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Streszczenie

Czes¢ 1. Kontekst 1 pierwsze efekty reformy

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z pazdziernika 2024 r. w art. 119 przewiduje
przeprowadzenie w 2026 r. analizy skutkow nowej regulacji. Raport NIST ma stanowi¢ merytoryczny
wktad do takiego przegladu, przedstawiajac zardwno diagnoze¢ obecnych rozwigzan jak i rekomendacje
zmian. Niektore z propozycji nadaja si¢ do szybkiego wprowadzenia w zycie, inne beda wymagaly
bardziej ztozonych przygotowan analitycznych i legislacyjnych.

Nowa ustawa o dochodach JST jest efektem wieloletnich prac, ktorych celem byto usunigcie kluczowych
stabosci wczesniejszego systemu finansowania samorzadow. Jedna z najpowazniejszych dysfunkcji
poprzednich regulacji byl fakt, ze nie odzwierciedlaly one rzeczywistych, obiektywnych roéznic
w potrzebach wydatkowych JST — zaleznych nie tylko od liczby mieszkancow, lecz takze od
specyficznych uwarunkowan demograficznych, ekonomicznych czy geograficznych. Ponadto, system
wyrownawczy byl nieefektywny i niespojny, co prowadzito do problemow, takich jak obcigzanie
wplatami ,,podatku janosikowego” samorzadéw o trudnej sytuacji finansowej. Dysfunkcje te byly
przedmiotem krytyki, m.in. Trybunatu Konstytucyjnego w 2014 r. Metodologiczng podstawa dla projektu
ustawy przyjetej jesienig 2024 r. byt raport Banku Swiatowego z 2019 .

Ustawa z 2024 r. wprowadzita kompleksowa modyfikacj¢ sposobu finansowania samorzaddéw, obejmujac
zardwno zwiekszenie strumienia dochodéw JST, jak i zmiane ich struktury. Pomimo trudng sytuacji
budzetu panstwa zalozono istotne wzmocnienie dochodow jednostek samorzadu terytorialnego, przy
czym — wedlug symulacji Ministerstwa Finansow — korzy$¢ z tego tytulu miata odnies¢ kazda JST, cho¢
skala tych korzysci byta zroznicowana.

Zmiana struktury dochodow polegata przede wszystkim na zwigkszeniu strumienia Srodkow z udziatlu
w PIT. Mozna bylo oczekiwaé, ze taka zmiana przyniesie korzysci gtéwnie dla duzych miast i zamoznych
gmin podmiejskich. Ale przyjete mechanizmy przejsciowe oraz progi gwarantujagce minimalny wzrost
dochodow sprawity, ze symulacje przeprowadzone w lipcu 2024 r. wskazywaty, ze w 2025 r. najbar dzig
zyskaja gminy male (zwlaszcza te do 3 tys. mieszkancow), a dopiero w dalszej kolejno$ci duze miasta.

Analizawykonania budzetow w I polroczu 2025 r. potwierdza te obserwacje: dochody realnie wzrosty,
a wzrost ten byt na ogot wyzszy w gminach mniejszych oraz peryferyjnych z przewagg tradycyjnego
rolnictwa. Ale sytuacja jest zroznicowana. Spora czg$¢ samorzadow (w tym 5 wojewodztw 1 17%
wszystkich gmin) odnotowalo realny spadek dochodéw w poréownaniu z I potroczem 2024 r.

W sumie mozna stwierdzi¢, ze w pierwszym roku obowigzywania nowe przepisy doprowadzily do
nieznacznego splaszczenia réznic miedzy mniej i bardziej zamoznymi samorzadami (cho¢ na
potwierdzenie tej tezy trzeba poczeka¢ do momentu kiedy beda dostgpne dane o wykonaniu budzetow
w calym roku 2025). Otwartym pozostaje pytanie, czy tendencja ta utrzyma si¢ po wygaszeniu
mechanizmow przejsciowych.

Wiecej na ten temat: rozdzialy 1.1 i 1.2 raportu NIST.



Czesc¢ 11. Kierunek: wieksza autonomia dochodowa jst
Niewykor zystana szansa?

Ustawa z pazdziernika 2024 r. pozytywnie zmienita system naliczania udziatow we wpltywach z PIT na
procent dochodéw podatnikéw, co utrudnia przerzucanie na samorzady kosztow zmian podatkowych
wprowadzanych na szczeblu centralnym. Jednak ustawe w obecnym ksztalcie mozna uznac za stracona
szanse na znaczace zwiekszenie autonomii dochodowej samorzadéw. Wicksza autonomia wzmacnia
demokracje lokalng, przenosi znaczng cze¢s¢ odpowiedzialnosci politycznej za wielkos¢ budzetow na
wiadze lokalne i sprzyja poszukiwaniu oszczednosci. W zwiazku z powyzszym w dalszej czesci
przedstawiamy zestaw rekomendagji, ktore moglyby realnie zwickszy¢ samodzielno$¢ dochodowa JST.

Lokalny PIT — niewielka swoboda, duze mozliwosci

W wielu krajach europejskich samorzady maja mozliwo$¢ samodzielnego modyfikowania stawek PIT.
Podobne, niewielkie widetki mozna bytoby rozwazy¢ w Polsce, przyznajac gminom — a w kolgjnych
etapach takze powiatom i wojewddztwom — prawo do obnizZenia lub podwyzszenia stawki wzgledem
stawki bazowej w Scisle okreslonym zakresie. Proponowany mechanizm nie wplywatby na subwencje,
ktéra bytaby liczona przy zatozeniu stosowania stawki bazowe;j.

Nawet umiarkowana elastyczno$¢, np. 6,5-7,5% przy bazowej stawce 7% dla gmin, mogtaby
wygenerowac znaczne dodatkowe dochody (do 4,5 mld zt dla miast na prawach powiatu i ponad 2 mld
zt dla gmin wiejskich), pozostawiajac decyzje o wysokosci stawki wtadzom lokalnym.

Wiecej na ten temat: rozdziat 2.2 raportu NIST.
CIT (i VAT?) —racjonalna alokacja bez precyzyjngj lokalizacji

Samorzady posiadajg takze udziaty we wptywach z CIT, od lat postuluja takze wiaczenie ich w dochody
z VAT. W przypadku udziatéw w tych podatkach problemem pozostaje jednak przypisanie wptywow
z tych podatkéw do konkretnych JST — dziatalno§¢ duzych firm rzadko miesci si¢ w granicach jednej
jednostki, aw przypadku VAT kwestia lokalizacji jest jeszcze mnigj jednoznaczna.

Dlatego zamiast ,,udzialdw w sensie Scistym”, powigzanych z lokalizacja podatnika, rozwigzaniem
mogloby by¢ przyjecie modelu, w ktorym udzial we wplywach oblicza si¢ w skali calego kraju,
a nastepnie dzieli wedlug algorytmu wyréwnawczego. Wyjatek mozna bytoby pozostawi¢ dla CIT na
poziomie wojewodztw, gdzie dotychczasowy podziat jest prostszy i bardziej racjonalny. Taki sposob
alokacji — znany z wielu krajow europejskich — wigzatby dochody JST z koniunktura gospodarcza, ale
bez problemow wynikajacych z arbitralnego przypisywanialokalizacji podatnika

Wiecej na ten temat: rozdziat 2.3 raportu NIST.



Zmiany w podatku od nieruchomosci — alternatywa dla katastru?

Podatek od nieruchomosci jest najwazniejszym podatkiem lokalnym, a tym samym istotnym Zrédlem dochodow
JST, cho¢ jego struktura jest silnie zdominowana przez wptywy z opodatkowania nieruchomosci zwigzanych
z dziatalno$cig gospodarcza (ponad 80% catosci wptywow). Niskie opodatkowanie budynkow mieszkalnych —
majace swoje uzasadnienie spoteczne — ogranicza jednak udziat mieszkancow w finansowaniu lokalnych ustug
publicznych. Umiarkowane reformy, niewymagajace wprowadzenia podatku katastralnego, moglyby
zwiekszy¢ stabilnos¢ fiskalng samorzadéw. Mozna si¢ przy tym odwotac do dostepnych, stosunkowo licznych
szczegdtowych opracowan odnoszacych si¢ do tego tematu.

Mozliwe kierunki zmian obejmuja strefowanie maksymalnych stawek podatku, np. w zaleznosci od
poziomu rozwoju regionu (NUTS-3), co pozwalaloby zamozniejszym obszarom na podniesienie
dochodow bez obcigzania regiondw stabszych.

Rozwigzaniem wartym rozwazenia jest rOwniez zrdézmicowanie opodatkowania Kolejnych mieszkan.
Preferencyjna stawka powinna dotyczy¢ wytacznie pierwszego lokalu, ktory stuzy zaspokojeniu podstawowych
potrzeb mieszkaniowych. Wyzsze stawki (np. identyczne jak dla ,,pozostatych budynkow””) moglyby natomiast
obja¢ drugie i trzecie mieszkanie — zwlaszcza wykorzystywane komercyjnie, takie jak loka e przeznaczone na
najem krétkoterminowy (np. Airbnb). Ograniczatoby to nieuczciwa konkurencje wobec hoteli i pensjonatow,
ktore obecnie ponosza wyzsze obcigzenia podatkowe.

Jednocze$nie mozna byloby wprowadzi¢ zwolnienia dla nieruchomos$ci wynajmowanych dlugoterminowo
(np. powyzej szeSciu miesigey), aby uniknac¢ presji na wzrost czynszow i jednoczesnie wspiera¢ stabilnos$¢ rynku
najmu. Takie rozwigzanie lepiej roznicowaloby funkcje mieszkaniowe i komercyjne oraz sprzyjaloby bardziej
zrownowazonej strukturze dochodéw JST.

Wiecej na ten temat: rozdziat 2.4 raportu NIST.
Podatek rolny — czas odejs¢ od ceny zyta

Podatek rolny pozostaje jednym z najbardziej anachronicznych elementéw systemu podatkow lokalnych,
poniewaz jego wysokos$¢ jest wcigz powigzana z rynkowa ceng zyta. Rozwigzanie to nie odzwierciedla realnej
struktury produkcji rolne;j i stabo reaguje na zmiany koniunktury. Minimalng reforma bytoby opar cie podatku
na koszyku najpopular nig szych upraw, co wigzatloby wysokos$¢ danin ze zmianami koniunktury na rynku
rolnym w bardziej sensowny sposob. W dhuzszej perspektywie warto powiaza¢ podatek rolny z podatkiem od
nieruchomosci.

Podatek turystyczny zamiast oplaty miejscowej i uzdrowiskowej

Obecna optata miejscowa ma charakter anachroniczny — niejasne regulacje prowadza do sporéw sadowych
1 czesto utrudniajg jej stosowanie. Dlatego zasadne jest zastapienie jej lokalnym podatkiem turystycznym,
ktorego wprowadzenie zalezaloby wylacznie od decyzji rady gminy. Podatek taki bardziej adekwatnie
odzwierciedlatby koszty, jakie ruch turystyczny generuje po stronie JST, zwlaszcza w zakresie utrzymania
infrastruktury 1 ushug komunalnych. Jednoczesnie zapewnialby wigksza przejrzystos¢ zasad oraz realng
swobodg decyzyjng dla samorzadow.

Wiecej na ten temat: rozdziat 2.4 raportu NIST.



Czes¢ 111, System wyrdéwnawczy — ocena obowigzujacych rozwigzan
1 propozycje zmian

Z1ozonos$¢ systemow wyrownawczych

Systemy wyrownawcze w krajach europejskich rozwijaty si¢ stopniowo i zwykle wymagaly wielu lat
testowania oraz korekt, zanim osiggnety wzglednie stabilny, akceptowalny ksztatt. Ich projektowanie jest
trudne, poniewaz muszg jednocze$nie uwzgledniac realne réznice w potrzebach finansowych jednostek,
ogranicza¢ nieefektywnosci oraz nie tworzy¢ niezamierzonych bodzcow. Polskie regulacje nalezy wigc
ocenia¢ w szerszym kontek$cie europejskich doswiadczen, gdzie rozwigzania optymalne sg raczej
efektem dlugiej ewolucji niz jednorazowych reform.

Wiecej na ten temat: rozdziat 3.1 raportu NIST.
Struktura potrzeb finansowych — pie¢ komponentéw i ich znaczenie
Obowigzujaca ustawa z 2024 r. rozrdznia pi¢¢ rodzajow potrzeb finansowych, ktérych tgczna suma roézni

sie¢ w zaleznosci od szczebla JST:

e Oswiatowe (74,3% wszystkich potrzeb JST, ae np. 91% w MNPP) — ustalane algorytmem
opracowanym przez ministra edukacji.

e Wyrownawcze (11,2% ogdtem w JST, ale 14% w gminach) — bazuja na przeliczenioweg liczbie
mieszkancow.
e Uzupelniajace (7,3% ogdtem w JST, do 17% w wojewodztwach) — w pierwszym roku

funkcjonowania ustawy gwarantowaly minimalny wzrost dochodéw nominalnych (0 co ngjmniej
6%) dla kazdej JST, w kolejnych latach majg by¢ waloryzowane.

e Rozwojowe (6,2% ogdtem) — alokowane m.in. na podstawie historycznych wydatkow majatkowych
JST, ale z przyjgciem minimalnej wartosci dla kazdego samorzadu.

» Ekologiczne (1% ogdtem) — oparte na przeliczeniowej powierzchni obszaréw chronionych.

Zestaw ten tworzy szkielet systemu wyrOwnawczego, a jego konstrukcja wigze si¢ zarOwno z mocnymi
stronami, jak i z pewnymi ograniczeniami — 0 czym piszemy w dalszych cze$ciach.

Zalety nowego systemu
Ogolna ocena obowigzujacego systemu wskazuje na kilka zalet przyjetych rozwiazan, migdzy innymi:

* Wigksza autonomia finansowa samorzadéw — kluczowa rolg odgrywa tu zwigkszenie stabilnosci
dochodéw z PIT i CIT, mniej podatnych na biezace zmiany polityki podatkowej panstwa.

* Wyodre¢bnienie miast na prawach powiatu (MNPP) — utworzenie dla tej grupy jednostek odrebnego
mechanizmu wyroéwnawczego jest uzasadnione ich specyfika funkcjonalng i finansowa. Cho¢ udziat
MNPP w PIT jest nizszy niz taczna suma udzialdéw gmin i powiatéw, ich wylaczenie ze wspolnego
systemu wyréwnawczego z na ogoél stabszymi ekonomicznie jednostkami w znacznym stopniu
rekompensuje ten nizszy udziat.



» Elastyczno$¢ i dostosowanie do potrzeb samorzadéw — ustawa przewiduje okresowy przeglad
wskaznikow 1 ustawowo zapisany monitoring efektywnosci systemu.

* Transparentnos$¢ i wlaczenie samorzadéw w proces tworzenia prawa — przygotowanie regulacji
odbylo si¢ w dialogu z przedstawicielami samorzadow; istotnym elementem jest zapewnienie JST
dostepu do informacji o sktadowych systemu finansowania i zasadach naliczania subwencji.

» Uwzglednienie zroznicowanych potrzeb wydatkowych — prawdopodobnie najwazniejsza sposrod
wprowadzonych zmian. Mechanizm stara si¢ odzwierciedla¢ realne uwarunkowania funkcjonowania
jednostek, odchodzac od prostego oparcia na liczbie mieszkancow.

» Uwzglednienie potrzeb ekologicznych — przewidujace dodatkowe $rodki dla samorzadow
obejmujacych znaczne obszary chronione.

Cho¢ system ten ma wiele zalet, nie jest wolny od stabosci, ktore wymagaja korekty. Najwazniejsze
z nich omawiamy ponize;j.

Destymulacyjna logika aktualnego mechanizmu wyréwnawczego

Obecna formuta wyréwnawcza niweluje réznice dochodéw wlasnych per capita (liczonych na ludnosé
przeliczeniowa) do poziomu 80% S$redniej krajowej. W praktyce oznacza to, ze kazda dodatkowa
ztotéwka dochodéw wiasnych uzyskana przez jednostki ponizej tego progu jest w catosci kompensowana
nizsza subwencja. Mechanizm nie pozostawia zatem Zzadnych krancowych Kkorzysci z rozwoju
lokalng) bazy podatkowsej, co nadaje calemu systemowi wyraznie destymulacyjny charakter.

Rekomendacja jest czeSciowa zmiana progu wyréwnania — np. wyréwnywanie 90% réznicy zamiast
100% — tak aby pozostawi¢ samorzadom minimalny, ale realny impuls do zwigkszania lokalnej bazy

podatkowe.
Rozwoj dla juz rozwinietych — problem potrzeb rozwojowych

Algorytm potrzeb rozwojowych w 60% opiera si¢ na liczbie mieszkancow (z zapewnieniem minimalnych
wartosci dla kazdej JST), ale az 40% wynika z historycznych wydatkéw majatkowych JST. Ten drugi
komponent — luzno, cho¢ niezbyt trafnie inspirowany modng swego czasu koncepcja performance grants
— w praktyce faworyzuje jednostki zamozniejsze, ktore w poprzednich latach mogly pozwoli¢ sobie na
wyzsze naklady inwestycyjne. Ponadto, alokacja oparta na wysokosci pozyskanych dotacji
inwestycyjnych (np. z Rzadowego Funduszu Inwestycji Strategicznych) budzi watpliwosci z uwagi na
dobrze udokumentowane polityczne skrzywienie rozdzialu $rodkéw w minionych latach.
Rekomendacja jest odejscie od komponentu opartego na historycznych wydatkach majatkowych — na
rzecz prostszego kryterium odnoszacego si¢ do liczby mieszkancoOw lub, w ambitniejszym wariancie,
poszukiwania rzeczywistych wskaznikéw potrzeb inwestycyjnych, choc¢ jest to podej$cie metodycznie
ztozone.



Potrzeby uzupelniajace — coraz mnig potrzebne

Kategoria potrzeb uzupetniajacych (ponad 7% wszystkich potrzeb) jest oparta na kryterium historyczne;j
alokacji wydatkoéw 1 miala gwarantowa¢ minimalny wzrost dochodow w 2025 r. Rozwigzanie to
zadziatato przede wszystkim na korzys¢ mniejszych gmin rolniczych, ktore nie skorzystaly na wzroscie
wpltywow z PIT. Utrzymywanie tak znaczacego elementu o czysto historycznym charakterze nie
podnosi jako$ci calego systemu wyroOwnawczego, dlatego zasadne jest jego stopniowe wygaszanie
w kolgjnych latach.

Wiecej na ten temat: rozdziaty 3.2.1 — 3.2.3 raportu NIST

Znaczaca cz¢$¢ naszego raportu koncentruje si¢ na potrzebach wydatkowych jako istotnym (i nowym)
elemencie systemu wyrownawczego, a w szczegolnosci na sposobie ich wyznaczania. To wtasnie
w tym obszarze proponujemy nowe podejscie oraz nowy zestaw determinant, ktore lepiej oddaja realne
uwarunkowania funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego. Punktem wyjscia do tej analizy
jest obowigzujacy w ustawie mechanizm przeliczeniowej liczby mieszkancow oraz sposob definiowania
obecnych potrzeb wyréwnawczych.

Potrzeby wydatkowe: czym jest przeliczeniowa liczba mieszkancow?

Przeliczeniowa liczba mieszkancéw jest wynikiem przemnozenia faktycznej liczby mieszkancéw przez
Indeks Potrzeb Wydatkowych (IPW), ktéry ma kompensowaé roznice w kosztach wykonywania
podstawowych zadan wynikajace z obiektywnych warunkow (demograficznych, przestrzennych). Uzycie
IPW zapobiega m.in. niesprawiedliwemu klasyfikowaniu jednostek o obiektywnie wyzszych kosztach
jako zamoznych. Wprowadzenie IPW jest krokiem stusznym, ale obecny sposéb jego obliczania jest
wadliwy 1 prowadzi do niepozadanych znieksztatcen.

Potrzeby wydatkowe: ograniczenia obecnego podejscia

Mimo wczesniej omoéwionych zalet, rozwigzania przyjete w ustawie z 2024 r. zawierajg istotne stabosci
dotyczace sposobu definiowania 1 szacowania potrzeb wydatkowych. Cze$¢ zastosowanych zapisow
odbiega od powszechnie akceptowaneg) w finansach publicznych metodologii okreslania takich potrzeb,
co moze prowadzi¢ do znieksztalcen w alokacji $rodkow przekazywanych samorzadom w formie
subwencji. W konsekwencji istnigje ryzyko, ze zasadno$¢ postugiwania si¢ determinantami potrzeb
wydatkowych oraz przeliczeniowa liczba mieszkancow zostanie zakwestionowana przez praktykow
samorzadowych. W naszym raporcie wskazujemy ,btedy konstrukcyjne” wymagajace korekty oraz
przedstawiamy propozycje zmian, ktore lepiej odzwierciedlajg rzeczywiste uwarunkowania
funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego. Do najwazniejszych zidentyfikowanych stabosci
nalezg m.in.:

1. Zbyt uproszczona analiza determinant wydatkowych. Tworcy ustawy oparli si¢ na prostych
analizach korelacyjnych 1 regresjach liniowych, badajacych relacje pomigdzy pojedynczymi parami
zmiennych. Takie podej$cie nie pozwala uchwyci¢ zlozonych wspodtzaleznosci pomigdzy wigksza liczba
czynnikow, ktére wplywaja na potrzeby wydatkowe samorzadéw. Niezbedne jest zastosowanie analiz
wielozmiennowych, umozliwiajacych rownoczesne uwzglednienie szeregu powiazanych czynnikow,
a takze dopuszczenie zalezno$ci innych niz majgce charakter funkcji liniowe;.
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2. Wykorzystywanie wartosci bezwzglednych zamiast przeliczeniowych (na mieszkanca lub na
uzytkownika ustugi). W wielu przypadkach prowadzi to do btednych interpretacji. Przyj¢ta metoda
postugiwania si¢ bezwzgledna wielkoscia wydatkow 1 réwnoczesne uwzglednienie w badanych
zwigzkach korelacyjnych poziomu dochodéw mieszkancéw prowadzi niejednokrotnie to zawyzonej
oceny potrzeb wydatkowych gmin najzamozniejszych.

3. Zastosowanie nieadekwatnych zmiennych wyjasniajacych. Czeg$¢ stosowanych determinant nie
spetnia kluczowego warunku — odzwierciedlania zewnetrznych, niezaleznych od wtadz samorzadowych
czynnikow wplywajacych na zroznicowanie potrzeb wydatkowych. Zamiast tego, niektore zmienne
przyjete w ustawie jako determinanty w istotnym stopniu zaleza od decyzji samorzadow.

4. Nieprecyzyjny zakres sektoréw i wskaznikéw. W niektorych przypadkach sektory wydatkowe
zostaly zdefiniowane zbyt szeroko, co utrudnia identyfikacje rzeczywistych zrddet zroznicowania

potrzeb.

5. Nieuwzglednienie istotnych zrodel danych — w tym danych GUS, takich jak statystyki dojazdow do
pracy, struktura zawodowa ludnos$ci czy dostepnos¢ ustug publicznych.

6. Wspolczynniki kierunkowe regresji. W ustawie w jg obecnym brzmieniu niemal wszystkie
determinanty potraktowano jednakowo, przypisujac im identyczne wspodtczynniki kierunkowe regresji,
wynoszace 1. W praktyce oznacza to przyjecie, ze stwierdzone zalezno$ci opisywane sg przez prostg
regregi nachylong pod katem 45°. W rzeczywisto$ci badane zalezno$ci na ogot odbiegaja od takiego
jednolitego kierunku wptywu. To uproszczenie prowadzi do przeszacowania lub niedoszacowania
wielkosci potrzeb wydatkowych jst. System traci zdolno$¢ do rozrézniania, ktore czynniki maja kluczowe
znaczenie, a ktére wplywaja na potrzeby samorzadow w niewielkim stopniu.

7. Brak korekty uwzgledniajacej nietypowa struktur¢ wydatkow najzamozniejszych jednostek
samorzadowych. W wielu przypadkach sg dwie kategorie jednostek samorzadowych wysokie wydatki
na poszczeg6lne zadania. Jedna to samorzady zmuszone do wysokich wydatkow przez specyficzne,
obiektywne warunki w jakich przyszto im dziata¢. Druga grupa to jednostki bardzo zamozne, ktoére
wydaja duzo na poszczegdlne zadania, bo je sta¢ na to by zaoferowaé mieszkancom ponadstandardowo
wysoki poziom ustug, albo nie podejmowac wysitku by obnizy¢ koszty wykonywanych zadan. System
wyréwnawczy powinien koncentrowac si¢ na wspieraniu pierwszej z tych dwoch kategorii samorzadow,
za$ modele stuzace okresleniu determinant potrzeb wydatkowych powinny uwzglgdnia¢ procedury
neutralizacji wptywu obserwacji skrajnych. Ustawa nie proébuje uwzglednia¢ tego zagadnienia przez
rozdzielenie wplywu obu wymienionych tu grup czynnikow.

Innymi wadami obecnego systemu sg destymulacyjne elementy w formule subwencji wyréwnawczej oraz
watpliwe elementy w sposobie okreslania wysokosci potrzeb rozwojowych 1 uzupeiniajacych. O obu tych
problemach wspominali$my juz powyzej.

Wiecej na ten temat: rozdziat 3.2.3. raportu NIST.
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Potrzeby wydatkowe: rekomendowany zestaw deter minant wydatkowych wykor zystywanych przy
okreslaniu przeliczeniowej liczby mieszkancow

Proponowane w raporcie podej$cie wykorzystuje ogolne zatozenia ustawy z 2024 r., ale wprowadza
odmienny — i wolny od opisanych wczesniej stabosci — sposéb identyfikacji determinant wydatkowych.
Oparte jest ono na wielozmiennowych modelach ekonometrycznych, w ktorych testowany jest
rownoczesny wpltyw wielu potencjalnych zmiennych wyjasniajagcych. Proponowane determinanty
zakorzenione sa w uznanych teoriach ekonomicznych, a same modele uzupehiliSmy o zmienne
kontrolne, takie jak np. poziom zamoznosci JST. Odrgbne modele odnosza si¢ do potrzeb wydatkowych
zwigzanych z poszczeg6lnymi sektorami wydatkowymi, ktére pochtaniaja najwicksza cze$¢ wydatkoéw
biezacych netto (wydatkoéw finansowanych ze srodkdw wilasnych samorzadu, bez otrzymywanych na ten
cel transferow) w poszczegolnych kategoriach JST. Zestaw rekomendowanych determinant, wraz z ich
wagami, zawiera ponizsza tabela.

Tabela. Rekomendowane determinanty potrzeb wydatkowych jednostek samorzadu terytorialnego

GMINY
Administracja 0,25 Liczba mieszkancoéw 0,25
Oswiata 0,35 Gestos¢ zaludnienia 0,32
Gmina z liczbg dzieci w wieku 0- | 0,03 (zmienna
14 ponizej 168 binarna)
Transport | Transport publiczny | 0,03 Udzial wyjezdzajacych do pracy | 0,005
Liczba mieszkancoéw 0,01
,Miasto prezydenckie” 0,01
Gesto$¢ zaludnienia 0,005
Drogi 0,03 Gestos¢ zaludnienia 0,03
Pomoc Przeciwdziatanie 0,07 Beneficjenci pomocy spotecznej | 0,05
spoteczna | ubdstwu na 1000 mieszkancow
Stopa bezrobocia 0,02
Opieka 0,04 Liczba 0s6b niepetnosprawnych | 0,02
dtugoterminowa na 1000 mieszkancoéw
Udziat 0séb pow. 65 lat w ogolnej | 0,02
liczbie mieszkancow
Opieka nad dzie¢mi | 0,01 Brak determinant
dolat 3
Gospodarka komunalha 0,07 Dojazdy do pracy na 1000 | 0,03
mieszkancoéw
Migsca noclegowe na 1000 | 0,03(*)
mieszkancoéw
Deniwelacje uksztattowania | 0,01(*)
terenu
MIASTA NA PRAWACH POWIATU
Administracja 0,15 Liczba mieszkancoéw 0,15
Transport | Transport publiczny | 0,15 Liczba mieszkancoéw 0,15
Drogi 0,03 Brak determinant
Pomoc Przeciwdziatanie 0,045 Udziat dzieci ponizej 17 lat, na | 0,045
spoteczna | ubodstwu ktore rodzice otrzymuja zasitek
rodzinny
Opieka 0,05 Liczba osob niepetnosprawnych | 0,05
dlugoterminowa na 1000 mieszkancow
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Opieka nad dzie¢mi | 0,025 Brak determinant
dolat 3
Pomoc rodzinie 0,03 Udziat rodzin zastepczych 0,03
Gospodarka komunalha 0,05 Dojazdy do pracy na 1000 | 0,04
mieszkancow
Deniwelacje uksztattowania | 0,01(*)
terenu
POWIATY
Administracja 0,43 Liczba mieszkancow 0,43
Oswiata 0,15 Gestos¢ zaludnienia 0,15
Transport 0,11 Gestos¢ zaludnienia 0,11
Pomoc Przeciwdzialanie 0,10 Stopa bezrobocia 0,10
spoteczna | ubdstwu
Pomoc rodzinie 0,15 Udzial rodzin zastgpczych 0,12
Przestepstwa przeciwko rodzinie | 0,03
i opiece na 1000 mieszkancow
WOJEWODZTWA
Administracja 0,25 Liczba mieszkancoéw 0,25
Transport | Transport publiczny | 0,25 Dtugos¢ linii kolejowych na 10 | 0,25
tys. mieszkancow
Drogi 0,11 Dhugos¢ drog wojewddzkich na | 0,11
10 tys. mieszkancow

(*) - zaleznos¢ nieliniowa, wyzsze potrzeby tylko po przekroczeniu okreslonej warto$ci granicznej
Uwaga: wagi nie sumujg si¢ do 1 poniewaz nie we wszystkich sektorach udato si¢ zidentyfikowac istotne statystycznie
determinanty potrzeb.

Doktadny algorytm obliczania przeliczeniowej liczby mieszkancéw uwzgledniajacej zidentyfikowane
determinanty nie zostal jeszcze sprecyzowany i bedzie przedmiotem prac NIST w najblizszym czasie.

Wiecej na ten temat: rozdziaty 3.2.4, 3.2.5 oraz 3.3 raportu NIST.

Potrzeby ekologiczne: wplyw obszarow chronionych na rozwdj lokalny i implikacje dla konstrukcji
wag

W ramach prowadzonych prac analitycznych testowaliSmy rowniez modele oceniajace wplyw
wystepowania obszarow chronionych na rozwoj lokalny oraz poziom dochodow wlasnych JST,
a tym samym zasadno$¢ stosowania dodatkowych wag ekologicznych w systemie wyrownawczym.
Analizy dotyczyly skutkow obecnosci takich obszarow dla lokalnej gospodarki i finanséw samorzadow,
jednak uzyskane wyniki okazaly si¢ niejednoznaczne.

W wigkszosci testow potwierdzono, ze obszary chronione ograniczaja mozliwosci lokalizacji
dzialalnosci przemyslowej i tworzenia duzych przedsi¢biorstw. Jednocze$nie negatywne efekty
gospodarcze s3 w znacznym stopniu kompensowane przez wzrost atrakcyjnosci osiedlenczej tych
terenow (dodatnie saldo migracji), rozwdj turystyki oraz drobnej przedsi¢biorczosci.

Wptyw na dochody witasne JST jest silnie zréznicowany. W parkach narodowych potozonych
w regionach gorskich dynamika dochodow jest wyraznie nizsza od podobnych gmin pozbawionych
obszaréw chronionych, podczas gdy w parkach nadmorskich czy pojeziernych zaleznos¢ ta jest duzo
stabsza lub nie wystepuje.
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Z uwagi na ztozony i nieliniowy charakter tych zalezno$ci (np. pozytywny wptyw obszaréw Natura 2000
maleje lub staje si¢ ujemny po przekroczeniu okre§lonego udzialu powierzchni), precyzyjne wyznaczenie
wag rekompensujgcych utracone dochody wymagatoby bardzo skomplikowanego algorytmu,
uwzgledniajacego rodzaj formy ochrony, udzial powierzchni objetej ochrong oraz lokalne
uwarunkowania geograficzne.

Wyniki analiz sugeruja, ze zestaw ustawowych wag ekologicznych powinien wynika¢ przede wszystkim
z polityki sSrodowiskowej panstwa i realizowa¢ funkcje stymulacyjng (zachecajaca do rozwoju
obszarow chronionych), a nie czysto rekompensacyjng. Oznacza to konieczno$¢ strategicznych
rozstrzygnig¢, ktdre nie mogg opierac si¢ wylacznie na wynikach modeli ekonometrycznych.

Wiecej na ten temat: rozdziat 3.3.6 raportu NIST.

Czes¢ IV. Finansowanie oswiaty
Luka o$wiatowa — fakty, uproszczenia i mity

Wydatki na o$wiate stanowig najwieksza cze$¢ budzetéw gmin, powiatOw oraz miast na prawach
powiatu, a problem niedoszacowania $srodkow transferowych na o§wiate ma charakter strukturalny
i chroniczny. Doktadne okreslenie skali tego niedoszacowania w oparciu o dostepne dane o wydatkach
jest bardzo trudne i moze by¢ przeprowadzone tylko w pewnym przyblizeniu. Ale najbardziej precyzyjny,
dostepny szacunek méwi, ze w roku 2024 r. ta ,,luka oswiatowe” wynosita:

e Ok.8mld zt w przypadku gmin
e Ok. 8 mld zt w przypadku miast na prawach powiatu

* Ok. 2 mld zt w przypadku powiatow.

