konfliktu miedzy duzym, zachtannym miastem (jeden
Z materiatéw zatytutowano ,Dostali, chcieli wiecej”) a rzadem, przedstawianym jako dbajacy o losy
matych spotecznosci, a nie tylko wielkich aglomeracji.

Nalezatoby zapytaé, dlaczego ponad 30 gmin, ktdre nie uzyskaty wsparcia, nie wyrazity pro-
testu? Wydaje sie, ze mogto tu zadziata¢ kilka czynnikdéw. Po pierwsze, mate gminy raczej nie
sg sktonne ryzykowac¢ konfrontacji z rzgdem. Po drugie, dostaty juz srodki w ramach | transzy.
Dodatkowo ich witodarze byli Swiadomi kolejnego naboru w ramach Il transzy, a warto zauwazy¢,
ze w dniu, w ktorym ogtoszono wyniki Il transzy, zmieniono kryteria rozdziatu Srodkow, dajgc woje-
wodzie kompetencje rekomendacji wnioskdw do dofinansowania. Na ten mechanizm zwrdcit uwa-
ge wicemarszatek wojewddztwa z MN podczas Samorzadowej Lozy Radiowej, twierdzac, ze sa-
morzgadowcy obawiajg sie zabierania krytycznego gtosu, poniewaz w obliczu niejasnosci kryteriow
rozdziatu sg Swiadomi ryzyka utraty srodkéw w kolejnej transzy. Wreszcie, by¢ moze teza o klien-
telizmie partyjnym nie przemawiata do wyobrazni niektérych samorzadowcéw w wojewddztwie,
w ktérym podziaty partyjne w wiekszosci gmin nie znajdujg odzwierciedlenia na poziomie lokalnym
i tylko trzy gminy oficjalnie reprezentujg PIS. Zaraz po Il naborze nie bylo jeszcze systematycznych
badan nad zasadami rozdziatu i taka teza mogta jawi¢ sie jako kolejna odstona walki politycznej
opozycji oraz wyraz niezadowolenia z braku dofinansowania, a towarzyszyto temu formutowanie
przez politykdw ZP kontrargumentéw wobec pojawiajacych sie zarzutow.

Autor wyrdznit pie¢ gtéwnych sposobow kontrargumentowania wobec tezy klientelistycznej.

1. Argument ograniczonych zasobow, wedtug ktérego w kazdym konkursie tylko cze$¢ wniosko-
dawcow uzyskuje wsparcie, poniewaz pula srodkdw jest ograniczona, a potrzeby jak zawsze
nieograniczone (np. B. ,Ateraz prosze mi wskaza¢ samorzad, ktéry ogtasza konkurs i ma ogra-
niczone srodki finansowe i przyznaje wszystkim Srodki. Zadajcie drodzy panstwo pytanie panu
marszatkowi Kubalancy, czy byt jakikolwiek konkurs w urzedzie marszatkowskim, gdzie byto
wiecej chetnych niz srodkéw, a dali wszystkim. Nie drodzy panstwo. Konkurs polega na tym,
ze wybiera sie najlepsze wnioski, wnioski, ktére spetniaja kryteria ustalone przez komisje kon-
kursowa. To byt drodzy panstwo konkurs, przede wszystkim to sobie prosze wzig¢ pod uwa-
ge”). Ten argument tylko w pewnym stopniu wydaje sie zasadny, poniewaz faktycznie potrzeby
zazwyczaj przekraczajg mozliwosci ich zaspokojenia, wobec tego $rodki nalezy dzieli¢ mie-
dzy podmioty wybrane na podstawie okreslonych zasad. Jednak ta argumentacja abstrahuje
od tego, na ile zasady konkursowe sg przejrzyste, merytoryczne i faktycznie implementowane
w procedurze oceny wnioskéw, aby zapewnic nie tylko efektywnag alokacje srodkéw, ale takze
poczucie sprawiedliwosci proceduralnej wsrdd beneficjentdw oraz przede wszystkim tych, kté-
rzy sg wykluczeni z dofinansowania. Stosujgcy ten argument wojewoda powotywat sie na 8 kry-
teribw oceny wnioskéw zawartych w Uchwale Rady Ministréw z dnia 23 lipca 2020 r. regulujacej
proces alokacji srodkéw z RFIL, sugerujac istnienie obiektywnych i merytorycznych kryteriow
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oceny wnioskéw. Pomijajgc kwestie wyboru samych kryteriéw i mozliwosci ich zobiektywizo-
wanego zastosowania, zwrécono juz uwage na niewykonalnos¢ rzetelnej oceny ponad 10 tys.
wnioskéw przez Komisje ds. Wsparcia Jednostek Samorzadu Terytorialnego ztozong z 9 os6b
(Szescito 2021). Dodatkowo z odpowiedzi Kancelarii Prezesa Rady Ministrow na zapytanie
Zwigzku Miast Polskich o dokumentacje przedstawiajaca kryteria i ocene wnioskéw projekto-
wych wiemy, ze uchwala regulujaca RFIL ,nie przewiduje trybu pisemnego uzasadniania spo-
sobu rozpatrzenia ztozonych wnioskéw, zatem nie ma mozliwosci przedstawienia pisemnego
uzasadnienia udzielonych przez Komisje rekomendacji poszczegdlnym wnioskodawcom” (cyt.
za: Porawski 2021).

Wobec tego nie ma zadnych pisemnych sladéw, ktore wskazywatyby, ze faktycznie dokonywa-
no merytorycznej oceny wnioskéw i procedura miata charakter konkurencyjny. Argument ogra-
niczonych zasobéw dzielonych konkurencyjnie miatby wiekszy sens, gdyby towarzyszyta mu
wiarygodna i przejrzysta procedura oceny zgtaszanych wnioskow.

2. Argument | transzy, polegajacy na zdyskredytowaniu protestu wobec rozdziatu w ramach Il tran-
szy faktem uzyskania wsparcia w | transzy. Towarzyszy mu przypisanie protestujgcemu za-
rzutu o brak uzyskania jakichkolwiek srodkéw z RFIL i w ten sposdb przedstawienie go jako
mijajacego sie z prawdg (np. A. ,Nie jest prawdg, ze Opole nie dostato zadnych pieniedzy
z Funduszu Inwestycji Lokalnych. Dostato i to olbrzymig kwote, bo 31 milionéw ztotych. Sam
pan dziekowat premierowi Mateuszowi Morawieckiemu”). Tu nalezy przypomniec, ze rozdziat
Ssrodkéw w ramach | transzy opierat sie na algorytmie, ktéry zapewniat bardziej zobiektywizowa-
ny rozdziat Srodkow do wszystkich samorzadéw, podczas gdy srodki z Il transzy byly dzielone
wedtug opisanej juz ,procedury konkursowej’ pozwalajgcej na wiekszg uznaniowos¢ decyden-
téw. W Swietle tego argumentu nie ma réznicy miedzy | a Il transza, a fakt uzyskania srodkow
w ramach | wydaje sie podwazaé prawo do roszczen wobec I, cho¢ jednoczes$nie dopuszcza
sie do konkursu wszystkie zainteresowane podmioty. Ten argument jest mato uzasadniony (jesli
uznamy roznice miedzy | a Il transzg), poniewaz zarzuty o braku bezstronnosci i transparen-
cji, ktore sg podnoszone tylko wobec Il transzy, podwaza sie, odwotujgc do rozdziatu sSrodkéw
przebiegajgcego wedtug bardziej zobiektywizowanych kryteriéw | transzy. Mamy do czynienia
z wrzuceniem dwoch réznych transferéw i zasad ich rozdziatu do jednej kategorii. Wydaje sie
jednoczesnie, ze jest to argument spotecznie nosny, poniewaz przecietny odbiorca najprawdo-
podobniej nie wnika w jakosciowe réznice miedzy poszczegoélnymi transzami i tatwiej przedsta-
wi¢ mu protest samorzadow, ktore otrzymaty juz wsparcie jako nieuzasadniong zachtannos¢
okazywana w Il turze. W Swietle tego argumentu widac rowniez, ze cata konstrukcja programu,
jakim jest RFIL, daje mozliwos¢ neutralizowania ewentualnych zarzutow o faworyzowanie sa-
morzgdow zwigzanych z formacjg rzadzaca. W wyniku | transzy 6 mid rozdzielono do wszyst-
kich samorzadow, dopiero Il i lll transza dawaly mozliwos¢ bardziej uznaniowego rozdziatu.
To pozwala kontrargumentowac, ze przeciez wszystkie samorzady uzyskaty wielomilionowe
wsparcie i w ten sposoéb ,przykry¢” transfery Il i Il transzy bardziej egalitarng dystrybucija | tran-
szy. Autor nie twierdzi, ze taki byt zamyst rzadu na etapie przygotowywania RFIL, ale dostrzega,
ze wieloetapowa konstrukcja programu daje mozliwo$¢ stosowania tego typu argumentow, co
wida¢ w badanym wojewddztwie.

3. Argument beneficjentow RFIL niezwigzanych z formacja rzadzaca polegajacy na przywotaniu
pojedynczych przyktadow samorzadow, ktére uzyskaty dofinansowanie, cho¢ nie sg rzadzone
przez politykow z PIS. Przywotywane sa zardwno samorzady neutralne, jak i zwigzane z opo-
zycja, ktore dostaty srodki (np. D. ,Mogtby sie tez zwréci¢ o korepetycje do marszatka woje-
wodztwa opolskiego, ktéry, choc jest z Platformy Obywatelskiej, jest z opozyciji, to wbrew tym
wszystkim zarzutom otrzymat dofinansowanie. Na trzy wnioski na taczng kwote 12 milionéw
ztotych”). Dodatkowym wariantem, wpisujgcym sie w te argumentacje, jest pokazanie, ze sg
samorzady zwigzane z PIS, ktére nie dostaty dofinansowania (K. ,Znamy przyktady, nawet
z Opolszczyzny, gdzie przeciez w tym drugim naborze gmina Brzeg rzgdzona przez burmistrza
Jerzego Wrebiaka rowniez nie dostata takiego dofinansowania, wiec mysle, ze te tezy, ktére
moéwig o jakim$ partyjnym podziale tych srodkéw, sg mocno chybione”). Ten argument jest
czesciowo zasadny w odniesieniu do wojewddztwa opolskiego, ale tylko jesli wezmiemy pod
uwage gminy oraz pominiemy kwestie dyskryminacji MN, ktéra nie pojawia sie jako odrebny
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podmiot w regionalnej debacie woko6t RFIL. W przypadku gmin faktycznie wiekszo$¢ srodkow
poptyneta do gmin neutralnych, co wynika z niskiego poziomu upartyjnienia wojewodztwa. Mata
liczba przypadkéw gmin zwigzanych z PIS i blokiem senackim utrudnia udowodnienie tezy,
ze to wzgledy partyjne decydowaty o rozdziale srodkéw w gminach wojewoddztwa. Jesli jed-
nak uwzglednimy dane dotyczace powiatow, widzimy, ze w przypadku powiatow przewazajgca
wiekszos¢ srodkow poptyneta do 2 powiatéw ze starostg z PIS, a temu towarzyszyto przekaza-
nie o wiele mniejszych srodkéw do powiatdéw bloku senackiego, neutralnych i MN. Wiec w tym
przypadku uzyskanie srodkdw przez powiaty inne niz PIS nie dowodzi, ze nie mamy do czynie-
nia z faworyzowaniem obozu rzgdzacego. Tak samo jak przekazanie srodkéw 2 gminom MN nie
dowodzi, ze nie byly one dyskryminowane. Podobnie przypadek gminy Nysa pokazuje, ze $rod-
ki z RFIL tatwiej dosta¢, gdy sie wspotpracuje z PIS, o czym zaswiadczyt burmistrz tego miasta
w cytowanym juz wywiadzie, ale nie oznacza to, ze z takich srodkéw musza by¢ catkowicie
wykluczone gminy zwigzane z opozycjg. Argumenty o klientelistycznej dystrybucji Srodkow sg
ufundowane na rdznicach w stopniu szans uzyskania wsparcia oraz wzglednej wielkosci tego
wsparcia dla réznych kategorii samorzadow, natomiast analizowany tu kontrargument operuje
konkretnymi przypadkami nieuwzgledniajgcymi tych subtelnosci, cho¢ dzieki temu moze tatwiej
trafia¢ do wyobrazni zbiorowej.