W latach 20172023 doptaty samorzaddéw realnie wzrosty niemal trzykrotnie, ale w 2024 r. skala tych
doptat nieco zmalata. Wzrost okreslonej w ustawie kwoty potrzeb o§wiatowych na 2025 r. (w cenach
statych o 13% wigcej niz w 2024 r.) moze jedynie nieznacznie zmniejszy¢ skale doptat, ale nie rozwigzuje
problemu chronicznego niedofinansowania.

Warto przy tym podkresli¢, Zze zbyt daleko idacym zarzutem jest, Ze subwencja o$§wiatowa (a obecnie:
ustawowo wyznaczone potrzeby o§wiatowe) nie wystarczata nawet na wynagrodzenia nauczycieli. Mimo
szybkiego wzrostu plac, Srodki te pokrywaja koszty wynagrodzen w niemal wszystkich MNPP
i powiatach. Problem niedoboru $rodkdéw na same pensje dotyczy marginalnej grupy JST (ponizej 0,6%
gmin).

Rekomendacje dotyczace poprawy finansowania oswiaty

W zwiazku z przedstawiong diagnoza raport formutuje nastepujace rekomendacje:

¢ Radykalne zwi¢kszenie wielkosci definiowanych ustawowo potrzeb o$swiatowych, prowadzace
do zmniejszenia skali doptat ze srodkéw wlasnych samorzadéw do biezacych wydatkéw na
oswiate. Ze wzgledu na sytuacje budzetows jest to cel bardzo trudny, osiggalny zapewne dopiero w
dhuzszym czasie, przy roztozeniu poprawy na etapy realizowane w kolejnych latach;
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e Zezwolenie samorzagdom na samodzielne ksztaltowanie sieci szkolnej, w tym decyzji
pozwalajgcych na racjonalizacje struktury wydatkéw na utrzymanie szkét. Wymaga to wycofania
niezrozumiatego oporu Ministerstwa Edukacji wobec przywrocenia samorzagdom petnej
kompetencji w tym zakresie;

* Podjecie dyskusji na temat finansowania szkot niepublicznych ze srodkow publicznych
przekazywanych przez samorzady. W ostatnich latach nastapit szybki wzrost liczby uczniow
w szkotach prowadzonych przez podmioty prywatne i spoteczne (w liceach ogolnoksztatcacych
udziat ten zbliza si¢ do jednej czwartej). Samorzady maja obowigzek przekazywaé tym podmiotom
pelng kwote subwencji os§wiatowe] w przeliczeniu na jednego ucznia. Raport zawiera krotka
dyskusje negatywnych konsekwencji takiego rozwigzania. Warte rozwazenia jest okreslenie
minimalnego wsparcia dla szkoét niepublicznych ze §rodkéw publicznych (na poziomie nizszym od
obecnego) pozostawiajac JST prawo do decydowania o skali tej pomocy w zalezno$ci od lokalnych
uwarunkowan.

Wiecej na ten temat: rozdziat 4 raportu NIST.

Podsumowanie

Nowa ustawa jest krokiem w dobrym kierunku. W szczegdlnoSci pozytywnie trzeba oceni¢ probe
uwzglednienia zroznicowanych potrzeb wydatkowych JST za pomoca determinant potrzeb wydatkowych
i przeliczeniowej liczby mieszkancow. Jednak diabel tkwi w szczegélach. System ten powinien
korygowa¢ dzialanie systemu wyréwnawczego w oparciu o obiektywne warunki, w ktorych dziataja
samorzady (np. gesto$¢ zaludnienia, deniwelacje terenu). Niestety, w obecnej postaci ta korekta jest
znieksztalcona omowionymi wyzej wadami metodologicznymi. Aby system wyréwnawczy faktycznie
prowadzil do sprawiedliwej alokacji $rodkéw, nalezy przeprowadzi¢ jego korekty 1 usunac
zidentyfikowane wady. Prezentowany przez NIST raport zawiera szereg konkretnych rekomendagi
w tym zakresie.
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Wprowadzenie

Prace nad nowa ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego maja dtuga histori¢. Z czego
wynikata potrzeba nowych rozwigzan? Mozna wskazaé kilka stabosci dotychczas obowigzujacego
systemu. Najwazniejsze z nich to:

e brak uwzglednienia roznic w potrzebach wydatkowych jednostek samorzadowych, ktore w wielu
przypadkach nie sg proporcjonalne do liczby mieszkancéw — specyficzne warunki demograficzne,
ekonomiczne czy geograficzne powoduja, ze potrzeby te sg nizsze albo wyzsze od definiowanych
przez potencjat ludnosciowy. Zagadnienie to bedzie jeszcze obszernie omawiane w dalszej czgsci
raportu;

e wzgledna nieefektywno$s¢ pod wieloma wzgledami wczesniej obowigzujacego systemu
wyréwnawczego — nie uwzgledniajac zroznicowania potrzeb wydatkowych, czasami obcigzal on
wplatami (zwanymi potocznie ,,podatkiem Janosikowym’) samorzady, ktorych sytuacja finansowa
byta daleka od komfortowej. Opieranie systemu subwencji rOwnowazacej na danych sprzed dwoch
lat w skrajnych sytuacjach moglo prowadzi¢ nawet do sytuacji, w ktorej wptata ,,zamoznego”
samorzadu przekraczala taczng wielko$¢ jego dochodow. Dwa elementy systemu wyréwnawczego:
subwencja wyrdéwnawcza oraz subwencja rownowazaca (regionalna) nie byty ze sobg zintegrowane,
co skutkowato niejednokrotnie skomplikowanymi i nieracjonalnymi transferami mi¢dzy budzetem
panstwa i budzetami samorzadowymi. Obszernie o dysfunkcjach tego systemu wypowiadatl si¢
Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 4 marca 2014 r., omawiane byly one takze w literaturze
akademickiej?.

Problemem poglebionej oceny zrdéznicowania potrzeb wydatkowych oraz racjonalizacji systemu
wyrownawczego od lat zajmowal sic projekt Banku Swiatowego realizowany we wspotpracy
z Ministerstwem Finansow. Pierwszy raport i propozycje rozwigzah w tym zakresie pojawily si¢ na
poczatku 2015 r.2, ale nie doczekaty si¢ wdrozenia. Kolejny, oparty na podobnej metodologii, ale
pogtebiony raport ukazat sic w 2019 .3 Stal si¢ on podstawa do wypracowania przez Ministerstwo
Finansow metodologii, na ktorej bazowat projekt ustawy przyjetej ostatecznie przez Parlament jesienig
2024 r.

Odrebnym problemem bylo wskazywane od lat przez zwigzki samorzadowe niedofinansowanie
samorzadow skutkujace tym, ze taczny strumien dochodow byt nizszy niz niezbgdny do realizowania
zadan obowigzkowych wykonywanych przez gminy, powiaty i wojewddztwa. To kluczowe z punktu
widzenia wielu samorzadow zagadnienie tylko w niewielkim stopniu bedzie przedmiotem niniejszego
opracowania. Poza niektorymi stosunkowo prostymi przypadkami (np. finansowanie wigkszosci zadan
zleconych, cho¢ i1 tu zadanie jest bardziej skomplikowane, niz mogloby si¢ na pierwszy rzut oka
wydawac) oszacowanie skali takiego niedofinansowania jest bowiem niemozliwe. Ekonomia jest naukg
o podejmowaniu decyzji w warunkach ograniczonych zasobdéw. Potrzeby wydatkowe sg kategorig do
pewnego stopnia subiektywng i mozna zaryzykowa¢ stwierdzenie, ze odczuwany niedobor jest cecha
immanentng gospodarki budzetowej. W znacznym stopniu dotyczy to nawet sytuacji wydatkow

! Takze w artykutach wspotautoréw niniejszego opracowania: Swianiewicz, P., Lukomska, J. (2016). System wyréwnawczy sytuacji finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego w Polsce — propozycja usprawnienia. Samorzqd Terytorialny, 2016/12, 29-50; Swianiewicz, P. (2016). Wyréwnywanie poziome
sytuacji finansowej jednostek samorzad terytorialnego — do§wiadczenia europejskie. Studia Regionalne i Lokalne, 1/2016, 26-55.

2 Por. omowienie w Swianiewicz, Lukomska, 2016, op. cit.

3 World Bank Group (2019). Poland: fairness and efficiency: reforming fiscal equalization in Poland; Part 3: Design of the fiscal equalization system:
methodology and results.

16



wymuszanych wprost obowigzkami ustawowymi (niemal zawsze mozna rozwazac, czy istniejg sposoby
wypelnienia obowigzku w bardziej oszczedny sposéb albo czy wiadze samorzadowe nie moglyby zrobi¢
czegos$ jeszcze, by choc¢ troche zwigkszy¢ swoje dochody wiasne). Wbrew wyrazanej do§¢ powszechnie
przez polskie samorzady tesknocie za obiektywnym wyliczeniem niezbednych wydatkow w wartos$ciach
bezwzglednych (przywotywanym pod hastem ,,standardow ustug publicznych) kalkulacja taka jest
praktycznie niemozliwa 1 nie jest prowadzona w zadnym z systemOéw finansowania w krajach
europejskich. Totez decyzje o tacznym strumieniu finansowania naleznym samorzagdom majg charakter
w wigkszym stopniu polityczny niz ekspercki. Natomiast przedmiotem rozwazan eksperckich moze by¢
racjonalno$¢ metody alokacji dostepnych zasobdw. Cho¢ takze decyzja o stopniu wyréwnywania rdznic
mi¢dzy biedniejszymi i zamozniejszymi samorzadami jest decyzjg polityczng. Wprawdzie zdarzajg si¢
wyjatki w tym zakresie, ale w wiekszosci krajow proces ten polega na zmniejszaniu roznic, a nie na
catkowitym ich likwidowaniu.

Artykut 119 przyjetej 1 pazdziernika 2024 r. ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
stanowi, ze w pierwszej potowie 2026 r. ma zosta¢ dokonana analiza skutkéw nowej regulacji. Niniejsze
opracowanie ma by¢ wkladem do takiego przegladu. Dotychczas dostepne dane nie pozwalajg na petng
analize skutkow finansowych dla poszczegélnych samorzaddéw. Ocena taka bgdzie mozliwa dopiero
wtedy, kiedy poznamy dane o wykonaniu budzetow w catym roku 2025. A i to pozwoli tylko na oceng
wstepng ze wzgledu na obowigzywanie szeregu przepisow przejsciowych, ktorych uchylenie w latach
kolejnych moze zmieni¢ dotychczasowy obraz. Mozliwa jest natomiast analiza zapiséw ustawy na
podstawie wiedzy teoretycznej, symulacji opartych na danych z lat poprzednich, wyliczen
przedstawionych w lipcu 2024 r. przez Ministerstwo Finansow, a takze wykonania budzetow w pierwszej
polowie 2025 r. Analizy te moga prowadzi¢ do rekomendacji kierunkéw zmian w rozwigzaniach
ustawowych.

Opracowanie skfada si¢ z kilku czgsci. W pierwszej prezentujemy bezposrednie skutki wprowadzenia
nowej ustawy, przede wszystkim bazujgc na symulacjach Ministerstwa Finanséw z 2024 r. Druga skupia
si¢ na dochodach wtasnych, ktérym ustawa w swym dotychczasowym ksztalcie poswigca stosunkowo
niewiele miejsca. Jesli wprowadzany system ma by¢ faktycznym przelomem w zakresie decentralizacji
finansowej, to temu zagadnieniu nalezy si¢ zdecydowanie wigcej uwagi. Cze$¢ trzecia — najobszerniejsza
— poswigcona jest szeroko rozumianemu systemowi wyroOwnawczemu 1 skupia si¢ na réoznego rodzaju
determinantach potrzeb wydatkowych. Koncentrujemy si¢ przy tym na czynnikach wplywajacych na
potrzeby wydatkowe, ktére odnosza si¢ do sektoréw majacych najwieksze znaczenie w strukturze
budzetow samorzadowych. Szczegdlne istotna jest dyskusja potrzeb oswiatowych, jako ze koszty
utrzymania szkot 1 przedszkoli stanowig zdecydowanie najwicksza czes¢ wydatkow biezacych
samorzadow (przynajmniej w przypadku gmin 1 powiatow), a napi¢cia zwigzane z finansowaniem tych
zadan narastalty od wielu lat. Cze$¢ analiz opiera si¢ na dos¢ skomplikowanych modelach
ekonometrycznych, ktére moga by¢ trudne do doktadnego przesledzenia przez czytelnikéw niemajacych
odpowiedniego przygotowania metodycznego. Jednak za kazdym razem staramy si¢ przedstawiac takze
prostsze, czytelne ilustracje oraz konkluzje sformutowane w przystepny sposob. Zaré6wno w czesci
drugiej, jak i1 trzeciej odwotujemy si¢ nie tylko do postulatow wywodzonych z teorii finansow
samorzadowych oraz analiz empirycznych opartych na danych budzetowych, ale takze do doswiadczen
innych krajow europejskich. Nie jest, rzecz jasna, zadaniem niniejszego raportu przedstawianie
wyczerpujacego obrazu rozwigzan w poszczegllnych krajach, ale sadzimy, Ze bardzo skrotowe
odwotanie si¢ do wybranych przyktadoéw zagranicznych moze wspomoc dyskusje prowadzone w Polsce.
W koncu czeg$¢ czwarta poswigcona jest analizie zjawiska powszechnie zwanego przez samorzagdowcow
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,»luka o§wiatowa”, a zatem réznicg mi¢dzy otrzymywang subwencja os§wiatowa i realnymi wydatkami na
utrzymanie o§wiaty. Z punktu widzenia metodycznego wyliczenie tej réznicy nie jest wcale proste i — jak
pokazujemy w naszym raporcie — moze by¢ przeprowadzone tylko w pewnym przyblizeniu. Niemniej
jednak wskazanie na dynamike zjawiska (nawet jesli szacunki sg tylko przyblizone) mowi nam duzo
o kondycji finansow samorzagdowych.

Przynajmniej cze$¢ prezentowanych w raporcie tez ma charakter dyskusyjny. Mamy jednak nadzieje, ze
zasilg one debate publiczng na temat finansowania zadan samorzadow i przyczynia si¢ w ten sposob do
wypracowania jak najlepszych rozwigzan.

Na zakonczenie tej czgsci wstepnej przedstawiamy sugestie dotyczace drobnych, ale istotnych zmian
w sprawozdawczo$ci budzetowej. Cho¢ maja one charakter techniczny, sg kluczowe dla zwickszenia
transparentnosci zbiorczych raportéw finansowych oraz zapewnienia, by informacje w sprawozdaniach
wiernie odzwierciedlaty rzeczywista sytuacje finansowa samorzadéw i umozliwialy wycigganie na ich
podstawie prawidtowych wnioskow.

Pierwsza z tych spraw dotyczy klasyfikacji dochoddéw, a w szczeg6lnosci udziatu we wplywach
z podatkow naktadanych i1 zbieranych na poziomie panstwa. Artykut 3 ustawy o dochodach jst z 2003 r.
stanowi, ze ,,w rozumieniu ustawy dochodami wtasnymi jednostek samorzadu terytorialnego sa rowniez
udzialy we wptywach z podatku dochodowego od 0so6b fizycznych oraz z podatku dochodowego od oséb
prawnych”. Podobnego sformutowania uzywa ustawa z 1 pazdziernika 2024 r. w art. 3.2 (,,Dochodami
wlasnymi jednostek samorzadu terytorialnego w rozumieniu ustawy sg rowniez dochody z tytutu udziatu
w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz podatku dochodowym od 0s6b prawnych”). Juz te
sformutowania sugeruja, ze tworcy ustawy zdaja sobie sprawe, ze zaliczenie udzialéw do dochodéw
wlasnych jest rozwigzaniem watpliwym, a co najmniej nieoczywistym. Pojecie dochodu wtasnego
zaktada jaki$ stopien swobody w decydowaniu samorzadu o wielkosci wptywu do budzetu. Tymczasem
w tej sytuacji jakiejkolwiek swobody decyzyjnej w tym zakresie brak. Najbardziej uzasadnione byloby
wiec wydzielenie tej czesci dochodow jako odrebnej kategorii. Klopot polega jednak na tym, ze
Konstytucja RP w art. 167 enumeratywnie wylicza kategorie dochodow jednostek samorzadu
terytorialnego, wymieniajac: dochody wtlasne, subwencje ogolne 1 dotacje celowe. Kazde ze zrodet
dochodéw musi by¢ zatem zaliczone do ktorejs z tych kategorii. W tej sytuacji dla poprawienia
czytelnosci sprawozdan budzetowych celowe wydaje si¢ przynajmniej wyroznienie ,,dochodow wlasnych
w sensie Scistym” (oczywiscie mozna w tym konteks$cie zastanowi¢ si¢ nad bardziej obrazowym
okresleniem), ktora to kategoria nie obejmowataby udzialéow w PIT i CIT.

Drugie z tych zagadnien klasyfikacyjnych odnosi si¢ do subwencji ogdlnej. Poszczegdlne jej czgsci maja
swoje numery rozdziatow klasyfikacji budzetowej, ale wszystkie zapisywane sg w paragrafie 292.
Tymczasem jeSli przyjrzymy si¢ sposobowi, w jaki rozdzielana jest rezerwa subwencji ogolnej, to
stosowane kryteria upodabniajg ja duzo bardziej do klasycznych dotacji, a nie do subwencji. Przyznawana
jest bowiem na realizacj¢ konkretnych dziatan. W zwigzku z tym podstawowe rozroznienie stosowane
w bardzo wielu podsumowaniach analitycznych — na subwencje i dotacje —jest w pewnym stopniu mylace
1 zafalszowuje faktyczny obraz autonomii dochodowej samorzadow (sugerujac, ze jest ona wigksza niz
w rzeczywisto$ci). Przez wiele lat zagadnienie to miato marginalng (mozna powiedzie¢: pomijalng) skalg.
Rezerwa subwencji stanowila bowiem bardzo niewielka cze$¢ calej subwencji ogdlnej, zazwyczaj
nieprzekraczajacg lub nieznacznie przekraczajaca 1% catej kwoty. Ale w ostatniej dekadzie zdarzaty sie
lata (szczegolnie lata 2021 1 2023 — por. tab. 1), w ktorych sytuacja byta odmienna — rezerwa stanowita
kilkanascie procent subwencji 1 w zwigzku z tym zafalszowanie obrazu, o ktorym wspominamy wyzej,
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mialo juz znaczacy rozmiar. Mozna by wigc rozwazy¢, czy w catosciowych zestawieniach struktury
dochodéw samorzadowych nie bytoby celowe przeniesienie rezerwy do kategorii dotacji. Zdajemy sobie
spraweg, ze rozwigzanie to moze si¢ wydawac kontrowersyjne 1 nie jest pozbawione wad, ale sadzimy, ze
dawatoby blizszy prawdzie obraz dochodow budzetowych jednostek samorzadowych.

Tabela 1. Uzupelnienie subwencji jako % catosci subwencji ogolnej

Miasta na
Gminy prawach powiatu Powiaty Wojewddztwa
2019 0,55 1,49 1,45 1,92
2020 0,66 1,29 1,29 12,43
2021 19,47 14,65 7,64 17,30
2022 1,00 1,21 1,53 8,40
2023 17,82 14,66 11,62 12,83
2024 3,48 0,47 2,87 6,08

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow jst

Czes¢ 1. Zmiany sytuacji finansowej samorzgdow
w Swietle symulacji z lipca 2024 r.4

1.1. Zmiana systemu finansowania na tle trendow sytuacji
finansowej w minionych latach

Na uznanie zastuguje fakt, ze mimo bardzo trudnej sytuacji budzetu panstwa ustawa z 2023 r. zakladata
znaczace zwigkszenie strumienia finansowania samorzadow. W efekcie — jak wynikato z przedstawionych
przez Ministerstwo Finansow symulacji — kazda jednostka zyskuje na zmianie, cho¢ nie kazda w rownym
stopniu. Oczywiscie zdajemy sobie spraweg, ze wielu dzialaczy samorzadow oczekiwato znaczniejszego
zastrzyku finansowego, bedacego rekompensata strat, jakie poniosty gminy i powiaty (w mniejszym
stopniu wojewddztwa) w minionych latach. Swoje argumenty beda tu zapewne mialy miasta na prawach
powiatu, ktore w najwigkszym stopniu ponosity koszty wprowadzanych w ostatnich latach zmian
w finansowaniu samorzadéw (o czym piszemy jeszcze nieco dalej). A zatem tego rodzaju argumenty
o ,,wyrdwnywaniu poniesionych krzywd” mialy rzecz jasna swoje racjonalne uzasadnienie. Ale
potrafilibySmy wskaza¢ tez argumenty innych grup samorzadéw domagajacych si¢ specjalnego
traktowania. W naszej opinii nie zamierzamy si¢ skupia¢ na ocenie tacznej wielkosci Srodkow, ktore
zdecydowano si¢ przekaza¢ samorzadom. Oczywiscie z punktu widzenia sprawnosci funkcjonowania
samorzadow pozadany bytby mozliwie duzy transfer §rodkow publicznych do ich budzetow. Ale decyzja
dotyczaca tej wielkosci ma charakter polityczny i1 nie da si¢ z pozycji eksperckich odpowiedzie¢ na
pytanie, ile powinna ona wynosi¢. Skupiamy si¢ natomiast na zasadach alokacji $§rodkéw pomig¢dzy
poszczegolne jednostki samorzadu terytorialnego.

4 Ta cze¢$¢ raportu wykorzystuje fragmenty raportu NIST: Swianiewicz, P., Eukomska, J. (2024). (Wstepna) opinia dotyczqca przedstawionego 15 lipca 2024
. projektu ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego. https://www.nist.gov.pl/k/opinie-i-analizy-nr-67-2024.,14816.html. Uzupetniona jest
jednak o analiz¢ danych obejmujacych wykonanie budzetow jednostek samorzadu terytorialnego w pierwszej potowie 2025 r.
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Niemniej jednak, koncentrujagc si¢ na zagadnieniu alokacji zasobdw, nie powinniSmy catkiem
abstrahowac¢ od trendéw z ostatnich kilku lat. Podsumowujac je w najkrotszej mozliwej formie, mozemy
stwierdzi¢, ze w trakcie poprzedniej kadencji wladz samorzadowych (2018-2023) najbardziej
niekorzystnie zmieniata si¢ sytuacja miast na prawach powiatu (mnpp), a obronng reka wyszty budzety
samorzadow wojewddzkich, ktorych dochody w wigkszym stopniu opieraty si¢ na wptywach z podatku
dochodowego od o0s6b prawnych, a nie od oséb fizycznych. Zilustrowaé t¢ teze mozna kilkoma
zmiennymi.

Rys. 1. Dynamika dochodow budzetowych ogotem (rok 2018 = 100, ceny state)
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Zrodho: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonanie budzetow jst

Rys. 2. Zmiany nadwyzki operacyjnej brutto (rok 2018 = 100, ceny stale)
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow jst
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Po pierwsze realne (po uwzglgdnieniu inflacji) zmiany wielkosci tacznych dochodow budzetowych
w latach 2018-2023 (rys. 1) — w wojewodztwach wzrosty w sumie o ok. 20%, podczas gdy obnizyty si¢
w gminach i przede wszystkim w miastach na prawach powiatu. Po drugie nadwyzka operacyjna netto
(rys. 2) — samorzady wojewodzkie to jedyna kategoria, w ktorej nadwyzka wzrosta w przekroju catej
kadencji, z kolei w miastach na prawach powiatu w ostatnich latach ,,szorowata po dnie”. W roku 2023
az 26 miast na prawach powiatu notowato deficyt operacyjny, co §wiadczy o ich bardzo ztej kondycji
finansowej. W grupie tej bylo 7 miast wojewddzkich, w tym te nalezace do grupy najwigkszych w Polsce.
Po trzecie w wojewddztwach najbardziej korzystny, a w miastach najmniej korzystny byt trend zmian
w poziomie wydatkow majatkowych. Po czwarte w wojewodztwach najszybciej spadal poziom
zadluzenia. Z kolei miasta na prawach powiatu to jedyna kategoria, w ktorej poziom dtugu na koniec
kadencji byt wyzszy niz na poczatku. W dalszej czgsci tego rozdzialu bedziemy odwolywaé si¢ do
opisanych tu pokrotce trendow.

Jak wida¢ na rysunkach 1 i 2, sytuacja zmienita si¢ do pewnego stopnia w roku 2024, w duzej mierze na
skutek przekazania samorzadom tzw. kroplowki. W efekcie wzrosty realne dochody we wszystkich
kategoriach samorzadow, a w gminach i miastach na prawach powiatu ponownie przekroczyly one
poziom z roku 2018 (osiagajac zblizony do roku 2019). Wzrést takze poziom nadwyzki operacyjnej, cho¢
w gminach, a zwlaszcza w miastach na prawach powiatu, byl nadal wyraznie nizszy niz w 2018 r.

1.2. Symulacje skutkow zmian wprowadzonych przez nowg ustawe

Wprawdzie nie sg jeszcze dostepne dane pozwalajace na petng analizg¢ faktycznych zmian wielko$ci
budzetéow samorzadowych (takie analizy beda mozliwe po uzyskaniu danych o wykonaniu
budzetow jst w catym roku 2025), ale dane dostarczone przez Ministerstwo Finanséw w lipcu 2024r.
daja mozliwos¢ analizy skutkow proponowanej zmiany tak z perspektywy pojedynczych
samorzadow, jak 1 grup gmin, miast czy powiatow. Ponizej prezentujemy kilka takich analiz,
skupiajacych si¢ przede wszystkim na gminach 1 miastach na prawach powiatu (ktore tacznie
dysponujg ok. 75% wszystkich budzetéw samorzagdowych). W koncowym fragmencie niniejszej
czesci raportu przygladamy si¢ takze wykonaniu dochodow samorzadowych w pierwszym poétroczu
2025 r. w porownaniu z pierwszym potroczem roku 2024. Zdajemy sobie sprawe z utomnosci analiz
opartych na danych dotyczacych potowy roku, ale sagdzimy, ze dajg one przynajmniej czesciowy
obraz sytuacji, najlepszy, jaki mozemy uzyska¢ w przypadku braku petniejszej informac;ji.

Zanim jednak przejdziemy do analiz gminnych, uwazamy, ze warto na chwile powr6ci¢ do
zamieszczonych wyzej obserwacji o zmianach sytuacji finansowej wszystkich grup samorzadéw
w minionych latach. Przypomnijmy, Zze w poprzedniej kadencji najbardziej korzystne trendy
obserwowalismy w budzetach wojewodzkich, a najbardziej niekorzystne w miastach na prawach
powiatu. Z przedstawionych przez Ministerstwo Finansow symulacji wynika, Ze budzety
wojew0dztw majg na proponowanych zmianach zyska¢ 2,05 mld zt. W wymiarze bezwzglednym
najwigkszym beneficjentem mialyby by¢ wojewddztwa mazowieckie (ponad 500 min zi)
1 wielkopolskie (ok. 250 mln zt). Poniewaz budzety wojewodzkie nie sg zbyt wysokie, ten ,,zysk”
bedzie stanowit znaczacg cz¢$¢ dotychczasowych dochodéw (od niespeina 3% budzetu z 2023 r.
w wojewodztwie pomorskim do ponad 9% w wielkopolskim). Patrzac na wartosci §rednie, mozna
zauwazy¢, ze samorzady wojewodzkie to te jednostki, ktore w najwigkszym stopniu zyskuja na
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proponowanych zmianach. W poréwnaniu z dochodami w roku 2023 ten ,,zysk” w przecigtnym
wojewodztwie bedzie wynosit 6%, podczas gdy w miastach na prawach powiatu, ktére na
wprowadzanych w ostatnich latach zmianach ucierpialy najbardziej, tylko 3,8% (a jesli wezmiemy
pod uwage mediang, a nie srednig, to nawet niespetna 2,9% — por. tab. 2).

Tabela 2. Przecietna wartos¢ dodatkowego dochodu generowanego przez proponowang ustawe jako % dochodow w 2023 r.

Srednia Mediana
Wojewodztwa 6,01 579
Powiaty 4,86 4,26
Miasta na prawach powiatu 3,76 2,85
Gminy 4,34 4,13

Zrbdto: Opracowanie wtasne

Majac na uwadze omoéwione wczesniej pozytywne trendy zmian sytuacji finansowej, mozna si¢
zastanawia¢, czy strumienia hojnosci nie nalezalo nieco przekierowac na jednostki samorzadowe,
ktore w ostatnich latach tracitly najwigcej, a wigc miasta na prawach powiatu i gminy. Gdyby np.
,»Zysk” wojewodztw ograniczy¢ do jednego miliarda zlotych, drugi miliard mozna bylo przeznaczy¢
na wzmocnienie samorzaddw, ktorych sytuacja pogarszala si¢ najszybciej. Oczywiscie nie
proponowali$my tutaj arbitralnego, r¢cznego dosypywania $rodkéw poszczegdlnym jednostkom.
Takie postepowanie bylo stlusznym przedmiotem krytyki w minionych latach, a powszechne jest
oczekiwanie stabilnych i jasnych kryteriow zamiast polityczno-urzedniczego woluntaryzmu.
W raporcie przedstawionym przez nas w lipcu 2024 r. proponowalismy raczej odpowiednie
,dowazenie” racjonalnych, mierzalnych kryteriéw alokacji, ktore przyczynitlyby si¢ do dodatkowego
wzmocnienia najbardziej ,,pokrzywdzonych” i potrzebujacych wsparcia jednostek.

Pierwszym wskaznikiem, ktérym postugujemy si¢ w bardziej precyzyjnych analizach gminnych,
jest oszacowany przez Ministerstwo Finansow wpltyw proponowanych zmian na wielko$¢
dochodow samorzagdowych. Po powigzaniu takiego oczekiwanego wzrostu dochodow
(w poréwnaniu z sytuacja, gdyby system finansowania pozostat bez zmian) z liczbg mieszkancow
wskaznik ten mozna nazwac¢ w uproszczeniu ,,zyskiem per capita”.

Wprowadzana przez ustaw¢ z 2024 r. zmiana struktury dochodéw polega przede wszystkim na
zwigkszeniu strumienia §rodkow z tytutu udziatu we wplywach z podatku dochodowego od oséb
fizycznych (PIT). W zwiazku z tym mozna si¢ bylo spodziewac, ze na zmianie tej zyskaja przede
wszystkim duze miasta oraz zamieszkale przez zamoznych podatnikow gminy podmiejskie. Jednak
przyjete w ustawie rozwigzania przejsciowe oraz progi gwarantujagce m.in. minimalng wielko$¢
dodatkowych srodkow dla kazdej jednostki samorzagdowej spowodowaty, ze rozktad korzysci jest
odmienny od spodziewanego w zwiazku ze wzrostem roli PIT w dochodach. Analizy wskazuja, ze
na proponowanych zmianach w najwigkszym stopniu skorzystaty gminy mate (do 5 tys.,
a zwlaszcza do 3 tys. mieszkancow), a w drugiej kolejnosci duze miasta. W najmniejszym stopniu
nowe przepisy przyczynily si¢ do zwigkszenia dochoddéw gmin w przedziale 10-50 tys.
mieszkancow (por. rys. 3). Wydaje si¢, ze taki rozktad korzysci jest do§¢ racjonalny — od dawna
podnoszono postulat wzmacniania finansowego potencjatu peryferyjnie potozonych, matych gmin
(w dodatku czesto podlegajacych przyspieszajacej depopulacji). Z kolei juz z wcze$niejszych analiz
wynikato, ze specyficzne potrzeby duzych miast nie byly wlasciwie uwzgledniane przez system
finansowy, a miasta te — jak juz wspominaliSmy wyzej — w najwiekszym stopniu ucierpiaty
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w wyniku zmian wprowadzanych w minionych kilku latach. Zatem w efekcie wdrozenia w zycie
projektu ustawy powinna poprawié¢ si¢ sytuacja zarowno tych najmniejszych jednostek, jak i tych
najwigkszych.

Rys. 3 Symulacja wzrostu dochodow per capita a wielkos¢ gmin (i miast na prawach powiatu)
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Zrédlo: Opracowanie wiasne

Rys. 4. Symulacja wzrostu dochodow per capita a gestos¢ zaludnienia gmin

400

350

300
250
: I
150

do 20 20do 30 30do 50 50do100 100do200 200do350  pow. 350

B érednia mmediana
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Pomimo zZe — o czym bedziemy jeszcze obszernie wypowiadaé si¢ w czg$ci trzeciej niniejszego raportu
— wskaznik gestosci zaludnienia nie jest bezposrednio stosowany jako determinanta wydatkow, gminy
o matej gestosci zaludnienia zyskaty nieco wiecej niz gminy z gestsza siecig osadnicza (por. rys. 4).
To pozytywna tendencja, cho¢ warto by ja jeszcze wzmocni¢. Wigkszy od przecigtnej wzrost dochodow
w gminach z najwigksza gestoscig zaludnienia to przejaw pewnego docenienia potrzeb duzych miast.