. Argument niekompetencji w pisaniu wnioskow projektowych, ktéry polega na przedstawieniu
wnioskow bez dofinansowania jako stabo przygotowanych merytorycznie i niespetniajgcych wy-
mogoéw programu. Ten argument jest bliski argumentowi ograniczonych zasobow (ograniczona
pula zostata rozdzielona miedzy najlepsze wnioski, bo to przeciez konkurs) i towarzyszy mu
pozorowanie merytokratyzacji oceny wnioskow, poprzez przywotywanie punktacji, jaka miaty
rzekomo otrzymywac wnioski (np. D. ,Oczekuje wyjasnieh od prezydenta Opola dlaczego tak
stabo przygotowato wnioski, ze uzyskaty tak mato punktow”). Ten argument opiera sie na fat-
szywym zatozeniu, ze skladane wnioski faktycznie podlegaly ocenie merytorycznej. Zatozenie
mozna uznac za falszywe, poniewaz, jak juz stwierdzono, nie ma zadnych pisemnych sladow
(np. kart oceny wnioskow) wskazujacych na merytoryczne aspekty oceny wnioskow. Oprécz
odparcia tezy klientelistycznej jest rowniez formg dyskredytacji kompetencji krytykow.

. Argument ,zréwnowazonego rozwoju”, ktory jest zakotwiczony w dwéch, przywotywanych przez
politykéw ZP, wizjach rozwoju regionalnego. Wedtug pierwszej, przyjetej przez wczesniejsze
rzady, wspierano przede wszystkim najwieksze aglomeracje (A. ,Jak bylo za czaséw Platformy
Obywatelskiej, pamietacie panstwo te koncepcje centryczna, ze tylko 5 osrodkéw w Polsce
miato sie rozwijaé, te najwieksze aglomeracje, no i jak cos$ spadto z panskiego stotu, to wtedy
moze i sie dostalo mniejszym samorzadom”). Nowa koncepcja ,rozwoju zrbwnowazonego” jest
bardziej egalitarna i postuluje wsparcie mniejszych samorzgadoéw (np. J. ,Trzeba przypomniec,
ze miasto Opole dostato wsparcie najwieksze w wojewddztwie opolskim na poziomie trzydzie-
stu paru milionéw ztotych i wtedy byty samorzady, ktére dostawaty wsparcie na poziomie 500
tysiecy, wiec tatwo policzy¢, ze okoto 60 samorzgddéw mogtoby zosta¢ obdarowane pieniedz-
mi. Gdyby prezydent Opola chociazby nie chciat z nich skorzysta¢, to 60 innych samorzgdow
mogtoby dosta¢ po 500 tysiecy kosztem Opola”). Ten argument odmawia prawa mieszkancom
Srednich miast (w skali ogélnokrajowej Opole nie nalezy do wielkich miast) korzystania z fun-
duszy publicznych. Kryje sie w nim réwniez populistyczna retoryka, gdzie protest najwiekszego
osrodka miejskiego przedstawia sie jako zachtannos¢ wielkomiejskich elit niechetnych dzieleniu
sie z mniejszymi samorzgdami. JeSli jednak wezmiemy pod uwage dane dotyczace dofinanso-
wania dla gmin, w zaleznos$ci od ich wielkosci, widzimy, ze wiele malych i Srednich gmin nie uzy-
skato jakiegokolwiek wsparcia. Na 9 gmin do 5 tys. mieszkaricbw wsparcie otrzymaty 3 gminy,
natomiast w grupie gmin 5-20 tys. wsparcie trafito do 24 sposréd 49. Wobec tego w Swietle ar-
gumentu o zréwnowazonym rozwoju mozemy uznac, ze ta koncepcja ma charakter selektywny,
a wlodarze matych gmin wykluczonych z dofinansowania nie wiedza, jakie byty merytoryczne
podstawy odrzucenia ich wnioskow.
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Whioski

Na podstawie przeprowadzonej analizy mozna wyciggna¢ kilka wnioskow. Po pierwsze, zgod-
nie z pierwsza hipoteza, gminy MN nie byly traktowane jak bezpartyjne, neutralne gminy i w pro-
cesie rozdziatu srodkow z Il transzy miaty mniejsze szanse na uzyskanie srodkéw oraz uzyskiwaty
mniej Srodkéw w poréwnaniu z gminami neutralnymi o podobnej wielko$ci i zamoznosci. Mniejsze
szanse na uzyskanie srodkéw miaty réwniez powiaty MN, w poréwnaniu z powiatami neutralnymi.
Jesli chodzi o rozdziat Srodkéw do gmin i powiatow z oficjalnymi afiliacjami partyjnymi, obraz jest
bardziej skomplikowany. Z jednej strony mata liczba gmin partyjnych uniemozliwia formutowanie
wnioskoéw, ze gminy PIS byty faworyzowane, szczegolnie jesli uwzglednimy, ze te, ktére uzyskaty
wsparcie, sytuujg sie w grupie ubozszych. Natomiast podziat Srodkdbw na powiaty wyraznie po-
kazuje, ze wiekszos¢ Srodkéw (70%) na powiaty przekazano powiatom zwigzanym z PIS, ktore
zamieszkuje tylko 20% wojewodztwa. Tu warto réwniez zwrdci¢ uwage, ze w analizowanej debacie
regionalnej skoncentrowano sie przede wszystkim na rozdziale srodkéw na gminy, nie dostrze-
gajac wskazanej réznicy miedzy rozdzialem Ssrodkéw na gminy i powiaty. Dodatkowo przypadek
dwupoziomowej koalicji w Nysie i powiecie nyskim pokazuje, ze blisko$¢ z obozem wtadzy utatwia
zdobycie funduszy centralnych, o czym Swiadczy nie tylko udziat tych jednostek samorzadowych
w catej puli Srodkow, ale takze sam burmistrz miasta.

Po drugie, w regionalnych mediach istnieje asymetria w zakresie przekazéw o RFIL na korzys¢
obozu rzgdzacego. Regionalne media zalezne od formacji rzadzacej nie tylko stanowig forum dla
wypowiedzi jej politykéw (réwniez politykdw opozycji), ale takze wtaczyty sie w promowanie RFIL
oraz odpieranie zarzutéw o klientelizm partyjny. W wyniku analizy wyodrebniono pie¢ kontrargu-
mentow stosowanych przez politykdw obozu wiadzy przeciwko tezie klientelistycznej, ktore sg za-
kotwiczone w specyfice lokalnego uktadu sit politycznych i rozktadu srodkdéw z RFIL. Fakt przyzna-
nia wiekszosci sSrodkéw gminom bezpartyjnym, operowanie konkretnymi i selektywnie dobranymi
przypadkami, sugerowanie merytorycznej oceny czy ignorowanie réznic miedzy | a Il transza moga
sprawi¢, ze te kontrargumenty stang sie spotecznie nosne, aczkolwiek ich zasadnos$¢ mozna za-
zwyczaj zakwestionowacé w Swietle przywotanych tu danych. Nalezy doda¢, ze to, co mogto uwia-
rygadniac te kontrargumenty w oczach niektorych odbiorcéw, to rowniez protest ze strony stolicy
regionu, ktéry pozwolit pozycjonowac zarzuty w kategoriach zachtannosci wielkiego miasta i ochro-
ny intereséw matych spotecznosci.

Ostatni wniosek dotyczy pewnej ztozonosci polityki klientelistycznej wobec samorzadow, ktora
jawi sie jako wielopoziomowa i stopniowalna, tzn. jej uchwycenie, zdiagnozowanie i ukazywanie
wymagaja uwzglednienia réznych pozioméw samorzadu oraz stopnia szans uzyskania przez nie
okreslonej puli srodkoéw. Przypadek wojewodztwa opolskiego pokazuje, ze faworyzowanie moze
dotyczy¢ szczegolnie niektorych pozioméw (np. powiatdw) i niekoniecznie musi dotyczy¢ gmin
stricte partyjnych. Wyraza sie rowniez w dysproporcji w rozdziale srodkow, a nie dychotomicznym
wykluczeniu jednych i przekazaniu catosci srodkéw innym. Ta ostatnia uwaga moze sie wyda-
wac banalna, ale wg autora warto jg podkresli¢. Sktlonnos¢ do postrzegania zycia politycznego
w kategoriach dychotomicznych moze utrudnia¢ uchwycenie ztozonosci polityki klientelistycznej
i dziata¢ na korzys¢ tych, ktorzy przedstawiajg wsparcie dla sSrodowisk innych niz wtasne jako do-
wod przeciwko faworyzowaniu wtasnego srodowiska partyjnego. Jesli zarysowanej tu ztozonosci
towarzyszy dostep do dyspozycyjnych mediow, daje to wiekszg mozliwos¢ neutralizowania zarzu-
téw o klientelizm. Wobec tego polityka klientelistyczna, oprécz wymiaru finansowego, moze miec
tez paradoksalny wymiar medialny. Z jednej strony dyspozycyjne media mogg stuzy¢ politycznemu
konsumowaniu klientelistycznych transferéw (np. wreczanie czekéw w obecnosci kamer), a jedno-
czesnie by¢ instrumentem rozmywania partykularystycznego obrazu rozdziatu srodkéw publicz-
nych.
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Tab. 1. Podziat srodkdw z Il transzy RFIL dla gmin wojewddztwa opolskiego (kursywg wyrdzniono j.s.t. ze wsparciem)

Gminy wedtug 2 . Liczba Liczba dofi- Gtowny
L . Ludnos¢ Whnioskowana . kontrkan-
afiliacji Gmina ztozonych Uzyskana kwota | nansowanych
olitycznej (2018 1) kwota whnioskow wnioskow dydat z ZP
polityczne] w 2018

I. PIS Brzeg 35930 12 000 000,00 zt 1 0,00 zt 0
Namystow 26 071 36 235 115,00 zt 14 4 000 000,00 zt 1
Domaszowice 3609 4 100 000,00 zt 2 1 000 000,00 zt 1

Suma dla 3 65610 52 335 115,00 zt 17 5000 000,00 zt 2

kategorii |

1. Blok Kedzierzyn- 61 062 88 373 196,31 zt 7 0,00 zt 0 Nie

senacki -Kozle
Byczyna 9 352 2 000 000,00 zt 1 1 000 000,00 zt 1 Nie
Gluchotazy 23774 47 000 000,00 zt 5 0,00 zt 0 Nie
Lubrza 4 338 14 250 000,00 zt 3 0,00 zt 0 Tak
Niemodlin 13276 1 200 000,00 zt 1 1 000 000,00 zt 1 Tak
Praszka 13575 nie aplikowata Tak

Suma dla 6 125 377 152 823 196,31 zt 17 2000 000,00 zt 2 3

kategorii Il

IIl. Mniejszos¢ | Cisek 5627 3500 000,00 zt 2 0,00 zt 0 Nie

niemiecka
Bierawa 7 944 11 930 400,00 zt 4 550 800,00 zt 1 Nie
Polska 4 051 540 250,00 zt 1 0,00 zt 0 Nie
Cerekiew
Renska Wie$ 8 256 7 040 000,00 zt 5 0,00 zt 0 Nie
Gogolin 12 609 1 471 000,00 zt 1 0,00 zt 0 Nie
Krapkowice 22728 2 400 000,00 zt 2 0,00 zt 0 Nie
Zdzieszowice 15752 765 000,46 zt 1 0,00 zt 0 Nie
Walce 5 440 4292 187,00 zt 3 0,00 zt 0 Nie
Gorzéw Slaski 7 147 3796 510,52 zt 4 0,00 zt 0 Nie
Radtow 4 337 1 600 000,00 zt 1 0,00 zt 0 Nie
Chrzastowice 6 947 6 300 000,00 zt 3 0,00 zt 0 Nie
Komprachcice 9076 8200 000,00 zt 8 2 000 000,00 zt 3 Nie
Muréw 5347 6 999 593,00 zt 5 0,00 zt 0 Nie
Kolonowskie 5919 2918 305,95 zt 2 0,00 zt 0 Nie
Lesnica 7 623 4720 000,00 zt 3 0,00 zt 0 Nie
Ujazd 6 416 13 613 693,00 zt 3 0,00 zt 0 Nie
I1zbicko 5424 4 325 000,00 zt 2 0,00 zt 0 Nie
Jemielnica 7 216 8 130 082,00 zt 5 0,00 zt 0 Nie

Suma dla 18 147 859 92 542 021,93 zt 55 2550 800,00 zt 4 0

kategorii Il

1IV. Komitety Opole 128 137 78 603 759,55 zt 5 0,00 zt 0 Tak

wyborcze

wyborcow

i organizacji

spotecznych
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Tab. 1 —cd.
Gminy wedtug ) . Liczba Liczba dofi- Glowny
afiliacji Gmina Ludnos¢ Whioskowana ztozonych Uzyskana kwota | nansowanych kontrkan-
politycznej (2018 1) kwota wnioskow wnioskow dydat z ZP
w 2018

Grodkéw 19242 18 700 000,00 zt 3 1500 000,00 zt 1 Nie
Lewin Brzeski 13020 3201 225,03 zt 4 1202 169,33 zt 1 Nie
Lubsza 9 008 6 885 000,00 zt 3 1 000 000,00 zt 1 Tak
Olszanka 4 928 2199 246,27 zt 3 0,00 zt 0 Nie
Skarbimierz 8 147 2287 286,27 zt 3 0,00 zt 0 Nie
Baboréw 6 011 6 650 000,00 zt 2 1500 000,00 zt 1 Nie
Gtlubczyce 22 395 25910 400,00 zt 4 0,00 zt 0 Tak
Kietrz 10 953 1893 910,07 zt 2 0,00 zt 0 Nie
Branice 6 524 5 700 000,00 zt 2 0,00 zt 0 Tak
Pawtowiczki 7 547 1 800 000,00 zt 1 1000 000,00 zt 1 Nie
Kluczbork 35980 5461 691,98 zt 2 0,00 zt 0 Nie
Wolczyn 13643 1080 832,22 zt 2 1080 832,22 zt 2 Nie
Lasowice 6 862 4 347 982,00 zt 2 1000 000,00 zt 1 Nie
Wielkie

Strzeleczki 7413 916 312,00 zt 1 916 312,00 zt 1 Nie
Pokoj 5233 63 993 464,56 zt 45 1910 000,00 zt 4 Tak
Swierczéw 3351 5 150 000,00 zt 4 0,00 zt 0 Nie
Wilkéw 4424 8470 000,00 zt 4 500 000,00 zt 1 Nie
Korfantow 8 870 4000 000,00 zt 1 0,00 zt 0 Nie
Nysa 57272 34028 207,91 zt 2 10 000 000,00 zt 1 Tak
Otmuchoéw 13 620 57 900 000,00 zt 9 0,00 zt 0 Tak
Paczkéw 12 649 11 530 635,00 z# 2 2000 000,00 zt 1 Nie
Kamiennik 3 486 17 000 000,00 zt 3 0,00 zt 0 Nie
tambinowice 7 529 3400 000,00 zt 1 0,00 zt 0 Nie
Pakostawice 3512 25 585 808,00 zt 3 0,00 zt 0 Nie
Skoroszyce 6234 21 389 179,00 z# 4 2000 000,00 zt 1 Nie
Dobrodzier 9912 9332 951,54 zt 5 887 000,00 zt 1 Nie
Olesno 17 754 11 000 000,00 zt 1 0,00 zt 0 Nie
Rudniki 8 201 3800 000,00 zt 2 1 400 000,00 zt 1 Nie
Zebowice 3676 1714 520,15 zt 1 800 000,00 zt 1 Nie
Ozimek 19610 12 974 400,00 zt 7 1 890 900,00 zt 2 Nie
Pruszkéw 9 063 5067 668,13 zt 5 699 798,00 zt 1 Nie
Dobrzen 9412 4 186 506,00 zt 5 1684 941,00 zt 3 Nie
Wielki

tubniany 9781 532 757,85 zt 1 0,00 zt 0 Nie
Popieléw 8 062 33135 000,00 zt 1625 000,00 zt Nie
Tarnéw 9 577 2000 000,00 zt 2 0,00 zt 0 Nie
Opolski

Tutowice 5171 900 000,00 zt 1 900 000,00 zt 1 Nie
Turawa 9971 12 979 084,70 zt 3 0,00 zt 0 Nie
Biata 10 624 11 307 100,00 zt 9 2 375 000,00 zt 2 Nie
Gfogéwek 13293 17 000 000,00 zt 3 2000 000,00 zt 1 Nie
Prudnik 27 269 5500 000,00 zt 1 4 000 000,00 zt 1 Nie
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Tab. 1 —cd.
. . . ) Gtowny
Gminy wedtug iz . Liczba Liczba dofi-
L . Ludnos¢ Whnioskowana . kontrkan-
afiliacji Gmina ztozonych Uzyskana kwota | nansowanych
olitycznej (201871 kwota whnioskow wnioskow dydat z ZP
polityczne] w 2018
Strzelce 30 688 12 000 000,00 zt 2 0,00 zt 0 Nie
Opolskie
Zawadzkie 11 379 2 000 000,00 zt 1 0,00 zt 0 Nie
Dabrowa 8 227 nie aplikowata Nie
Suma dla 44 647 660 563 514 928,23 zt 175 43 871 952,55 zt 32 7
kategorii IV
Suma dla 71 986 506 861 215 261,47 zt 264 53 422 752.55 zt 40 10
wszystkich
gmin

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych Urzedu Wojewddzkiego w Opolu i PKW.
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Tab. 2. Podziat Srodkow z |l transzy RFIL dla powiatow wojewddztwa opolskiego (kursywa wyrozniono j.s.t. ze

wsparciem)

Powiaty
wedtug afiliacji
politycznej

Starosta

Ludnosé
(2018 r.)

Whioskowana
kwota

Liczba
ztozonych
wnioskoéw

Uzyskana kwota

Liczba dofi-
nansowanych
wnioskow

. PIS

namystowski
(Konrad Gesiarz
- KW PIS)

42 688

28 377 141,00 zt

12

4 705 265,00 zt

2

nyski (Andrzej
Kruczkiewicz —
KW PIS)

136 946

24 514 281,68 zt

10 300 000,00 zt

Suma dla
kategorii |

2

179 634

52 891 422,68 zt

19

15 005 265,00 zt

1l. Blok
senacki

brzeski (Jacek
Monkiewicz —
KKW KO)

90 275

5130 278,30 zt

0,00 zt

kedzierzynsko
kozielski
(Matgorzata
Tudaj — KWW
Sabiny
Nowosielskiej
- KO)

94 487

5100 000,00 zt

0,00 zt

prudnicki
(Radostaw
Roszkowski —
KKW KO)

55524

68 175 000,00 zt

17

1585 000,00 zt

Suma dla
kategorii Il

3

240 286

78 405 278,30 zt

21

1585 000,00 zt

I1l. Mniejszos$¢
niemiecka

oleski (Roland
Fabianek

- KWwW
Mniejszos¢
Niemiecka)

64 602

3136 500,00 zt

1 500 000,00 zt

opolski (Henryk
Lakwa — KWW
Mniejszos¢
Niemiecka)

123 520

4300 000,00 zt

0,00 zt

strzelecki (Jozef
Swaczyna

— KWwW
Mniejszos¢
Niemiecka)

74 665

42 100 000,00 zt

0,00 zt

Suma dla
kategorii Ill

3

262 787

49 536 500,00 zt

1500 000,00 zt

1IV. Komitety
wyborcze
wyborcow

kluczborski
(Mirostaw
Birecki —
KWW Ziemia
Kluczborska)

65 837

2094 200,00 zt

800 000,00 zt

krapkowicki
(Maciej Sonik —
KWW Macieja
Sonika)

63 942

17 323 455,35 zt

1100 000,00 zt

gtubczycki
(Piotr Soczynski
- KWW

Nasza Ziemia
Gtubczycka)

45 883

4 500 000,00 zt

1500 000,00 zt
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Tab. 2 —cd.
Powiaty iz . llos¢ llos$¢ dofinan-
S Ludnosé Whioskowana .
wedtug afiliacji Starosta ztozonych Uzyskana kwota sowanych
. . (2018r.) kwota S L

politycznej wnioskow wnioskow
Sumadla 3 175 662 23 917 655,35 zt 9 3400 000,00 zt 3
kategorii IV
Sumadla 1 858 369 204 750 856,33 zt 56 21 490 265,00 zt 13
wszystkich (bez miasta
powiatéw Opole)

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych Urzedu Wojewddzkiego w Opolu i PKW.
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Tab. 3. Ranking zamozno$ci gmin wojewddztwa opolskiego w 2019 roku, dofinansowanie w ramach Il transzy

RFIL, populacja gmin oraz afiliacje polityczne

Zamozno$¢
Gminy per capita Dofinansowanie Populacja Afiliacje
w PLN

Zawadzkie 2885,46 11 379 KWW
Baboréw 2917,63 1 500 000,00 zt 6 011 KwWw
Ozimek 2921,16 1890 900,00 zt 19 610 KWW
Komprachcice 2938,59 2 000 000,00 zt 9 076 MN
Gtubczyce 2940,19 2 2395 KWW
Walce 2943,01 5 440 MN
Paczkow 2958,34 2000 000,00 zt 12 649 KWw
Zebowice 2963,11 800 000,00 zt 3676 KWW
Prudnik 2979,95 4000 000,00 zt 27 269 KWW
Lubsza 2981,62 1 000 000,00 zt 9 008 KWW
Popieléw 2985,38 1625 000,00 zt 8 062 KWW
Jemielnica 2997,75 7216 MN
Korfantéw 3002,63 8 870 KWW
Lewin Brzeski 3003,4 1202 169,33 zt 13 020 KWw
Skoroszyce 3005,28 2000 000,00 zt 6 234 KWwW
Gorzoéw Slaski 3017,71 7 147 MN
Kolonowskie 3034,55 5919 MN
Cisek 3053,89 5627 MN
Wolczyn 3082,32 1080 832,22 zt 13 643 KWW
Branice 3082,78 6 524 KWwW
Pakostawice 3094,5 3512 KWW
Nysa 3101,57 10 000 000,00 zt 57 272 KWW
Pawtowiczki 3103,18 1 000 000,00 zt 7 547 KWW
Tutowice 3108,29 900 000,00 zt 5171 KWwW
Rudniki 3109,71 1400 000,00 zt 8 201 KWW
Kietrz 3119,3 10 953 KWwW
Gtuchotazy 3136,59 23774 Blok senacki
Namystow 3143,27 4 000 000,00 zt 26 071 PIS
Biata 3150,5 2375 000,00 zt 10 624 KWw
tubniany 3176,99 9781 KWW
Kamiennik 3178,34 3486 KWW
Lasowice Wielkie 3183,72 1 000 000,00 zt 6 862 KWw
Olesno 3185,65 17 754 KWW
tambinowice 3201,26 7529 KWwW
Domaszowice 3205,15 1000 000,00 zt 3609 PIS
Tarnow Opolski 3217,95 9577 KWwW
Swierczéw 3225,23 3351 KWW
Kluczbork 3239,94 35980 KWW
Grodkow 3248,89 1 500 000,00 zt 19 242 KWW
Pokéj 3263,30 1910 000,00 zt 5233 KWW
Glogbwek 3273,92 2000 000,00 zt 13293 KWW
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Tab. 3 —cd.
Zamozno$¢
Gminy per capita Dofinansowanie Populacja Afiliacje
w PLN

Strzeleczki 3275,50 916 312,00 zt 7413 KWW
I1zbicko 3282,98 5424 MN
Muréw 3312,67 5347 MN
Krapkowice 3317,72 22728 MN
Zdzieszowice 3324,34 15 752 MN
Lesnica 3329,59 7623 MN
Dobrodzien 3353,36 887 000,00 zt 9912 KWw
Otmuchoéw 3361,93 13 620 KWW
Reriska Wie$ 3369,52 8 256 MN
Olszanka 3370,59 4928 KWW
Lubrza 3419,09 4338 Blok Senacki
Niemodlin 3428,6 1000 000,00 zt 13276 Blok Senacki
Radtow 3435,57 4337 MN
Strzelce Opolskie 3490,64 30 688 KWW
Polska Cerekiew 3502,56 4051 MN
Turawa 3504,23 9971 KWW
Brzeg 3548,34 35930 PIS
Bierawa 3601,02 550 800,00 zt 7944 MN
Prészkow 3602,05 699 798,00 zt 9063 Kww
Ujazd 3659,33 6 416 MN
Chrzastowice 3701,50 6 947 MN
Wilkéw 3799,91 500 000,00 zt 4424 Kww
Dobrzen Wielki 3828,66 1684 941,00 zt 9412 KWW
Kedzierzyn-Kozle 4089,10 61 062 Blok Senacki
Skarbimierz 4310,94 8 147 KwWw
Gogolin 4629,27 12 609 MN
Byczyna 4924,02 1 000 000,00 zt 9352 Blok Senacki
Opole 6178,26 128 137 Kww

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie: Swianiewcz, tukomska (2020) oraz danych z tab. 1 2.
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Streszczenie

Kwestia wykluczenia transportowego w Polsce jest coraz czesciej podnoszona przez politykéw, publicystéw i or-
ganizacje pozarzadowe. Problem nasilit sie w okresie pandemii COVID-19 wobec zmniejszenia liczby tras i cze-
stotliwosci kursowania autobuséw i kolei. Krajowy dorobek naukowy dotyczacy wykluczenia transportowego jest
niewystarczajacy. Niniejszy artykut jest probg poszerzenia wiedzy w tym zakresie. Celem jest ukazanie réznych
aspektow wykluczenia transportowego z perspektywy mieszkancéw. Uwzgledniono trzy ptaszczyzny tego zjawi-
ska: ograniczony dostep do publicznych $rodkéw transportu, ograniczenia przestrzenno-czasowe oraz trudnosci
w uczestnictwie w waznych instytucjach spotecznych. Artykut opiera sie na studiach przypadku trzech miejscowo-
$ci w wojewddztwie mazowieckim: Ostrowi Mazowieckiej, Zuromina i Tczowa. Badanie realizowano w 2021 r. za
pomoca wywiadéw pogtebionych oraz analizy danych zastanych. Na podstawie opinii i spostrzezen mieszkancow
powyzszych miejscowosci przedstawiono spoteczne konsekwencje ograniczonego dostepu do potgczen autobu-
sowych i kolejowych.