Proponowany system — przynajmniej w roku 2025 — zmniejszal nieco réznice migdzy zamozniejszymi
1 biedniejszymi jednostkami samorzadowymi (por. rys. 5). By to wykaza¢, postugujemy si¢ wskaznikiem
G 22024 r., ktory w nowym systemie traci racj¢ istnienia. Wskaznik G to bardzo utomny sposéb pomiaru
zamoznoS$ci, wlasnie dlatego, ze patrzy tylko na potencjat dochodowy per capita, nie uwzgledniajac roznic
w potrzebach wydatkowych. Ale jest jednak stosunkowo niezlym przyblizeniem pomiaru zamozno$ci
gmin.
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Rys. 5. Symulacja wzrostu dochodow per capita a wartos¢ wskaznika G za rok 2024
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Zrodto: Opracowanie wlasne

Sadzimy, ze to zmniejszenie poziomu rozpigtosci to dobry kierunek. Opracowanie to nie jest dobrym miejscem
na obszerniejsza argumentacje tej tezy, ale wspomnijmy, ze poza wzgledami spotecznymi zaniedbanie jednostek
najstabszych byloby powaznym bledem politycznym.

Wigkszy wptyw na poprawe sytuacji finansowej gmin ubozszych widaé tez przy zestawieniu przewidywanego
wzrostu dochodéw z catoscig dotychczasowych dochodéow budzetowych. Na rysunku 6 porownujemy
symulowany wzrost dochodéw z faczng wielko$cig dochodoéw w 2023 1. To rzecz jasna utlomne zestawienie, bo
inne — nieuwzgledniane w symulacjach Ministerstwa Finansow — dochody w 2025 r. nie beda identyczne jak
w 2023 r. Ale stanowi ono najlepsze przyblizenie tych skutkow, jakie mozemy przedstawi¢. Wynika z niego, ze
o ile w przecigtnej gminie z grupy najubozszych mozna oczekiwaé wzrostu dochodéw (w stosunku do tego, co
miatoby miejsce bez zmiany ustawy) o ok. 4,5%, to w grupie gmin najzamozniejszych ten zysk wyniesie nieco
ponad 3%.

Przygladajac si¢ potencjalnemu wptywowi projektu ustawy na dochody grupy gmin wiejskich, skorzystalismy
z opracowanej niedawno przez Instytut Rozwoju Wsi i Rolnictwa PAN typologii®. Sposréd siedmiu
wyrdznionych typéw pokazujemy (rys. 7) skale potencjalnych zmian finansowych w trzech grupach gmin:

Rys. 6. Symulacja wzrostu dochodow jako % tqcznych dochodow w 2023 r. w zaleznosci od wartosci wskaznika G
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Zrbdto: Opracowanie wiasne

5 Stanny, M., Rosner, A., Komorowski, . (2023). Monitoring rozwoju obszaréw wiejskich. Etap IV. Dekada przemian spoleczno-gospodarczych, Fundacja
Europejski Fundusz Rozwoju Wsi Polskiej. Instytut Rozwoju Wsi 1 Rolnictwa PAN.

24



Rys. 7. Symulacja wzrostu dochodow per capita w gminach z dominacjg rolnictwa tradycyjnego oraz w gminach podmiejskich*
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* Typy gmin wedtug MROW IV: Monitoring Rozwoju Obszarow Wiejskich. Etap IV za: Stanny, Rosner, Komorowski, 2023

Zrbdto: Opracowanie wlasne

e ¢gminy silnie zurbanizowane — w grupie tej znajduja si¢ przede wszystkim gminy bezposrednio
sasiadujace z najwickszymi osrodkami miejskimi,

e gminy zurbanizowane — roOwniez znajduja si¢ w obszarach metropolitalnych, ale zazwyczaj nieco
dalej od centrow aglomeracji (w drugim pierscieniu wokot duzych miast), a takze w bezposrednim
sasiedztwie miast Srednich,

e gminy z dominacja rolnictwa tradycyjnego — jednostki nalezace do tej grupy mozna najczescie]
znalez¢ na wschodnim pograniczu kraju oraz na obszarach peryferyjnych wojewodztw Polski
Centralnej i Wschodnie;.

Pierwsze dwie z wymienionych grup naleza czesto do zamoznych, co wyraznie odrdznia je od trzeciej
wymienionej grupy.

Wybrali$my te trzy grupy, poniewaz skutki proponowanych zmian s3 w nich najbardziej rozbiezne.
W kazdej z nich przyjecie ustawy skutkowato wzrostem dochodéw, ale w gminach zurbanizowanych,
a zwlaszcza silnie zurbanizowanych, wzrost ten byt stosunkowo niewielki. Wzrost dochodéw w gminach
z przewagg rolnictwa tradycyjnego byt $rednio o ponad 50% wyzszy. Jest to zatem kolejny przyktad
analizy wskazujacej, ze proponowana ustawa przyczynia si¢ do splaszczenia roznic miedzy mniej
i bardziej zamoznymi samorzadami.

Nasuwa si¢ tylko postawione juz wczesniej pytanie, na ile efekt ten bedzie miat charakter trwaty, a na ile
jest ,,zastugg” wpisanych w projekt mechanizmoéw przejsciowych.
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1.3. Wykonanie dochodéw samorzadowych w pierwszym potroczu
2025 1.

Przedstawione powyzej analizy oparte na symulacjach przygotowanych w lipcu 2024 r. przez Ministerstwo
Finans6w skonfrontujmy z danymi o faktycznej zmianie dochodéw w pierwszym pdtroczu 2025 r. Postugujemy
si¢ przy tym tylko jednym, prostym wskaznikiem — realna (a wiec uwzglgdniajaca inflacj¢) zmiana tacznych
dochodéw budzetowych w pierwszym potroczu 2025 r. w odniesieniu do dochodéw w analogicznym okresie
roku 2024. Ogoélny wniosek z przedstawionych dalej zestawien jest taki, ze potwierdzaja si¢ oczekiwania
wynikajace z wezesniejszych symulacji (por. rys. 8-12). Dochody faktycznie wzrosly, a skala tych wzrostow
byla na ogdt wyzsza w gminach mniejszych, a takze w peryferyjnie polozonych gminach z przewaga
tradycyjnego rolnictwa. Wzrost ten jest nawet nieco wyzszy, niz to wynikato z wezesniejszych symulacji. Trzeba
tu jednak zrobi¢ wazne zastrzezenie, odnoszace si¢ do faktu postugiwania si¢ danymi za pierwsze potrocze. Pod
koniec roku 2024 samorzady otrzymaly dodatkowe zasilanie w postaci tzw. kroplowki. W roku 2025 takie
dodatkowe wsparcie nie jest spodziewane. A zatem poréwnanie wykonania budzetow w calym roku moze
wyglada¢ nieco mniej optymistycznie niz to przygotowane tylko na podstawie danych poirocznych.

Rys. 8. Wzrost realnych dochodow budzetowych ogotem w I potroczu 2025 r. (w porownaniu z I kw. 2024 r., w %)
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Rys. 9. Wzrost realnych dochodow budzetowych gmin i mnpp w I potroczu 2025 r. w zaleznosci od liczby mieszkancow
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Rys. 10. Wzrost realnych dochodow budzetowych ogdtem w I pdtroczu 2025 r. w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich*
(w relacji do II kw. 2024 r., w %)
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* Typy gmin wedtug MROW IV: Monitoring Rozwoju Obszarow Wiejskich. Etap IV za: Stanny, Rosner, Komorowski, 2023
Zrédto: Opracowanie wiasne

Rys. 11. Wzrost realnych dochodow budzetowych gmin i mnpp w I potroczu 2025 r. w zaleznosci od wartosci wskaznika G
(w relacji do Il kw. 2024 r, w %)
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Zrédlo: Opracowanie wiasne
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Rys. 12. Wzrost realnych dochodow budzetowych gmin w I potroczu 2025 r. a wskaznik G (w relacji do II kw. 2024 r, w %)
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Zrbdto: Opracowanie wlasne

Nieco inaczej, niz wynikato z ubieglorocznych symulacji, wyglada rozktad tempa wzrostu dochodow
w zaleznosci od wartosci wskaznika G z 2024 r. (por. rys. 11 1 12). Najwickszy wzrost zanotowaty gminy
0 przecigtnej zamozno$ci, natomiast te z najnizsza wartoscia wskaznika G (ponizej 1000)
charakteryzowaty si¢ nieco mniejszymi przyrostami. Co wigcej, prezentowane na rysunkach dane
odnosza si¢ do wartosci $rednich. Sytuacja poszczegdlnych jednostek jest zdecydowanie bardziej
zréznicowana. Jak pokazujemy w tabeli 3, do$¢ wysoki jest odsetek samorzadéw, w ktorych realne
dochody obnizyty si¢ w poréwnaniu z pierwszym potroczem poprzedniego roku. W czgséci z nich spadek
byt do§¢ znaczny, bo przekraczat 10%. Jesli chodzi o same gminy, to najwigkszy odsetek gmin o takim
duzym spadku dochodéw (prawie 11%) pojawia si¢ w grupie jednostek o najnizszym poziomie
zamoznos$ci (wskaznik G ponizej 1000).

Tabela 3. Odsetek samorzgdow, w ktorych realne dochody w pierwszym potroczu 2025 r. byly nizsze niz w pierwszym potroczu
2024 r.

Spadek dochodow Spadek dochoddéw o ponad 10%
Wojewodztwa 31% 6%
Powiaty 13% 3%
Miasta na prawach powiatu 5% 0%
Gminy 17% 7%

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow jst

Pelna odpowiedzZ na pytanie o przyczyny takiego stanu rzeczy wymagalaby bardziej poglgbionej analizy,
ale mozna si¢ domysla¢, ze wplyw na to mogla mie¢ przyjeta w ustawie odlegla od optymalnej struktura
determinant potrzeb wydatkowych uwzglednianych w konstrukcji systemu wyréwnawczego. Probe
wytyczenia drogi do skorygowania tych mankamentéw prezentujemy w czesci trzeciej niniejszego
raportu.
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Zréznicowanie przestrzenne zmian wysokos$ci tacznych dochodéw per capita w gminach i miastach na
prawach powiatu w pierwszym poétroczu 2025 r. w poroOwnaniu z pierwszym potroczem roku 2024
obrazuje mapa 1.

Mapa 1. Zmiana realnych dochodow ogotem gmin i miast na prawach powiatu w I potroczu 2025 r. (w porownaniu z II kw.
2024 vr)

Zmiana realnych dochodow
ogotem gmin i miast na prawach
powiatu w | pétroczu 2025
(w poréwnaniu z Il kw. 2024)
B 100% - 195,68%
B 50%-100%
P 25%-50%

10% - 25%

5% - 10%

0% - 5%

5% - 0%

10% - 5%
o 25%-10%
B 50%-25%

Bl 54.97%-50%

przyrost

spadek

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow jst

Podsumowujac, przyjeta w pazdzierniku 2024 r. ustawa — przy zatozeniu, ze dane o wykonaniu budzetow
w calym 2025 r. potwierdza wnioski ptynace z wczesniejszych symulacji — wprowadzita wiele
pozytywnych zmian. ROwnocze$nie na poziomie poszczegdlnych jednostek samorzadowych sytuacja jest
bardziej zréznicowana i pojawiaja si¢ przyklady spadkéw dochodow, ktére budza watpliwosci co do
prawidtowosci wszystkich przyjetych rozwigzan. W czesci drugiej i trzeciej niniejszego raportu
wskazemy na szereg brakow oraz rozwiazan, ktore warto by zmodyfikowac.
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Czes¢ 2. Autonomia dochodowa samorzadow

Zmiana ustawy o dochodach jst w stosunkowo niewielkim stopniu odnosita si¢ do strony dochodowe;.
Wiasciwie jedyna znaczaca zmiang byl nowy system naliczania udzialow we wplywach z podatku
dochodowego od osob fizycznych. Byta to oczywiscie zmiana bardzo pozytywna (o czym piszemy
jeszcze dalej), ale nowa ustawa w swym dotychczasowym ksztalcie byta stracong szansg na zwigkszenie
autonomii dochodowej samorzadéw. Warto dodaé, ze wicksza swoboda ksztaltowania dochodow
wlasnych przez samorzady ma réznorodne, pozytywne konsekwencje. Wzmacnia demokracje lokalng, bo
budzety w wigkszym stopniu zalezg od podatkoéw zbieranych od miejscowych podatnikow, co sprzyja
zainteresowaniu mieszkancow lokalnymi sprawami publicznymi oraz umacnianiu odpowiedzialnosci
politycznej radnych i wladz wykonawczych wobec wyborcéw. Ale rowniez przenosi znaczng czgsé
odpowiedzialno$ci politycznej za wielko$¢ budzetow na decyzje podejmowane przez wiadze
samorzadowe, zamiast roszczeniowej postawy polegajacej na oczekiwaniu wigkszych transferow
z budzetu panstwa. W oczywisty sposdb wplywa to na poszukiwanie oszczgdnosci w wydatkach
samorzadowych.

Tezg o braku wptywu nowej ustawy na prawdziwe dochody wtasne potwierdza rys. 13 obrazujacy zmiany
struktury dochodoéw gmin (wraz z miastami na prawach powiatu) po 1990 r. Najnowsze dane na rysunku
obejmuja trzy kwartaty 2025 r. Co nie jest zaskoczeniem, na rysunku wida¢ bardzo znaczacy wplyw
znaczenia dochodow z tytutu udziatow w PIT i CIT. Ale dochody wilasne pochodzace z podatkow i optat
lokalnych nie zwigkszyly si¢, a warto pamigta¢, ze w poréwnaniu z wczesnymi etapami reformy
decentralizacyjnej, ich znaczenie w ogole dochodéw gmin znaczaco si¢ zmniejszyto.

Rys. 13. Ewolucja struktury dochodéw gmin (wraz z miastami na prawach powiatu)
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow jst
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W dalszej cze$ci raportu przedstawimy kilka propozycji wzmocnienia roli dochodow witasnych. Przy
czym koncentrujemy si¢ na zmianach o charakterze ,,nie-rewolucyjnym”, w tym sensie, ze nie wymagaja
one zasadniczej przebudowy struktury dochodow. Zanim jednak przejdziemy do ich omowienia,
przyjrzyjmy si¢ — w bardzo skrotowej formie — potencjalnie interesujgcym doswiadczeniom innych
krajow europejskich, ktére moga by¢ dla nas posrednig inspiracja.

2.1. Podatki lokalne w krajach europejskich w telegraficznym
skrocie

W wigkszosci krajow europejskich — z nielicznymi wyjatkami takimi jak Wielka Brytania czy Irlandia —
samorzady mogg czerpa¢ dochody z wigcej niz jednego podatku lokalnego. Ale zazwyczaj jeden z nich
ma dominujace znaczenie. Mozna wyr6zni¢ dwa przewazajace modele:

1. Najwazniejszym podatkiem lokalnym jest podatek od nieruchomosci. W grupie tej znajdujg si¢
np. Wielka Brytania, Francja, a takze Polska i niemal wszystkie kraje Europy Srodkowo-
Wschodniej, ktore przystapity do Unii Europejskiej w 2004 r.

2. Najwazniejszym podatkiem lokalnym jest lokalny podatek dochodowy. W tej grupie znajduja si¢
przede wszystkim kraje nordyckie (Dania, Szwecja, Norwegia, Finlandia, Islandia), cho¢
w mniejszej skali na podatku dochodowym polegaja takze samorzady w niektorych innych krajach
(np. Chorwacja, Belgia, Wtochy).

Trzeba przy tym podkresli¢, ze kiedy mowimy o lokalnym podatku dochodowym, to chodzi
o rozwigzanie, ktore jest zasadniczo odmienne od polskiej konstrukeji udziatu w podatku dochodowym
od 0s6b fizycznych. Zwracamy bowiem uwagg na systemy, w ktorych wiadze samorzadowe maja pewna
swobode decyzji odnoszacej sie do skali opodatkowania®. W krajach nordyckich (za wyjatkiem Norwegii,
w ktorej ustawowo okreslona jest stawka maksymalna lokalnego PIT) wtadze samorzadowe maja znaczng
swobodg¢ decydowania o stawce podatku. I tak np. w Danii w 2025 r. stopa liniowego lokalnego podatku
dochodowego roézni sie, w zaleznoéci od gminy, od 23,4% do 26,3%’, a w Finlandii w 2023 r. od 4,36%
do 10,86%°. Co ciekawe, badania wskazuja, ze na przestrzeni ostatnich dekad z jednej strony $rednia
stopa opodatkowania powoli rosta, a z drugiej zmniejszato si¢ rGwnoczesnie zréznicowanie pomiedzy
poszczegdlnymi samorzadami®.

W bardziej ograniczonej formie lokalny podatek dochodowy wystepuje takze poza krajami nordyckimi.
We Wioszech, w wyniku reform decentralizacyjnych wprowadzonych w ostatnich latach poprzedniego
wieku, samorzady gminne moga natozy¢ dodatkowy podatek w wysokosci od 0% do 0,9% dochodu®®.
Poczatkowo stawka podatku nie mogta przekracza¢ 0,2%, jednak w kolejnych latach dopuszczono
mozliwo$¢ stopniowego jej podnoszenia — do 0,5%, a od 2012 r. do 0,8%. Jednostki samorzadu moga

6 Na przeciwnym biegunie znajdujg sie kraje takie jak Czechy, Stowacja czy Wegry, w ktorych samorzady maja udziaty we wptywach z PIT. Ale podobienstwo
do Polski jest w tym przypadku pozorne, bo w panstwach tych wielko$¢ udziatu oblicza si¢ na poziomie catego kraju, a nastepnie §rodki rozdzielane sg migdzy
samorzady na podstawie jednolitego algorytmu o charakterze wyrownawczym. W rezultacie tak zdefiniowane udziaty nie r6znia si¢ niczym od subwencji
ogoblnej, ktorej taczna kwota definiowana jest przez cz¢$¢ wptywow z podatku PIT.

" Danmarks Statistics, www.statistikbanken.dk.

8 Ministry of Finance, Finland (b.d.). Taxation of earned income. Pobrane 1.12.2025 z: https://vm.fi/en/taxation-of-earned-income.

® Lotz, J., Blom-Hansen, J., Hede, S.H. (2015) The changing role of local income taxation in Denmark. W: K. Junghun, J. Lotz, N.J. Mau (red.), Interaction
between local expenditure responsibilities and local tax policy. Danish Ministry for Economic Affairs and the Interior and The Korea Institute of Public
Finance.

10 Fraschini, A. (2002). Local Borrowing: the Italian Case. W: B. Dafflon (red.), Local Public Finance in Europe: Balancing the Budget and Controlling Debt.
Edward Elgar. https://taxsummaries.pwc.com/italy/individual/taxes-on-personal-income.
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corocznie zwicksza¢ stawke maksymalnie o 0,2 punktu procentowego. W przypadku Rzymu (Roma
Capitale) dopuszczono specjalng stawke do 0,9%, ktora obowigzuje od 2015 r., z wylaczeniem
podatnikow o dochodach ponizej 12 tys. euro rocznie. W wyjatkowych sytuacjach, zwtaszcza w zwigzku
z deficytami w finansowaniu systemu ochrony zdrowia, mozliwe jest czasowe przekroczenie ustawowych
limitow'!. Ciekawy jest przypadek Chorwacji, w ktorej samorzady gminne przez ponad 20 lat miaty
mozliwos¢ wprowadzania dodatku do podatku od dochoddéw osobistych (mozliwo$¢ ta zostata
zlikwidowana w 2024 r.)'2 Korzystala z niej w praktyce nieco mniej niz polowa samorzadow,
a wyznaczona stawka byta zazwyczaj nizsza od maksymalnej, dopuszczalnej przez prawo. W zalezno$ci
od kategorii gminy (wiejska, miejska, Zagrzeb) samorzady mialy prawo zwigkszy¢ stawke PIT o 12—
18%%3. W 2023 r. ponad potowa samorzadow lokalnych w Chorwacji zdecydowata sie na wprowadzenie
lokalnego dodatku do podatku dochodowego — zrobito to trzy czwarte miast oraz potowa gmin. Sposrod
nich 13% ustalilo stawke na maksymalnym dopuszczalnym poziomie. Wysoko$¢ dodatku, mieszczaca si¢
zazwycza] w przedziale od 10% do 15%, jest okreslana lokalnie w granicach wyznaczonych przez rzad,
przy czym w stolicy kraju, Zagrzebiu, obowigzuje najwyzsza stawka — 18%.

Rys. 13. Dochody z podatku od nieruchomosci w samorzgdach lokalnych jako % PKB (2023)
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Zrédto: OECD Data, https://data-explorer.oecd.org/

Najpopularniejszym podatkiem lokalnym jest jednak podatek od nieruchomosci. Pojawia si¢ on zreszta
takze w krajach nordyckich, stanowigc jednak uzupetienie, a nie gldéwne Zrédto dochodéw witasnych
samorzadow. Klasyczny podatek od nieruchomosci przybiera posta¢ podatku katastralnego, w ktérym
wielko$¢ placonej daniny jest proporcjonalna do szacowanej, rynkowej warto$ci nieruchomosci.

1 OECD (2025). Taxing Wages 2025: Decomposition of Personal Income Taxes and the Role of Tax Reliefs. OECD Publishing.
https://doi.org/10.1787/b3a95829-en.

12 Lokalny dodatek do podatku dochodowego od 0séb fizycznych (PIT) zostat wprowadzony w Chorwacji w 1994 r. dla miast liczacych ponad 40 tys.
mieszkancow, a w 2001 r. rozszerzono jego obowigzywanie na wszystkie gminy.

13 Bajo, A., Jakir-Bajo, 1. (2008). Local Government Finance in Croatia. W: Z. Sevié (red.), Local Public Finance in Central and Eastern Europe. Edward
Elgar. https://eizg.hr/opcine-i-gradovi-bez-prireza-ali-s-istim-nizim-ili-visim-stopama-poreza-na-dohodak/6569.

14D.J. (2024). Abolition of the income tax surtax for financing Croatian municipalities and cities. https://eura.org/conversation-63.
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Ale w znacznej czgséci krajow przyjeto rozwigzania uproszczone lub mieszane, w ktorych zwigzek
z wartos$cig nieruchomosci jest tylko posredni i czasami do$¢ odlegly. Przyktadem takiego kraju jest
Wielka Brytania z obowiazujacym od ponad 30 lat council tax'®. Szczegdlnie interesujace wydaja sig
Czechy 1 Stowacja, ktore — podobnie jak w Polsce — wymiar podatku uzalezniajg od powierzchni
nieruchomosci, ale stawki maksymalne s3 zréznicowane w zaleznosci od wielkosci 1 funkcji
ekonomicznej lub administracyjnej miastal®. Choé trzeba tez zauwazy¢, ze w obu wymienionych tu
krajach konstrukcja podatku pozwala na osiagniecie tylko niewielkich wpltywow do budzetow
samorzadowych, ponad dwukrotnie mniejszych niz w przypadku Polski (por. rys. 13).

Polska — jak wida¢ na rysunku 13 — znajduje si¢ pod wzgledem wydajnosci fiskalnej podatku od
nieruchomos$ci w poblizu $redniej europejskiej. Problemem jest jednak struktura tego podatku, do czego
wrocimy jeszcze nieco dalej w tym raporcie.

2.2. Udziat w podatku dochodowym od o0sob fizycznych czy
prawdziwy dochod wilasny?

Ustawa z pazdziernika 2024 r. zmienita udzial samorzadow we wplywach z podatku PIT w udziat
okreslany jako procent dochodéw podatnikow bedacych osobami fizycznymi. To znaczaca zmiana,
przede wszystkim dlatego, ze utrudnia (cho¢ rzecz jasna nie uniemozliwia) przerzucanie na samorzady
kosztow zmian w ustawie o PIT wprowadzanych przez parlament (np. poprzez obnizke stawek,
podwyzszanie progoéw podatkowych czy tez wprowadzanie nowych ulg). Udziat w PIT zdefiniowany tak
jak obecnie de facto upodabnia to zrodto dochodéw samorzadowych do lokalnego podatku dochodowego
o stalej, zdefiniowanej ustawowo, stopie opodatkowania.

Proponujemy, by pojs¢ o krok dalej, pozostawiajac samorzadom pewien niewielki zakres swobody
decydowania o tej stawce. Nie sugerujemy wigc rozwigzania znanego z wigkszosci krajow nordyckich,
gdzie samorzady maja prawnie nieograniczong (cho¢ ograniczang ekonomicznie i politycznie) swobode
ustalania lokalnych stawek. Na poczatek proponujemy, by to rozszerzone wtadztwo podatkowe dotyczyto
samorzadow gminnych (i miast na prawach powiatu), cho¢ w dalszej perspektywie mozna sobie
wyobrazi¢ takze powiatowag czy tez regionalng cze$¢ tego podatku. A zatem samorzady mogtyby
w pewnych — stosunkowo waskich — granicach decydowac o obnizeniu badz podniesieniu stawki podatku.
Rozwigzanie takie niostoby ze sobg szereg pozytywnych konsekwencji, czeSciowo opisanych juz we
wczesniejszej czgsci raportu. Ale co by¢ moze najwazniejsze z punktu widzenia relacji Ministerstwo
Finanséw—samorzady, przenositoby cze$¢ cigzaru i odpowiedzialno$ci politycznej za zwigkszanie
dochod6éw budzetow lokalnych na wtadze samorzadowe. Mozna oczekiwa¢ zarzutu, Zze w ten sposob
,tylnymi drzwiami” podnosimy obcigzenia fiskalne obywateli. Ale nie jest to prawda. Mozna sie
spodziewac, ze na ruch idacy w kierunku zwigkszenia stawki lokalnego podatku PIT zdecyduje si¢ tylko
czg$¢ samorzadow. Pouczajacy jest tutaj omdéwiony chwile wcezesniej przyktad Chorwacji, gdzie
z mozliwosci podniesienia lokalnego dodatku do podatku PIT skorzystata mniej wigcej potlowa gmin.
Natomiast nieznana (ale niekoniecznie mniejsza) czgs¢ samorzadoéw zadecyduje o obnizeniu wysokosci
tej daniny, w mys$l — znanej z praktyki niektorych krajow do$wiadczajacych lokalnej konkurencji

15 Doktadniejsze oméwienie w jezyku polskim por. np.: Swianiewicz, P. (2011). Finanse samorzqgdowe: koncepcje, realizacja, polityki lokalne. Municipium,
a takze Swianiewicz, P., Lukomska, J., Neneman, J. (2013). Koncepcja przeksztatcen podatku od nieruchomosci. Finanse Komunalne, 7-8, 25-50.

% Por. Sedmihradska, L. (red.). (2010). Property Tax in  Economies in Transition: Selected ~ Case  Studies.
https://www.nispa.org/files/publications/ebooks/nispacee-propertytax2010.pdf, a w jezyku polskim takze Swianiewicz, 2011, op. cit.

33


https://www.nispa.org/files/publications/ebooks/nispacee-propertytax2010.pdf

podatkowej — zasady race to the bottom*’. Co najwazniejsze — zaréwno decyzja o podniesieniu, jak
1 obnizeniu stawki podejmowana bytaby lokalnie, przy uwzglednieniu lokalnych potrzeb i preferencji.
Wazne jest przy tym, by kalkulacja wysokos$ci subwencji, bazujgca na wyliczeniu potrzeb wydatkowych,
opierata si¢ na zatozeniu, ze wszystkie samorzady pobieraja podatek lokalny w wysokosci ,,stawki
bazowej”. Oznaczaloby to, ze zar6wno podniesienie, jak i obnizenie stopy opodatkowania samorzad
przeprowadzatby na wtasne ryzyko.

Tabela 4 pokazuje przyktadowe widetki stawki lokalnego podatku dochodowego oraz prezentuje, jakie mogtyby
by¢ finansowe konsekwencje wykorzystania elastyczno$ci w zakresie ustalania obowigzujacej lokalnie stopy
podatkowej. W bardzo mato prawdopodobnym wariancie, w ktérym wszystkie samorzady zdecydowatyby si¢
na przyjecie maksymalnych stawek podatku, miasta na prawach powiatu mogtyby zyska¢ dodatkowe 4,5 mld
zt, a gminy wiejskie nieco ponad 2 mld zt. Zeby postuzy¢ si¢ przyktadem skrajnym — w zaleznosci od przyjete;
polityki podatkowej sama tylko Warszawa mogtaby powigkszy¢ (lub zmniejszy¢ — liczac na korzysci takiego
posuniecia w dtuzszej perspektywie czasowej) swoje dochody o 886 min zt, Krakow za$ o prawie 350 mln zt.
W przypadku gminy Przytuly (woj. podlaskie), odznaczajacej si¢ najnizszymi wptywami z podatku PIT, ten
zakres swobody decydowania o lokalnej stawce przynositby skutki nieprzekraczajace 180 tys. zt w porownaniu
z kwotg otrzymywang obecnie. Faktyczne rezultaty sg niemozliwe do doktadnego przewidzenia z gory, ale
niewatpliwie zakres decydowania wtadz samorzadowych o strumieniu swoich dochodéw wiasnych ulegiby
radykalnemu zwigkszeniu.

Tabela 4. Przykladowe regulacje dotyczgce czesciowego uwolnienia stawki lokalnego podatku dochodowego

Proponowana | Proponowana Symulacja Zakres
Stawka stawka stawka wplywoéw w | swobody (mIn
podstawowa| minimaha maksymalna | 2025 (mln zi) zt)
Gminy migjskie 7,0% 6,5% 7,5% 20 049 1431,5
Gminy migjsko-wigjskie 7,0% 6,5% 7,5% 27 846 1988,2
Gminy wigjskie 7,0% 6,5% 7,5% 31594 2255,8
Miasta na prawach powiatu 8,6% 8,0% 9,2% 65 609 4579,5

Zrbdto: Opracowanie wiasne

2.3. Inne udzialy we wptywach z podatkow centralnych

Zgodnie z ustawa z 2024 r. budzety samorzadowe dysponuja nie tylko wptywami z tytulu udziatow
w PIT, ale takze w podatku dochodowym od 0s6b prawnych (CIT). Udziaty te sa znacznie nizsze — si¢gaja
od 1,6% w przypadku gmin do 2,3% w przypadku samorzadow wojewodzkich. Jeszcze innym podatkiem,
o udzial w ktérym upominaja si¢ od wielu lat samorzady, jest podatek od wartosci dodanej (VAT),
Dazenie to jest o tyle zrozumiate, Ze jest to danina, z ktorej wptywy systematycznie rosng. W zwigzku
z tym nawet niewielki udziat samorzadow zapewnitby znaczace $rodki.

7 Teoretyczne omodwienie potencjalnie negatywnych skutkéw nieograniczonej konkurencji podatkowej por. Oates, W. (1972). Fiscal Federalism. Springer
Nature, jesli chodzi o analizy empiryczne np.: Dafflon, B., Rossi, S. (2004). Tax competition between subnational governments: theoretical and regional policy
issues with reference to Switzerland. W: E. Hein, A. Heise, A. Truger (red.), Finanzpolitik in der Kontroverse (s. 227-250). Metropolis-Verlag.

18 Siegajac do pierwszych postulatéw w tym zakresie, por. np.: Podziat podatkéw i nowe subwencje. (2002). Rzeczpospolita, 114, artykut omawiajacy
owczesne postulaty Unii Metropolii Polskich. Podobne postulaty mozna bylo slysze¢ ze strony przedstawicieli réznych korporacji samorzadowych takze
w kolejnych latach.

34



Nasze rekomendacje odnoszace si¢ do dochodow samorzadow z tytulu udziatu we wplywach z tych podatkow
odznaczajg si¢ jednak znaczaca rezerwa. Problemem jest jednoznaczno$¢ przestrzenna bazy podatkowe;.
W przypadku podatku CIT znaczna czgs¢ dochodow budzetowych pochodzi od przedsigbiorstw, ktorych
dziatalno$¢ wykracza poza siedzib¢ firmy. Dobrym przyktadem sg tutaj banki, wytwarzajace swoje dochody
w setkach oddziatlow znajdujacych si¢ na terenie catego kraju. Podobne zastrzezenie odnosi si¢ np. do duzych
sieci handlowych (Biedronka, Lidl, Dino itp.), ale takze do wielu innych przedsigbiorstw. Ktory z samorzadow
powinien otrzymywac¢ wplywy z tytutu ptaconych przez takie przedsiebiorstwa podatkoéw? Lub ktdre? Problem
ten zostal zauwazony przez tworcow systemu finansowania jednostek samorzadowych w Polsce. W ustawie
z 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego art. 10 stanowi, ze ,jezeli podatnik podatku
dochodowego od osob prawnych posiada zaktad (oddzial) potozony na obszarze jednostki samorzadu
terytorialnego innej niz wiasciwa dla jego siedziby, to [...] nalezny podatek dochodowy od tego podatnika
rozdziela si¢ miedzy jednostki samorzadu terytorialnego proporcjonalnie do liczby osob zatrudnionych na
podstawie umowy o prace w zakladzie (oddziale) potozonym na obszarze danej jednostki samorzadu
terytorialnego [...]”. Zapis art. 14.1. ustawy o dochodach jst z 2024 r. jest niemal identyczny.