Stowa kluczowe

transport publiczny, ustugi publiczne, wojewo6dztwo mazowieckie, wykluczenie transportowe

“You Cannot See the Bus at All”: Life in the Areas of Transport
Exclusion

Abstract

The issue of transport-related exclusion in Poland is increasingly being raised in the public debate. This problem
intensified during the COVID-19 pandemic due to the reduction in the number of routes and the frequency of
buses and trains. However, in Poland, the scientific literature on this subject is still insufficient. This article attempts
to broaden our knowledge on this topic. The main objective of the paper is to show, from the perspective of the
residents, various aspects of transport-related exclusion. Three dimensions of this phenomenon are considered:
limited access to public transport, spatial and temporal limitations, and the inability to participate in important social
institutions. The article is based on three case studies in the Masovian Voivodeship, namely from Ostréw Mazow-
iecka, Zuromin, and Tczéw. The research was carried out in 2021 through the use of two methods: an analysis of
secondary resources and individual in-depth interviews. Based on the opinions and observations of the residents
of the above-mentioned towns, this article presents the social consequences of limited access to bus and train con-
nections.

Keywords

public transport, public services, the Masovian Voivodeship, transport-related exclusion

Temat wykluczenia transportowego jest coraz wyrazniej obecny w debacie publicznej w Polsce.
Ograniczenie tego zjawiska stato sie w ostatnich latach istotnym postulatem politycznym. Plan
przywrécenia zlikwidowanych potgczen autobusowych byt jednym z motywoéw kampanii wybor-
czej PiS do parlamentu w 2019 r. Nie mozna jednak stwierdzi¢, ze kwestia zostata rozwigzana.
Nasilenie probleméw przyniosta pandemia COVID-19, podczas ktorej w wielu gminach trasy i cze-
stotliwos¢ kursowania komunikacji publicznej zostaly znacznie zredukowane. Zainteresowaniu ze
strony politykdw towarzyszy rosnaca liczba publikacji opierajacych sie na badaniach realizowanych
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przez organizacje pozarzadowe oraz instytucje akademickie. Najczesciej wykluczenie komunika-
cyjne analizowane jest w kontekscie dostepnosci przestrzennej transportu na podstawie miar ta-
kich jak czas przejazdu czy koszt podrézy (zob. np. Beimiin. 2019; Guzik 2014; Komornicki 2019).
Mniejsza czes$¢ badan koncentruje sie na potrzebach poszczegdélnych grup spotecznych, np. oséb
starszych (zob. np. Raczynska-Butawa 2017) lub mtodziezy (zob. np. Cichuta 2021; Kolinski 2021).
Analizy socjologiczne wigzace wykluczenie spoteczne z transportem publicznym i uwzgledniajgce
szersze do$wiadczenia mieszkancow nalezg do rzadkosci.

W literaturze czesto analizowane sg trendy w dostepnosci transportu zbiorowego, jednak ba-
dacze nie dostarczajg wiedzy, jak w sytuacji wykluczenia funkcjonujg mieszkancy. Niniejszy ar-
tykut jest préba uzupenienia tej luki. Na kolejnych stronach analizuje spostrzezenia i odczucia
mieszkancéw trzech miejscowosci w wojewodztwie mazowieckim. Podejmuje prébe oceny, jakie
sg spoteczne konsekwencje tego zjawiska. Gtdwnym celem artykutu jest ukazanie ré6znych aspek-
téw wykluczenia transportowego. Bazujac na koncepcjach zaktadajgcych wielowymiarowosc¢ tego
zjawiska (zob. np. Church i in. 2000; Lucas 2012), wyr6zniam trzy ptaszczyzny: dostepnosci srod-
kow transportu zbiorowego, ograniczen przestrzenno-czasowych oraz mozliwosci uczestnictwa
w waznych instytucjach spotecznych. Na ptaszczyznie dotyczacej Srodkéw transportu wykluczenie
transportowe ujmuje jako czynnik wzmacniajacy zaleznos¢ od samochodéw osobowych. Na ptasz-
czyznie przestrzennej i czasowej — jako izolacje terytorialng oraz ograniczenia w harmonogramie
dnia wynikajace z koniecznos$ci przemieszczania sie. Wreszcie na ptaszczyznie dostepu do ustug
analizuje trudnosci w korzystaniu z kluczowych ustug i instytucji.

Artykut opiera sie na studiach przypadku trzech miejscowosci w wojewddztwie mazowieckim:
Ostrowi Mazowieckiej, Zuromina i Tczowa. W kazdym z tych miejsc w ostatnich latach zostaty zli-
kwidowane trasy autobusowe. Badanie empiryczne zostato zrealizowane w 2021 r. i obejmowato
wywiady z mieszkancami wybranych miejscowos$ci oraz analize danych zastanych®. W tekscie
wykorzystuje perspektywe jakosciowg, ktéra ma pozwoli¢ na pogtebienie analiz i uzupetnienie do-
tychczasowych badan nad wykluczeniem transportowym w Polsce. Taki spos6b analizy umozliwia
poznanie odczu¢ mieszkancow i dostarczenie wyjasnien wykraczajacych poza analize ilosciowa
i kartograficzne schematy.

W pierwszej czesci artykutu omawiam podejmowane dotychczas badania empiryczne z obsza-
ru wykluczenia transportowego i dostepnosci komunikacyjnej. W drugiej czesci opisuje miejsca,
w ktorych realizowano wywiady. Nastepnie omawiam metody wykorzystane w badaniu. W ostatniej
czesci zas analizuje zebrany materiat w odniesieniu do trzech wymienionych wyzej obszarow: tzw.
wymuszonej motoryzacji, przestrzennego i czasowego, oraz dostepu do ustug publicznych. Catos¢
konczy sie podsumowaniem.

Przeglad literatury

Badania nad wykluczeniem spotecznym majg dtugg tradycje na gruncie nauk spotecznych,
w szczegolnosci w obrebie dyscyplin takich jak socjologia i polityka spoteczna (zob. np. Frieske
2005; Jarosz 2008; Szarfenberg 2006). Do opisywania i wyjasniania tego zjawiska uzywano defi-
nicji wigzacych je z réznymi kryteriami, np. z deficytami w zakresie uczestnictwa, dostepu i praw
spotecznych (Lucas 2012). Dostep do transportu i jego koszty postrzegane byly jako jedna spo-
srod wielu réznych domen zycia (obok mieszkalnictwa, rynku pracy, edukacji czy zdrowia), w kté-
rych niedostatki przektadaja sie na mniejsze mozliwosci integracji spotecznej (Szarfenberg 2006).
Rzadko analizowano wykluczenie transportowe jako odrebne zjawisko.

Bardziej szczegbtowe koncepcje taczace kwestie dostepnosci transportu z wykluczeniem spo-
lecznym stworzyli badacze transportu z panstw takich jak Wielka Brytania i Australia. Szeroko
cytowang interpretacje wykluczenia transportowego zaproponowali Susan Keynon, Glenn Lyons
i Jackie Rafferty, wskazujac, ze wystepuje ono, gdy ,ludzie tracg mozliwo$¢ uczestnictwa w zyciu
gospodarczym, politycznym i spotecznym danej spotecznosci ze wzgledu na ich niewystarczajaca

1 Artykut powstat w ramach projektu ,Transport-related social exclusion in Mazovian Voivodeship” realizowanego przez
Stowarzyszenie Miasto jest Nasze i finansowanego przez European Climate Foundation. Wnioski z badania zostaty przedsta-
wione w raporcie Wykluczenie transportowe w wojewodztwie mazowieckim (Koscinska i in. 2021).
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mobilnos¢ w otoczeniu, ktére zbudowano w oparciu 0 zatozenie wysokiej mobilnosci” (Keynon,
Lyons, Rafferty 2002, s. 210-211). Inna definicja wigze wykluczenie transportowe z ,utratg zdolno-
Sci (przez ludzi lub gospodarstwa domowe) do nawigzania potgczen z miejscami pracy lub ustug,
ktore to potaczenia sag niezbedne do petnego uczestnictwa w spoteczenstwie” (Church, Frost 1999,
za: Zmuda-Trzebiatowski 2016, s. 755). Andrew Church, Martin Frost i Karen Sullivan (2000) zwra-
cali uwage, ze wykluczenie transportowe jest zjawiskiem wielowymiarowym i w praktyce moze
odnosic¢ sie zaréwno do barier fizycznych (np. ztej konstrukcji pojazdu), geograficznych (izolaciji
terytorialnej), przestrzennych (np. grodzone osiedla), ekonomicznych (wysokie koszty podrozy),
czasowych (redukcja czasu wolnego), jak i zwigzanych z dostepem do ustug publicznych i obawa-
mi o0 bezpieczenstwo.

W Polsce badania dotyczace powigzan transportu z wykluczeniem spotecznym sa relatywnie
nowe. Sprowadzajg sie one do dwdch podejs¢, ktére mozna okresli¢ — opierajac sie na kategory-
zacji Churcha i wspoétautoréw (2000) wprowadzonej w odniesieniu do badan brytyjskich — podej-
Sciem ,przestrzennym” oraz ,kategorii spotecznych”. Analizy powstajgce w ramach pierwszego
Z nich dotycza przede wszystkim dostepnosci przestrzennej i podejmowane sg na gruncie geogra-
fiiz. Badania tego typu maja w duzej mierze charakter eksploracyjny i skupiaja sie na wyposaze-
niu miast, aglomeracji lub regionéw w potaczenia transportowe (autobusowe, kolejowe, drogowe)
(zob. przeglad literatury w: Rosik i in. 2017). Przyktadem moga by¢ prace dotyczace dostepnosci
transportu publicznego w Poznaniu Zbigniewa Taylora (1979), Michata Beima (zob. np. 2008, 2009;
Beim, Gadzinski 2009; Beim i in. 2019; Majewski, Beim 2008) i Jedrzeja Gadzinskiego (zob. np.
2012, 2013, 2016). Zagadnienia dostepnosci transportowej poruszane byty rowniez przez Roberta
Guzika (2014) w odniesieniu do wojewdédztwa matopolskiego. Wyczerpujaca analize przemian
w sieci transportu publicznego w Beskidzie Niskim i w Bieszczadach oraz w rejonie Komanczy
przedstawit Ariel Ciechanski (2020a, 2020b). Dostepnos$¢ publicznego transportu zbiorowego na
terenach wiejskich byta przedmiotem opracowan Taylora (1997, 1999), Michata Wolanskiego wraz
ze wspotautorami (2016) oraz Guzika i Arkadiusza Kotosia (2021).

Geografowie, przy wykorzystaniu zaawansowanych programéw kartograficznych i systemow
informacji geograficznych (geographic information system — GIS), wyznaczali ztozone wskazniki
dostepnosci. W analizach opierali sie na takich miarach jak odlegtos¢ fizyczna rzeczywista (naj-
krétsza odlegtos¢ drogowa), potencjalna mozliwos¢ zajscia interakcji (Komornicki i in. 2017; Rosik
i in. 2017) czy zasieg przestrzenny przystankoéw komunikacji publicznej (Beim, Gadzihski 2009).
Powyzsze badania w zdecydowanej wiekszosci nie byly jednak wykorzystywane do okreslenia
powigzarn dostepnosci transportowej i wykluczenia spotecznego (Zmuda-Trzebiatowski 2016).
Wyjatek stanowig prace Guzika i Kotosia (2021) oraz Tomasza Komornickiego (2017, 2019).
Komornicki pokazat, ze najgorzej skomunikowanymi terenami sg pogranicza wojewodztw i grani-
cy panstwowej (2019) oraz wojewo6dztwa zachodniopomorskie, podlaskie i warmifnsko-mazurskie
(2017). Z analiz Guzika i Kotosia (2021) wynika za$, ze stabg dostepnoscia transportu publicznego
cechuja sie obszary wiejskie, w szczegolnosci peryferyjne. Podczas gdy metody badan zapropono-
wane przez geograféw dobrze sprawdzajg sie w identyfikacji trendéw, nie pokazuja, jak faktycznie
ograniczenia w transporcie publicznym sa postrzegane przez mieszkancow. W niewielkim stopniu
zatem przyczyniaja sie do szerszego wyjasnienia relacji pomiedzy transportem a wykluczeniem
spotecznym (Church i in. 2000).

Badania sytuujace sie w drugim podejsciu, tj. kategorii spotecznych, koncentruja sie na poszcze-
gOlnych grupach oséb, ktére postrzegane sg jako szczegdlnie zagrozone wykluczeniem transpor-
towym (Church i in. 2000). W literaturze zwraca sie uwage na problemy i bariery mobilnosci oséb
starszych, ktére rzadziej dysponujg samochodem lub ze wzgledu na wiek rezygnujg z jego uzytko-
wania (zob. np. Blaszczak i in. 2021; Raczynska-Butawa 2017). Kolejng grupa, ktéra wskazywana
jest jako najbardziej narazona na negatywne konsekwencje braku transportu zbiorowego, jest mto-
dziez. Nastolatki jako osoby w wiekszosci niepetnoletnie nie moga prowadzi¢ samochoddéw, a ich

2 Wsrdd najwazniejszych wymiaréw dostepnos$ci transportowej wskazuje sie dostepno$c przestrzenna (accessibility), czy-
li odlegto$¢ do przystankéw wyrazong w miarach fizycznych (metry, kilometry) lub czasowych (minuty, godziny); osiagalnos$¢
(availability), bedaca relacjg miedzy wielkoScig zasoboéw, takich jak personel czy wielko$¢ taboru, a liczbg ludnosci; przystep-
nos$¢ w sensie ekonomicznym (affordability), czyli zdolno$¢ do poniesienia kosztéw podrézy, oraz akceptowalnos¢ (acceptabi-
lity), rozumiang jako subiektywna cena jakosci przewozow (Carruthers i in. 2005).
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dziatania zaleza w duzym stopniu od dostepu do transportu zbiorowego. Jednym z pierwszych
opracowan omawiajgcych problematyke wykluczenia komunikacyjnego miodziezy w Polsce jest
raport Komisji ds. Wykluczenia Komunikacyjnego przy Mtodziezowej Radzie Miasta Wroctawia au-
torstwa Mitosza Cichuty (2021). O tym problemie pisat w odniesieniu do powiatu wagrowieckiego
Kolinski (2021). Wsrod grup defaworyzowanych w kontekscie systemu transportowego wskazy-
wani sg rowniez samodzielni rodzice, osoby z niepetnosprawnosciami oraz osoby ubogie (Zmuda-
Trzebiatowski 2016).

Podejscie ,kategorii spotecznych”, cho¢ bardziej ukierunkowane na problemy spoteczne, nie
jest pozbawione ograniczen. Po pierwsze, jak wskazuje Church i wspoétautorzy (2000), badania
prowadzone w tym nurcie nie przedstawiajg wewnetrznych zréznicowan w obrebie konkretnych
grup spotecznych, traktujac je jako kategorie jednolita. W rzeczywistosci zas potrzeby transpor-
towe oraz percepcja poszczegoélnych oséb moga by¢ bardzo r6zne. Po drugie, analizy sytuujace
sie w tej perspektywie nie uwzgledniajg wielowymiarowosci zjawiska wykluczenia transportowego
(Church i in. 2000). Przytaczane badania czesto skupiajg sie na jednym wymiarze problemu, jak
wiek czy ptec¢, a niekoniecznie uwzgledniajg inne czynniki spoteczne i ekonomiczne. W niniejszym
artykule wykraczam poza obszar jednej konkretnej grupy spotecznej i skupiam sie na doswiadcze-
niu mieszkancow trzech miejscowosci, uwzgledniajac rézne wymiary wykluczenia transportowego.

Dobér miejsc podlegajgcych badaniu

Miejscem realizacji badan byto wojewddztwo mazowieckie. Obszar badan zawezono do trzech
miejscowosci w réznych podregionach wojewddztwa: Ostrowi Mazowieckiej, Zuromina oraz
Tczowa. Lokalizacje wytypowano przy uzyciu kryteribw demograficznych oraz strukturalnych.
Badanie przeprowadzono w trzech réznych jednostkach administracyjnych: na wsi, w miejscowo-
Sci (do 10 tys. mieszkancéw) oraz w srednim miescie (10-50 tys. mieszkancow). Podczas doboru
lokalizacji brane byty pod uwage takie kategorie jak poziom bezrobocia i typ gminy.

Tab. 1. Najwazniejsze cechy badanych miejscowosci

Tczédw Zuromin Ostrow Mazowiecka
Podregion wojewodztwa radomski ciechanowski ostrotecki
Powiat zwolenski zurominski ostrowski
Typ gminy wiejska miejsko-wiejska miejska
Liczba mieszkancow 652 8 635 21989

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie Goliat (2021) i US w Warszawie (2020).

Pierwszym wybranym miejscem byta Ostréw Mazowiecka, ktéra ma stanowi¢ przyktad miasta
Sredniej wielkosci. Miasto to potozone jest na poinocnym wschodzie wojewddztwa. Jak czytamy
w raporcie o stanie miasta, w 2020 r. w Ostrowi mieszkato prawie 22 tys. oséb (Bauer 2021).
W 2018 r. bezrobocie wyniosto 6,3% (US w Warszawie 2020). W miesScie dostepne sg instytucje
i ustugi publiczne. Najmtodsi mieszkancy moga uczeszczac do trzech publicznych i trzech niepu-
blicznych przedszkoli. Edukacje zapewniajg cztery miejskie szkoty podstawowe, dwa technika,
dwie szkoty zawodowe i trzy licea ogolnoksztalcgce. W Ostrowi dostepna jest publiczna komunika-
cja miejska (cztery linie autobuséw) (Bauer 2021).

Kolejnym miejscem, ktore uwzglednione zostato w badaniu, byt Zuromin. Miasto potozone jest
na terenie gminy wiejsko-miejskiej w potnocno-zachodniej czesci wojewddztwa mazowieckiego.
Od Warszawy dzieli je 150 km, ok. 100 za$ od Olsztyna i Torunia. W 2020 r. w Zurominie mieszkato
8635 0s06b, a 511 z nich pozostawato bezrobotne (Goliat 2021). Na okalajacych miasto terenach
wiejskich zamieszkiwato zas 5417 osob (Goliat 2021). W miescie dziata jedno niepubliczne oraz
dwa samorzadowe przedszkola, jeden miejsko-gminny ztobek oraz dwie szkoty podstawowe z od-
dziatami przedszkolnymi.

Ostatnim wytypowanym miejscem byta wie$ Tczow potozona w podregionie radomskim na
potudniu wojewddztwa. Miejscowos¢ ta jest siedzibg gminy o tej samej nazwie. Wedtug danych
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dostepnych na stronie internetowej gminy sotectwo Tczdéw liczy 143 budynki mieszkalne i 652
mieszkancéw. W calej gminie bezrobocie utrzymuje sie na poziomie 6,6% (US w Warszawie
2020). W Tczowie znajduje sie zespot szkot, w ktdrego sktad wechodzi publiczna szkota podstawo-
wa i przedszkole. Najblizsze liceum ogdlnoksztatcgce znajduje sie w sgsiadujacej miejscowosci
Zwolen. Gmina TczOw jest typowo rolnicza (Baran 2021).

Metody badania

Analiza danych zastanych

Celem artykutu jest pokazanie r6znorodnych doswiadczen mieszkancéw w sytuacji ograni-
czonego dostepu do transportu zbiorowego. Z tego wzgledu istotny byt dobér odpowiednich me-
tod, ktore pozwolityby na dogtebng analize. Pierwszg zastosowang metoda byta analiza danych
zastanych, ktora postuzyta poznaniu kontekstu badan i zrozumieniu szerszych uwarunkowan.
Przeprowadzitam analize opracowarn zwigzanych z transportem publicznym w badanych miejsco-
wosciach. Korzystatam przy tym z publikacji oferowanych przez urzedy miejskie oraz z artykutow
ukazujacych sie w mediach lokalnych (np. ,Kurier Zurominiski”, , Tygodnik Ostrotecki”, ,Echo Dnia
Radomskie”). Kolejnym etapem byta analiza potgczen transportem zbiorowym w przedmiotowych
obszarach. Rozklady jazdy budowatam na podstawie danych czerpanych z wyszukiwarki e-Po-
dréznik. Ukazujg one potaczenia na 14 lutego 2022 r. (dzien nauki szkolnej).

Nalezy zwro6ci¢ uwage na ograniczenia, ktorym podlega niniejsza analiza. Podstawowg trud-
noscig w badaniach wykluczenia transportowego jest brak dostepnych danych o rozktadach jazdy
(Ciechanski 2020b; Guzik, Koto$ 2021). W obliczu ,rozproszenia, niekompletnosci i nieaktualnosci”
(Ciechanski 2020b: 52) rozktadow, jednym ze Zrédetl wiedzy stajg sie internetowe wyszukiwarki
potaczen. W niniejszym badaniu, jak wspomniatam, zdecydowatam sie na wykorzystanie najpo-
pularniejszej z nich: e-Podréznik. Rozwigzanie to nie jest jednak pozbawione wad. Wyszukiwarka
uwzglednia rozklady jazdy wytacznie tych przewoznikéw, ktoérzy dobrowolnie je zgtosili, a przed-
stawione dane nie zawsze sg aktualne (Ciechariski 2020b). Z perspektywy niniejszego badania
najwiekszym ograniczeniem jest brak jednolitych rozktadéw dla poszczegdlnych miast. Dostepne
tabliczki prezentujg odjazdy, dla ktérych dana miejscowosc jest stacjg poczatkowa. Potgczenia, dla
ktorych jest ona przystankiem posrednim, moga zosta¢ odnalezione jedynie poprzez wyszukiwanie
.reczne”. Sprawia to, ze proces analizy jest bardzo czasochtonny, a uzyskane wyniki moga by¢
niepetne. Zamieszczone w artykule tabele majg zatem charakter poglagdowy.

Wywiad indywidualny

Podstawowg metodg wykorzystang w badaniu byt pogtebiony wywiad indywidualny. W artyku-
le wykorzystuje materiat z 17 wywiadow zrealizowanych przez zespot badawczy od kwietnia do
czerwca 2021 roku®. Ze wzgledu na pandemie wiekszos¢ wywiaddw odbyta sie w trybie zdalnym za
posrednictwem internetowych wideokomunikatorow. Gtéwng grupe rozmowcéw stanowili miesz-
kancy i mieszkanki trzech miejscowosci w wojewddztwie mazowieckim: Ostrowi Mazowieckiej
(5 wywiadéw), Zuromina (6) oraz Tczowa (6). Rozmoéwcy dobierani byli na zasadzie doboru celo-
wego réznymi kanatami: poprzez media spotecznosciowe czy lokalne przedsiebiorstwa. Do niekto-
rych rozmowcow udato sie dotrze¢ metoda kuli Snieznej. W doborze uwzgledniane byly ptec i wiek
rozméwcow. Realizowano rozmowy z kobietami i mezczyznami w réznych grupach wiekowych:
18-40, 40-60 i ponad 60 lat.