Mozna mie¢ jednak uzasadnione watpliwosci, czy zapis ten mozna traktowaé jako satysfakcjonujace
rozwigzanie problemu. Dokonywanie rozliczen miedzy (np.) tysigcem gmin, w ktorych dziataja oddzialy
przedsiebiorstwa, jest niezmiernie skomplikowane!®, a nieuniknione opieranie si¢ na zmiennych danych
przekazywanych w tym zakresie przez same przedsigbiorstwa musi prowadzi¢ do powtarzajacych si¢ bledéw
w rozliczeniach, skutkujacych trudnymi do racjonalnego uzasadnienia, a dotkliwymi dla poszczegdlnych
samorzadow fluktuacjami dochodéw?. Dodatkowo uzaleznienie wptywéw z CIT od liczby zatrudnionych
w danym oddziale stwarza szczego6lne trudno$ci w sytuacji, gdy wiele duzych firm korzysta z ushug agencji
pracy tymczasowej. To agencje — a nie faktyczne miejsca wykonywania pracy — sg wowczas formalnymi
pracodawcami 1 platnikami podatku, przy czym ich siedziby czgsto znajduja si¢ w zupetie innych gminach.
Powoduje to liczne komplikacje techniczne oraz utrudnia precyzyjne przypisanie wptywdéw podatkowych do
jednostek samorzadu terytorialnego, na ktorych obszarze dziatalnos¢ gospodarcza faktycznie jest prowadzona.
Oczywiscie ten system rozliczen mozna by udoskonali¢ 1 uszczelni¢, ale mozna mie¢ watpliwosci, czy bytoby
to dziatanie racjonalne, majac na uwadze stosunek niezbednych naktadow do korzysci.

Sprawa jest jeszcze bardziej skomplikowana, jesli chodzi o ,,geograficzne rozliczanie” wplywow
z podatku VAT. Ze swej natury jest to podatek bardzo trudny do powigzania z terytorium, na ktérym
warto$¢ dodana zostala wytworzona. Jest on placony przez konsumenta, czgsto na koniec dlugiego
taficucha posrednikow 1 wykonawcow, z ktorych kazdy dziata w innym regionie. Czy wigc caty podatek
ma trafia¢ do samorzadu, na ktorego terenie znajduje si¢ sklep, w ktorym konsument kupil dany
produkt?'? Nie brzmi to logicznie.

Przytoczone argumenty sugeruja, ze oba omawiane tu podatki (CIT 1 VAT) stabo nadajg si¢ do dzielenia
wplywow z ich tytutow migdzy samorzadami wedlug obecnie obowigzujacego w Polsce sposobu
rozumienia ,,udziatéw we wplywach w podatkach dochodowych”.

19 7 dostepnych dla autoréw raportu informacji wynika, ze w niektorych bardziej skomplikowanych przypadkach rozliczenie takie nie jest w ogéle stosowane,
a udzial w podatku przypada po prostu miastu bedacemu siedziba spotki. Ttumaczyloby to znaczaca przewage Warszawy nad innymi duzymi miastami, jesli
chodzi o wptywy do budzetu z tytutu udziatu w CIT. Nietrudno zauwazy¢, ze analogiczne rozliczenia sg znacznie prostsze, jesli zastosujemy je do wyznaczania
udzialow otrzymywanych przez wojewodztwa i w tym zakresie utrzymanie dotychczasowego systemu wydaje si¢ znacznie bardziej racjonalne.

2 Majace miejsce na poczatku 2025 r. skargi niektérych gmin z okolic Legnicko-Glogowskiego Okregu Miedziowego (dyskutowane m.in. w trakcie posiedzen
Komisji Wspoélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego) potwierdzaja tezg o mozliwych btedach wywolujacych konflikty i poglebiajacych tak niepewnos¢
w zakresie planowania finansowego, jak i nieufno$¢ w stosunku do catego systemu.

2L Przyktadowo, mebel wyprodukowany z drewna pozyskanego w gminie A, przetworzonego w tartaku w gminie B, ostatecznie wyprodukowanego w fabryce
w gminie C, a sprzedanego w sklepie w gminie D.
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W tym miejscu warto zauwazy¢, ze w §wietle praktyki obserwowanej w krajach europejskich nie jest to
jedyny mozliwy sposéb traktowania podatkow. Blochliger i Petzold?® porzadkuja rozumienie pojecia
,udzialow”, proponujac ich analiz¢ za pomocg nastepujacych kryteriow:

e udziatu samorzadu w ryzyku (cyklicznych) zmian dochodéw w podatku,
e swobody wydawania §rodkow otrzymanych z tego tytulu przez samorzady,

e stabilno$ci formuty alokacji §rodkow (w skrajnych przypadkach udziat w podatku i formuta jego
alokacji podlegaja corocznym negocjacjom i1 zmianom wprowadzanym np. przez ustawe
budzetowa przyjmowang kazdego roku przez parlament),

e proporcjonalnosci otrzymywanych srodkéw do wpltywdéw generowanych na terenie jednostki
samorzadowe;j.

W przypadku obecnego polskiego systemu — zwanego przez autoréw cytowanego opracowania
,udziatami w sensie $cistym” — mamy do czynienia ze spelnieniem wszystkich wymienionych wyzej
warunkow. Ale w Europie dos¢ czgsto funkcjonuje system udziatéw, w ktorych przypadku spetnione sa
tylko trzy pierwsze warunki?® (tak jest np. w Czechach, na Stowacji czy na Wegrzech w odniesieniu do
udzialow w PIT). W takiej sytuacji Blochliger i Petzold méwia o ,,zwyklych udziatach”. Udziat
samorzadow obliczany jest w skali calego kraju, a nastgpnie zdefiniowana w ten sposob kwota dzielona
jest miedzy poszczegdlne jednostki samorzadowe na podstawie przyjetego algorytmu, zwykle majacego
do jakiego$ stopnia charakter wyrownawczy. W tym przypadku to, co jest okreslane ,udziatami
w podatku”, zbliza si¢ do subwencji wyrownawczej, w ktorej taczna kwota podlegajaca transferowi
okreslana jest przez wielko$¢ wptywu z danego podatku.

Uwazamy wiec, ze pewien stabilny udziat samorzadéw we wptywach z podatkéw CIT i VAT jest
uzasadniony. Daje on powigzanie dochodow samorzadow z koniunkturg gospodarcza, a zatem pozwala
samorzadom na udziat w konsumowaniu efektow wzrostu gospodarczego. Przenosi réwniez na nie czgsé
odpowiedzialnosci za trudno$ci zwigzane z pogorszeniem koniunktury. Jednak w przypadku tych
podatkéw bardziej uzasadnione byltoby odstapienie od ,,udzialdéw w sensie §cistym” na rzecz systemu,
w ktorym udziat we wptywach oblicza si¢ w skali calego kraju, a nastgpnie dzieli si¢ pozyskane $rodki
na podstawie przyjetego algorytmu.

Postulujemy zatem w niniejszym raporcie dalsza decentralizacj¢ w zakresie podatku PIT (wraz ze
zwigkszeniem — a wlasciwie wprowadzeniem — pewnej lokalnej autonomii podatkowej w tym zakresie).
Réwnoczesnie sadzimy, ze zarowno w przypadku juz istniejacego udziatu we wptywach z CIT, jak
1 ewentualnego udzialu we wptywach z VAT, wiasciwszy bylby bardziej scentralizowany system
rozdzialu tych $rodkéw. W odniesieniu do podatku CIT wyjatek mozna by zrobi¢ jedynie co do
wojewodztw, gdzie pozostawienie dotychczasowego systemu podziatu srodkéw byloby stosunkowo
proste i racjonalne.

2 Blochliger, H., Petzold, O. (2009). Finding the Dividing Line Between Tax Sharing and Grants: A Statistical Investigation, opracowanie OECD Network
on Fiscal Relations Across Levels of Government.

2 Tak jest np. w Czechach, na Stowacji czy na Wegrzech w odniesieniu do udziatéw w PIT. Podobny system obserwujemy w Anglii w kontekscie podatku
od nieruchomos$ci wykorzystywanych do prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej, a takze — do pewnego stopnia — w Niemczech co do udziatéw landow w
podatku VAT. Bardziej ztozony jest przypadek szwajcarskich kantonow, ktore maja 17-proc. udziat w federalnym podatku dochodowym od 0s6b fizycznych,
rozdzielanym wedtug miejsca zamieszkania podatnikoéw oraz 13-proc. udzial w tym samym podatku, ale podlegajacy redystrybucji na podstawie algorytmu
wyrownawczego. Ciekawe, ze mimo rozwigzania stosunkowo bliskiego temu, co nazwaliSmy wyzej ,,udzialami w $cistym znaczeniu”, szwajcarska
klasyfikacja traktuje udziaty jako element subwencji, podczas gdy w Polsce zaliczane s3 one — nieco na wyrost — do dochodéw wtasnych.
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2.4. Podatki 1 optaty lokalne

Najwazniejszym podatkiem lokalnym w Polsce jest oczywiscie podatek od nieruchomosci i jemu warto
poswigci¢ najwigcej uwagi. Najdalej idace postulaty w tym zakresie zakladaja wprowadzenie opartego
na rynkowej wartosci nieruchomosci podatku katastralnego. Nie sugerujemy tak daleko idacej zmiany.
Reforma taka bytaby dos¢ kosztowna we wprowadzeniu zaréwno jesli chodzi o jej wymiar ekonomiczny,
jak 1 — przede wszystkim — polityczny. Nie mozna pomija¢ negatywnych emocji opinii publicznej
— stusznie czy niestlusznie — wywolywanych przez tzw. podatek katastralny. Zostawiajac wigc na boku
dyskusje o ekonomicznej sensownos$ci takiej reformy, uwazamy, ze jest ona w najblizszych latach
zupehlnie nierealna z przyczyn politycznych. Ale w minionych latach powstal szereg opracowan
proponujacych znacznie mniej radykalne rozwigzania, ktore moglyby zwigkszy¢ racjonalnos¢, a takze
wydajnoéé tego podatku®®. Zwalnia nas to od bardzo szczegdlowego omawiania mozliwych wariantow
zmian. Niniejszy raport odsyta do tych wczesniejszych opracowan, wskazujac tylko na najwazniejsze
kierunki zmian.

Najprostsze propozycje zmierzaja w stron¢ jakiej$ formy strefowania maksymalnych stawek
podatkowych tak, zeby ich zréznicowanie do pewnego stopnia odzwierciedlato réznice w warto$ci
nieruchomosci. Przedstawiane propozycje réznig si¢ w szczegodtach, odwotujac si¢ np. do poziomu PKB
w przeliczeniu na jednego mieszkanca w podregionach NUTS-3 albo tez — tak jak w Czechach czy na
Stowacji — do wielkosci i funkcji ekonomicznej (np. turystycznej) lub administracyjnej poszczegdlnych
gmin. Daloby to mozliwo$¢ pewnego zwigkszenia dochodéw z podatku od nieruchomosci w bogatszych
regionach, rownoczesnie nie dopuszczajac do wzrostu obcigzen w obszarach ubozszych, w ktorych
warto$¢ nieruchomosci jest z reguly nizsza. Réwnocze$nie taka zmiana mogtaby umozliwi¢ gminom
wykorzystanie podatku od nieruchomos$ci do prowadzenia polityki przestrzennej z wykorzystaniem
strefowania stawek wewnatrz gminy=>.

Niejednokrotnie podnoszonym problemem podatku od nieruchomosci w obecnej formie jest struktura
wplywow. Zrdéznicowanie stawek maksymalnych jest tak skonstruowane, ze w strukturze wpltywow
zdecydowanie dominuje podatek od nieruchomos$ci zwigzanych z prowadzong dziatalnos$cia gospodarcza.
Stawka tego podatku w roku 2025 pobierana od budynkéw zwigzanych z dziatalno$cia gospodarczg jest
prawie trzydziestokrotnie wyzsza niz od budynkéw mieszkalnych. Klasyfikacja budzetowa nie pozwala
na doktadne okreslenie udziatu wptywow z roznego rodzaju nieruchomosci, pozwalajac jedynie oddzieli¢
wplywy od os6b prawnych i od 0séb fizycznych. Pierwsza z tych kategorii do$¢ jednoznacznie odnosi si¢
do dziatalnosci gospodarczej, natomiast jesli chodzi o druga — sytuacja jest bardziej skomplikowana.
Trzeba bowiem pamigtac, ze w tej kategorii wptywdOw mieszcza si¢ nie tylko podatki ptacone przez
mieszkancow — wiascicieli nieruchomosci mieszkaniowych i1 dzialek budowlanych, ale takze obcigzenia
ponoszone przez przedsigbiorcow prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza w formie firm
zarejestrowanych na osoby fizyczne (czasem sa to przedsigbiorstwa o sporej skali dziatalno$ci i znacznym
zatrudnieniu). Ale nawet ten uproszczony podziat wptywow z podatku od nieruchomos$ci wskazuje na
dominacj¢ danin wnoszonych przez przedsigbiorstwa (por. rys. 14). Jak wida¢, wptywy od 0s6b prawnych
stanowig ponad 80% catosci dochodow z podatku w miastach na prawach powiatu i niemal 70%
w gminach wiejskich.

2% Por. np. Swianiewicz, Lukomska, Neneman, 2013, op. cit. Jedno z nowszych opracowan zawierajacych tak wariantowe propozycje, jak i podsumowanie
wezeéniejszych publikacji na ten temat to: Felis, P. i in. (2023). Opodatkowanie nieruchomosci w Polsce na tle systemow europejskich. Wybrane problemy i
propozycje zmian. Instytut Finansow.

% Formalnie taka mozliwo$é zostala wprowadzona juz przez nowelizacje ustawy o podatkach i optatach lokalnych z 30.10.2002 r., ale ze wzgledu na bardzo
niskie stawki maksymalne (zwlaszcza w odniesieniu do nieruchomosci mieszkaniowych) zapis ten pozostawal prawie martwy. W 2022 r. 28 gmin réznicowato
stawki podatku od nieruchomosci mieszkalnych, por. Swianiewicz, P.; Lukomska, J. (2024). Polityka podatkowa wtadz gminnych. Wspélnota, 7.

37



Zauwazalny na rysunku 14 systematyczny spadek udzialu wpltywéw od osob prawnych nalezy
prawdopodobnie wigza¢ ze wzrostem aktywnos$ci gospodarczej prowadzonej przez osoby fizyczne, a nie
ze wzrostem udzialu podatkéw placonych przez mieszkancow niemajacych odniesienia do dziatalnosci
gospodarcze;j.

Ministerstwo Finansow dwukrotnie (w 2010 1 w 2023 r.) zebrato doktadne dane o strukturze dochodow
z podatku od nieruchomosci. Wedtug statystyk z 2010 r. ponad 40% wszystkich wptywow z tego podatku
pochodzito z budynkow zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, ponad 30% z budowli,
a prawie 12% z gruntéw zwigzanych z dziatalno$cia gospodarcza. Zaledwie 3,5% wpltywdéw pochodzito
z budynkow mieszkalnych?®®. Dane za rok 2023 pokazuja bardzo podobng strukture (por. rys. 15).
Oczywiscie te niskie stawki podatku od budynkéw mieszkalnych maja swoje uzasadnienie spoteczne.
Chodzi wszak o mozliwos¢ zaspokajania podstawowej potrzeby, znajdujacej si¢ u samej podstawy
piramidy Maslowa — potrzeby schronienia. Dlatego nie sugerujemy likwidacji tego uprzywilejowania
stawek placonych od mieszkan. Mozna jednak rozwaza¢ mozliwo$¢ czgs$ciowego, niewielkiego
zmniejszenia tej dysproporcji pomigdzy obcigzeniami podatkowymi zwyklych mieszkancow
1 przedsigbiorstw. Wigkszy udzial mieszkancow-wyborcow w finansowaniu zadan samorzadu gminnego
sprzyjalby ich zainteresowaniu lokalnymi sprawami publicznymi, a takze edukacji ekonomicznej,
wzmacniajac tym samym podstawy demokracji lokalne;j.

Rys. 14. Udzial wplywow od 0sob prawnych w catosci dochodow z podatku od nieruchomosci
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow jst

Zmiana w tym zakresie mogtaby przybiera¢ rozne formy. Jedna z nich byloby nieznaczne zwigkszenie
stawek maksymalnych podatku od nieruchomos$ci mieszkaniowych w ramach oméwionego powyzej
systemu strefowania stawek. Innym rozwigzaniem mogloby by¢ powigzanie mechanizmu waloryzacji
stawek nie — jak obecnie — z ubieglorocznym wskaznikiem inflacji, lecz np. z tempem wzrostu
przecietnego lub minimalnego wynagrodzenia?’.

% Dane na podstawie: Przekopiak, J. (14.01.2011). Udziat opfat i podatkéw lokalnych w dochodach miast UMP na tle innych miast i gmin [material na
konferencj¢]. Konferencja Unii Metropolii Polskich ,,Podatki i optaty lokalne na wage”, Warszawa, Polska.

27 Rozwigzanie takie proponowal niedawno w swych wystapieniach podsekretarz stanu w Ministerstwie Finanséw — Jarostaw Neneman (Neneman, J.
(19.01.2024). Podatek od nieruchomosci: istotne zrodlo dochodow gminy [prezentacja]. Konferencja ,,Zmiany w przepisach o podatku od nieruchomosci po
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego”, Biatystok, Polska).
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Rys. 15. Struktura wplywow z podatku od nieruchomosci w gminach i miastach na prawach powiatu (2023 r.,)
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Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych z publikacji Ministerstwa Finansow, Podatek od nieruchomosci — struktura
wplywow i zwolnien na mocy uchwaly rady gminy oraz wysokosé stawek rzeczywistych w 2023 r.

Wreszcie trzecie, majace nieco odmienny charakter, rozwigzanie to zmiana formy opodatkowania
wiascicieli wielu nieruchomos$ci mieszkaniowych. Uprzywilejowana stawka podatku od mieszkan ma
swoje uzasadnienie w zaspokajaniu podstawowej potrzeby bytowej. Ale do zaspokojenia tej potrzeby
wystarcza jedna nieruchomos$¢ i mozna mie¢ watpliwosci, czy uzasadnione spotecznie jest rozcigganie
tego przywileju na kolejne nieruchomosci. Tym bardziej, ze bardzo czesto stuzg one de facto prowadzeniu
dziatalnosci gospodarczej, np. w formie wynajmu kréotkoterminowego poprzez takie platformy jak Airbnb
albo Booking.com?®. Wiele miejscowosci turystycznych od lat sygnalizuje, ze taka dziatalno$é, przy
korzystaniu z preferencyjnych stawek opodatkowania nieruchomosci, jest formg nieuczciwej konkurencji
w stosunku do hoteli i pensjonatow. Do dyskusji pozostaje, czy taka wyzsza stawka podatku powinna si¢
odnosi¢ juz do drugiego czy np. trzeciego mieszkania tego samego wiasciciela oraz jaka powinna byc¢ jej
wysokos¢ (np. stawka od budynkéw pozostatych). Uwzglednienia wymaga tez argument wskazujacy na
potencjalny wplyw wyzszego opodatkowania tych nieruchomosci na rynek wynajmu mieszkan. Krytycy
takiego rozwigzania wskazujg, ze moze ono prowadzi¢ do wzrostu czynszow, co dodatkowo pogorszy
sytuacje wielu wynajmujacych. Wydaje si¢ jednak, ze zagrozenia takiego mozna unikng¢, np. zwalniajac
z wyzszej stawki dodatkowe mieszkania tego samego wiasciciela pod warunkiem posiadania umowy
najmu dtugoterminowego (np. powyzej pot roku). Przy okazji mogtoby to zmniejszy¢ skale szarej strefy
(unikania podatkoéw od najmu mieszkan).

Stosunkowo niewielkie oraz tatwe do przeprowadzenia zmiany mogtyby dotyczy¢ tez niektorych innych
podatkéw 1 optat lokalnych. W przypadku podatku rolnego i1 lesnego w dtuzszej perspektywie warto
byloby doprowadzi¢ do unifikacji z podatkiem od nieruchomosci. Ale to do$¢ skomplikowane zadanie
(tak technicznie, jak i politycznie), ktére moze by¢ wykonane dopiero w dtuzszym horyzoncie czasowym.

2 Warto zauwazy¢, ze niektére miasta (Katowice, Gdansk, Krakow) rozwazaja objecie mieszkan wybudowanych, ale niesprzedanych oraz uzywanych na
najem krotkookresowy stawka podatku od nieruchomosci jak od budynkéw przeznaczonych do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Powotuja si¢ na
orzeczenie NSA stanowiace, ze najnizsza stawka podatkowa jest zarezerwowana wylacznie dla lokali shuzacych do mieszkania. Ale sprawa jest
niejednoznaczna i skomplikowana pod wzglgdem prawnym, dlatego warto bytoby ja rozstrzygna¢ jednoznacznym zapisem ustawowym.

39



Warto natomiast zwr6ci¢ uwage na anachronizm podatku rolnego polegajacy na uzaleznieniu jego stawki
od ceny rynkowej kwintala zyta. Konstrukcje taka przyjeto w okresie, kiedy zyto bylo najwazniejsza
ro$ling uprawng w polskim rolnictwie (a w kazdym razie jedna z najpowszechniejszych). Obecnie udziat
tego zboza w catosci upraw jest znikomy. A zatem uzaleznienie stawki podatku od koniunktury w zakresie
jego cen jest nielogiczne i bardzo trudne do obrony. Wydaje si¢, ze zmiana tego zapisu na koszyk kilku
najbardziej obecnie popularnych upraw miataby znacznie wigkszy sens, a przy tym nie bytaby specjalnie
skomplikowana. Nie powodowataby ani zwigkszenia, ani zmniejszenia obcigzen podatnikow, natomiast
W sensowny sposOb wigzalaby wysokos¢ danin ze zmianami koniunktury na rynku rolnym.

Jeszcze jedna warta rozwazenia zmiana odnosi si¢ do obowigzujacej obecnie oplaty miejscowe]
i uzdrowiskowej?®. W tej chwili optata miejscowa jest pobierana od oséb przebywajacych w celach
wypoczynkowych, zdrowotnych lub turystycznych w miejscowosciach posiadajacych korzystne
wlasciwosci klimatyczne, walory krajobrazowe oraz warunki umozliwiajace pobyt osob trzecich we
wczesniej wymienionych celach. Liste miejscowosci, w ktorych pobiera si¢ optate miejscowa, ustala
wojewoda na wniosek rady gminy i po uzgodnieniu z ministrem wlasciwym do spraw ochrony
srodowiska. Konstrukcja taka prowadzi do licznych spordw, a nawet procesoOw sagdowych, w ktorych
rozstrzygane jest posiadanie przez pobierajace optate miejscowosci wymienionych wyzej przymiotow
klimatycznych i krajobrazowych. Wplywy z omawianych optat stanowig niewielkg cze¢$¢ budzetow gmin.
W 2024 r. optata miejscowa pobierana byta w 208 gminach, a taczne wplywy z tego tytutu si¢gaty prawie
80 mln zt. Optata uzdrowiskowa stanowita dochod 42 gmin, a jej taczna wartos¢ to 125 min zi. Jedynie
w Kotobrzegu i Swinoujsciu wptywy z tego tytutu przekraczaty 1 min zt. Niemniej dla niektorych
samorzadow jest to wazny dochdd uzupehiajacy. Uwazamy, ze oplaty te mozna by zastapi¢ obecnym
w wielu krajach europejskich podatkiem turystycznym, ktorego wprowadzenie bytoby uzaleznione od
decyzji rady gminy, a nie od wojewody czy tez spetnienia innego rodzaju warunkéw dodatkowych®C,
Przebywajacy na terenie gminy tury$ci generuja rzecz jasna dodatkowy impuls rozwojowy dla turystyki
lokalnej, ale tez dodatkowe koszty zwigzane ze $wiadczeniem przez samorzady réznego rodzaju ustug
komunalnych. Takie lokalne opodatkowanie ruchu turystycznego wydaje si¢ uzasadnione, a przy okazji
bedzie skutkowaé — wprawdzie w stosunkowo niewielkiej skali — mozliwosciag pozyskiwania
dodatkowych dochodow przez czes$¢ samorzadow.

2 Idacy w podobnym kierunku projekt poselski zostat ztozony w Sejmie 7 listopada 2025 r. (https://orka.sejm.gov.pl/Drukil Oka.nsf/Projekty/10-RPW-37256-
2025/$file/10-RPW-37256-2025.pdf ). Popart go m.in. burmistrz Muszyny, przewodniczacy Stowarzyszenia Gmin Uzdrowiskowych (,,Podatek jak w
Europie? Samorzady potrzebuja jasnych zasad”, z burmistrzem Muszyny J. Golba rozmawia J. Krol, Wspélnota, 24/2025).

%0 Mozliwe jest przy tym pozostawienie wyzszej stawki maksymalnej dla miejscowosci uzdrowiskowych, tak jak to ma miejsce obecnie.
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Czes¢ 3. System wyrOwnawczy — stan obecny
1 propozycje zmian

3.1. Metody okreslania determinant potrzeb wydatkowych w krajach
europejskich

3.1.1. Wprowadzenie

Niemal kazdy kraj na $wiecie stosuje jaki§ mechanizm wyrdéwnawczych transferow finansowych
— majacych charakter transferow pionowych (w ktorych $rodki przekazywane sa z budzetu panstwa lub
regionu do samorzadow lokalnych) albo poziomych (zblizonych do tego co w Polsce zwykto si¢ okreslaé
mianem ,,podatku janosikowego”)3!. Szczegétowych rozwiazan w tym zakresie jest jednak niemal tyle,
ile samych panstw — rdznig si¢ one konstrukcja, zakresem, celami i stopniem skomplikowania. Czgs§¢
systeméw koncentruje si¢ na wyréwnywaniu potencjalu dochodowego, inne uwzgledniajg takze
zrdznicowane potrzeby wydatkowe jednostek, a takze rozbieznosci w kosztach jednostkowych
dostarczania ustug publicznych. Mnogo$¢ przyjmowanych rozwigzan odzwierciedla nie tylko odmienne
uwarunkowania ekonomiczne poszczegdlnych krajow, ale przede wszystkim ich rdézne tradycje

ustrojowe, poziom decentralizacji oraz podejscie do kwestii solidarno$ci terytorialne;.

Stworzenie systemu wyrownawczego jest skomplikowanym zadaniem i w praktyce wymaga podjecia
wielu decyzji oraz uwzglednienia i rownowazenia licznych aspektow. Rzagdom krajowym niejednokrotnie
zalezy na tym, zeby system mozliwie dobrze oddawat zlozong rzeczywisto$¢ i odpowiadat na rézne
(czesto sprzeczne ze sobg) cele oraz potrzeby, a jednoczesnie byt wystarczajaco (akceptowalnie) prosty,
przejrzysty i stabilny>2. Realizacja wszystkich tych zatozen jest duzym wyzwaniem.

Szczegoblne trudnosci pojawiajg si¢ przy projektowaniu systemow zakladajacych wyrownywanie potrzeb
wydatkowych. Powszechnie przyjmuje si¢, ze jest to duzo bardziej skomplikowane niz wyrownywanie
potencjatu dochodowego. Wynika to m.in. z charakteru samych potrzeb wydatkowych, ktére sg
ksztaltowane zaréwno przez zroznicowane zapotrzebowanie na ustugi publiczne, jak 1 przez réznice w
kosztach ich $§wiadczenia. Gminy najczes$ciej majg tez znacznie wigkszg swobode stanowienia o swoich
wydatkach niz o dochodach. Dodatkowym wyzwaniem jest trudnos¢ w rozdzieleniu zmiennosSci
wynikajacej z realnych potrzeb 1 obiektywnych uwarunkowan wydatkowania srodkoéw od tej, ktora jest
poktosiem lokalnych decyzji politycznych (np. co do jakosci oferowanych ustug). Czynniki wplywajace
na poziom potrzeb moga si¢ przy tym znaczaco rozni¢ w zaleznosci od funkcji (kategorii) wydatkowe;j
— inne mechanizmy dziatajg w przypadku edukacji, inne w gospodarce komunalnej czy ustugach pomocy
spolecznej. Warto tez podkresli¢, ze wiele z czynnikoéw kosztotworczych ma charakter jakosciowy, trudny
do jednoznacznego zmierzenia lub przeliczenia na jednostki pieni¢zne, co znaczaco utrudnia ich ujecie
w formule wyrownawczej. Do tego dochodzi ograniczona dostepnos¢ spojnych i1 aktualnych danych
statystycznych, ktora wplywa na precyzje i wiarygodno$¢ systemoéw wyrdwnywania wydatkow.

81 Zob. Alm, J., Martinez-Vazquez, J. (2015). Re-designing equalization transfers: An application to South Africa’s provincial equitable share. The Journal of
Developing Areas, 49, 1-22. Por. takze Swianiewicz, P. (2016). Wyréwnywanie poziome sytuacji finansowej jednostek samorzad terytorialnego —
doswiadczenia europejskie. Studia Regionalne i Lokalne, 1,26-55.

82 Zob. Boadway, R. (2006). Intergovernmental redistributive transfers: Efficiency and equity. W: E. Ahmad, G. Brosio (red.), Handbook of Fiscal Federalism
(s. 355-380). Edward Elgar.
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To wszystko sprawia, ze sg one bardziej podatne na biedy interpretacyjne, a takze ryzyko niedopasowania
niz ich dochodowe odpowiedniki®.

Cho¢ wdrazanie takich rozwigzan nie jest proste, kwestia uwzgledniania aspektow wydatkowych nie
powinna by¢ jednak pomijana. Powszechnie wskazuje si¢, ze skuteczniejsze i bardziej sprawiedliwe
mechanizmy wyréwnawcze powinny laczy¢ perspektywe dochodowa z analiza kosztéw i potrzeb
wydatkowych. Jak podkres$laja Dougherty i in.3* (2025, s. 26) w jednym z najnowszych raportow OECD
— takie dziatanie pomaga dodatkowo legitymizowac system redystrybucji, pokazujac, ze nie chodzi
w nim tylko o ,,zabieranie bogatym, aby da¢ biednym”, ale takze o sprawiedliwo$¢ w zaspokajaniu
potrzeb.

Przy czym dazenie do catkowitego wyrownywania réznic w kosztach $wiadczenia ustug publicznych
raczej nie jest wskazane, cho¢ zdarzaja si¢ kraje, ktore obieraja taki kierunek. Najczegsciej wymienianym
przyktadem jest tu Australia, w ktorej zasada pelnego wyrownywania fiskalnego obowigzywata przez
niemal cztery dekady®. W 2018 r. w wyniku rewizji dotychczasowego systemu zostal on zastapiony
podejsciem, w ktorym finansowe transfery horyzontalne maja zapewnia¢ jednostkom subnarodowym
,zdolno$¢ fiskalng do $wiadczenia ushug i powigzanej z nimi infrastruktury na rozsagdnym (a nie takim
samym) poziomie”®. Idea dazenia do pelnego wyréwnywania sytuacji finansowej samorzadow jest tez
silnie obecna w Japonii®'.

3.1.2. Potrzeby wydatkowe w formutach wyré6wnawczych — analiza przyjmowanych
rozwigzan

Praktyka miedzynarodowa pokazuje, ze w rzeczywistosci zakres wyroéwnywania kosztow jest bardzo
zréznicowany — od systemoéw catkowicie go wykluczajacych (np. Niemcy, Kanada) do tych
zdominowanych przez rekompensaty za réznice w kosztach (np. Korea Potudniowa, RPA)%8. Wiekszo$¢
panstw na $wiecie stosuje podejScie mieszane, laczac wyréwnywanie potencjatu dochodowego

z uwzglednieniem zréznicowanych potrzeb wydatkowych. Jest to takze model dominujacy w Europie®.

W niektorych krajach transfery oparte na dochodach 1 wydatkach ujete sa w jeden zintegrowany system
alokacji subwencji (tzw. gap-filling), w innych — co jest rozwigzaniem wystepujacym czesciej —
wyrownywanie dochodow 1 wydatkow przeprowadzane jest oddzielnie.

3 Zob. Blochliger, H. i in. (2007). Fiscal Equalisation in OECD Countries. OECD Working Papers on Fiscal Federalism, 4.

34 Zob. Dougherty, S., Montes Nebreda, A., Urrutia, N. (2025). Intergovernmental fiscal transfers and equalization in a time of consolidation, OECD Working
Papers on Fiscal Federalism, 50.

% Zob. Sanders, W. (2024). Fiscal equalization in Australian federalism: Managing diversity of size among subnational jurisdictions W: F.J.R. Caro i A.
Valdesalici (red.), Fiscal federalism and diversity accommodation in multilevel states: a comparative outlook. Palgrave Macmillan.

3 Zob. Productivity Commission (2018). Horizontal Fiscal Equalisation: Inquiry Report No. 88., raport rzadu australijskiego, s. 18.

87 Zob. Mochida, N. (14.09.2007). Measuring fiscal needs: Japan’s experiences [referat]. Copenhagen seminar on expenditure needs, Kopenhaga, Dania;
Dougherty, S., Forman, K. (2021). Evaluating fiscal equalization: Finding the right balance, OECD Working Papers on Fiscal Federalism, 36.

% Co interesujace, w praktyce nawet systemy klasyfikowane jako ,,czyste systemy” dochodowe lub wydatkowe rzadko bywaja w pei jednorodne. Wiele
z nich zawiera elementy drugiego podejscia — cho¢by w ograniczonym zakresie. Przyktadem moze by¢ Republika Potudniowej Afryki, ktorej system
wyréwnawczy oparty jest przede wszystkim na potrzebach wydatkowych, lecz poprzez uzycie w formule wyréwnawczej zmiennej odnoszacej si¢ do wartosci
produktu regionalnego brutto posrednio uwzglgdnia on rowniez niewielki komponent dochodowy. Podobnie w Kanadzie, gdzie obok federalnego systemu
wyroéwnawczego bazujacego na dochodach podatkowych funkcjonuja rowniez transfery skierowane do wybranych prowincji, w ktorych stosuje si¢ kryteria
wydatkowe (np. zwigzane z kosztami §wiadczenia ustug na obszarach pétnocnych kraju lub stabo zaludnionych).