Scenariusz wywiadu miat charakter elastyczny: badacze zostali poinstruowani, ze mogq dopa-
sowywaé go do sytuacji i rozméwcow (Kaufmann 2010). Niemniej w kazdej z rozmow poruszano
wyznaczone wczesniej tematy. Pierwszym byla ocena danej miejscowosci. Wazng czes¢ stano-
wita rozmowa o doborze srodku transportu: rozméwcy byli pytani, w jaki sposéb podrézujag, czy
korzystajg z komunikacji publicznej i jakie sg najczestsze kierunki ich podrézy. Czes¢ pytan doty-
czyta codziennych czynnosci, ktére wymagajg przemieszczania sie: pracy zarobkowej, edukaciji

3 W sktad zespotu weszli, oprocz autorki artykutu, Michalina Grzelka, Jan Mencwel, Rafat Opaliriski, Jagoda Podrucka,
Weronika Szatkowska, Piotr Tubelewicz, Ada Tyminska, Aleksandra Wasaznik.
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czy opieki zdrowotnej. Wszystkie przeprowadzone wywiady bylty nagrywane, zostaly spisane oraz
zakodowane w programie Atlas.ti. Cytujgc rozmowcéw, podaje kod wywiadu, w ktérym zawarto
podstawowe informacje o miejscu zamieszkania i ptci rozmowcy.

Wyniki badania empirycznego
Ciecia potaczen i ,wymuszona motoryzacja”

Na problemy komunikacyjne zwracali uwage zaréwno mieszkancy Ostrowi Mazowieckiej,
Zuromina, jak i Tczowa. Rozméwcy wspominali przede wszystkim o likwidacji kolejnych potaczen
w gminach. Wypowiedzi na ten temat padaty w prawie kazdym wywiadzie: ,Trzeba przyzna¢, ze
wtedy w czasach, w latach osiemdziesigtych, [...] jeszcze cze$¢ dziewiecdziesigtych lat, to prze-
ciez tych PKS-6w bylo bardzo duzo” (ZUR5M); ,Kiedys, na przyktad jak pracowatem w Ostrotece,
to dojezdzatem codziennie [...], a teraz tego nie ma, to zostato zlikwidowane” (OST11M). ,Jak ja tu
przysztam, no to wiadomo trzydziesci lat temu, no ale byto duzo autobuséw. [...] A teraz to juz nie
ma nic. W ogole autobusow. A teraz przez tg pandemie to w ogéle autobusu nie wida¢” (TCZ13K).

Tabela 2. Rozkfad jazdy dla Ostrowi Mazowieckiej na 14 lutego 2022 r.

Miejscowos¢ Odjazdy

Biatystok 03.00 15.45 20.15
08.15 16.15 21.00
12.30 17.45 23.15
13.15 18.15 (przez Zambréw)

Gizycko 08.45
17.10
(przez tomze)

Lublin 10.40 (przez Malkinie, Siedice)
(pt.—nd.)

Matkinia Gérna 07.15 10.50 15.25
08.00 12.25 16.15
10.00 13.40

Nur 13.30
15.30
(przez Matkinie)

Olsztyn 13.05 (przez Ostroteke) (sob.—
pon.)

Suwatki 03.34 14.30 21.30
08.00 17.30 (przez Lomze, Augustow)
11.30 19.35
13.40 (pt.—nd.) 20.20 (pt., nd.)

Szulborze Wielkie 14.35
15.55

Warszawa 02.08 08.20 (pt.—sob.) 14.25
02.25 08.25 15.25 (pt., nd.)
04.40 (przez Wyszkow) 09.25 15.25
05.25 09.40 (nd.) 16.12
05.42 10.22 17.55
05.55 (przez. Wyszkow) 11.25 18.05
06.25 12.25 19.25
07.50 (pt.-sob.) 13.22 20.42
08.07

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych z portalu e-Podréznik. Na rozktadzie nie sg prezentowane odjazdy do miejsco-
wosci posrednich.

Korzeni problemdw, z ktérymi zmagajg sie rozmoéwcy, nalezy szuka¢ w cieciach kurséw
autobusowych majgcych miejsce w ciggu ostatnich kilku lat. Sg one wynikiem zamkniecia
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lokalnego transportu zbiorowego przez prywatny koncern Mobilis*. Firma byta wiascicielem kil-
kunastu Przedsiebiorstw Komunikacji Samochodowej na pétnocy Mazowsza, w tym PKS Miawa
obstugujacego Zuromin i PKS Ostroteka dziatajacego w Ostrowi Mazowieckiej. W 2018 r., osiem
lat po prywatyzacji, powotujac sie na systematyczny spadek liczby pasazeréw i wynikajaca z tego
nierentownos¢ (Fiszer 2019), spétka zamkneta ostrotecki PKS (Bubrzycki 2019). Rok pézniej dzia-
lalnos¢ przewozowg zakonczyt PKS Miawa. Ciecia potgczen nie ominely tez Tczowa, w ktdérym
potaczenia zapewnia PKS Radom. W 2018 r. spotka podejmowata prébe likwidacji wybranych po-
laczen, jednak po interwencji mieszkancow pojedyncze kursy zostaty przywrécone (Genca 2018).

W momencie likwidacji PKS zaréwno Ostrow Mazowiecka, jak i Zuromin, utracity bezposrednie
potaczenia z najblizszymi duzymi miastami, kolejno Ostrotekg i Mtawag. W 2019 r. wykonywania re-
gularnych przewozéw z Ostrowi Mazowieckiej do Ostroteki podjat sie lokalny przewoznik (Magrzyk
2019). Od stycznia 2022 r. przejazd na tej trasie jest mozliwy jedynie w soboty, niedziele i ponie-
dziatki o godzinie 13.05 (na trasie Lublin—Olsztyn). Z wyszukiwarki potgczen wynika natomiast,
ze z Zuromina do Miawy, gdzie znajduje sie najblizsza stacja kolejowa, nie kursuja bezposrednie
autobusy. Odlegto$¢ miedzy tymi dwoma miastami wynosi niewiele ponad 35 km i jak pokazuje
nawigacja Google Maps, jest mozliwa do pokonania samochodem w ok. 40 min. Ta sama trasa
autobusami (z przesiadkami) moze zajg¢ nawet cztery godziny. Dostepne sg natomiast przejazdy
do Warszawy. Bezposrednie autobusy z Zuromina do stolicy w dni robocze wyjezdzajg pieé razy
dziennie, a podréz trwa dwie i p6t godziny. Obecnie z Tczowa nie mozna bezposrednio dojechaé
komunikacjg zbiorowg do najblizszej duzej miejscowosci, Zwolenia, mimo ze dzieli je niewiele po-
nad 10 km. Ze wsi natomiast wyjezdzajg cztery autobusy do Radomia — trzy wczesnym rankiem
i jeden po potudniu.

Tabela 3. Rozkiad jazdy dla Zuromina na 14 lutego 2022 r.

Miejscowosé Odjazdy
Dziatdowo 06.20
14.15
Warszawa 05.45 13.45 (przez. Racigz, Plonsk)
07.40 15.40
09.10 16.30 (nd.)
Syberia 16.28
21.53
Zuromin 06.25 (przez Sadtowo, Chamsk,

Biezun, Franciszkowo)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych z portalu e-Podréznik. Na rozktadzie nie s prezentowane odjazdy do miejsco-
wosci posrednich.

Tabela 4. Rozktad jazdy dla Tczowa na dzieh 14 lutego 2022

Miejscowosé Odjazdy

Radom 05.30 07.30 (przez. Tynica, Makdw)
06.30 13.30

Tynica 15.10

Tczoéw 11.30 (przez Borki, Brzezinki, Wincentéw, Bartodzieje)

(pon., wt., Sr.)
11.30 (przez Janéw, Lucin, Wilczy tug, Bartodzieje) (sr., pt.)
13.30 (przez Borki, Kazimierzéw, Bartodzieje)

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie danych z portalu e-Podréznik. Na rozktadzie nie s prezentowane odjazdy do miejsco-
wosci posrednich.

W przypadku ograniczonej dostepnosci transportu zbiorowego mieszkancy niejako skazani sg
na korzystanie z pojazdéw osobowych, co wzmacnia ,uzaleznienie od samochodu” (Cairns i in.
2014).

4 Wiecej o przeksztatceniach organizacyjno-wtasnosciowych PKS, zob. np. Taylor, Ciechariski 2010.
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No to jezdze teraz to juz tylko i wytacznie samochodem, bo nie ma, mozna powiedzie¢, nie ma
komunikacji publicznej teraz (OST11M);

Mys$le, ze gdyby cztowiek nie miat prawa jazdy i transportu, to gdziekolwiek ciezko bytoby sie
dostac. [...] Jezeli ktos nie ma samochodu, to naprawde, bardzo ciezko (TCZ12K).

Samochdéd jest pozadanym s$rodkiem transportu przez miodziez wchodzaca w dorostosc.
.Kazdy, kto tu konczy tylko 18 lat, zrobi prawo jazdy, ma samochdd” — opowiadat rolnik z Tczowa
(TCZ17M). ,Nie ma autobusu, nie ma busu i no zeby dojechac gdzies, czy do szkoty, czy na stu-
dia nawet do Radomia, no to robig prawa jazdy” — ttumaczyta kobieta z tej samej miejscowosci
(TCZ12K). Dwudziestolatka z Ostrowi Mazowieckiej stwierdzata, ze ,kto ma mozliwos¢, to wkasnie
od razu tez przerzuca sie na auto i jezdzi sam” (OST7K).

Powyzsze wypowiedzi mozna odnie$¢ do analizy schematéw transportowych mieszkancéow te-
rendéw wiejskich w Wielkiej Brytanii Banistera (1994) oraz pOzniejszych konceptualizacji Currie
i wspotautorow (2009). Podobnie jak gospodarstwa opisywane przez Banistera (1994) mieszkancy
badanych przeze mnie miejscowosci sg niejako zmuszeni do zakupu i uzytkowania samochodu,
poniewaz inne srodki transportu nie sg dla nich dostepne. Banister okre$lit to zjawisko mianem ,mo-
toryzacji wymuszonej” (forced car ownership). To sytuacja, w ktorej rodziny o niskich dochodach
zaczynajg ponosi¢ wysokie koszty transportu ze wzgledu na koniecznos$¢ posiadania i eksploataciji
samochodu. Niewatpliwie zakup samochodu jest najbardziej obcigzajacy dla najubozszych. W ba-
danych miejscowosciach jest on jednak koniecznoscig niezaleznie od poziomu dochoddw.

Efektem ,motoryzacji wymuszonej” jest wzrost liczby samochodéw w badanych miastach. Jak
mowit mieszkaniec Ostrowi Mazowieckiej, ,kiedys to samochdéd w rodzinie byt jeden na dziesieé
rodzin, a teraz to majg po dwa, trzy” (OST11M). Wigze sie to réwniez z faktem, ze uzywane samo-
chody osobowe mozna naby¢ za stosunkowo niewielkg kwote. Mezczyzna z Tczowa stwierdzalt, ze
»leraz samochody tanie, [...] byle smarkacz praktycznie po6jdzie do pracy, popracuje pot roku i juz
jezdzi samochodem” (TCZ16M). Wedtug niego w Tczowie na ulicach ,stoi wiecej samochoddw,
uwazam, ze jest wiecej samochodow jak mieszkancow” (TCZ16M). Spostrzezenia mieszkancow
znajdujg potwierdzenie w danych. Jak pokazujg dane Gtéwnego Urzedu Statystycznego (2020),
liczba samochodéw w wojewddztwie mazowieckim rokrocznie wzrasta. W calym wojewddztwie
w 2019 r. zarejestrowano ponad 3832 tysiecy pojazdéw. Wpisuje sie to w ogdlny trend obser-
wowany w catej Polsce, ktéry moze by¢ okreslany mianem ,kraju samochodowego” (Smagacz-
-Poziemska i in. 2018, s. 124).

Izolacja przestrzenna i czasowy wymiar wykluczenia transportowego

Cho¢ wiekszos¢ rozmoéwcow posiadata samochdd i prawo jazdy, wsrdd nich znalazty sie osoby
niezmotoryzowane. Niewatpliwie sg one najbardziej obcigzone konsekwencjami deficytu potaczen
transportem zbiorowym w poblizu miejsca zamieszkania. Mieszkancy ci maja trudnosci z prze-
mieszczaniem sie, co przektada sie na ograniczenie szans zyciowych i obnizenie standardu zycia.
Wykluczenie transportowe powoduje izolacje. llustruje to wypowiedz kobiety z Zuromina, ktéra
niegdys regularnie korzystata z oferty autobusowego transportu lokalnego, by odwiedzac corke
mieszkajaca w innym miescie: ,Ja kiedy$ duzo korzystatam z autobusu [...]. W tej chwili tego au-
tobusu nie ma, [...] bardzo bym chciata, zeby ten autobus akurat kursowat” (ZUR3K). Mezczyzna
z Ostrowi Mazowieckiej natomiast opowiadat o znajomych, ktérzy mieszkajg w Ostrotece i nie po-
siadajg samochodu. Jezeli chcg go odwiedzic, ,to oni muszg do Czerwina [wie$ pomiedzy oboma
miastami] przyjechac, bo tam jest jaki$ autobus, a p6Zniej rodzina po nich wyjezdza albo sie prze-
siadajg i czekajg dwie, trzy godziny. No, tak ze o, upadta komunikacja, upadta” (OST11M).

Przykladem jest historia mieszkanki Tczowa, ktéra tak opowiadata o swoich dziadkach:
~Wiasciwie nie prowadza auta, juz majg swoj wiek no i nie. Sg wtasciwie tylko na miejscu. Jezeli
potrzeba gdzie$ tam do lekarza, to wtedy my ich zawozimy, a tak to nie. Sg ciggle praktycznie
w domu” (TCZ12K).

Poniewaz osoby starsze rzadziej majg prawo jazdy i samochdd, poruszanie sie jest dla nich
najbardziej uciazliwe. Jak pisata Raczynska-Butawa (2017), odnoszac sie do badan prowadzonych
w Wielkiej Brytanii, seniorzy w tej sytuacji dokonuja selekcji podrézy, dzielac je na mniej konieczne
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(sport, wypoczynek, odwiedziny u rodziny) i niezbedne (wizyty u lekarza, zakupy spozywcze).
Jedna z kobiet w wywiadzie moéwita: ,Ludzie starsi chyba jak nie majg samochodu ze wsi, to nie
porusza sie do Zuromina, bo nie majg po prostu czym” (ZUR1K). Problem nie dotyczy jednak tylko
0s0b starszych — ograniczona mozliwo$¢ dojazdéw do innych miejscowosci utrudnia funkcjonowa-
nie przedstawicielom r6znych grup wiekowych.

Ograniczona liczba potaczen komunikacyjnych nie tylko przektada sie na izolacje przestrzen-
ng, lecz réwniez wplywa na tryb funkcjonowania mieszkarncéw danych miejscowosci. Wiele osob
boryka sie z problemami w planowaniu codziennych zobowigzan, tak by wygospodarowac czas
na podréz, biorgc pod uwage istniejace ograniczenia. Podréze transportem publicznym, jesli sa
mozliwe, czesto trwajg znacznie dtuzej niz podr6z samochodem na tej samej trasie. ,Autobus jak
jedzie, to sie zatrzymuje i powoli jedzie” — komentowata rozméwczyni (ZUR2K). Podr6z autobusem
zajmuje ,nie wiem, ze dwa razy dtuzej[...] 20 to 40 minut” (OST7K). Czesto brakuje bezposrednich
potaczen, konieczne sg przesiadki. Jeden z rozméwcow z Tczowa tak wspominat swoje codzien-
ne podréze do Radomia do szkoty Sredniej: ,Wie Pani, no to byt problem, bo trzeba byto czeka¢
na przystankach [...], to byt problem, no. A samochodzikiem to wsiadam, jade gdzie chce i tyle”
(TCZ17M).

Trudnos$¢ stanowig tez godziny kursowania transportu publicznego. Jedna z mieszkanek
Ostrowi Mazowieckiej wspominatla, ze ,stabo to moim zdaniem dziata. Te autobusy [...] tez jezdza
bardzo rzadko. Raz na godzine albo raz na dwie, zalezy jakie przystanki i jakie godziny. Wiec no
nie pasowato mi to po prostu” (OST7K). Podroz transportem zbiorowym, ze wzgledu na niska
liczbe kurséw lub ich godziny, oznacza konieczno$¢ dostosowania catego harmonogramu dnia.
Thumaczyta to mieszkanka Tczowa, ktora niegdys jezdzita do Radomia do szkoty: ,No to musieli-
Smy sie dostosowac pod autobus. To innej mozliwosci nie byto, ze o innej godzinie jade. Nie, to byt
autobus i wtedy sie jechato [...] autobusoéw az tyle nie ma, zeby po prostu o kazdej porze, kiedy
chcemy wrdci¢” (TCZ12K). Ta sama kobieta wyjasniata: ,Sama pani rozumie, ze jeden autobus,
ktéry mnie zawiezie do jednej miejscowosci i powrot o konkretnej godzinie, to ciezko cokolwiek za-
tatwi€, zeby sie wyrobic, albo przeciwnie, trzeba bardzo dtugo czekaé. Wiec komunikacja publiczna
lezy” (TCZ12K).

Roéwniez kierowcy samochodéw zwracali uwage na znaczng redukcje czasu wolnego z po-
wodu koniecznosci kierowania pojazdem. Gdy kilkugodzinne podréze samochodem osobowym
odbywajg sie codziennie, czas na podjecie pozadanych, dodatkowych czynnosci jest znacznie
ograniczony.

No to ja bym wolat w tym czasie sobie poczyta¢ ksigzke albo muzyki postucha¢. Szkoda tego
czasu po prostu, kawat czasu sie dziennie traci na dojazdy — trzy, cztery godziny (OST10M);

To jest wysitek, pracowaé jako kierowca, a tak to jak cztowiek wsiada w autobus komunikacji
miejskiej, to gazeta i sobie czytato sie (OST11M).

Przytoczone wypowiedzi obrazuja czasowy wymiar wykluczenia transportowego (Church i in.
2000) i wigzg sie z szerszym zagadnieniem ,ubdstwa czasowego” (Turner, Grieco 1988). Pojecie
to odnosi sie do sytuacji, w ktorej czas wolny ulega znacznej redukcji w wyniku koniecznosci po-
dejmowania dtugich podrézy (zob. np. Williams i in. 2016; Vickery 1977). Ubdstwo czasowe w roz-
ny sposéb wptywa na grupy o wysokich i niskich dochodach. W kazdym przypadku jednak moze
stanowic¢ bariere w korzystaniu z rynkéw pracy, placéwek edukacyjnych czy instytucji opieki zdro-
wotnej.

Dostep do ustug publicznych

Jednym z gtéwnych problemoéw stojacych przed mieszkancami obszaréw o ograniczonej ofer-
cie transportowej jest dostep do ustug publicznych: bez komunikacji publicznej mieszkaricy maja
trudnosci z dotarciem do lekarza, szkoly, sadu, sklepu lub banku. Ograniczona oferta potaczen
utrudnia uczestnictwo w aktywnosciach, co uniemozliwia petne uczestnictwo w zyciu spotecznym.
W tym konteksScie wykluczenie transportowe moze byc¢ traktowane jako realna przeszkoda w re-
alizacji konstytucyjnych praw i wolnosci obywatelskich. Wsrdd nich, jak wskazywat rzecznik praw
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obywatelskich (2021), znajduje sie prawo do ochrony zdrowia (art. 68 ust 1 konstytucji) oraz prawo
do nauki (art. 70 ust 1. konstytucji).

».Chce jecha¢, mam lekarza w Zwoleniu. No i nie mam samochodu, no i czym pojade? No
czym?” — pytata retorycznie jedna z mieszkanek Tczowa (TCZ14K). Rozmoéwcy w wywiadach nie-
rzadko sygnalizowali problem z dotarciem do osrodkéw ochrony zdrowia. Na utrudniony dostep
pacjentéw do opieki zdrowotnej lub rehabilitacji zwracali uwage przede wszystkim mieszkancy
Tczowa. Funkcjonuje tu Samodzielny Publiczny Zaktad Opieki Zdrowotnej, ktéry zapewnia pod-
stawowg opieke zdrowotng oraz Swiadczenia ginekologiczne. Po pomoc specjalistyczng lub do
szpitala mieszkancy jednak musza wybrac sie do Zwolenia. Mieszkanka Tczowa méwita: ,U nas
to jest tragedia. Z dojazdami to jest tragedia. [...] Ja mowie, zeby chociaz byto dwa autobusy. [...]
To juz nawet poczekac¢ tam, czy do tego lekarza, jakby byta inna godzina, to poczekaé, czy cos.
Ale no nie ma” (TCZ13K).

Poniewaz brakuje bezposrednich potgczen transportem zbiorowym, osoby niezmotoryzowane
sg zdane na pomoc 0s6b posiadajgcych samochody: ,Kazdy albo po prostu korzysta z rodziny,
kto$ starszy, albo sgsiad, no bo i tak jest, ze jeden drugiemu pomaga” (TCZ17M). Przyktadem
moze byc tez historia kobiet z Tczowa przytaczana przez jedng z rozmowczyn. Kilka lat temu do-
znata urazu, w wyniku ktérego codziennie musiata udawac sie na leczenie w Zwoleniu. Jak wspo-
mina, miata wtedy ,takie szczescie, ze no maz wtedy nie pracowat i mogt mnie zawiez¢ i przywiez¢”
(TCZ13K). Takiego szczescia nie miata jednak jej znajoma, ktdra musiata regularnie poddawac sie
zabiegom rehabilitacyjnym: ,No to jg zawozit syn o siodmej, zanim pojechat do pracy i p6zniej ona
musiata w tym Zwoleniu by¢ do szesnastej, az on wrdcit z pracy i ja odebral’. Kobieta czekata na
syna w przychodni lub w pobliskim parku. ,No ale wiadomo, ze w tym parku nie bedzie sie siedziato
poét dnia. [...] no w czasie pandemii tez nie mozna w tej przychodni siedzie¢ nie wiadomo ile. No bo
wiadomo, kazdy sie obawia” (TCZ13K).

Jedynym rozwigzaniem, jakie wedtug rozmowczyni pozwolitoby unikng¢ wielogodzinnego ocze-
kiwania, jest zwolnienie sie z pracy przez cztonka rodziny: ,jak do lekarza, no to juz by musiat albo
syn, albo maz wolne w pracy i wtedy. Innego wyjscia nie ma” (TCZ13K). Inna kobieta wspomniata
o0 mozliwosci zaptacenia za przejazd sasiadom. Ze wzgledu na wysokie ceny nie jest to jednak
rozwigzanie dostepne dla wszystkich: ,No i ile sobie zazyczy, to musze mu zapfaci¢, nie? No i jest,
lekarz, ze moze zejdzie mi p6t godziny czy godzine... A p6zniej z powrotem tak samo. A za postoj
tez trzeba ptaci¢” (TCZ14K).

Przytoczone cytaty pokazujga, ze w momencie braku bezposrednich potaczen transportowych
koniecznos¢ wizyty w placéwce ochrony zdrowia moze wigzac sie z wieloma wyrzeczeniami —
zarowno finansowymi, jak i zwigzanymi z wykonywang pracg. Ograniczony dostep do transportu
publicznego wptywa na trudnosci z uzyskaniem odpowiednich $wiadczen i moze prowadzi¢ do
»Syndromu oszczedzania na zdrowiu” (Pigtkowski, Nowakowska 2012: 17) lub do decyzji o zanie-
chaniu leczenia.

Rozméwcy bardzo czesto tez zwracali uwage na trudnosci dzieci i mtodziezy w dotarciu do pla-
cowek edukacyjnych. Problem ten dotyczy przede wszystkim uczniow mieszkajgcych w Tczowie,
lub we wsiach w otulinie Zuromina i Ostrowi Mazowieckiej. W przypadku szkét podstawowych
gminy majg obowigzek zorganizowania bezptatnego dowozu dla ucznia, gdy jego droga z domu
do szkoly przekracza trzy (dla klas 1-V) lub cztery (dla klas V-VIII) kilometry (Dz.U. 2017 poz. 59).
Godziny odjazdu autobuséw jednakze dostosowane sg przede wszystkim do godzin rozpoczyna-
nia i zakonczenia lekcji. Jak opowiadat jeden z rozmowcow, ,to sg autobusy przyktadowo ustalone
juz przez nauczycieli w godzinach. Kiedy sie te godziny koriczg, to wtedy tyle i tyle dzieci wiadomo,
ze jest do odebrania i ten autokar czeka, zabiera te dzieci i rozwozi” (TCZ16M).

Najczesciej dowozy organizowane sg tylko dwa razy dziennie: rano (do placowki) i po potudniu
(z powrotem). Nieuwzglednione za$ sa aktywnosci pozalekcyjne. Cytowany uprzednio rozméwca
dodawat: ,Jezeli sg jakies dodatkowe godziny, bo jest cos takiego, no to niestety, rodzice przyjez-
dzaja, zabierajg no dzieci. Bo, bo jak ktos chce dodatkowo sobie tam cos$, tam sie doksztaicic [...],
no to pézniej muszg zosta¢ odebrane przeciez” (TCZ16M).