% Dougherty, Forman, 2021, op. cit.
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Liczba i zakres wykorzystywanych zmiennych wydatkowych

Poza réznicami w stopniu wyréwnywania potrzeb systemy redystrybucyjne poszczegoélnych krajow
r6znig si¢ migedzy sobg pod wzgledem ztozonosci 1 przejrzystosci formut wydatkowych. Odnosi si¢ to
zarowno do uwzglednianych w modelach czynnikéw (czyli poszczegdlnych ustug publicznych, cech
geograficznych itp., bedacych motorami rozbiezno$ci kosztow), jak i opisujacych te czynniki zmiennych.
Czgséciowo ilustruje to rysunek 16, na ktéorym zestawiono liczb¢ czynnikdéw i zmiennych wydatkowych
w wybranych krajach OECD. Z jednej strony pojawiaja si¢ na nim Indie, w ktérych réznice w kosztach
mig¢dzy prowincjami oceniane s3 na podstawie zaledwie dwoch zmiennych: powierzchni terenu i poziomu
lesistosci, natomiast na drugim krancu znajduja si¢ — uzywajaca 13 réznych modeli kosztowych i blisko
100 zmiennych Szwecja oraz Australia z kilkudziesigcioma uwzglgdnianymi czynnikami i setkami
zmiennych?.

Rys. 16. Liczba zmiennych oraz liczba czynnikow wykorzystywanych w formutach wyrownywania wydatkow w wybranych
krajach OECD
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Zrédto: Dougherty, Forman, 2021, op. cit.

Blair* w swojej klasycznej typologii systemoéw wyréwnawczych w krajach europejskich pod wzgledem
skomplikowania formut 1 wykorzystywanej liczby kryteriow wyr6znia trzy podejscia:

e systemy perfekcjonistyczne — wykorzystujace wysublimowane algorytmy 1 wiele réznych
wskaznikow mogacych obrazowaé potrzeby i koszty uslug w réznych miejscach (np. kraje
skandynawskie, Wielka Brytania, Holandia);

e systemy wykorzystujagce niewiele zmiennych, ale uznawanych za kluczowe (np. Szwajcaria,
Litwa, Lotwa);

e systemy uproszczone, w ktorym zasadniczym kryterium jest liczba mieszkancéw (np. Hiszpania).

40 Model australijski uznawany jest za najbardziej rozbudowany i kompleksowy na $wiecie.
41 Zob. Blair, P. (1993). Financial Equalisation Between Local and Regional Authorities in European Countries. W: J. Gibson, R. Batley (red.), Financing
European Local Governments. Frank Cass.
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Tabela 5. Przykiady zmiennych wykorvzystywanych w systemie , perfekcjonistycznym” (Dania), ,,opartym na czynnikach
kluczowych” (Szwajcaria, Lotwa) oraz ,,uproszczonym” (Hiszpania)

DANIA

Potrzeby wydatkowe zalezne od wieku Poziom kantonow

Czynniki geograficzno-topograficzne
Odsetek mieszkancow kantonu zamieszkajacych na
wysokos$ci powyzej 800 m n.p.m.

15 analizowanych grup wieku Stromos¢ terenu (mediana nachylenia)

Spadek populacji Miara rozproszenia osadnictwa w kantonie (liczba,
wielko$¢ gmin i ich rozmieszczenie)

Ggestos¢ zaludnienia

Potrzeby wydatkowe spoleczno-

ekonomiczne Czynniki spoleczno-demograficzne

Liczba os6b w wieku 20-59 lat bez zatrudnienia Odsetek 0sob starszych (80+)

Liczba 0s6b o niskich dochodach Odsetek cudzoziemcow

Liczba 0s6b z niepetnosprawnosciami Odsetek beneficjentdw pomocy spoteczne;j

Liczba os6b w wieku 20-59 lat z podstawowymi

umiejetnosciami Funkcja centrum aglomeracyjnego (centralno$¢
Osoby samotne powyzej 65. roku Zycia kantonu) — okre$lana na podstawie liczby miejsc

Dzieci, ktore zmienity gming przynajmniej trzy razy | pracy w kantonie, liczby dojezdzajacych do pracy i
Liczba zdiagnozowanych pacjentow psychiatrycznych | gestosci zaludnienia

Liczba os6b w wieku 25-49 lat bez wyksztalcenia
zawodowego

Dzieci w rodzinach, w ktorych zywiciel rodziny ma
niskie wyksztalcenie

Liczba imigrantéw i potomkow imigrantow

Dzieci samotnych rodzicow

Mieszkania socjalne Poziom gmin - przyklad Kantonu
Tanie prywatne mieszkania na wynajem Fryburg

Liczba osob w wicku 45-64 lata z niewielkim | Gesto$é zaludnienia w gminie w odniesieniu do
doswiadczeniem zawodowym $redniej gestosci zaludnienia wszystkich gmin w
Regionalne  bezrobocie  wsrod  ubezpieczonych | kantonie

l?ezrobotnych Aktywno$¢ ekonomiczna — liczba miejsc pracy na
Srednia odleglo$¢ do miejsc pracy mieszkanca

Gestos¢ zaludnienia (odlegto$¢ dojazdu) Wzrost demograficzny — uwzglednia potowe
Niska $rednia dlugo$¢ Zycia roznicy miedzy rzeczywistym wzrostem liczby

ludnos$ci w danej gminie w ciaggu ostatnich 10 lat a
srednim wzrostem liczby ludnos$ci w kantonie w tym
samym okresie

LOTWA*
poziom gmin

Czynniki demograficzne

Liczba mieszkancow

Liczba dzieci w wieku do 6 lat

Liczba dzieci w wieku od 7 do 18 lat

Liczba ludnos$ci w wieku poprodukecyjnym

Przynalezno$¢ gminy do jednej z dwéch grup: grupy miast republikanskich, grupy gmin wiejskich
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HISZPANIA
poziom gmin
75% dostegpnej puli na podstawic wazonej liczby ludnosci:
e pow. 50 000 mieszkancow — waga 1,4
e 20001 —50000— waga 1,30
e 5001 -20000—waga1,17

e do 5000 mieszkancow — waga 1,0
Plus korekty dochodowe: 12,5% ,,wysilek fiskalny gminy”; 12,5% ,,odwrotnos¢ zdolno$ci podatkowej”

* W przypadku Lotwy wpis w tabeli oraz dalszy opis dotycza systemu obowigzujacego przed ostatnig duza reforma
administracyjna z 2021 r.

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie nastepujacych dokumentow:

Hiszpania: Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de
las Haciendas Locales. (2004). https://www.boe.es/buscar/pdf/2004/BOE-A-2004-4214-consolidado.pdf; Lotwa: Report on
Local Government Finance. International practices and models, Joint Integrated Local Development Programme,
https://www.undp.org/sites/g/files/zskgke326/files/migration/md/finante-locale-eng.pdf; Szwajcaria: Brenton, S. (2020). The
price of federation: Comparing fiscal equalization in Australia, Canada, Germany and Switzerland. Regional and Federal
Studies, 30(1), 93—111; Daftlon, B., Téth, K. (2003). Local fiscal equalization in Switzerland: The case of the Canton Fribourg.
Faculté des Sciences Economiques et Sociales Working Paper 363, University of Fribourg — kanton Fryburg

W uproszczonym systemie hiszpanskim zgodnie z kryterium liczby mieszkancow rozdzielanych jest
75% $rodkow przeznaczonych na wyplaty wyréwnawcze dla gmin. W tym przypadku kwoty per capita
sa odpowiednio wazone wspolczynnikiem klasy wielkos$ci jednostki, aby uwzgledni¢ wyzsze wydatki
1 potrzeby wigkszych gmin. Pozostale dwie zmienne wykorzystywane w systemie (odpowiadajace za 25%
srodkow) stanowig korekty dochodowe mierzace wysitek finansowy gmin oraz ich zdolnos¢ fiskalng. Nie
s3 to zmienne ,,potrzeb wydatkowych”, a ich rola w systemie jest relatywnie niewielka®.

W nieznacznie tylko bardziej skomplikowanym modelu lotewskim, oprocz ogdlnej liczby mieszkancow,
jako zmienne kluczowe w estymacjach wyrownawczych wykorzystywane sg takze udziaty ludnosci
w okre§lonych grupach wiekowych (dzieci, mlodziez i osoby w wieku poprodukcyjnym) oraz fakt
przynaleznosci gminy do jednej z dwoch wyznaczonych grup — ,,miast wydzielonych” (z gmin) oraz
pozostatych gmin. ,,Miasta wydzielone” reprezentuja najwigksze osrodki miejskie w kraju, a system
wyrownawczy uwzglednia specyficzne potrzeby takich jednostek.

Wiecej zmiennych kluczowych pojawia si¢ w systemie szwajcarskim. W przypadku tego kraju
ujednolicony w skali federalnej model wyréwnywania kosztow*® funkcjonuje tylko na poziomie
kantondéw (poziom regionalny) i sktada si¢ z dwdch zasadniczych komponentéw. Pierwszy z nich ma na
celu rekompensowanie kantonom zwigkszonych wydatkéw wynikajacych z charakterystyk geograficzno-
topograficznych obszaro6w — regiony alpejskie i te o malej, rozproszonej populacji otrzymuja dodatkowe
srodki na pokrycie wyzszych kosztow $wiadczenia ustug (wynikajacych z uksztattowania terenu, niskiej
gestosci  zaludnienia). Drugi komponent uwzglednia wplyw kluczowych czynnikow spoleczno-

42 Zob. Sole-Olle, A., Bosch, N. (2005). On the relationship between authority size and the cost of providing local services: Lessons for the design of
intergovernmental transfers in Spain. Public Finance Review, 33(3), 343-384.

4 W Szwajcarii na komponent wydatkowy przeznaczonych jest niecate 20% srodkéw Federalnego Programu Wyréwnawczego. Pozostate 80% ogblnej kwoty
transferu dystrybuowane jest wedtug potencjatu dochodowego kantonéw. Na program skltadaja si¢ $rodki federalne (w ok. dwoch trzecich) oraz sktadki
pochodzace z najbogatszych kantonow (ok. jednej trzeciej kosztow, udziat ten jest sukcesywnie zmniejszamy pod wptywem politycznych naciskéw regiondw-
darczyncow). Przy czym komponent wyréwnawczy finansowany jest catkowicie ze srodkow federalnych. Warto podkresli¢, ze w systemie szwajcarskim
mozliwe sg sytuacje, w ktorych region nie otrzymuje zadnego wyroéwnywania, a jednoczesnie musi uiszczaé¢ sktadki wspierajace inne jednostki (do poziomu
85%, a w przypadku najbiedniejszych kantonoéw — do 86,5% $redniej krajowej zdolnosci fiskalnej) (Brenton, 2020, op. cit.). Istotnym zabezpieczeniem tego
mechanizmu jest klauzula zakazujaca zmiany uktadu rankingowego kantonow (,,re-rankingu”), gwarantujaca, ze po wyrownywaniu zaden kanton nie moze
by¢ wyprzedzony przez inny pod wzgledem dochoddéw na mieszkanca (Dougherty i in., 2025, op. cit.).
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geograficznych (wskazniki ubdstwa, odsetek osob starszych, liczba imigrantéw, obcigzenia centralnych
oSrodkdw miejskich), co z kolei najcze$ciej premiuje relatywnie bogate jednostki, w ktérych
zlokalizowane s3 duze miasta®. Rownolegle w Szwajcarii istnieja tez systemy wyréwnywania
finansowego wewnatrz kantonow, ktore réznig si¢ miedzy sobg zakresem oraz konstrukcja. Przyktadowo,
kanton Fryburg rekompensuje gminom zwigkszone wydatki, bazujac na trzech gtéwnych determinantach
kosztow: gestosé zaludnienia, aktywnos¢ ekonomiczna ludnosci oraz wzrost liczby mieszkancow™.

Za przyktad systemu perfekcjonistycznego, zgodnie z typologia Blaira, moze natomiast postuzy¢ model
dunski®®. Kalkulacja potrzeb wydatkowych gmin opiera sie w nim na tzw. Obiektywnych Kryteriach
Wydatkowych, ktére dzielg si¢ na (1) kryteria demograficzne (67% catkowitej alokacji subwencji) oraz
(2) kryteria spoteczno-ekonomiczne (33% alokacji). W czgéci demograficznej system redystrybucji dazy
do ustalenia kosztow jednostkowych dla poszczegdlnych grup wiekowych, co opiera si¢ na rzeczywistych
wydatkach biezacych gmin ponoszonych w tych dziatach budzetu, ktore sg silnie skorelowane z wiekiem
mieszkancoOw (np. opieka przedszkolna, o$wiata, opieka senioralna). Dazy si¢ do oszacowania, ile
w danym roku $rednio ,kosztowal” dunska gmine mieszkaniec w okreslonym wieku (por. rys. 17) 4.
W ramach kryteriéw demograficznych funkcjonuje réwniez rekompensata za spadek liczby ludnos$ci

w gminach zmagajacych si¢ z problemem depopulacji.

Rys. 17. Koszty jednostkowe ustug zaleznych od wieku w dunskim systemie wyrownywania potrzeb wydatkowych gmin;
porownanie lat 2013 i 2025 (DKR/os.)
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Zrédto: Dokumenty Kommunal udligning og generelle tilskud z 2013 i 2025 r. Pobrane 1.12.2025 z:
https://www.ism.dk/indenrigs/kommunal-og-regionaloekonomi/tilskud-og-udligning/tilskud-og-udligning-for-kommunerne

Kryteria spoteczno-ekonomiczne w modelu dunskim buduje 18 wymienionych w tabeli 5 zmiennych. Ich
lista oraz wagi przypisane poszczegolnym komponentom zapisane s3 w ustawie 1 nie sg automatycznie
aktualizowane co roku. Przy wstepnej identyfikacji czynnikow oddziatujacych na wydatki spoteczno-

4 Zob. Brenton, 2020, op. cit.

4 Zob. Dafflon, Téth, 2003, op. cit.

% 7a wyborem przyktadu Danii stoja wzgledy pragmatyczne — system dunski nie jest az tak rozbudowany jak np. réwniez ,,perfekcjonistyczny” system
szwedzki, stad mozliwe bylo jego ujecie w formie tabelaryczne;.

47 Tak zdefiniowany koszt jednostkowy obliczany jest co roku w miare zmian danych budzetowych. Jak widzimy na rysunku, ,,najdrozsi” dla systemu sa
mieszkancy w wieku pow. 85 lat oraz przedstawiciele najmtodszych grup wiekowych: 0—6 oraz 6-16 lat. W 2025 r. przy $redniej dla wszystkich grup
wynoszacej 53 tys. koron gminy otrzymywaty za nich odpowiednio: 142 tys. (85+), 78 tys. (0-6) 1 97 tys. (6—16) koron.
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ekonomiczne gmin wykorzystywane sg analizy regresji. Ale kluczowa role w procesie selekcji ostateczne;j
listy zmiennych pelnig analizy i dyskusje eksperckie prowadzone w ramach dunskiego Komitetu
Finansow. Jak podkresla Mau®® waznym elementem procesu s3 analizy ,wartosci odstajacych”
i specyficznych uwarunkowan niektérych jednostek, co czesto wymaga bardzo szczegdlowej
(,,mikroeksperckiej”) wiedzy cztonkéw Komisji. Ostatnia wigksza rewizja liczby i wag kryteriow
w dunskim systemie wyrownawczym miata miejsce w 2020 r.

Generalnie — jak zauwaza Swianiewicz* — bardziej zloZone systemy wyrownawcze spotyka sig
najczesciej w krajach, gdzie samorzady majg szerokie kompetencje i odpowiadaja za duzy zakres ushug
publicznych. W takich przypadkach nadmierne uproszczenie mechanizméw podziatu srodkéw mogloby
prowadzi¢ do powaznych nier6wno$ci. Natomiast tam, gdzie rola samorzadéw jest ograniczona,
rozbudowane kryteria alokacji wydaja si¢ mniej uzasadnione.

Ztozonos¢ formut wyréwnawczych niesie ze sobg istotne konsekwencje dla ich przejrzystosci
i rozliczalno$ci. Bardziej rozbudowane mechanizmy wyrownawcze, cho¢ potencjalnie trafniej oddajace
zrdéznicowanie potrzeb wydatkowych, sa mniej transparentne i trudniejsze do przystepnego objasnienia —
,zakomunikowania”. To z kolei w czestym przekonaniu czyni je bardziej podatnymi na manipulacje ze
strony politykdéw oraz ostabia spoteczny nadzor. Natomiast formuly prostsze, nawet jesli w mniejszym
stopniu  oddaja zlozono$¢ rzeczywistych uwarunkowan, sprzyjaja wigkszej zrozumialosci
1 przewidywalno$ci, utatwiaja planowanie oraz wzmacniaja poczucie rozliczalno$ci wladz publicznych,
co jest istotne z perspektywy funkcjonowania instytucji publicznych w systemie demokratycznym.

W rezultacie poszukiwanie réwnowagi migdzy prostota a precyzja formul wyréwnawczych staje si¢
jednym z centralnych wyzwan przy projektowaniu mechanizmow redystrybucyjnych®. Witasnie potrzeba
uproszczenia nadmiernie skomplikowanego systemu 1 wprowadzenia tatwiejszych do zastosowania zasad
alokacji $rodkow stanowi jeden z gldéwnych motywdéw reformy obecnie dyskutowanej w Wielkiej

Brytanii®®. Nadmierna zlozono$¢ stanowi takze jedno z glownych zrédet krytyki systemu

australijskiego®>>3,

Sposoby wyboru determinant wydatkowych

Bez wzgledu na przyjete co do ztozonosci 1 kompleksowosci podejscie stworzenie kazdego systemu
wyrownywania potrzeb wydatkowych wymaga podjecia decyzji dotyczacych tego: (1) ktére wskazniki
nalezy wlaczy¢ do formuty oraz (2) jakie wagi im przypisac. Proces wyboru wskaznikow 1 wag jest
skomplikowany i zasadniczo mozemy w nim wyrdzni¢ dwie gtowne metody: (1) wykorzystanie analiz
statystycznych identyfikujacych zaleznos$ci migdzy wskaznikami i poziomami wydatkow lub (i1) oparcie
si¢ na subiektywnych ocenach i1 negocjacjach prowadzonych w gronie decydentow politycznych i/lub

48 Zob. Mau, N.J. (13-14.09.2007). Expenditure needs equalization — reasoning and organization of work: the Danish Case [referat]. Seminar on expenditure
needs, Kopenhaga, Dania.

4 Zob. Swianiewicz, 2011, op. cit.

%0 Zob. np.: Boex, J., Martinez-Vazquez, J. (2004). Designing intergovernmental equalization transfers with imperfect data: Concepts, practices and lessons.
W: J. Martinez-Vazquez, B. Searle (red.), Fiscal Equalization. Challenges in the Design of Intergovernmental Transfers (s. 291-343), Springer.

51 Opis reformy: Ministry of Housing, Communities and Local Government (2025). The Fair Funding Review 2.0 — dokument udostgpniony do konsultacji
spofecznych 23 czerwca 2025 r  https://www.gov.uk/government/consultations/the-fair-funding-review-20/the-fair-funding-review-20#funding-
simplification.

52 Zob. np.: London Economics Wales (LE Wales) (2009). The use of needs based formulae in the allocation of public resources: literature review, Final
Report of the Independent Commision on Funding and Finance for Wales; Shah, A. (2006). A practicioner’s guide to intergovernmental fiscal transfers. World
Bank Policy Research Working Paper, WSP4039.

53 Innym zrodtem krytyki systemu australijskiego jest czesto formutowany zarzut subiektywizmu w doborze wag i zmiennych w formutach wydatkowych.
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ekspertow odzwierciedlajace ich przekonania do co roli poszczeg6lnych czynnikéw. W praktyce w wielu
systemach stosuje si¢ podejScie mieszane, laczace oba te elementy — statystyczng weryfikacje
z eksperckim (a ostatecznie) politycznym osagdem®*,

Nie sposob pominaé przy tym kwestii dostgpnosci danych i mozliwosci pomiaru pewnych zjawisk.
Niedostatki statystyki publicznej, brak precyzyjnych i porownywalnych miar czynnikéw wydatkowych
sprawiaja, ze projektanci systemow wyrownawczych nierzadko si¢gaja po rozwigzania drugiego wyboru
(ang. second-best approach®) — mniej dokladne, ale wykonalne w praktyce. Szczegodlna trudno$é pojawia
si¢ przy analizach zréznicowania kosztow jednostkowych wykonywanych ustug publicznych, ktore
uwzglednialyby ,,obiektywne” czynniki tego zrdéznicowania, a nie takie, ktére wynikaja z odmiennej
efektywnosci wykorzystywania §rodkéw w poszczegolnych gminach czy tez decyzji politycznych.

Ciekawym przyktadem przejscia od systemu, w ktorym wybor kryteriow 1 wag w formule wyrownawczej
opieral si¢ przede wszystkim na wynikach analiz statystycznych, w kierunku podejscia mieszanego
z silnym komponentem oceny eksperckiej jest Holandia.

W Holandii przez wiele lat zmienne wykorzystywane do alokacji funduszy wyro6wnawczych na rzecz
gmin byly wyprowadzane z modeli regresyjnych opartych na wydatkach. W latach dziewigcédziesiatych
XX wieku coraz czesciej wskazywano jednak na wady Scisle statystycznego, ale zarazem stosunkowo
prostego metodologicznie podejscia, opartego wytacznie na relacjach estymowanych w modelach.
Zwracano uwage, ze nie odzwierciedlato ono w wystarczajacy sposob zrdéznicowania spolecznego gmin
(np. udzialu 0s6b o niskich dochodach, migrantow). Wskazywano tez na pomijanie efektéw ,,jazdy na
gapeg”, czyli $wiadczenia ustug kultury, sportu czy rekreacji na rzecz mieszkancow sgsiednich jednostek.
Metody te okazywaty si¢ réwniez malo wrazliwe na ,,wartos$ci odstajace”, gdzie koszty w niektorych
gminach istotnie odbiegaly od ogdlnych wzorcow. Dodatkowo czgs¢ zmiennych, mimo spelnienia
kryteridow statystycznych, byla slabo uzasadniona teoretycznie. Wszystko to podwazato adekwatno$¢

stosowanych formut i stato si¢ jedng z przyczyn poszukiwania nowego podejscia®®.

Tym nowym podejsciem, majacym lepiej uchwyci¢ zarowno problem ,wartosci odstajacych”, jak
1 pomijania czynnikow kosztowych specyficznych dla okreslonych gmin, byta wprowadzona pod koniec
lat dziewiecdziesigtych metoda tzw. Analizy Réznic. Polega ona na szczegotowej analizie kosztow,
rozpoczynajacej si¢ od jasnego zdefiniowania czynnikow istotnych dla poszczegolnych funkcji
wydatkowych, co odbywa si¢ z wykorzystaniem zardwno narzedzi statystycznych, jak 1 wiedzy
eksperckiej dotyczacej lokalnych uwarunkowan. Nastepnie prowadzi si¢ poglebione, oparte na danych
1 interpretowane ekspercko badanie przyczyn réznic w kosztach migedzy gminami. W tym drugim etapie
wykorzystuje si¢ dwa typy porownan:

1. porownania ,jednorodnych” grup gmin o roznych cechach strukturalnych (co pozwala
skwantyfikowa¢ wptyw tych cech),

54 Por. LE Wales, 2009, op. cit.

%5 Zob. Boex, Martinez-Vazquez, 2004, op. cit.

%6 Zob. Boerboom, H., Huigsloot, P. (2008). The equalized allocation of local expenditure needs in the Netherlands. W: J. Kim, J. Lotz (red.), Measuring local
government expenditure needs. The Korea Institute of Public Finance and the Danish Ministry of Social Welfare.
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2. porownania kosztéw mi¢dzy gminami w ramach jednorodnych grup, co umozliwia identyfikacje
dodatkowych przyczyn réznic®.

Proces ma charakter iteracyjny i jest kontynuowany do momentu, w ktéorym nie pozostaja gminy
z niewyjasnionymi réznicami, wynikajagcymi np. z odmiennych praktyk wykonawczych lub przypadkowe;
zmiennosci wydatkéw®®. Do formuly wyréwnawczej wiaczane s3 tylko te czynniki, ktore maja charakter
egzogeniczny (zewngtrzny), czyli ich wartosci pozostaja niezalezne od decyzji politycznych.

Uwage na problem ,warto$ci odstajacych” zwraca si¢ rowniez w Norwegii. Jak mozna przeczytaé
w raporcie tamtejszego Komitetu ds. Systemu Dochodowego odpowiedzialnego za proces cyklicznej oceny
i aktualizacji systemu wyrownawczego™®, w konstrukcji tzw. kluczy kosztowych dla poszczegdnych grup
wydatkowych identyfikuje si¢ gminy o charakterze odstajacym, ktdre nastgpnie poddawane sa dodatkowej
analizie eksperckiej co do natury odnotowanych odchylen. Celem takich dzialan jest ograniczenie ryzyka
znieksztatcenia wynikow, przy jednoczesnym zachowaniu mozliwie szerokiej zmiennos$ci miedzy jednostkami.
Wida¢ tu wiec ponownie, ze analiza statystyczna czgsto stanowi jedynie element szerszego procesu, w ktorym
istotng role odgrywa réwniez ocena ekspercka.

Innym sposobem na uchwycenie trudno dostrzegalnych zréznicowan potrzeb wydatkowych, w mozliwie
»czZystej”, tj. obiektywnej postaci jest schodzenie na nizsze poziomy analizy danych. W podejsciu tym
wykorzystuje si¢ modelowanie wielopoziomowe, ktore pozwala jednocze$nie analizowac zalezno$ci na
poziomie matych obszaréw (np. dzielnic, jednostek statystycznych) oraz na poziomie catej gminy. Dzieki temu
mozliwe jest oddzielenie zréznicowania wynikajacego z obiektywnych cech spoteczno-demograficznych,
geograficznych itd. obszaré6w gminy od zrdznicowania wynikajacego z lokalnych decyzji politycznych
gminnych wladz. Rozwigzanie to ogranicza ryzyko — znanego z metodologii badan spolecznych — btedu
ekologicznego, czyli sytuacji, w ktorej relacje widoczne na poziomie zagregowanych danych gminnych nie
odpowiadajg zaleznosciom wystepujacym w rzeczywistych spotecznosciach lokalnych.

Podejécie to rozwijane jest np. w Anglii®, gdzie wykorzystywane bywa przy konstruowaniu formut
finansowania ustug spotecznych oraz w analizach potrzeb edukacyjnych i mieszkaniowych®. Jego
zastosowanie jest tam mozliwe dzigki relatywnie dobrze rozwinigtym zasobom statystyki publicznej,
obejmujacym zaréwno dane pochodzace ze spisow powszechnych, wskazniki deprywacji socjoekonomicznej
oraz rejestry ushug publicznych pozwalajace na pomiary na poziomie sublokalnym, jak réwniez szacunki
1 zbiory danych pochodzace z instytucji 1 organizacji zewnetrznych (np. dzienna liczba turystow bazuje na
danych organizacji VisitBritain). Takie rozszerzone podejscie pozwala na bardziej precyzyjne uchwycenie

57 System zaktada, Ze nie wszystkie réznice w kosztach musza wynikaé¢ z cech strukturalnych gmin (cech struktury spotecznej, fizycznej lub regionalnej —
czynnikow zewngtrznych), w ramach grup jednorodnych moga by¢ one wynikiem np. przypadkowych wahan lub tez odmiennych praktyk w zakresie
$wiadczenia ushug przez samorzady. Sa one identyfikowane, cho¢ do wyréwnywania kwalifikuja si¢ tylko te roznice w kosztach, ktore wynikaja z czynnikow
zewngetrznych. Jednym z wymienionych przez Boerbooma i Huigsloota (2007, op. cit.), przyktadow sukcesu zastosowanej metody byto uwzglednienie wérod
kryteriow wyrdwnawczych kwestii roznic w stanie gleby, ktore wplywaja na wyzsze koszty budowy domoéw i drog w pewnych lokalizacjach. Jak ttumacza —
problem osiadajacych gleb przez to, ze byt skoncentrowany w ograniczone;j liczbie gmin, umykat dotychczasowym analizom przeprowadzanym za pomoca
technik regresji.

%8 Aby zilustrowa¢ ten proces, Boerboom i Huigsloot (2007, op. cit.) opisuja podejicie stosowane do analizy wydatkéw na opieke domowa nad osobami
starszymi i niepetnosprawnymi. W ramach poréwnan ,,jednorodnych” grup gmin zestawiono ze sobg te ze starsza populacja z tymi o mlodszej strukturze
wiekowej. W drugim etapie skupiono si¢ na poszukiwaniu réznic w obrebie jednej grupy gmin ,,starzejacych si¢”.

% Raport Komitetu ds. Systemu Dochodowego (2022): https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/nou-2022-10/id2925606/?ch=1. ,,Klucz kosztowy” to
zestaw determinant i powigzanych z nim wag, okre$lajacy, ktore czynniki powoduja zmienno$¢ wydatkéw gmin w poszczegdlnych obszarach wydatkowych.
%W Anglii takimi ,,matymi obszarami” sg najczesciej LSOA (ang. Lower Layer Super Output Areas) — jednostki statystyczne liczace 1,5-3 tys. mieszkafhcow,
projektowane tak, aby byly mozliwie jednorodne spotecznie. LSOA niekoniecznie pokrywaja si¢ z granicami administracyjnymi gmin. Na ich poziomie
obliczany jest np. Indeks Deprywacji (ang. Index of Multiple Deprivation), ktory jest elementem Formuly Bazowej angielskiego systemu wyréwnawczego.
61 Zob. LE Wales, 2009, op. cit.
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rzeczywistego zapotrzebowania na ustugi lokalne. Nie eliminuje to jednak catkowicie wptywu lokalnych
polityk, poniewaz r6znice miedzy matymi obszarami mogg wynikac takze z lokalnych decyzji inwestycyjnych
czy przyjetych sposobow organizacji ustug w ramach gminy lub historycznie uksztattowanych priorytetow
wydatkowych.

Mimo ograniczen wynikajacych z dostepnosci i jakosci danych schodzenie na nizsze poziomy analiz
stanowi ciekawy kierunek rozwoju metod identyfikowania czynnikéw determinujacych potrzeby
wydatkowe, zwlaszcza tam, gdzie wewnetrzne zréznicowanie spoteczno-ekonomiczne gmin jest duze.

Dla dodatkowego zobrazowania roznorodno$ci podej$¢ i szerokiego katalogu zmiennych stosowanych
w réznych krajach, a takze jako material pomocniczy przy dalszym wyborze determinant dla polskiego systemu,
ponizej zestawiono przyklady wskaznikéw wykorzystywanych w poszczegdlnych grupach wydatkowych
w tych panstwach, w ktorych system wyréwnawczy opiera si¢ na podziale funkcjonalnym zblizonym do
stosowanego w Polsce. Warto podkresli¢, ze nie wszystkie kraje przyjmuja taki podziat (przyktadowo Dania
stosuje model bardziej zintegrowany, co pokazaliSmy wyzej), dlatego ujete zostaly wylacznie te systemy,
w ktorych rozréznienie obszaréw wydatkowych stanowi element ich konstrukcji®. Przeglad obszarow
wydatkowych wedhug wybranych krajow przedstawilismy w tabeli 6, natomiast odpowiadajacy im katalog
determinant zaprezentowalismy w kolejnej tabeli 7.

Tabela 6. Obszary wydatkowe uwzgledniane w systemach wyrownawczych wybranych krajow europejskich

(1) Przedszkola, opicka $wietlicowa i zajecia edukacyjne (2) Szkoty podstawowe i zerowki
(3) Szkoty $rednie (4) Gminna edukacja dorostych (5) Opieka indywidualna i rodzinna (6)
Szwecja Opieka nad osobami starszymi (7) Infrastruktura (8) Calkowite koszty operacyjne (spadek
liczby ludnosci, koszty ogrzewania, koszty budowy i koszty administracji) (9) Transport
publiczny (wspolny dla gmin i regiondw)

(1) Funkcje ogbélne — administracyjne, zarzadcze i kontrolne (2) Gospodarka odpadami (3)
Wiochy Przedszkola (4) Edukacja (5) Policja lokalna (6) Drogi i zagospodarowanie terenu (7) Ustugi
socjalne

(1 i 2) Formuta Bazowa (ang. Foundation Formula) (poziom nizszy i wyzszy) obejmuje:
gospodarke odpadami, biblioteki, rekreacjg, sport, Srodowisko, transport publiczny,

Angliat planowanie, ustugi centralne, ochrong przeciwpowodziows, przejazdy ulgowe (3 1 4) Formuta

opieki nad osobami dorostymi (starszymi i mlodszymi) (5) Formuta opieki nad dzie¢mi
i mtodzieza (6) Utrzymanie drog (7) Dowdz uczniow do szkot (8) Straz pozarna i stuzby
ratunkowe (9) Zakwaterowanie tymczasowe

(1) Edukacja podstawowa (szkoty podstawowe, lokale szkolne i transport szkolny) (2)

Przedszkola (acznie z dojazdami do przedszkoli) (3) Zdrowie i ustugi opiekuncze (4) Opieka
Norwegia spoteczna nad dzie¢mi w trudnych warunkach (5) Ustugi socjalne (doradztwo i poradnictwo,
$wiadczenia socjalne, szkolenia zawodowe, tymczasowe wsparcie mieszkaniowe (6)

Administracja, srodowisko i rolnictwo

Zrodto: Wskazane pod tabelg 7.

Uwaga: W przypadku Anglii w tabeli uwzglgdniono list¢ obszaro6w z najnowszej rzadowej propozycji zmiany systemu
wyroéwnawczego (Fair Funding Review 2.0., czerwiec 2025 r.). W poréwnaniu do obowigzujacego od 2014 r. systemu liczba
formut wzglednych potrzeb (obszar6w) ma zosta¢ zmniejszona z 15 do 9, poniewaz cze$¢ ustug nie-socjalnych zostaje scalona
w szerokiej Formule Bazowej, a niektore dotychczasowe formuty — takie jak ,,finansowanie kapitatowe” czy , koszty state” —
zostaty calkowicie usunigte
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Tabela 7. Determinanty potrzeb wydatkowych (lub kosztow jednostkowych) wykorzystywane przez inne kraje europejskie
w obszarach wydatkowych uwzglednionych w polskim systemie wyrownywania kosztow

ADMINISTRACJA

SZWECJA: kwota zalezna od wielkoséci gminy (liczba ludno$ci) i miary rozproszenia ludnos$ci — system
rekompensuje wyzsze koszty gminom mniejszym i rzadziej zaludnionym

WLOCHY: liczba mieszkancow (gtowny czynnik kosztéw)

ANGLIA: w ramach Formuty Bazowej (opisw wierszu: Gospodarka komunalna)

NORWEGIA: liczba mieszkancéw (93% zroznicowania), kryterium podstawowe stopniowane (uzaleznione
od wielko$ci gminy i stopnia jej odosobnienia — rekompensata dla matych gmin, dla ktoérych polaczenie si¢
z druga jednostka moze by¢ utrudnione)

OSWIATA - SZKOLY

SZWECJA: strukturawiekowagminy (odsetek dzieci 7-15 lat i 6-latkéw pomnozony przez koszt standardowy
na 7-15-latka i 6-latka) + dodatki/odliczenia z tytutéw: nauki jezyka ojczystego i jezyka szwedzkiego jako
drugiego jezyka, kosztow wynagrodzen, zmian demograficznych (spadek liczby dzieci w wieku 6-15 lat) oraz
wskaznika ,,rzadko$ci” (opartego na modelu Sruktur — ktory mierzy dodatkowe koszty wynikajace z rzadkiego
zaludnienia oraz duzych odlegtosci miedzy fikcyjnie rozmieszczonymi placowkami szkolnymi a rzeczywista

populacja)
WLOCHY: liczba mieszkancéw w wieku 3—14 lat (gtdéwny czynnik kosztow)

ANGLIA (dowoz dzieci do szkdt): srednia odlegto$¢ do szkoty na ucznia

NORWEGIA: odsetek mieszkancoéw w wieku 6-15 lat (92% zmiennoS$ci), kryterium podstawowe (mala
wielko$¢ gminy), miary rozproszenia osadnictwa, imigranci w wieku 615 lat

OSWIATA - PRZEDSZKOLA

SZWECJA: odsetek dzieci w wieku 1-5 lat w gminie pomnozony przez koszt standardowy opieki
przedszkolnej i edukacyjnej w kraju + dodatki/odliczenia z tytulow: wartosci wskaznika zapotrzebowania na
przedszkole (odsetek dzieci w wieku 1-5 lat z rodzicami dojezdzajacymi do pracy poza granicami gminy,
odsetek dzieci samotnych rodzicéw, odsetek dzieci z rodzicami z wyzszym wyksztalceniem), wartosci
wskaznika spoteczno-ekonomicznego (odsetek dzieci w wieku 1-5 lat z rodzin bez wyksztalcenia wyzszego,
dzieci mieszkajgce w gospodarstwach domowych o niskim dochodzie, dzieci z rodzin, gdzie przyngmnigj jeden
rodzic posiada zezwolenie na pobyt nie wigcej niz od 4 lat), wartosci wskaznika ,,rzadkosci” (analogicznie jak
przy szkotach), kosztow wynagrodzen, zmian demograficznych (spadek liczby dzieci 1-5 lat)

WLOCHY: liczba dzieci uczgszczajacych do przedszkoli (w pelnym i/lub niepelnym wymiarze godzin)
1 korzystajacych z bonéw (glowny czynnik kosztow)

NORWEGI A: liczbadzieci w wieku 2-5 lat (glowny czynnik), liczba dzieci w wieku 1 roku bez przyznanych
$wiadczen pienieznych, odsetek mieszkancow z wyksztalceniem wyzszym

POLITYKA SPOLECZNA (OPIEKA SPOLECZNA)

SZWECJA (opieka indywidualna i rodzinna): odsetek dzieci w wieku 0-19 lat zyjacych ponizej standardu
dochodowego, udziat 0s6b w wieku 20—40 lat z niskim wyksztatceniem urodzonych w Szwecji, udziat ludnosci
miejskiej, udzial mieszkancéw budynkéw wielorodzinnych wybudowanych w latach 1967-1975, liczba dni
pobierania zasitku chorobowego w grupie wiekowej 16—64 (wskaznik ztego stanu zdrowia), odsetek oséb
dojezdzajacych do pracy za granica w wieku 16—74 lata + dodatek/odliczenie kosztow wynagrodzen

SZWECJA (opieka nad osobami starszymi): $wiadczenie z tytulu starosci (odsetek osob w zwigzkach
malzenskich i niezameznych w grupach wiekowych 65—79, 80-89 i 90+ lat pomnozony przez ustalony koszt
standardowy dla kazdej grupy) + dodatki/odliczenia z tytutow: rdéznic w $miertelnosci, réznic w odsetku 0séb
urodzonych poza regionem nordyckim, opieki instytucjonalnej na obszarach stabo zaludnionych, opieki
domowej na obszarach stabo zaludnionych, kosztéw wynagrodzen

WLOCHY (szeroko ujete ustugi socjalne): liczba mieszkancoéw (glowny czynnik kosztow)
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ANGLIA (opieka spoleczna dla mlodszych dorostych, 18—64 lat): odsetek oséb w wieku 16-64 lat
mieszkajacych w gospodarstwach jednorodzinnych, odsetek os6b w wieku 18-64 lat pobierajacych
wyszczegblnione zasitki, odsetek osob w wieku 16-64 lat, ktore maja od 16 do 24 lat

ANGLIA (opieka spoteczna dla starszych dorostych, pow. 65 lat): odsetek 0s6b w wieku powyzej 65 lat
pobierajacych wyszczegolnione zasitki lub $wiadczenia (m.in. pielegnacyjny, zasitek dla niepetnosprawnych),
odsetek os6b w wieku pow. 65 lat zyjacych w parze, odsetek osob w wieku pow. 65 lat, ktore maja 80 lat
i wiecej, odsetek os6b w wieku pow. 65 lat pobierajacych swiadczenia emerytalne w wieku 80 lat i wigcej,
odsetki osob w wieku 65 lat, ktore s wiascicielami nieruchomosci, pomnozone przez odsetki mieszkan
w okres§lonych grupach stawek podatku lokalnego (od A do E, od F do H)

ANGLIA (ustugi dla dzieci i mtodziezy, bez szko6t i przedszkoli): m.in. pteé, wiek dzieci, dostep do bezptatnych
positkow w szkotach, dzieci z rodzicami o niskich kwalifikacjach zawodowych, gesto$¢ zaludnienia, czas
dojazdu do najblizszego centrum miasta (analizy dla obszarow mniejszych niz gmina, LSOA)

NORWEGIA (opieka i ustugi opiekuncze): grupy wiekowe (0-66, 67—79, 80-89, pow. 90 lat), osoby
niezam¢zne w wieku 67 lat i wiecej, osoby z uposledzeniem umystowym pow. 16 lat, umieralno$¢, miary
rozproszenia osadnictwa, kryterium wielko$ci gminy

NORWEGI A (opieka spoteczna nad dzie¢mi): osoby w wieku 0-15 lat z jednym rodzicem, osoby o niskich
dochodach, mieszkancy w wieku 0-22 lat

NORWEGI A (ustugi socjalne, w tym mieszkania komunalne): niepelnosprawni w wieku 18—49 lat, uchodzcy
bez zasitku integracyjnego, wskaznik akumulacji (negatywnych zjawisk spotecznych), osoby samotne w wicku
30-66 lat, mieszkancy w wieku 16-66 lat

GOSPODARKA KOMUNALNA I OCHRONA SRODOWISKA

WLOCHY (zagospodarowanie terenu): taczna liczba nieruchomosci (glowny czynnik kosztow)

ANGLIA (Formuta Bazowa): kwota bazowa przypadajaca na mieszkanca i populacj¢ dzienng (populacja
dzienna: dojezdzajacy do pracy ze spisu powszechnego, liczba turystdow w ciagu dnia i korzystajacych
z noclegdéw z szacunkow organizacji VisitBritain) + dodatek z tytutu wielowymiarowych trudnosci spoleczno-
ekonomicznych obszar6w oparty na Index of Multiple Deprivation (obliczany dla obszaréw mniejszych niz
gmina, LSOA) + korekta wyzszych kosztow obszaru (ang. Area Cost Adjustment), w szczegolnosci korekta
uwzgledniajaca wyzsze koszty zycia i wynagrodzen w Londynie (opis w wierszu: Zmienne mi¢dzysektorowe)

TRANSPORT I EACZNOSC

SZWECJA (ulice i drogi): doptata lokalna (uwzgledniajaca wigksze natezenie ruchu, wigksze zuzycie
spowodowane ostrzejszym klimatem — wicksze ryzyko peknigé i uszkodzen termicznych) + doptata
klimatyczna (dla wszystkich gmin jako doptata za zimowe utrzymanie drdg, kwota zalezy od strefy
klimatycznej gminy)

SZWECJA (transport publiczny): liczba mieszkancéw na obszarach miejskich, odsetek dojezdzajacych do
pracy, miara rozproszenia ludno$ci (analiza na poziomie powiatow — 50% kwoty trafia do gmin, 50% do
regionu)

WLOCHY (drogi): tgczna liczba nieruchomosci (gtéwny czynnik kosztow)
WLOCHY (transport publiczny): liczba mieszkancow (gtowny czynnik kosztow)

ANGLIA (utrzymanie drég — autostrad): kwota podstawowa na kilometr drogi + natgzenie ruchu na jednostke
dhugoéci drogi zarzadzanej przez gming + korekta wyzszych kosztow obszaru (ang. Area Cost Adjustment)

KULTURA | OCHRONA DZIEDZICTWA NARODOWEGO

Brak

ZMIENNE MIEDZYSEKTOROWE

SZWECJA: rekompensowanie kosztow wywolywanych przez zmiany demograficzne

SZWECJA: rekompensowanie oczekiwanych (nie rzeczywistych) réznic w kosztach wynagrodzen
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SZWECJA: rekompensowanie roznic w kosztach budowy (uwzgledniajace réznice klimatyczne, réznice w
kosztach wynagrodzen pracownikéw budowlanych)

WLOCHY: zmienne dotyczace cen czynnikéw produkcji: $redni koszt pracy na pracownika (w sektorze
edukacji, administracji ogolnej, policji lokalnej, drog, zagospodarowania terenu, przedszkoli) srednie wydatki
na uzytkowanie pojazdéw — ubezpieczenie i paliwo (policja lokalna), poziom czynszé6w biurowych (miesi¢czna
cena za metr kwadratowy)

ANGLIA: Area Cost Adjustment — korekta wyzszych stawek czynszéw nieruchomosci, korekta wyzszych
kosztéw pracy, dostepnos$¢ obszaru (przemieszczanie mieszkancow z pracy do domu — ang. dispersal factor i
miedzy gospodarstwami domowymi — ang. traversal factor), wptyw izolacji od wigkszych rynkow (czas
podrozy do gtéwnych miast)

NORWEGIA: miary rozproszenia osadnictwa (wzorce osadnictwa w gminie), kryterium podstawowe
stopniowalne (uwzgledniajace wielko$é gminy i poziom jej odosobnienia od innych jednostek)

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie nastepujacych dokumentow:

Szwecja: https://www.scb.se/contentassets/d93ddb5be2504691ba3912701fcle32a/beskrivning-av-kommunalekonomisk-
utjamning-2023 preliminart-utfall.pdf; Wilochy: dane z najnowszej aktualizacji metodologii standardowych potrzeb:
https://www.mef. gov.it/export/sites/ MEF/ministero/commissioni/ctfs/documenti/Nota_metodologica FaS 2025-
17sett24.pdf; Wielka Brytania: w tabeli uwzgledniono determinanty z najnowszej rzadowej propozycji zmian systemu
wyrownawczego (czerwiec 2025 r.), Fair Founding Review 2.0 https://www.gov.uk/government/consultations/the-fair-
funding-review-20/the-fair-funding-review-20#proposed-design-of-relative-needs-formulae; Norwegia: Raport Komitetu ds.
Systemu Dochodowego https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/nou-2022-10/id2925606/?ch=10. Dostep do zrodet
internetowych: 1.12.2025.

Typy formut wyrownawczych

Dotychczas skupiali§my si¢ na tym, jak identyfikowane sg czynniki ksztaltujace zré6znicowanie potrzeb
wydatkowych oraz jakie zmienne (determinanty) moga zosta¢ uznane za adekwatne do uchwycenia tych
roznic. Innymi stowy, analizowali$my sposoby wyboru elementdw, ktdre powinny znalez¢ si¢ w formule
wyrownawczej. Kolejnym krokiem jest przyjrzenie si¢ temu, w jaki sposob te elementy sa nastepnie
komponowane, a wigc jaka strukture przyjmuje sama formuta. W dalszej czgsci skrotowo przedstawimy
gléwne podejscia wykorzystywane w praktyce przy jej konstruowaniu.

Wirdd calej réznorodnosci metod stosowanych w systemach wyréwnywania wydatkow — a wigc takich, ktore
daza do kompensacji r6znic kosztowych miedzy jednostkami — jedna cecha pozostaje wspolna dla wielu krajow:
opieranie si¢ na historycznych (przesztych) wydatkach, a nie na wydatkach aktualnych. Wynika to m.in.
z przekonania, ze gdyby wysoko$¢ rekompensaty byta powigzana z biezagcym poziomem wydatkow, powstataby
silna zacheta do ich sztucznego podwyzszania, tak aby zwickszy¢ nalezne transfery. Wykorzystanie danych
historycznych ogranicza to ryzyko, cho¢ — co warto odnotowa¢ — moze utrwala¢ wczesniejsze, nieoptymalne
wzorce finansowania ustug publicznych oraz réznice w ich jako$ci miedzy jednostkami®,

Na tym wspolnym fundamencie opieraja si¢ zasadniczo dwa gtéwne podejs$cia do konstruowania formut
wyrownawczych. Pierwsze z nich to podej$cie regresyjne, wywodzace si¢ w duzej mierze z rozwigzan
stosowanych w Wielkiej Brytanii od lat osiemdziesigtych XX wieku®. Punktem wyjécia jest tu

8 Zob. Blochliger i in., 2007, op. cit.

8 W angielskim systemie wyréwnawczym potrzeby wydatkowe byly przez wiele lat szacowane na podstawie tzw. Standard Spending Assessment (SSA) —
rozbudowany model oparty na duzej liczbie wskaznikow spoteczno-demograficznych (szczegétowe omowienie w jezyku polskim zob. Swianiewicz, 2011, s.
103-108, op. cit.). SSA prébowat wyliczy¢ bezwzgledna kwote ,,standardowych wydatkéw”, jakie kazda jednostka powinna ponies¢, co czynilo system
nieprzejrzystym i nadmiernie skomplikowanym. Z czasem zostat on zastapiony przez Relative Needs Formulae (RNF), ktore odchodza od kwotowego
podejscia i skupiaja si¢ na okresleniu udziatu poszczegoélnych wiadz lokalnych w krajowym poziomie potrzeb. Reforma z lat 2013—-2014 uproscita architekture
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obserwowany w przesztosci poziom wydatkéw gmin w poszczegdlnych obszarach ustug publicznych.
Nastepnie, zakladajac, ze wydatki te odzwierciedlaja réznice w potrzebach, estymuje si¢ zwigzki
statystyczne pomigdzy wydatkami a zestawem cech strukturalnych jednostek samorzadu terytorialnego.
W efekcie ustala sig, ktore zmienne w najwigkszym stopniu thumaczg zréznicowanie kosztéw miedzy
jednostkami, i przypisuje im si¢ okreslone wagi. Powstaty model oparty na przesztych wydatkach stanowi
nastgpnie bezposrednia podstawe wzoru do alokacji tych przyszitych. Wzory sa okresowo przegladane
i aktualizowane.® Warto podkresli¢, ze do tej logiki odwoluje si¢ rowniez obecnie Polska, gdzie formuly
dla poszczeg6lnych kategorii wydatkowych budowane sa wtasnie na podstawie modelu regresyjnego.

W podejsciu kosztow standardowych, zwanych takze podejsciem wydatkéw reprezentatywnych
punktem wyjscia réwniez sa dane historyczne, lecz logika jest odmienna: zamiast ,,uczy¢ si¢” wag
z regresji, ustala si¢ reprezentatywny, standardowy koszt $wiadczenia ustugi na mieszkanca
(uzytkownika), a nastgpnie lgczy go z pomiarem odpowiednich populacji i koryguje o czynniki
réznicujace koszty (np. demograficzne, spoteczno-ekonomiczne, przestrzenne). Standard mozna
oszacowac jako $redni koszt jednostkowy obserwowany we wszystkich jednostkach uwzglednianych
w systemie wyrownawczym (np. wydatki ogétem gmin w danym obszarze), a przypisanie wskaznikow
potrzeb i wag — cho¢ spdjne z danymi — w wigkszym stopniu opiera si¢ na osadzie eksperckim co do tego,
co jest poziomem reprezentatywnym dla kraju. T¢ logike stosujg m.in. Szwecja, Japonia i Australia, przy
czym rozwigzania roznig si¢ szczegétowoscia podzialu na funkcje wydatkowe i zakresem korekt.

W Szwecji standardowy koszt jednostkowy jest szacowany dla kazdej z gtownych funkcji ushug
publicznych (dla gmin wyrdznia si¢ dziewig¢ takich funkcji). Koszt ten ma charakter normatywy
i odzwierciedla $redni poziom jakos$ci oraz efektywnos$ci ustugi w skali kraju. Nastepnie mnozy si¢ go
przez liczbe mieszkancow danej gminy w odpowiednich grupach uzytkownikow (np. dzieci w wieku
szkolnym, osoby starsze), a potem koryguje zestawem od jednego do czynnikéw odzwierciedlajacych
zroznicowane potrzeby i1 warunki $wiadczenia ustug. Logika tego podejscia jest syntetycznie
przedstawiona w tabeli S, zestawiajacej czynniki potrzeb wykorzystywane m.in. w szwedzkim
systemie. W Japonii procedura jest podobna, ale prostsza: dla kazdej funkcji oblicza si¢ standardowy
koszt jednostkowy, a nastepnie mnozy go przez odpowiedni wskaznik wolumenu (np. dtugos¢ drog,
liczba uzytkownikéw, wielkos¢ populacji). Dodatkowe wspotczynniki korekcyjne majg uchwycié
czynniki, ktorych nie da sie ujaé prostym mnoznikiem. Australia® stosuje najbardziej rozbudowang
wersje tego modelu. Wydatki dzieli si¢ tam na kilkadziesiat kategorii 1 dla kazdej ocenia tzw. drivers
(co odpowiada stosowanemu w Polsce terminowi determinanta) — czynniki wptywajace na to, ze koszty
$wiadczenia ustugi w danym stanie moga by¢ wyzsze lub nizsze niz przyjeta srednia. System dazy do
ustalenia, ile srodkéw potrzebuje kazda jednostka, aby $swiadczy¢ ustugi na poziomie zblizonym do

RNF, cho¢ system nadal obejmowat 15 formut wydatkowych i przewidywat korekty kosztowe typu Area Cost Adjustment, uwzglgdniajace to, ze §wiadczenie
tych samych ustug jest po prostu drozsze w takich miejscach jak Londyn, Oksford czy potudniowy wschod Anglii. Obecnie (2025) prowadzone w ramach
Fair Funding Review 2.0 prace modernizacyjne zmierzaja do dalszego uproszczenia i aktualizacji systemu, przede wszystkim poprzez redukcje¢ liczby formut
i wprowadzenie szerokiej Foundation Formuta dla wielu ustug nie-spotecznych, przy zachowaniu podstawowej logiki opartej na relatywnym udziale w
potrzebach wydatkowych. Dokumenty konsultacyjne Fair Funding Review 2.0 zaktadaja przy tym utrzymanie dotychczasowej korekty kosztow obszarowych
(ang. Area Cost Adjustment), bazujacej tradycyjnie na réznicach w kosztach pracy i lokalnych stawkach nieruchomosci, ale jednoczesnie proponuja jej
poszerzenie m.in. o czynniki dostgpnosci i ,,oddalenia”, takie jak czasy dojazdu czy rozproszenie terytorialne jednostek.

 Zob. LE Wales, 2009, op. cit.

% Niniejszy opis dotyczy wyrdwnywania finansowego realizowanego miedzy rzadem federalnym a australijskimi stanami. Mechanizm wyréwnywania
kosztéw miedzy stanami a gminami w Australii odzwierciedla podej$cie metodologiczne stosowane na poziomie federalno-stanowym, choé¢ jego poziom
skomplikowania jest duzo bardziej ograniczony ze wzgledu na waski zakres zadan realizowanych przez wiadze lokalne (ich obowiazki w zakresie wydatkow
obejmuja gtéwnie utrzymanie drog i wywoz $mieci) (zob. Shah, A. 2012. Public services and expenditure need equalization: reflections on principles and
worldwide comparative practices. Policy Research Working Paper 6006, The World Bank, East Asia and the Pacific Region).
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$redniej krajowej. Przy czym nie bierze si¢ pod uwage stopnia, w jakim rzeczywisty poziom ustug
$wiadczonych w kazdym stanie r6zni si¢ od $rednie;j.

Wszystkie trzy modele (szwedzki, japonski i australijski) taczy zasada, zgodnie z ktora punktem
odniesienia jest przecietny, reprezentatywny koszt §wiadczenia usthug w skali kraju, a korekty maja na
celu uwzglednienie obiektywnie wyzszych potrzeb 1 warunkéw kosztowych, a nie rekompensowanie
r6znic wynikajacych z lokalnych wyboréw dotyczacych zakresu czy jakosci oferowanych ustug. Innymi
stowy, systemy te daza do wyréwnywania kosztow ponoszonych — ,bo trzeba”, a nie kosztéw
poniesionych — ,,bo mozna, bo tak postanowiono”.

Ani podejscie regresyjne, ani oparte na kosztach standardowych nie usuwa catkowicie problemu rozréznienia
migdzy wydatkami wynikajacymi z obiektywnych potrzeb a tymi, ktore sa efektem lokalnych wyborow
dotyczacych zakresu i sposobu $wiadczenia ustug. W obu przypadkach mamy do czynienia z pewnym
przyblizeniem, opartym na danych o historycznych wydatkach i zatozeniu o ,,przecietnym” poziomie ustug. Tylko
pozornie wytyczeniu granicy mig¢dzy rzeczywistymi potrzebami a lokalnymi preferencjami sprzyjatoby
wyznaczenie minimalnych standardéw dla ustug §wiadczonych przez samorzady. Elementy takiego podejscia
pojawiaja si¢ np. w krajach skandynawskich (Szwecja, Finlandia, Norwegia) w postaci obligatoryjnych norm
realizacji pewnych zadan zapisanych w ustawach sektorowych (np. minimalny poziom zatrudnienia lub liczba
godzin opieki nad osobami starszymi — Finlandia®’, limity dotyczace liczby nauczycieli, pracownikow
i pedagogow przypadajacej na ucznia/dziecko w szkotach podstawowych i przedszkolach — Norwegia®). Nie
stanowig one jednak elementu alokacyjnego w systemach wyrdwnawczych tych krajow. Zreszta — jak wskazuja

cztonkowie norweskiego Komitetu ds. Systemu Dochodowego® — silne oparcie formut wyréwnawczych na
odgomie zdefiniowanych i narzuconych przez panstwo standardach byloby dziataniem nie tylko bardzo
wymagajacym (a zdaniem niektorych autoréw wrecz utopijnym’®) pod wzgledem technicznym i operacyjnym,
ale takze niepozadanym. Nawet jesli miatyby one stuzy¢ wylacznie celom analitycznym, moglyby by¢ odbierane
jako forma ingerencji w sposob $§wiadczenia ustug przez gminy. Jak podkreslajg eksperci, system finansowania
samorzqdow nie powinien wysylac tego rodzaju sygnaléw™. Stworzenie kompleksowego systemu minimalnych
standardow ushug publicznych gwarantowanych przez panstwo w postaci tzw. Livelli Essenziali delle Prestazioni
(LEP) od wielu lat zapowiadaja Wlesi. Cho¢ proces ten ma umocowanie konstytucyjne 1 instytucjonalne, wcigz
nie zostat w petni zakonczony ani wdrozony w sposob systemowy 2.

Zaden system pomiaru nie uwzgledni doktadnie wszystkich zmian w potrzebach wynikajacych ze ztozone;
1 dynamicznej rzeczywistosci $wiadczenia ustug publicznych. Jest to zawsze pewne uproszczenie. Dos¢ dobrze
oddaje to przypadek Szwecji, ktory pokazuje, ze mimo posiadania jednego z najbardziej rozbudowanych modeli
wyrownawczych na $wiecie opierajgcego si¢ na dziesigtkach zmiennych, wcigz moga pojawiac si¢ w nim nowe
obszary do ujgcia — co potwierdzita analiza szwedzkiego Narodowego Urzedu Kontroli w 2019 r. Wskazano
W niej na istotne niedoszacowanie potrzeb w niektorych wiejskich i stabo zaludnionych gminach, co
doprowadzito do rozszerzenia kryteriow rozdzialu o dodatkowe ustugi (biblioteki publiczne, edukacja

57 Zob. Ministry of Social Affairs and Health, Finland (b.d.). Services for older people. Pobrane 1.12.2025 z: https://stm.fi/en/older-people-services.

8 Zob. Raport Norweskiego Komitetu ds. Systemu Dochodowego (2022): https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/nou-2022-10/id2925606/2ch=10

% Tamze.

"0 Swianiewicz, P. (2015). Samorzad jako cze$é panstwa i samorzad jako wspdlnota obywateli — ile spojnosci ile autonomii? Samorzqd Terytorialny, 1-2/2015,
29-35.

™ Raport Norweskiego Komitetu..., op. cit.

2 Zob. Ufficio Parlamentare di Bilancio (2024). Hearing on the determination and implementation of the Essential Level of Services (LEP) for civil and social
rights. https://en.upbilancio.it/hearing-on-the-determination-and-implementation-of-the-essential-level-of-services-lep-for-civil-and-social-rights.
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dorostych) i wskazniki majace lepiej odzwierciedlaé lokalne zréznicowanie kosztow’>. Przyktad ten nie tylko
oddaje ogoélny problem przelozenia ztozonej rzeczywistosci na formuly statystyczne, ale tez posrednio
unaocznia wyzwania, jakie dla systemow wyrownawczych (nawet tych kompleksowych) niosa ze sobg kurczace
sic obszary wiejskie’.

3.1.3. Podsumowanie

Podsumowujac, w zadnym z krajow europejskich wyliczenie potrzeb wydatkowych nie obejmuje
wyznaczenia standardow wydatkow w takim rozumieniu, w jakim chcieliby to widzie¢ niektorzy
samorzadowcy w Polsce. Nie jest mozliwe obiektywne wyliczenie, ile pieniedzy (w wartosciach
nominalnych) powinny wydawac na dane zadanie poszczegdlne samorzady. Istniejace algorytmy skupiajg
si¢ na metodzie podziatu dostgpnej puli sSrodkow i1 redukowaniu réznic w mozliwosci finansowania ustug
w poszczegoOlnych cze$ciach kraju. Decyzje dotyczace tacznej puli srodkow udostepnianej z budzetu
panstwa dla samorzadow (w formie subwencji lub dotacji), a takze decyzje dotyczace skali
wyrownywania pozostawia si¢ uzgodnieniom o charakterze politycznym.

Wyznaczanie odpowiednikdw przyjetej w polskiej ustawie determinant wydatkowych opiera si¢ na
danych o historycznej strukturze wydatkow. Jest to metoda posiadajgca wady, ale nie znaleziono lepszego
rozwigzania. Szczegolowe metody statystyczne sa zréznicowane, ale na koniec obejmuja zazwyczaj
réznego typu modele regresji. Z kolei oceny eksperckie niezbgdne sg do tego, by zdecydowac, ktore
zmienne beda testowane 1 ostatecznie uwzglednione w modelach statystycznych. Przy czym te analizy
ilosciowe sa czesto bardzo ztozone, a oprocz testowanej zmiennej wyjasniajacej obejmuja tez liczne
zmienne kontrolne. Inspirujace jest stosowane od kilku lat w Holandii skupianie si¢ na resztach z regresji,
ktére majg stluzy¢ znajdowaniu dodatkowych, poczatkowo nieuwzglednianych zmiennych
wyjasniajacych, ktore moga sta¢ si¢ podstawg determinant stosowanych w algorytmie wyrdwnawczym.
W zaproponowanych dalej rozwigzaniach, w nieco uproszczony sposob, odwolujemy sie do tej
holenderskiej metody.

Lektura tego rozdziatu u§wiadamia rowniez, jak skomplikowanym i dtugotrwaly procesem bylo tworzenie
systemow wyréwnawczych w krajach, ktore mozemy traktowaé jako warte uwagi punkty odniesienia dla
rozwigzan stosowanych w Polsce. W wielu przypadkach — jak pokazaty przyktady Szwecji, Holandii czy Anglii
— systemy te powstawaly przez lata, byly wielokrotnie poprawiane i aktualizowane, a niekiedy wrecz
przebudowywane od podstaw, co pokazuje, ze dobre 1 trwale mechanizmy nie powstaja w jednym podejsciu.
Na tym tle rozwigzania zaproponowane w polskiej ustawie o dochodach jst z 2024 r. moga by¢ traktowane jako
najwyzej pierwszy krok. O zaletach i wadach zastosowanych tam rozwigzan piszemy w rozdziale 3.2
niniejszego raportu. Analizy i rekomendacje prezentowane przez nas w rozdziale 3.3 starajg si¢ odwolywac¢ do
omowionych powyzej rozwigzan w innych krajach. Ale takze 1 w tym przypadku musimy stwierdzi¢, ze
jesteSmy co najwyzej w potowie drogi. Ograniczony czas, a takze niewielka grupa ekspertéw zaangazowana
w przeprowadzenie niezbednych badan spowodowaty, ze nie udato si¢ unikng¢ szeregu uproszczen. Niemniej,
w naszym przekonaniu prezentowane dalej rekomendacje, aczkolwiek dalekie od doskonatosci, mogg istotnie
usprawni¢ obecny system finansowania samorzadow.

8 Zob. Dougherty, Montes Nebreda, Urrutia, 2025, op. cit.
" W ostatnich latach réwniez Dania wzmocnila w swoim modelu wyréwnawczym wagg kryterium odnoszacego si¢ do spadku liczby ludno$ci gmin.

56



3.2. System wyréwnawczy w Polsce: determinanty potrzeb
wydatkowych — zatozenia metodyczne

3.2.1. Potrzeby wydatkowe w ustawie o dochodach jst z 2024 r.

Nowa ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z 2024 r. po raz pierwszy wprowadzita do
systemu finanséw publicznych kategori¢ potrzeb wydatkowych oraz zmienita sposdb szacowania
zamoznoS$ci samorzadow, opierajagc go wiasnie na tych potrzebach. Ustawa rozrdznia pie¢ rodzajow
potrzeb finansowych: wyréwnawcze (wedtug wyliczen Ministerstwa Finansow na rok 2026 stanowig one
11,2% wszystkich potrzeb), oswiatowe (74,3% wszystkich potrzeb), rozwojowe (6,2%), ekologiczne
(1%) 1 uzupetniajace (7,3%). Ale udziat ten jest zréznicowany w zaleznosci od szczebla jednostek
samorzadowych. Potrzeby o§wiatowe stanowig od 17% wszystkich potrzeb w wojewddztwach do az 91%
w miastach na prawach powiatu. Potrzeby wyréwnawcze s3 stosunkowo najmniej istotne w miastach na
prawach powiatu (2%), a najbardziej; w gminach (14% wartosci ogotu potrzeb wydatkowych). Udziat
potrzeb ekologicznych waha si¢ od zaledwie 0,03% w miastach na prawach powiatu do 1,9%
w wojewodztwach. W przypadku potrzeb rozwojowych jest to od 3% w powiatach do 21% wartosci
wszystkich potrzeb w wojewddztwach. W koncu w przypadku potrzeb uzupetniajacych od 1% w miastach
na prawach powiatu do 17% wszystkich potrzeb w samorzadach wojewodzkich. Strukture potrzeb
wydatkowych w poszczeg6lnych typach jednostek samorzadowych pokazuje rysunek 18.