Jak wspominat nauczyciel z Zuromina, nie wszyscy rodzice majg mozliwo$é regularnego zawo-
zenia i odbierania dzieci ze szkoty: ,Czesto rodzice dowoza. [...] A ja mysle, ze wielu jest rodzicow,
ktorzy zwracaja na to [mozliwos¢ dojazdu] uwage i po prostu nie maja innego wyjscia. Bo nie moga
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ze wzgledu na prace, ze wzgledu na inne czynniki” (ZUR4M). W efekcie wielu uczniéw pozba-
wionych jest mozliwo$ci rozwoju zainteresowan poprzez uczestnictwo w zajeciach dodatkowych.
Mezczyzna opowiadat, ze ,ambitne osoby z matych miejscowosci, mimo ze byly ambitne, mimo ze
chciaty, one byly przez te dojazdy ograniczone, naprawde. Bo nie zostawaty na kotku, nie chodzity
na dodatkowe zajecia” (ZUR4M). Nauczyciel wspominat, ze w jego szkole niektore osoby ,byly tez
tak zdeterminowane, ze potrafity wraca¢ do swojej miejscowosci na piechote jakie$ pie¢ kilome-
trow” (ZUR4M), czyli okoto godziny marszu w jedna strone.

Dostepnos¢ komunikacji publicznej jest szczegdlnie istotna dla uczniéw szkét ponadpodstawo-
wych. Gminy nie sg zobligowane do organizowania transportu do tego typu szkét, zatem uczniowie
muszg korzystac z ustug publicznych lub prywatnych przewoznikéw. Szkoty Srednie, w przeciwien-
stwie do podstawowych, nierzadko sg potozone dalej od miejsca zamieszkania. Domniemywacé
zatem mozna, ze uczniowie zamiast decydowac sie na edukacje w szkole o interesujgcym ich pro-
filu, bedag kierowac sie przy wyborze dostepnoscia transportu zbiorowego. Potwierdzajg to badania
przeprowadzone przez Komornickego (2019). Autor pokazat, ze dostepnos¢ transportowa placo-
wek przeklada sie na faktyczng mozliwos¢ wyboru Sciezki edukacji. Zamieszkanie na obszarach
wykluczonych transportowo ogranicza miodziezy wybor placéwek edukacyjnych, a tym samym,
jak pisat Komornicki ,w jakims$ stopniu determinuje ich szerzej rozumiane wybory zyciowe” (s. 11).

Whioski

Prezentowany artykut miat na celu ukazanie r6znych aspektow wykluczenia transportowego
rozumianego jako ograniczony dostep do komunikacji zbiorowej. Opierajgc sie na wynikach badan
jakosciowych realizowanych w trzech miejscowosciach w wojewdédztwie mazowieckim, omowio-
ne zostaty trzy wymiary wykluczenia transportowego, tj. tzw. wymuszona motoryzacja wynikajaca
z cie¢ w potaczeniach transportowych, ograniczenia przestrzenne i czasowe oraz dostep do ustug
publicznych. Otrzymane wyniki sugeruja, ze oferta przewozowa w badanych miejscowosciach jest
niewystarczajgca i/lub nieadekwatna do potrzeb mieszkancéw. Z wypowiedzi rozméwcéw z Tczowa
i Zuromina wynika, ze majg trudnosci w dotarciu do innych osrodkéw miejskich, w ktorych ofero-
wane sg podstawowe dobra spoteczne i ustugi. Jak pokazuje przyktad Ostrowi Mazowieckiej, duze
watpliwosci budzi tez jakos¢ dostepnych potgczen. Mieszkaricy wspominajg o diugim czasie prze-
jazdu czy niedogodnych godzinach kursowania autobusow.

Przedstawione badanie pozwala na wyciggniecie wnioskéw dotyczacych zaleznosci jakosci zy-
cia mieszkancéw od dostepnosci transportu publicznego. Uzyskane wyniki pokazuja, ze ograni-
czenia w transporcie zbiorowym i ,ciecia” potgczen wptywaja na decyzje mieszkancow, ich szanse
zyciowe i uczestnictwo w aktywnosciach. Przedstawione wnioski pokrywaja sie z obserwacjami
Susan Kenyon, Glenna Lyonsa i Jackie Rafferty (2002), ktérzy dowodzili, ze zawodno$¢ transportu
publicznego moze wzmacniac inne wymiary wykluczenia spotecznego. Ograniczenia w transporcie
zbiorowym sg najbardziej odczuwalne przez osoby niezmotoryzowane, wsrdd ktérych sa grupy juz
wczesniej usytuowane w stabszej pozycji: osoby niezamozne, starsze oraz miodziez. Ze wzgledu
na brak mozliwosci prowadzenia pojazdow, osoby te moga popadac w izolacje i ogranicza¢ swoja
codzienng aktywnos$¢ do dziatan koniecznych, rezygnowac zas z czynnosci rekreacyjnych.

Kolejnym wnioskiem, ktéry ujawnit sie podczas realizacji niniejszego badania, jest koniecznosé
stworzenia jednolitej bazy rozktadéw jazdy integrujacej wszystkie Srodki transportu publicznego
oraz wszystkich przewoznikéw zapewniajgcych przejazdy w danym regionie, na co wskazywat
réwniez Ciechanski (2020b). Obecnie informacje na temat potgczen sg rozproszone i czesto nie-
kompletne. Nieprzejrzystos¢ rozktadow, brak ich upubliczniania, moze ugruntowywac przeswiad-
czenie 0 zawodnosci transportu zbiorowego i wzmagac ,uzaleznienie od samochodu” (Cairns i in.
2014).
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Ksigzka sktada sie z siedmiu rozdziatow. Pierwszy, ,Specyfika i uwarunkowania lokalnej polityki
gospodarczej”, przynosi definicje lokalnej polityki gospodarczej i oméwienie szerokiego spektrum
uwarunkowan — ekologicznych, geopolitycznych, ustrojowo-administracyjnych, spoteczno-demo-
graficznych i gospodarczo-politycznych. W drugim, ,Lokalna polityka gospodarcza w Polsce —
ujecie syntetyczne”, zgodnie z tytutem omawiane sg gtéwne cechy lokalnej polityki gospodarczej
w Polsce - cele, uwarunkowania, podmioty. Kolejne cztery rozdzialy poswiecone sg poszczegol-
nym dziedzinom polityki lokalnej: polityce fiskalnej, polityce wtascicielskiej, polityce komunalnej
i polityce przestrzennej. Klamrg spinajgcg rozwazania w tych czterech rozdziatach jest rozdziat
ostatni ,Koordynacja polityk szczegdétowych w ramach lokalnej polityki gospodarczej”.

Rozwazania zaczynajg sie zatem od kwestii ogélnych, a potem przechodzg do szczegétow.
Praca w istotny sposéb wzbogaca analizy polityki lokalnej i gospodarki lokalnej w Polsce, a to
z kilku powodow: umiejscowienia lokalnej polityki gospodarczej na szerszym tle uwarunkowan,
szczegotowosci rozwazan i aktualnosci informaciji (np. tych dotyczacych wptywu rzadowych ,tarcz
antykowidowych” na gospodarke lokalng). Co sie tyczy szczegétowosci, to wspomniane wyzej
cztery rozdziaty mozna uznac za przewodniki-instruktarze dla lokalnych dziataczy (a nawet dla
prywatnych wiascicieli nieruchomosci), objasniajace, jak organizowac oczyszczalnie Sciekow, go-
spodarke odpadami czy kanalizacje. Ciekawym elementem pracy jest préba skonstruowania miar
jakosci lokalnej polityki gospodarczej w kilku dziedzinach objetych analiza. Mozna mie¢ watpliwo-
Sci, czy jednolitymi miarami da sie ocenia¢ jakos¢ polityki prowadzonej np. w gminach o bardzo
réznych warunkach — czy te same miary nadajg sie do oceny sytuacji w gminach pod Warszawa
czy Poznaniem i w gminach na obszarach kryzysowych.

Autorzy prezentujg solidno$¢ warsztatowg, uzasadniajg swoje opinie, odwotujg sie do odpo-
wiednich zrédet, cytatow, nie wysuwajg na czoto wlasnych pogladéw. Takie podejscie jest w petni
zrozumiate w czesci dotyczacej szczegotowych rozwigzan prawnych i technicznych — tu rzeczy-
wiscie nie ma wiele miejsca na oryginalne autorskie poglady. Autorzy mogliby by¢ jednak bardziej
krytyczni w stosunku do zrédet w kwestiach bardziej ogélnych, na przyktad gdy chodzi o ogéine
uwarunkowania ekologiczne i ekonomiczne. Tutaj autorzy nawigzujg do ONZ-owskich dokumen-
téw dotyczacych zréwnowazonego rozwoju. Zgodnie z tymi dokumentami nalezy dbac o wszystko,
zapobiegac niszczeniu Srodowiska naturalnego, pilnowac, zeby wszystkim zyto sie dostatnio (i nikt
z dostatku nie byt wykluczony — rozwéj inkluzyjny), gwarantowac rownosc¢ kobiet i mezczyzn itd.
Jak wiadomo, ogoine dokumenty polityczne powstajg na zasadzie koncertu zyczen, w ktorym kaz-
dy z uczestnikéw zgtasza cos$, na czym mu zalezy, a kryterium jakosci dokumentow nie jest ich wy-
konalnos$¢, lecz akceptowalnos¢ w gtosowaniu, a poniewaz kazdy ze wspotautoréw znajduje cos,
co sam do dokumentu wtozyt, wiec wszyscy gtosujg za. A politycy — ci od realnej polityki — krajowej
i lokalnej (a nie od ukfadania dokumentéw) muszg co$ z tego wybrac¢. W zwigzku z tym cenne by-
toby (i dotyczy to nie tylko omawianej pracy, lecz wszystkich prac traktujgcych o zréwnowazonym
rozwoju) wskazanie, ktére elementy zrownowazonego rozwoju da sie zrealizowac¢ w warunkach ta-
kiego czy innego kraju lub regionu. Mozna by p6js¢ dalej i przedstawi¢ konflikty zwigzane z polityka
zrbwnowazonego rozwoju — czyli sytuacje, gdy korzysci jednych (ludzi, krajéw, regionéw) powstaja
kosztem innych. Przyktadem moze by¢ ,zielona energia”, czyli fermy wiatrowe, panele stoneczne,
pojazdy elektryczne i inne sposoby ograniczania spalania paliw kopalnych. Owszem, w miejscach
uzywania tych urzadzen spada emisja zanieczyszczen, zmniejsza sie wydobycie wegla i innych
kopalin, ale gdzie indziej na Swiecie z tego samego powodu dzieje sie wrecz odwrotnie. Na przy-
ktad przy produkcji wiatrakéw i paneli (a takze elektroniki w samochodach itd.) zuzywa sie mineraty
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ziem rzadkich, dla ktérych wydobycia przekopywane sa wielkie obszary (tony ziemi, by wydoby¢
ziarenka mineratu), a potem te ziarenka izoluje sie od reszty ziemi przy pomocy wielkiej ilosci wody
i z uzyciem pradu pochodzacego z elektrowni opalanych weglem. Problem polega na tym, ze tych
dziur w ziemi i dyméw z elektrowni weglowych nie dostrzega sie w miejscach instalacji paneli i wia-
trakow, bo te dziury w ziemi i dymy sg w Chinach.

Podobne krytyczne podejscie mozna zastosowac w odniesieniu do modeli podejmowania decy-
Zji — na szczeblu lokalnym, regionalnym, krajowym — i sondowac, kiedy model demokratyczny jest
najlepszy, albo tylko funkcjonalny, a kiedy lepszy jest model menadzerski czy wrecz autorytarny,
kiedy np. samorzad regionalny jest pozadany, a kiedy zbedny lub szkodliwy.

Oczywiscie celem tych uwag nie bylo zachecenie autorow omawianej pracy do kompleksowe;j
rewizji zatozen polityki zrbwnowazonego rozwoju czy chocby rewizji polityki ekologicznej, czy tez
zasad ustrojowych panstwa. Taka rewizja wymagataby catkiem innej pracy — o innej tematyce
i innej objetosci. Jednak znajac pracowitos¢, solidnosc¢ i dociekliwos¢ autoréw, mozna sie zastana-
wiac, czy nie podjeliby sie napisania takiej rewizji.

Roman Szul
Uniwersytet Warszawski
Centrum Europejskich Studidw Regionalnych i Lokalnych (EUROREG)
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