Rys. 18. Struktura potrzeb wydatkowych na rok 2026 wediug ustawy o dochodach jst
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Zrodto: Opracowanie wlasne

Laczne potrzeby samorzadéw gminnych obliczone przez Ministerstwo Finanséw na rok 2026 stanowia
49% wszystkich potrzeb jednostek samorzadowych. W przypadku miast na prawach powiatu udzial ten
wynosi 29%, samorzadéw powiatowych 17%, a samorzadow wojewodzkich 5%.
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W dalszych czgéciach naszego opracowania koncentrujemy si¢ przede wszystkim na potrzebach
wyrownawczych (odpowiednikom tych potrzeb w innych krajach poswigcony byt juz rozdziat 3.1,
a szczegOlowe analizy dotyczace poszczegdlnych sektoréw w Polsce zawierajg rozdzialy 3.3.1-3.3.5).
Sporo miejsca poswiecamy takze potrzebom o§wiatowym (o ktoérych jest mowa w rozdziale 3.3.2 oraz
przede wszystkim w rozdziale 4), odnosimy si¢ takze do potrzeb ekologicznych (rozdziat 3.3.6). W tej
czesci raportu chcemy jednak przyjrzeé si¢ pokrotce takze potrzebom rozwojowym i uzupetniajagcym,
ktore traktowane tacznie sg wyzsze od potrzeb wyrownawczych. Ze wzgledu na gldéwne tematy naszego
raportu analiza tych dwdch rodzajow potrzeb ma charakter uproszczony i dos¢ pobiezny, ale wydaje si¢
istotna dla przedstawienia pelnego obrazu i naszej opinii o ustawie w obecnym jej ksztalcie.

Zasady alokacji potrzeb rozwojowych opisuje art. 28, a potrzeb uzupeiniajacych art. 30 ustawy
o dochodach jst z 2024 r.

Laczna wysokos$¢ potrzeb rozwojowych definiuje si¢ jako 23% wydatkéw majatkowych finansowanych
ze zrddet wlasnych samorzadow danej kategorii w ciggu ostatnich trzech lat. Proces ich alokacji pomi¢dzy
poszczegblne samorzady sktada si¢ z dwoch czesci. Czes¢ podstawowa (60% catosci) rozdzielana jest
proporcjonalnie do liczby mieszkancow, ale z zapewnieniem minimalnych — zdefiniowanych w art. 28.4.
— warto$ci dla kazdej jednostki samorzadowej. Pozostate 40% to cze$¢ inwestycyjna zalezna od
dotychczasowych wydatkow majatkowych samorzadow, przy czym stosuje si¢ rézne wagi dla inwestycji
finansowanych ze zrodet wlasnych i z réznego rodzaju dotacji. Konsekwencje takiego zdefiniowania
metody alokacji omowimy pokrotce w dalszej czgsci.

Artykut 30 opisujacy alokacje potrzeb uzupetniajacych jest bardzo lakoniczny i odnosi si¢ tylko do
rozdziatu tych potrzeb w roku poprzednim, wskazujac na waloryzowanie lacznej wielkos$ci tych potrzeb
o wskaznik inflacji. Dopiero art. 85 wyjasnia, ze w pierwszym roku obowigzywania nowej ustawy
potrzeby uzupelniajgce okresla si¢ w sposob zapewniajagcy kazdemu samorzadowi wzrost dochodéw
nominalnych z tytulu udziatow w PIT i CIT oraz z subwencji w poréwnaniu z rokiem poprzednim o co
najmniej 6%.

Nasze mniejsze zainteresowanie potrzebami rozwojowymi wynika z tego, 1z uwazamy, ze inwestycje
samorzadowe powinny by¢ wspierane przede wszystkim za pomocg odrgbnych programow (zaréwno
finansowanych z budzetu Unii Europejskiej, jak 1 krajowych), podczas gdy najwazniejszym zadaniem
subwencji jest wspieranie samorzagdow w wykonywaniu zadan biezacych. Faktem jest, ze w czg$ci krajow
europejskich (np. we Francji) pojawiajg si¢ transfery przeznaczone na inwestycje, a majace charakter
zblizony do subwencji. Przyjmujemy argument, ze 1 w Polsce taki system moze by¢ przydatny. Obecnie
jednak za najpilniejsze uwazamy uporzadkowanie sfery finansowania zadan biezacych. Pomijajac jednak
dyskusje co do samej obecnosci tego elementu w systemie finansowania samorzadow, warto zwrdci¢
uwage na konsekwencje przyjetego w ustawie rozwigzania. Przyjrzymy im si¢ na przyktadzie potrzeb
okreslanych dla samorzagdow gminnych. Przyjete progi minimalne przy wyznaczaniu wielko$ci potrzeb
rozwojowych wspierajg jednostki mate. Znajduje to odbicie w silnie uyjemnym wspoétczynniku korelacji
pomiedzy liczbg mieszkancow 1 wielkoscig potrzeb rozwojowych w przeliczeniu na jednego mieszkanca
(por. tab. 8). W korzystnym potozeniu znajdujg si¢ z tego powodu przede wszystkim gminy najmniejsze,
liczace ponizej 3 tys. mieszkancow (por. rys. 19).
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Tabela 8. Korelacje migedzy wielkoscig potrzeb w przeliczeniu na jednego mieszkanca i zamoznoscig oraz wielkoscig gminy

Zamozno$¢ gminy (wsk. G) Liczba mic?szkaﬁcéw
gminy
Potrzeby wyréwnawcze (w zt per capita) -0,546 -0,351
Potrzeby rozwojowe (w zt per capita) +0,307 -0,307
Potrzeby uzupetniajace (w zt per capita) +0,185 -0,315
Potrzeby ekologiczne (w zt per capita) -0,019 -0,142

Zrédto: Opracowanie wiasne

Rys. 19. Wysokos¢ potrzeb rozwojowych (w zt per capita) w 2026 r. w zaleznosci od liczby mieszkancow gminy
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Zrodto: Opracowanie wlasne

Z kolei okreslenie czg$ci inwestycyjnej sprzyja jednostkom zamozniejszym, ktdre w przesztosci byty
w stanie mie¢ wyzsze wydatki majatkowe. Laczne uwzglednienie obu tych czynnikow (wzglednego
faworyzowania gmin matych oraz zamoznych) sprawia, ze zalezno$¢ ta jest widoczna najlepiej, jesli
przyjrzymy si¢ grupie gmin o wzglednie zblizonej wielkosci. Rysunek 20 uwzglednia tylko gminy
w przedziale od 5 do 10 tys. mieszkancoéw, pokazujac wyzsze potrzeby rozwojowe w ramach tej grupy
wyliczone dla gmin zamozniejszych (w tym przypadku korelacja migdzy wielkoscig potrzeb
rozwojowych per capita i zamozno$cig gminy wynosi juz +0,55). Wyr6znia si¢ przede wszystkim
stosunkowo waska grupa gmin najzamozniejszych (ze wskaznikiem G na rok 2024 wynoszacym powyzej
4000).
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Rys. 20. Potrzeby rozwojowe per capita na rok 2026 a zamoznos¢é (wartos¢ wskaznika G; gminy 5—10 tys. mieszkancow)
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Zrodlo: Opracowanie wlasne

Druga grupa ,,faworyzowana” przez formulg¢ czgsci inwestycyjnej potrzeb rozwojowych to samorzady
uzyskujace w minionych latach wysokie dotacje na swoje projekty. W swoim zamysle konstrukcja potrzeb
rozwojowych wyraznie nawigzuje do zyskujacej przed laty na popularnosci, zakorzenionej w teorii
nowego zarzadzania publicznego (ang. New Public Management), koncepcji performance grants, a wigc
transferow nagradzajacych wyzsza skutecznos¢ i efektywnos¢ dziatania. Mozna mie¢ jednak watpliwosci
co do takiej konstrukcji. Wbrew swojej nazwie potrzeby rozwojowe nie nawigzuja nijak do potrzeb
dotyczacych nowych inwestycji. Faworyzowanie jednostek najzamozniejszych wydaje si¢ mie¢ mato
wspolnego z zasadami spdjnosci czy strategia rozwoju policentrycznego, cho¢ mozna je odnies¢ do
znanej z ewangelii §w. Mateusza zasady, ze ,,kto ma, temu bedzie dodane”. Z kolei skuteczno$¢ okreslana
za pomocg wysokosci dotacji inwestycyjnych zdobywanych w poprzednich latach budzi watpliwosci,
zwlaszcza majac na uwadze malg transparentno$¢ przyznawania tych $rodkéw w ramach réznych
programow rzadowych (Rzadowy Fundusz Inwestycji Strategicznych, program Polski Lad i1 inne) oraz
dobrze udokumentowane polityczne skrzywienie rozdziatu $rodkéw ™. Wydaje sie, ze ani zamoznoéé
jednostki samorzadowej, ani wielko$¢ pozyskanych w ostatnich latach dotacji nie jest dobra miarg
skuteczno$ci dziatania, ktorg warto byloby nagradza¢ (nawet gdyby$Smy mieli si¢ trzymac idei stojacej za
tzw. performance grants).

Wydaje si¢ wiec, ze algorytm okreslajacy wysokos¢ potrzeb rozwojowych warto zmieni¢. Jednym —
najprostszym — rozwigzaniem bytoby ograniczenie si¢ do rozdziatlu proporcjonalnego do liczby
mieszkancow. Alternatywa jest bardzo skomplikowane, zeby nie powiedzie¢ karkotomne, poszukiwanie
obiektywnych wskaznikow potrzeb inwestycyjnych?®.

® Krytyka tego aspektu pojawiala si¢ w opracowaniach zaréwno ekspercko-publicystycznych, jak i akademickich. Przykladowo wymieni¢ tu mozna:
Swianiewicz, P. (2020). Wplyw polityki partyjnej na rozdziat dotacji celowych na przyktadzie Funduszu Drég Samorzadowych. Wspdlnota, 1, 44-53; Flis,
J., Swianiewicz, P. (2021). Rzgdowy Fundusz Inwestycji Lokalnych — reguly podziatu. Fundacja Batorego; Flis, J., Swianiewicz, P. (2021). Dotacje rzqdowe
na inwestycja samorzqdowe — podsumowanie doswiadczen z perspektywy matych gmin. Fundacja Batorego. Jesli chodzi o publikacje akademickie wspomnie¢
mozna przyktadowo: Gendzwilt, A., Swianiewicz, P., Szescito D. (2025). Multi-level party favoritism: The case of a discretionary grant program in Poland.
Swiss Political Science Review, 31(2), 331-364; Siwinska-Gorzelak, J., Bukowska, G. (2023). Intragovernmental grant distribution and party alignment bias
under democratic and authoritarian governments: the case of Poland. East European Politics and Societies, 37(3), 927-949; Olejnik, L. (2022). Dotacje
inwestycyjne z rzadowych funduszy wsparcia dla samorzadéw 2019-2021. Studia Regionalne i Lokalne, 2.

6 Pewna, cho¢ daleka od doskonatosci podpowiedzig w tym zakresie moze byé opracowanie Sierak, J. i in. (2019). Potrzeby inwestycyjne jednostek samorzqdu
terytorialnego do roku 2020 i po 2020 r. w zakresie wybranych rodzajéw infrastruktury oraz mozliwosci ich finansowania funduszami unijnymi. Ministerstwo
Inwestycji i Rozwoju.
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Jesli chodzi o potrzeby uzupelniajace, to opisana wyzej zasada zapewnienia kazdej jednostce
minimalnego wzrostu dochodéw w 2025 r. zadzialala na korzy$¢ tych gmin, ktore w zwiazku ze
zmieniong strukturag dochodéw wiasnych mogty stosunkowo najmniej zyskaé (lub nawet wcale nie
zyska¢). Poniewaz gldwna zmiang bylo wzmocnienie roli dochodéw z tytutu udzialdéw w podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych, potrzeby uzupelniajace byly okre§lone na szczegdlnie wysokim
poziomie w nieduzych gminach wiejskich o silnie rozwinigtej funkcji rolniczej. Trzeba tu przypomnie¢,
ze rolnicy nie sg objeci podatkiem PIT, a wigc wzrost udziatu tego podatku nie przeklada si¢ w gminach
rolniczych na wigksze dochody budzetowe. Stad obserwowany na rysunku 21 oraz w tabeli 8 negatywny
wpltyw liczby ludno$ci na wysoko$¢ potrzeb uzupetniajacych per capita.

Natomiast nie catkiem zrozumiata jest dla nas przyczyna, ktéra powoduje wybitnie wysoka wartos¢
potrzeb uzupetniajacych w grupie gmin najzamozniejszych (rys. 22). Poniewaz zagadnienie alokacji tych
potrzeb nie lezy w centrum zainteresowania niniejszego raportu, nie podejmujemy tutaj proby
rozwigzania tej zagadki.

Wydaje sig¢, ze na dluzsza mete utrzymywanie tak znaczacej (dla przypomnienia — ponad 7% wszystkich
potrzeb) kategorii potrzeb uzupetniajacych, ktére de facto oparte sa wylacznie na kryterium historyczne;j
alokacji wydatkow budzetowych, nie daje zadnych korzy$ci poprawiajacych jako$¢ systemu
finansowania samorzadow w Polsce. Sugerujemy wigc stopniowe wygaszanie tego elementu, przy
zatozeniu ze ,,zaoszczedzone” w ten sposob $rodki z budzetu panstwa beda przenoszone do samorzadow
za pomocg innych mechanizmow.

Rys. 21. Wysokos¢ potrzeb uzupetniajqcych (w zi per capita) w 2026 r. w zaleznosci od wielkosci gminy
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Zrodto: Opracowanie wlasne
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Rys. 22. Potrzeby uzupetniajgce gmin per capita na rok 2026 a zamoznos¢ (wartos¢ wskaznika G)
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Zrodto: Opracowanie wiasne

Kolejne rozdzialy niniejszego raportu beda pos§wigcone szczegélowym analizom odnoszacym si¢ do
potrzeb wyrownawczych. W tym miejscu tylko bardzo krétko checemy si¢ przyjrzeé efektom stosowanego
w tej chwili w ustawie algorytmu podzialu tych $rodkéw miedzy jednostki samorzadowe. Nie jest
zaskakujace, ze wielko$¢ potrzeb wyréwnawczych w przeliczeniu na jednego mieszkanca odznacza si¢
silng korelacja ujemng z zamoznosciag budzetow gminnych, mierzong wartoscig wskaznika G (por. tab. 8
irys. 23). Mozna by wrecz zapytaé, dlaczego korelacja ta nie jest jeszcze silniejsza niz —0,546. Ale majac
na uwadze, ze wskaznik G nie uwzgledniat w ogole zrdznicowania potrzeb wydatkowych, co obecna
ustawa probuje robi¢’’, to wysoka, ale jednak ograniczona warto$é wspotczynnika korelacji wydaje sie
uzasadniona.

Rys. 23. Potrzeby wyrownawcze gmin per capita na rok 2026 a zamoznos¢ (wartos¢ wskaznika G)
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Zrodto: Opracowanie wlasne

" Inna sprawa, ze — jak bedziemy wykazywaé w kolejnych rozdziatach — obecny sposdb pomiaru réznic w potrzebach wydatkowych jest daleki od
doskonatosci i wymaga znaczacych modyfikacji.
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Podobnie nie zaskakuje stabsza, ale nadal istotna, ujemna korelacja mi¢dzy wielkos$cig gminy mierzong
liczba mieszkancow i wysokoscia potrzeb wyrdwnawczych per capita (por. tab. 8 i rys. 24). Wprawdzie
grupa gmin matych i bardzo matych stanowi zbiér bardzo silnie zréznicowany — nie mozna zapominac,
ze wsrdd jednostek o najwyzszej wartosci wskaznika G dominujg samorzady mate — ale statystycznie
rzecz biorac, jednostki o najnizszych warto$ciach dochodéw wlasnych budzetu w przeliczeniu na
mieszkanca najczesciej odnajdujemy wsréd mniejszych samorzadow.

Rys. 24. Wysokos¢ potrzeb wyréownawczych (w zt per capita) w 2026 r. w zaleznosci od liczby mieszkancow gminy
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Zrédlo: Opracowanie wiasne

W kolejnych rozdziatach bedziemy wskazywac na zalety, ale takze na stabo$ci sposobu okreslania potrzeb
wyréwnawczych i proponowaé zmiany w tym zakresie.

3.2.2. Dlaczego 1 jak stosuje si¢ przeliczeniowa liczbe mieszkancoOw w nowej ustawie?

Przeliczeniowa liczba mieszkancéw dotyczy wylacznie potrzeb wyréwnawczych ’, czyli tej czesci
systemu, ktora ma kompensowa¢ rdéznice w kosztach wykonywania podstawowych zadan
publicznych miedzy jednostkami o podobnej wielkosci, lecz odmiennych warunkach dziatania (np.
demograficznych, przestrzennych czy kosztowych). Pozostate potrzeby — o§wiatowe, ekologiczne,
rozwojowe 1 uzupetniajace — sg ustalane wedtug innych, odrebnych zasad zapisanych w ustawie.
Przyktadowo, potrzeby o§wiatowe okresla algorytm przygotowywany przez ministra wtasciwego do
spraw oswiaty (szczegotowo omawiamy to w czg$ci 4 raportu), natomiast potrzeby ekologiczne sg
liczone wedtug regut opisanych w cze$ci 3.3.6 raportu. Sprawa jest jednak nieco bardziej
skomplikowana. Wprawdzie potrzeby o§wiatowe sg w ustawie wyodrebnione jako osobna kategoria,
ale elementy zwigzane z edukacjg pojawiajg si¢ rOwniez przy wyliczaniu potrzeb wyréwnawczych.
Relacja miedzy tymi komponentami nie jest zatem w pelni klarowna. W naszym raporcie nie

8 Doktadny opis metody obliczania przeliczeniowej liczby mieszkancow mozna takze znalezé w materiale Ministerstwa Finanséw Objasnienia dotyczqce
ustalenia dochodow jst na 2026 r. dostgpnym na: https://www.gov.pl/web/finanse/kwoty-dochodow-jednostek-samorzadu-terytorialnego-na-rok-2026-
potrzeby-finansowe-podlegajace-sfinansowaniu-oraz-szczegolowe-dane-wykorzystane-do-ich-obliczenia.
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podejmujemy proby ich scalania. To wymagatoby namystu i wypracowania metody, ktora
pozwalataby to zrobi¢ w sposdb spdjny oraz analitycznie rzetelny. Uwazamy jednak, ze
w przyszlosci warto rozwazy¢ wprowadzenie bardziej zintegrowanego podejscia, w ktorym
zagadnienia o$wiatowe bylyby ujete w jednym miejscu. Podobnie nie widzimy przeszkod, aby
w dluzszej perspektywie potrzeby ekologiczne zostaty wiaczone do jednolitego systemu okreslania
przeliczeniowej liczby mieszkancéw, cho¢ — tak jak w przypadku komponentu oswiatowego
— obecnie nie dysponujemy jeszcze satysfakcjonujgcg metodologia, ktéra pozwolitaby na takie
rozwigzanie (por. rozdziat 3.3.6).

W poprzednim systemie wyrOwnawczym wszystkie jednostki o podobnej liczbie mieszkancow byty
traktowane tak, jakby koszty wykonywania zadan publicznych byly w nich jednakowe, mimo ze
faktyczne koszty dostarczania niektorych ustug mogty by¢ znacznie wyzsze, np. w gminach gorskich,
stabo zaludnionych, o specyficznej strukturze osadniczej, gdzie rozproszona infrastruktura (drogi,
wodociagi, kanalizacja) generowata dodatkowe obcigzenia. W efekcie poprzedni system prowadzit
do niedoszacowania potrzeb czesci samorzadow, zwlaszcza peryferyjnych i stabo zaludnionych (ale
takze np. o§rodkoéw centralnych aglomeracji obstugujacych w zakresie wielu ustug nie tylko wtasnych
mieszkancow, ale takze dojezdzajacych z okolicznych terendéw), a jednocze$nie przeszacowywatl
potrzeby niektoérych gmin bogatych (np. podmiejskich).

Dlatego w nowej ustawie wprowadzono przeliczeniowa liczbe mieszkancow, ktora stanowi
rzeczywista liczbe ludnosci wszystkich samorzadéw w danej grupie (tj. gmin, mnpp, powiatow,
wojewd0dztw) pomnozona przez Indeks Potrzeb Wydatkowych (IPW). Zmiane t¢ uwazamy za
stluszng 1 potrzebng, cho¢ — jak wyjasniamy dalej — sposob jej wprowadzenia nie byl wolny od wad
1 prowadzit niekiedy do niekorzystnych znieksztalcen w ocenie sytuacji finansowej samorzadow.

Uzyskana w opisany powyzej sposob warto$¢ jest dodatkowo ograniczona do przedzialu 75-125%
faktycznej populacji. IPW jest syntetycznym wskaznikiem, ktory ma odzwierciedla¢ potrzeby
finansowe jednostki wynikajace z obiektywnych determinant (w$rdd ktoérych w obecnym brzmieniu
ustawy znajdujemy np. liczbe oddzialow szkolnych, liczbe dzieci w przedszkolach, liczbe
beneficjentow pomocy spotecznej, koszty pracy w danym powiecie itd.). IPW jest sumg
czastkowych indekséw ustalanych dla glownych obszarow wydatkowych. Obszary te sa
zroznicowane dla poszczeg6lnych kategorii samorzadow (gminy, miasta na prawach powiatu,
powiaty, wojewodztwa). Kazdy obszar wydatkowy ma przypisang wage (L) oraz determinanty
(czynniki) wptywajace na potrzeby wydatkowe, dla ktorych okresla si¢ wspotczynniki regres;ji (B).
Bardziej szczegdtowo piszemy o tym z rozdziale 3.2.3.

W nowej ustawie o dochodach jst zastosowano przeliczeniowg liczbe mieszkancow, by lepiej
odzwierciedli¢ realne zr6znicowanie kosztow wykonywania zadan publicznych. Dwie jednostki o
takiej samej liczbie mieszkancow moga funkcjonowaé w zupelnie odmiennych warunkach — np.
mie¢ wyzsze niz inne gminy koszty funkcjonowania szkot w przeliczeniu na jednego ucznia, mie¢
wyjatkowo wysokie koszty pracy, dziata¢ na terenach gorskich lub obstlugiwaé ponadprzecigtnie
duzg liczbe dzieci w wieku przedszkolnym czy beneficjentdow pomocy spotecznej. Przeliczeniowa
ludno$¢ ma w zalozeniu uwzgledni¢ te dodatkowe obcigzenia, dzigki czemu szacunek potrzeb
wydatkowych ma by¢ bardziej realistyczny.
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Zastosowanie przeliczeniowej liczby mieszkancéw wplywa rowniez na sposob ustalania poziomu
zamozno$ci samorzadéw. Poniewaz wskaznik zamoznosci opiera si¢ na relacji dochodéw
podatkowych do liczby mieszkancow, powigkszenie ,,wirtualnej” populacji tam, gdzie koszty zadan sg
wyzsze, ma zapobiega¢ niesprawiedliwemu klasyfikowaniu takich jednostek jako bogatych, mimo ze
w praktyce ich sytuacja finansowa jest trudna na skutek obcigzen specyficznymi warunkami.

Mechanizm ten ma zatem shuzy¢ lepszej alokacji srodkéw wyréwnawczych — ktére majg by¢ kierowane
do jednostek, gdzie rzeczywiste potrzeby sa wigksze. Jednoczes$nie ustawodawca zdecydowat si¢ na
ograniczenie maksymalnej wartosci przeliczeniowej ludnosci do 125% rzeczywistej populacji, aby
zapobiec nadmiernym korzysciom dla jednostek bardzo bogatych lub o nietypowe;j strukturze wydatkow.
Rozwigzanie to ma zapewni¢ sprawiedliwszy, bardziej adekwatny i jednocze$nie stabilny system
Wyrownawczy.

Przyklad dzialania — na podstawie danych dotyczacych gminy Kobierzyce (jednej z najbogatszych
w kraju):

liczba mieszkancow gminy: 25 421
e IPW: 0,0014586368

o przeliczeniowa ludnos¢ przed korekta: 36 813 (IPW*suma rzeczywistej liczby ludno$ci gmin)
czyli 0 45% wyzsza od rzeczywistej liczby ludnosci gminy

e przeliczeniowa ludnos¢ Kobierzyc po korekcie (125% limitu): 31 776.

Cho¢ mechanizm przeliczeniowej liczby mieszkancow zostat wprowadzony przede wszystkim po to, aby
wzmacnia¢ samorzady dzialajace w trudnych warunkach 1 ponoszace obiektywnie wyzsze koszty
realizacji zadan popelnione biedy (opisywane dokladniej w rozdziale 3.2.3) powoduja, ze wyniki
odbiegaja niekiedy od tych zatozen. W szczegolnosci uwzglednienie wartosci bezwzglednych (zamiast
w przeliczeniu na jednego uzytkownika ustugi) w badaniu zwigzkéw korelacyjnych (por. punkt 2 wsrod
wad obecnego systemu opisywanych w rozdziae 3.2.3) sprawia, ze obecny model [IPW moze znaczaco
podnosic ,,ludnos¢ przeliczeniowg”, faworyzujac w ten sposob gminy bardzo zamozne. Przyktadem takieg
sytuacji sg opisywane tu Kobierzyce, jedna z najbogatszych gmin w kraju, ktore w 2026 r. uzyskuja |PW
podnoszacy ich przeliczeniowg liczbge mieszkancéw do maksymalnego, ustawowego progu 125%.
Wynika to z konstrukcji uzytych w IPW determinant 1 wag, ktore w praktyce zwigkszaja wskaznik nie
tylko tam, gdzie koszty funkcjonowania sg rzeczywiscie wyzsze, lecz takze w jednostkach bogatych,
dynamicznie rozwijajacych si¢ 1 majacych specyficzng strukture wydatkow. Wprawdzie ze wzgledu na
wysoki poziom dochodow Kobierzyce nie otrzymujg subwencji ogdlnej nawet pomimo zawyzonej
przeliczeniowej liczby mieszkancow, ale przytoczone wyliczenie sygnalizuje dysfunkcje przyjetej
w ustawie metodol ogii.

Podobne watpliwosci mozna mie¢, patrzac na przeliczeniowa liczbe mieszkancéw wielu miast na
prawach powiatow. Wsrdd grupy kilku miast, w ktorych stosunek przeliczeniowej do ,,fizycznej” liczby
mieszkancOw jest najwyzszy, oprocz kilku miast niewatpliwie borykajacych sie¢ z problemami
spotecznymi znajdujemy tez Plock (ludno$¢ przeliczeniowa stanowi tam 125% liczby ludnosci)
i Warszawa (115%). Z kolei wérdd 19 miast na prawach powiatu wojewddztwa Slgskiego (stojacych, jak
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wiadomo, w obliczu licznych problemow) az dziewig¢ ma przeliczeniowg liczbg mieszkancow nizsza od
Jliczby fizycznej” o ponad 12%. Negatywnym rekordzisty w tym zakresie sa Piekary Slaskie
(przeliczeniowa liczba mieszkancow to 77,2% liczby rzeczywistej). By¢ moze niektore z tych liczb maja
racjonalne uzasadnienie, ale bez szczegdlowej analizy mozna powiedzieé, ze intuicyjnie wyczuwamy
jakies$ nieprawidlowosci w tym zestawieniu.

Warto zwrdci¢ uwage na jeszcze jedng konsekwencj¢ niedostatkow metodycznych algorytmu obliczania
przeliczeniowej liczby mieszkancodw: popetnione bledy spowodowaty, ze wielu samorzadowcoéw odrzuca
catg koncepcje¢ stojaca za ta metoda. Przyktadowo skarbniczka Bytomia w rozmowie ze ,,Wspdlnoty”
mowi: ,rekomendujemy (...) powrdt do obliczania wskaznikow na podstawie rzeczywistej liczby
mieszkancow, a nie przeliczeniowej, oraz uwzglednienie dodatkowych obszarow wydatkowych i wag, by

lepiej odzwierciedla¢ realne potrzeby samorzadow” "

. Warto przy tym zwréci¢ uwage, ze druga czesé
cytowanego zdania jest sprzeczna z pierwszg i wskazuje na czeste wsrdod samorzadowcoOw niepetne
zrozumienie tego — faktycznie do$¢ skomplikowanego — systemu. Przeciez mechanizmem uwzgledniania
wag odnoszacych si¢ do poszczegdlnych obszarow wydatkowych (co ma zapewnié¢ odzwierciedlenie
zrdznicowania potrzeb) jest wilasnie przeliczeniowa liczba mieszkancow. Rezygnacja z tej kategorii

w obecnej ustawie oznaczataby rezygnacj¢ z brania pod uwage réznic w zakresie potrzeb wydatkowych.

Wskazuje to, ze obecny model IPW moze mie¢ swoje ograniczenia metodyczne i wymaga dalszych prac
— do czego wracamy w kolegnym rozdziale.

W nowym systemie wyréwnawczym przeliczeniowa liczba mieszkancow odgrywa kluczowa rolg. To ona
decyduje o tym, czy dany samorzad znajduje si¢ ponizej czy powyzej progu 80% Ssrednich dochodéw
wilasnych w kraju, a wigc czy 1 w jakiej wysokosci otrzyma s$rodki wyréwnawcze. Zgodnie
z obowiazujacymi zasadami jednostki, ktorych dochody wilasne per capita (liczone na przeliczeniowg
ludno$¢) wynosza mniej niz 80% S$redniej krajowej, otrzymuja pelne wyrownanie do tego poziomu.
Powyzej 80% wyrdéwnanie ma charakter czgsciowy 1 obejmuje 80% réznicy — do tej kwestii réwniez
wrocimy w dalszej czgsci raportu.

Oznacza to, ze o poziomie zamoznos$ci samorzagdoéw oraz ich prawie do srodkow wyrownawczych nie
decyduje juz sama liczba mieszkancéw, lecz wtasnie przeliczeniowa liczba ludno$ci wynikajaca z IPW.
Mechanizm ten ma zapewni¢ bardziej adekwatne finansowanie jednostek dziatajagcych w trudniejszych
warunkach kosztowych, cho¢ — jak pokazujg przytaczane powyzej przyklady — niektore elementy
stosowanego modelu moga wymaga¢ doprecyzowania i1 dalszej kalibracji.

3.2.3. Zalety 1 wady systemu wyréwnawczego w nowej ustawie o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego

Nowa ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego stanowi istotny krok w kierunku
wzmocnienia samodzielnos$ci finansowej samorzadow. Wprowadzone rozwigzania zwigkszaja udziat
szeroko rozumianych dochodow wiasnych w budzetach samorzadow oraz zapewniajg wicksza stabilno$¢

" _Nowa ustawa o dochodach jst to cios finansowy dla Bytomia”, z E. Tomczak — skarbniczkg miasta oraz R. Kolano — radcg prawnym rozmawia D.
Krzysztofowicz, Wspdlnota, 24/2025.
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zrédet finansowania. Zmiany te, zwlaszcza w zakresie systemu wyréwnawczego, maja na celu lepsze
dopasowanie transferéw do faktycznych potrzeb poszczegélnych jednostek.

Do gléwnych zalet i pozytywnych aspektow przyjetych rozwigzan mozna zaliczy¢:

e wicksza autonomi¢ finansowa samorzadow — nowa ustawa sprzyja wzrostowi udzialu szeroko
rozumianych dochodéw wtasnych w strukturze budzetéw samorzadéw, co wzmacnia ich
niezalezno$¢ finansowg i zdolno$¢ do planowania dilugofalowego rozwoju. Kluczowa role
odgrywa tu zwigkszenie stabilnosci dochodow z PIT i CIT — niezaleznych od biezacych zmian
polityki podatkowej panstwa;

e wyodrebnienie miast na prawach powiatu (mnpp) — utworzenie dla tej grupy jednostek odrebnego
mechanizmu wyrdwnawczego jest uzasadnione ich specyfikg funkcjonalng i finansowa. Cho¢
udziat mnpp w PIT jest nizszy niz faczna suma udzialéw gmin i powiatéw, ich wylaczenie ze
wspolnego systemu wyréwnawczego z na ogét stabszymi ekonomicznie jednostkami w znacznym
stopniu rekompensuje ten nizszy udzial. W sumie wyodrebnienie mnpp mozna uzna¢ za krok w
strong bardziej sprawiedliwego i zréwnowazonego modelu redystrybucji;

e clastyczno$¢ i dostosowanie do potrzeb samorzadéw — ustawa przewiduje okresowy przeglad
wskaznikow 1 ustawowo zapisany monitoring efektywnosci systemu (planowany na 2026 r.).
Takie rozwigzanie pozwala na biezace korygowanie blgdow metodycznych i dostosowanie
systemu do zmieniajacych si¢ realiow spoteczno-gospodarczych;

e transparentnos$¢ i wlaczenie samorzadéw w proces tworzenia prawa — przygotowanie regulacji
odbyto si¢ w dialogu z przedstawicielami samorzadéw, co wzmacnia legitymizacj¢ systemu.
Waznym elementem jest rowniez zapewnienie samorzadom dostepu do informacji o sktadowych
systemu finansowania i zasadach naliczania subwencji;

e uwzglednienie zroznicowanych potrzeb wydatkowych — jest to by¢ moze najwazniejsza sposrod
zaimplementowanych zmian. Po raz pierwszy wprowadzono mechanizm, ktory stara si¢
odzwierciedla¢ realne uwarunkowania funkcjonowania jednostek, nie opierajac si¢ wytacznie na
liczbie mieszkancoéw, ale probujac wskaza¢ czynniki zewnetrzne, ktore powoduja, ze potrzeby
wydatkowe nie s3 identyczne we wszystkich jednostkach samorzadowych danego typu.
Determinanty potrzeb wydatkowych zostaty rozbudowane o elementy odnoszace si¢ do lokalnych
uwarunkowan strukturalnych;

e uwzglednienie potrzeb ekologicznych — waznym rozwigzaniem jest réwniez komponent
ekologiczny, ktory przewiduje dodatkowe srodki dla samorzadéw obejmujacych znaczne obszary
chronione.

Przy wszystkich wymienionych powyzej zaletach rozwigzania zaimplementowane w ustawie z 2024 r. zawieraja
w naszym przekonaniu zapisy niezgodne z przyjeta w nauce o finansach publicznych metodologia okreslania
potrzeb wydatkowych. Zapisy te moga istotnie znieksztatca¢ alokacj¢ $rodkow przekazywanych w formie
subwencji, a w rezultacie doprowadzi¢ do rezultatow, ktore spowoduja, ze sensowno$¢ poshugiwania sie
determinantami potrzeb wydatkowych zostanie przez dziataczy samorzadowych zakwestionowana. Podejscie
metodyczne oraz wyliczenia zaprezentowane w dalszej czgSci niniejszego raportu maja w zamierzeniu
skorygowaé popetnione btedy. W szczegdlnosci, zidentyfikowalis§my kilka obszarow, w ktorych obecne
rozwigzania mogg prowadzi¢ do niepozadanych efektéw i znieksztalcen w ocenie rzeczywistych potrzeb
wydatkowych jednostek samorzadu terytorialnego.
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I ———
1. Zbyt uproszczona analiza determinant wydatkowych

Podstawowa stabo$cig zastosowanego podej$cia jest oparcie wyliczen na prostych analizach
korelacyjnych i regresjach liniowych, badajacych relacje pomigdzy pojedynczymi parami zmiennych.
Cho¢ jest to przydatne na etapie wstepnych analiz, nie pozwala uchwyci¢ ztozonych wspoétzaleznosci
pomigdzy czynnikami ekonomicznymi, demograficznymi i przestrzennymi, ktore ksztattujg potrzeby
wydatkowe samorzadéow. Dlatego niezbgdne jest zastosowanie analiz wielozmiennowych,
umozliwiajacych réwnoczesne uwzglednienie szeregu powigzanych czynnikéw oraz identyfikacje
interakcji miedzy nimi. Ponadto nie zawsze wystarczajace jest sprawdzenie zalezno$ci majacej charakter
funkcji liniowej. W wielu przypadkach interesujace nas zalezno$ci nie maja charakteru liniowego —
istotne sg nie tyle proporcjonalne zmiany warto$ci zmiennych, ile przekroczenie okreslonych progoéw czy
wartosci granicznych (np. w zakresie gestosci zaludnienia, dtugosci sieci drogowej czy struktury wieku
ludnosci).

2. Wykorzystywanie wartosci bezwzglednych zamiast przeliczeniowych (na mieszkanca lub na
uzytkownika ustugi)

Wigkszo$¢ analiz prowadzonych na potrzeby konstrukcji systemu determinant w jego obecnym ksztalcie
opiera si¢ na wartosciach nominalnych, co prowadzi do btednych interpretacji. Wydatki na os$wiate,
kulture czy administracj¢ nalezy rozpatrywa¢ w przeliczeniu na uzytkownika — odpowiednio: na ucznia,
mieszkanca czy uzytkownika ustug. Tylko takie podejscie pozwala wilasciwie uchwyci¢ rdznice
w efektywnosci 1 skali dzialania samorzadow. Operowanie warto$ciami catkowitymi prowadzi do
mylacych wnioskow, takich jak sugerowanie, ze gminy wigksze lub o wigkszej liczbie uczniow maja
,Wyzsze potrzeby wydatkowe”, co stoi w sprzecznosci z teorig korzysci skali. Przyktadowo, dodatnia
korelacja migdzy liczbg uczniow a wydatkami na o§wiate (Warszawa — ponad 150 tys. uczniow — vs.
Lutowiska, czyli najrzadziej zaludniona polska gmina — 97 ucznidéw) nie odzwierciedla rdznic
w rzeczywistych kosztach jednostkowych. Nie potrzeba rozbudowanego dowodu, by dostrzec, ze
w rzeczywistosci jest odwrotnie — niezbgdne koszty edukacji w przeliczeniu na jednego ucznia w duzym
miescie s3 mniejsze niz w rzadko zaludnionej gminie wiejskiej, w ktorej trzeba ponosi¢ wydatki na dowdz
dzieci, a klasy 1 tak sg mniejsze niz w duzym miescie. Podobnie pozytywna korelacja miedzy wielko$cig
gminy a wydatkami na administracj¢ jest pozorna, poniewaz ekonomicznie uzasadnione jest raczej
odwrotne zjawisko — w matych gminach koszty administracji (jesli podamy je w przeliczeniu na jednego
mieszkanca) sg relatywnie wyzsze. Przyjeta metoda postugiwania si¢ bezwzgledng wielkoscig wydatkow
1 rownoczesne uwzglednienie w badanych zwigzkach korelacyjnych poziomu dochodéw mieszkancow
prowadzi niejednokrotnie to zawyzonej oceny potrzeb wydatkowych gmin najzamozniejszych.
W rozdziale 3.2.1 przytaczaliSmy w tym kontek$cie m.in. przyktad oceny potrzeb wyro6wnawczych gminy
Kobierzyce.

3. Zastosowanie nieadekwatnych zmiennych wyjasniajacych

Czes$¢ stosowanych determinant nie speinia kluczowego warunku — odzwierciedlania zewnetrznych,
niezaleznych od wtadz samorzadowych czynnikdbw wptywajacych na zroznicowanie potrzeb
wydatkowych. Zamiast tego, niektore zmienne przyjete w ustawie jako determinanty w istotnym stopniu
zalezg od decyzji samorzaddw, co podwaza ich obiektywnos¢ i otwiera droge do manipulacji. Przyktadem
jest zmienna ,.liczba oddzialoéw w szkotach”, ktorej wartos¢ zalezy w znacznym stopniu od organizacji
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sieci szkolnej ustalanej przez wiadze lokalne. Tymczasem przyj¢ta przez Ministerstwo Finansow
w zalozeniach metodycznych ustawy zasada zaktadata, ze czynniki uwzglgednione w algorytmie powinny
by¢ ,,niepodatne na manipulacje ze strony zainteresowanych jednostek samorzadu”. Niewtasciwy wybor
wskaznika wprowadza jego zalezno$¢ od decyzji lokalnych, a nie od obiektywnych uwarunkowan
strukturalnych (np. rozproszenia zabudowy, struktury demograficznej czy gestosci sieci osadniczej).

4. Nieprecyzyjny zakres sektorow i wskaznikow

W niektorych przypadkach sektory wydatkowe zostaly zdefiniowane zbyt szeroko, co utrudnia
identyfikacj¢ rzeczywistych zrodet zréznicowania potrzeb. Ujecie zbiorcze maskuje wewngetrzne roznice
migdzy rozdziatami klasyfikacji budzetowej i moze prowadzi¢ do btednych wnioskéow. W przypadku
niektorych sektoréw zasadne wydaje si¢ wigc poglebienie analiz do poziomu rozdziatéw klasyfikacji
budzetowe;.

5. Nieuwzglednienie istotnych zrodel danych — w tym danych GUS, takich jak statystyki dojazdéw do
pracy, struktura zawodowa ludnosci czy dostepnos¢ ustug publicznych. Pozwolitoby to lepiej uchwyci¢
przestrzenne uwarunkowania kosztéw funkcjonowania jst, w szczegdlnosci gmin peryferyjnych
1 0 rozproszonej strukturze osadniczej.

6. Znieksztalcenia wynikow przez jednostki skrajne

Analizy oparte na prostych modelach korelacyjnych sg silnie podatne na wpltyw jednostek
o ekstremalnych warto$ciach — gmin bardzo zamoznych lub bardzo ubogich. Obecnos$¢ takich obserwacji
moze prowadzi¢ do znieksztalcenia wynikow i btednych wnioskéw co do ogdlnych zaleznosci.
W modelach powinny by¢ uwzgledniane procedury identyfikacji i neutralizacji wptywu obserwacji
odstajacych (np. wykorzystanie median zamiast Srednich).

7. Wspolezynniki kierunkowe regresji

W systemie wykorzystywanym przez ustawe w jej obecnym brzmieniu niemal wszystkie determinanty
potraktowano jednakowo, przypisujac im identyczne wspodiczynniki kierunkowe regresji, wynoszace 1.
W praktyce oznacza to przyjecie, ze stwierdzone zaleznosci opisywane sg przez prosta regresji nachylong
pod katem 45°. Przy takim nachyleniu prostej oczekuje si¢, ze zmiana warto$ci zmiennej wyjasniajacej
o jedng jednostk¢ powoduje identyczng zmiang wartosci zmiennej wyjasnianej (tak jak prosta oznaczona
kolorem czerwonym na rys. 25). W rzeczywisto$ci najbardziej prawdopodobne zaleznos$ci odbiegajace
od takiego jednolitego kierunku wptywu (np. tak jak proste zielona albo czarna na rys. 25). Nie mowiac
juz o tym, ze zwigzek miedzy determinantg i1 potrzebami wydatkowymi nie musi mie¢ charakteru
liniowego (o czym wspominaliSmy juz wczesniej). Przyjeta w ustawie metoda oznacza, ze zalozono
jednakowaq sife 1 kierunek zalezno$ci pomiedzy kazda zmienng wyjasniajacg (determinantg) a zmienng
objasniang, czyli wydatkami biezgcymi per capita w danym sektorze. Takie uproszczenie pozbawia
algorytm zdolnosci odzwierciedlania rzeczywistego zréznicowania wptywu poszczegolnych czynnikow
na poziom potrzeb wydatkowych. W efekcie wszystkie determinanty funkcjonujg jako stymulanty
— niezaleznie od tego, czy w rzeczywistosci ich wptyw jest pozytywny czy negatywny. Skutkiem tego
system traci zdolno$¢ do rozrdzniania, ktore czynniki maja kluczowe znaczenie, a ktore wptywaja na
potrzeby wydatkowe samorzadow w niewielkim stopniu.
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Rys. 25. Przyktadowe mozliwe kierunki wphywu determinanty na wielkosé¢ potrzeb wydatkowych

Wielkos¢ potrzeb wydatkowych

Wartos¢ determinanty

Zrodto: Opracowanie wiasne

8. Brak korekty uwzgledniajacej nietypowa strukture wydatkéow najzamozniejszych jednostek
samorzadowych

Jak podkreslamy w wielu miejscach niniejszego raportu, istnieja dwie kategorie jednostek samorzadowych
majacych zwigkszone wydatki na poszczegolne zadania. Jedna to samorzady zmuszone do wysokich wydatkow
ze wzgledu na specyficzne, obiektywne warunki, w jakich przyszto im dziala¢ (np. bardzo mata gestos¢
zaludnienia albo nadzwyczajna koncentracja probleméw spotecznych zwigzanych z ubostwem). Druga grupa
to jednostki bardzo zamozne, ktore wydaja duzo na poszczegdlne zadania, bo je sta¢ na to, by zaoferowac
mieszkancom ponadstandardowo wysoki poziom ushug albo nie podejmowac wysitku, by obnizy¢ koszty
wykonywanych zadan. System wyrownawczy powinien, rzecz jasna, koncentrowac si¢ na wspieraniu pierwszej
z tych dwoch kategorii samorzadow. Klopot w tym, ze dokladne rozdzielenie tych dwoch kategorii jest
w praktyce niewykonalne. Mozna jednak stosowa¢ chocby uproszczone metody szacunku pozwalajace na
zmniejszenie wptywu danych odnoszacych si¢ do tych najzamozniejszych jednostek na sitg zwigzkow
korelacyjnych testowanych zmiennych wyjasniajacych (potencjalnych determinant wydatkowych) z wielkoscig
wydatkow. Analizy bedace podstawa do okreslenia listy determinant w obecnej ustawie pomijaty to zagadnienie.

9. Destymulacyjne elementy w formule subwencji wyrownawczej

Tworzenie systemu wyrO6wnawczego zawsze wigze si¢ z pewnym dylematem. Z jednej strony, zgodnie
z zasadg rownosci poziomej (teoretyczng zasada ekonomiki finanséw publicznych) oraz zapisami Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego (art. 9.5), panstwo powinno wspiera¢ finansowo stabsze jednostki, aby mogly
zapewnia¢ mieszkancom porownywalny poziom ustug publicznych. Z drugiej jednak strony, calkowite
wyréwnywanie dochodéw moze dziala¢ demotywujgco: jesli kazda dodatkowa zlotéwka z dochoddéw
wlasnych skutkuje identycznym obniZzeniem subwencji, to samorzad nie ma Zadnej korzysci z rozwoju lokalne;j
bazy podatkowej. Mowigc obrazowo: po co sig stara¢ o wzrost dochodow wiasnych i rozwoj lokalnej bazy
ekonomicznej regionu, skoro tatwiej jest otrzymac subwencje?
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Jezeli dochody budzetowe wzrosng o 100 jednostek to otrzymywana subwencja zmniejszy si¢ tez o 100
jednostek. Dlatego tez rozsadne jest by system wyréwnawczy mocno redukowal roznice dochodowe
(wspomagajac te najstabsze jednostki) ale by wyrownywanie miato jednak charakter czeSciowy, a nie catkowity.
Ustawa o dochodach jst z pazdzierika 2024 r. nie unikngla takiego de-stymulacyjnego zapisu. W art. 24 ust.8
mowa jest, ze jednostkom, w ktorych dochody wiasne per capita (uwzgledniajace przeliczeniowa liczbe
mieszkancow) sa nizsze niz 80% Sredniej krajowej przystuguje subwencja catkowicie wyréwnujaca te rdznice
do 80% $redniej. Dopiero potem, jesli warto$¢ dochodow przekracza 80% $redniej, wyréwnywanie do poziomu
sredniego jest czesciowe (80% redukowanej réznicy). Oznacza to, ze jednostka o niskim poziomie dochodow
wlasnych (wynoszacych np. 50% S$redniej krajowej) zwickszajac swoje dochody wiasne o liczbe X bedzie
doktadnie tyle samo tracita w postaci zmniejszonej platnosci wyrownawczej. Dopiero po przekroczeniu progu
80% sredniej, pozyskiwanie dodatkowych dochoddéw zacznie si¢ cho¢ w minimalnym stopniu przyczynia¢ do
wzrostu wielko$ci budzetu.

Przyktad takiej sytuacji opisuje tabela 9. Wydaje sie, ze jest to zapis nieracjonalny. Warto przypomnie¢,
ze w poprzedniej ustawie stopien wyréwnywania byt zdefiniowany inaczej. Dla gmin wynosit on od 75%
do 90% roznicy w stosunku do wartosci progowej (od ktorej subwencja wyrownawcza w ogdle nie
przystugiwatla), w powiatach 90%, a w wojewodztwach 72%.

Z tego powodu proponujemy modyfikacj¢ obecnych zapisow. Przykltadowym rozwigzaniem byloby przyjecie
zasady, zgodnie z ktérg wyrdwnywanie réznicy do poziomu 80% $redniej krajowej powinno obejmowac 90%
dochodowej luki, natomiast po przekroczeniu tego progu — 80% roznicy w stosunku do $redniej. Taki
dla
w poprzednio obowigzujacej ustawie), ale jednocze$nie pozostawia im minimalng, lecz realng korzysé

mechanizm nadal zapewnia bardzo silne wsparcie stabszych  jednostek (silniejsze niz
z pozyskiwania dodatkowych dochodéw wtasnych. Co wazne, chroni to przed sytuacja, w ktorej rozwoj lokalny

jest de facto ,karany” pelnym zmniejszaniem subwencji.

[lustracja problemu sg opisane w tabeli 9 przyktady dwoch gmin o niskich dochodach wtasnych. Pokazuja one,
ze w obecnym systemie wzrost dochodow wiasnych nie przektada si¢ na wzrost facznych dochodéw budzetu,
podczas gdy w przyktadowym wariancie rekomendowanym jednostka uzyskuje niewielka korzys¢. Dzigki temu
rozwigzaniu samorzady zyskuja jasny sygnat, ze rozwijanie lokalnej gospodarki, pozyskiwanie inwestorow czy
zwickszanie bazy podatkowej ma sens, bo przynosi wymierng — cho¢ stopniowg — poprawe sytuacji finansowe.

Tabela 94. Wedtug obecnych zapisow ustawowych

Sytuacja poczatkowa Sytuacja  po  wzro$cie  poziomu
dochodow wiasnych
Dochody | Otrzymana Laczne Dochody | Otrzymana Laczne
wiasne subwencja dochody | wtasne subwencja dochody
per wyrownawcza  per | jako % | per capita | wyrownawcza | jako %
capita capita wyrazona jako | $redniej | jako % | per capita $redniej
jako % | % srednich | krajowej | $rednigj wyrazona jako | krajowej
sredniej | dochoddéw wiasnych krajowej | % srednich
krajowej | per capita dochodow
wlasnych per
capita
Gmina A 50% 46% 96% 70% 26% 96%
Gmina B 40% 56% 96% 50% 46% 96%

Zrédto: Opracowanie wilasne
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Tabela 9B. Wedtug rekomendowanych, zmodyfikowanych zasad

Sytuacja poczatkowa Sytuacja  po  wzro$cie  poziomu
dochodow wiasnych
Dochody | Otrzymana Laczne Dochody | Otrzymana Laczne
wlasne per | subwencja dochody | wtasne subwencja dochody
capita jako | wyrownawcza per | jako % | per capita | wyrOwnawcza | jako %
% S$redniej | capita wyrazona jako | $redniej | jako % | per capita | Sredniej
krajowej % $rednich | krajowej | $redniej wyrazona jako | krajowej
dochodow wtlasnych krajowej | % srednich
per capita dochodéw
wlasnych  per
capita
Gmina | 50% 43% 93% 70% 25% 95%
A
Gmina | 40% 52% 92% 50% 43% 93%
B

Zrédto: Opracowanie wiasne
10. Watpliwosci dotyczace konstrukcji potrzeb rozwojowych i uzupeliajacych

Watpliwosci te 1 wstepne propozycje modyfikacji zostaly opisane w rozdziale 3.2.1 niniejszego raportu.
W szczegblnos$ci zastrzezenia budzi opieranie potrzeb uzupetniajacych, stanowiagcych tak powazng czes$¢
calo$ci potrzeb wydatkowych, na majacych stosunkowo stabe uzasadnienie danych historycznych. Jednak
tematyka potrzeb rozwojowych i uzupehiajacych nie znajduje si¢ w centrum tego opracowania
1 w przyszlo$ci bedzie wymagata bardziej poglebionych analiz.

Zaprezentowane dalej podejScie wykorzystuje ogolne zatozenia ustawy z 2024 r., ale proponuje
odmienny, wolny od opisanych powyzej wad, sposob identyfikacji determinant wydatkowych.

3.2.4. Okreslenie obszarow uwzglednianych przy ocenie potrzeb wydatkowych
samorzadow

Cel i zalozenia metodologiczne

Zgodnie z nowa ustawg o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (jst) pierwszym krokiem
W procesie szacowania potrzeb wydatkowych jest identyfikacja gtownych obszaréw zadan, ktore generuja
najwigksze koszty w budzetach samorzadow.

Analiza koncentruje si¢ wylacznie na wydatkach biezacych, poniewaz to one stanowig podstawe
wyrownywania fiskalnego. Wydatki majatkowe (inwestycyjne) sa z tej analizy wytaczone — uznaje sig,
ze r0znice rozwojowe powinny by¢ wyrdwnywane przez system transferéw inwestycyjnych, a nie
poprzez biezagcy mechanizm wyréwnawczy.
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Wydatki wylaczone z analizy

Z analizy zostaty rbwniez wylaczone:

wydatki biezace pokrywane z dedykowanych zrodet finansowania, m.in.:
o subwencja oswiatowa (w zakresie pokrywajacym zadania oSwiatowe),
o dotacje celowe,
o optaty celowe (np. optata Smieciowa);
e wydatki zwigzane z projektami unijnymi i $rodkami zagranicznymi, poniewaz majg charakter
czasowy i fakultatywny;
e koszty obslugi dlugu (odsetki od kredytow na inwestycje);
e wydatki na wptaty do systemu wyréwnawczego.

Zakres i Zrédla danych

Analizowane sg wydatki biezace netto, czyli wydatki biezagce pomniejszone o dochody biezagce w danym
dziale klasyfikacji budzetowej, zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Finanséw z 2 marca 2010 r. (Dz.U.
2022, poz. 513 z pdézn. zm.).

W przypadku dziatlu ,,O$wiata i wychowanie” od wydatkow biezacych odjeto dodatkowo wplywy z czgséci
o$wiatowej subwencji ogolnej.

Do analizy przyjeto dane ze sprawozdan budzetowych za lata 2022-2024. Dane zaktadéw budzetowych
(poza otrzymanymi dotacjami) oraz spotek komunalnych (poza zakupem ustug) nie byty uwzgledniane.

Identyfikacja glownych obszaréw wydatkowych

Dla kazdej kategorii jst (gminy, powiaty, miasta na prawach powiatu, wojewodztwa) okreslono gtowne
obszary wydatkéw na podstawie §rednich wydatkéw biezacych netto z ostatnich trzech lat.

To podejécie pozwala ograniczy¢ wplyw jednorazowych lub incydentalnych wydatkéw, co jest
szczegblnie wazne w przypadku mniejszych jst.

System koncentruje si¢ na tych dziedzinach, ktore pochtaniajg najwicksza czgs¢ wydatkow biezacych,
a tym samym najbardziej obciazaja budzety samorzadow.
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I ———
Wagi obszarow wydatkowych

Ministerstwo Finanséw obliczyto udziat poszczegdlnych obszarow wydatkowych w strukturze wydatkow
biezacych netto jst. Na tej podstawie wyznaczono wagi obszaréw, ktore sg wykorzystywane do obliczania
tzw. czastkowych indeksow potrzeb wydatkowych (IPWf1) wedtug wzoru:

IPWF1() = Afl X [31 y (Determinantalfl) 8 (DeterminantaZfl )]

X
Y. Determinant1f1 Y. Determinant2f1
gdzie:

IPWf1(j) — czgstkowy indeks biezqcych potrzeb wydatkowych dla I obszaru wydatkowego (f1) dla
Jjednostki samorzqdu terytorialnego (j),

Af1 —waga I obszaru wydatkowego;

L, 2 — wspotczynnik regresji, gdzie f1 + 2 = 1.

Suma wszystkich czastkowych indeksow daje koncowy Indeks Potrzeb Wydatkowych (IPW), ktory
wptywa m.in. na obliczenie ludnosci przeliczeniowej jst.

Zastosowane przez nas podejscie jest w tym zakresie identyczne.
Struktura wydatkéw wedlug typu jst

Analiza sredniej struktury wydatkow biezacych netto w latach 2022—-2024 pozwala zidentyfikowac, ktore
dziedziny dziatalno$ci samorzadow generuja najwigksze obcigzenia budzetowe — 1 jak rozktad tych
wydatkéw rozni sie w zaleznosci od typu jednostki samorzadu terytorialnego. Skorygowana w sposob
opisany powyzej struktura wydatkow biezacych przedstawiona jest na rysunku 26.

Jak wida¢, w strukturze wydatkow biezacych netto gmin dominujg trzy glowne obszary. Oswiata —
obejmujaca szkoly podstawowe 1 przedszkola — pochtania ok. 35% wszystkich wydatkéw biezacych
netto. To najwieksza pozycja w budzetach gmin, zar6wno pod wzgledem kosztow, jak 1 liczby
realizowanych zadan. Administracja publiczna stanowi ok. 25% — co odzwierciedla koszty zwigzane
z funkcjonowaniem urzgddéw, obstugg jednostek organizacyjnych i realizacja zadan ustawowych. Pomoc
spoteczna to kolejny istotny obszar, zajmujacy ok. 12% struktury. Obejmuje $wiadczenia, ustugi
1 wsparcie dla mieszkancow w trudnej sytuacji zyciowej. Dalsze obszary to: gospodarka komunalna — ok.
7% (np. utrzymanie czystosci, kanalizacja, gospodarka odpadami), kultura — réwniez 7% (domy kultury,
biblioteki, wydarzenia lokalne) oraz transport publiczny — 6%.
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Rys. 26. Struktura srednich wydatkow biezqcych netto (2022—2024) wedlug Ministerstwa Finansow
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie materiatu Ministerstwa Finansow pt. Material dotyczqcy obszaréw wydatkowych
JST i wartosci ich wag, determinant wplywajqgcych na potrzeby wydatkowe w danym obszarze wydatkowym oraz wysokosé
wspolczynnikow regresji dla poszczegdlnych determinant na rok 2026

W miastach na prawach powiatu (mnpp), mimo ze ogdlna lista gldéwnych sektorow jest podobna do gmin,
ich udzial w budzecie wyglada nieco inaczej. O$wiata nadal dominuje, ale jej udziat jest nieco nizszy
— 33%. Administracja publiczna pochtania ok. 15%, co jest znacznie nizszym wynikiem niz w gminach.
Transport publiczny stanowi az 18%, czyli trzykrotnie wigcej niz w typowych gminach — co wynika
z utrzymywania rozbudowanych sieci komunikacji miejskiej. Pomoc spoteczna — 15%, nieco wigcej niz
w gminach, co moze by¢ efektem wigkszej koncentracji problemoéw spotecznych w miastach.

W powiatach (ziemskich) struktura wydatkéw biezacych jest prostsza — wyraznie dominuja cztery
dziedziny. Administracja zajmuje az 43% wszystkich wydatkéw — co jest zrozumiale, biorac pod uwage
szeroki zakres koordynacyjny 1 obstugowy zadan powiatu. Pomoc spoteczna to 25%, sektor ten obejmuje
m.in. domy pomocy spotecznej, piecz¢ zastepcza i PCPR. O$wiata (gldwnie szkoty $rednie) oraz transport
réwniez sg obecne, ale ich udziat jest wyraznie mniejszy niz w gminach i miastach na prawach powiatu.

W wojewodztwach wydatki biezace netto sa zdominowane przez dwa gtowne obszary. Transport
— stanowi ok. 36% 1 obejmuje zaré6wno utrzymanie droég wojewddzkich, jak i1 dofinansowanie
regionalnych przewozow kolejowych. Administracja — pochtania 25%, co wynika z funkcji
koordynacyjnych, planistycznych i nadzorczych wojewddztwa. Pozostate sektory to: kultura — 17% (np.
instytucje kultury o znaczeniu regionalnym), pomoc spoteczna — 7% 1 ochrona zdrowia — 4%, jednak
w tym zakresie gléwng role odgrywa Narodowy Fundusz Zdrowia, a nie wojewodztwa, dlatego obszar
ten nie bedzie dalej analizowany.

Wojewodztwa to jednostki o stosunkowo duzej skali dziatania — przecigtnie obstuguja populacje liczaca
ok. 2,5 mln mieszkancow, przy czym najmniejsze z nich maja nieco ponad 1 mln mieszkancoéw. Z tego
wzgledu poziom zréznicowania cech wpltywajacych na potrzeby wydatkowe jest w tej grupie jst
relatywnie niewielki w poréwnaniu do gmin czy powiatow. W efekcie, podczas analizy moze si¢ okazac,
ze identyfikacja czynnikéw, ktére mialby silny wpltyw na zréznicowanie potrzeb wydatkowych
wojewo0dztw, bedzie utrudniona, a w niektorych przypadkach wrgcz niemozliwa.
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W podziale na typ jst analizowane gtdéwne obszary wydatkowe stanowig:

o 82% wszystkich wydatkow biezacych netto gmin i miast na prawach powiatu,
e 94% w powiatach,

e  89% w wojewodztwach.

Oznacza to, ze znaczna cze$¢ budzetéw operacyjnych samorzadéw koncentruje si¢ wokot kilku
kluczowych funkcji publicznych — co uzasadnia ich wybdr jako podstawy do dalszych analiz w systemie
oceny potrzeb wydatkowych.

Modyfikacje w stosunku do podejscia Ministerstwa Finansow

Zasadniczo nasze podej$cie metodyczne jest w tym zakresie bardzo zblizone do stosowanego wczesniej
przez Ministerstwo Finansoéw, ale zdecydowaliSmy o pewnych stosunkowo drobnych, ale istotnych
modyfikacjach.

e Transport i taczno$¢ (Dzial 600) — w tym przypadku, w odroznieniu od Ministerstwa Finansow,
zdecydowali$my si¢ na przeprowadzenie odrebnych analiz w zakresie:
a) organizacji i §wiadczenia transportu publicznego (rozdziaty: 60001-60004, 60020-60022),
b) utrzymania i remontow drdg (pozostale rozdzialy w dziale 600, przy czym rozdzial 60095
— Pozostata dzialalnos¢, zostal rozdzielony proporcjonalnie pomiedzy wymienione czesci).
e Gospodarka komunalna — oprocz Dziatu 900 do analiz wigczyliSmy rowniez:
a) Dzial 400: Wytwarzanie i zaopatrywanie w energi¢, gaz i wode,
b) Dziat 10 (rozdzialy 1043 i 1044): infrastruktura wodno-kanalizacyjna wsi.
e 7 analizy wylaczylismy dodatkowo trzy dziaty klasyfikacji budzetowe;:
o 756 —Dochody od 0s6b prawnych, od 0s6b fizycznych i od innych jednostek nieposiadajacych
osobowosci prawnej oraz wydatki zwigzane z ich poborem,
757 — Obstuga dtugu publicznego,
758 — Rozne rozliczenia.

Nie dotycza one bezposrednio realizacji zadan publicznych, lecz ewidencjonuja dochody wtasne jst oraz
stuza do ewidencji obstugi dlugu publicznego oraz realizacji systemu wyrownawczego w poprzednim
systemie finansowania samorzadow.

Struktura $rednich wydatkow biezacych netto z lat 2022-2024 skalkulowana w powyzszy sposob zostata
zaprezentowana na rysunku 27.
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Rys. 27. Struktura srednich wydatkow biezqcych netto (2022—2024) wedtug obliczen NIST
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych ze sprawozdan budzetowych samorzadow
Uwaga terminologiczna

Ministerstwo Finanséw stosuje nazwe ,,Polityka spoteczna” dla obszaru obejmujacego dzialy 852, 853
1 855. Uwazamy, ze bardziej precyzyjne i trafne jest okreslenie ,,Pomoc spoteczna”, poniewaz to wiasnie
ona dominuje w tych wydatkach. Termin ,,polityka spoteczna” jest szerszy i obejmuje rowniez oswiate,
kulture czy zdrowie — dlatego w niniejszym raporcie stosujemy termin ,,Pomoc spoteczna”.

3.2.5. Metodologia okreslania determinant wydatkowych

W  kolejnych rozdzialach niniejszego raportu prezentujemy analizy zmierzajace do wskazania
determinant wydatkowych odnoszacych si¢ do poszczegdlnych sektorow ustug. Sposrod
zidentyfikowanych wyzej kluczowych sektorow wydatkowych pomijamy w naszych analizach wydatki
na kulturg. Jest to spowodowane tym, Ze bazujac na posiadanej wiedzy, nie umieliSmy wskaza¢
potencjalnych determinant réznicujacych istotnie potrzeby wydatkowe w tym zakresie. Takze analiza
systemOéw wyrownawczych w innych krajach europejskich wskazywata, ze najczesciej przyjmuje sie¢, ze
potrzeby sa w tym sektorze proporcjonalne do liczby mieszkancow i nie wskazuje si¢ dodatkowych
czynnikdéw roznicujacych.

Schemat rozdziatlow poswieconych poszczegdlnym sektorom jest podobny. Rozpoczynamy od dyskusji
wskazujacej — na podstawie dotychczasowej wiedzy teoretycznej, a takze doswiadczenia innych krajow
— jakie mogg by¢ potencjalne determinanty potrzeb wydatkowych. Mozna wigc powiedzie¢, ze w tej
czesci formutujemy hipotezy, ktore beda testowane w toku kolejnych analiz.
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Poszukiwanie determinant potrzeb wydatkowych oparte jest na analizie czynnikow wptywajacych na
wielko$¢ wydatkéw biezacych netto w minionych latach, w tym przypadku przede wszystkim na
podstawie danych z roku 2024. Taka metoda bazujaca na historycznej strukturze wydatkow ma swoje
wady, ale — jak wyjasnialiSmy w rozdziale 3.1 niniejszego raportu nie znaleziono dotad lepszego
rozwigzania. Niektoére z wad mozna zresztg stara¢ si¢ eliminowaé lub przynajmniej minimalizowac,
o czym bedziemy jeszcze dalej pisac.

Zmienng zalezna, ktorej zmiennos$¢ probujemy wyjasni¢ za pomocg determinant, s3 wydatki biezace netto
ponoszone przez samorzad w przeliczeniu na uzytkownika ushugi. Najczesciej jest nim ogot
mieszkancow, ale w niektorych przypadkach definicja uzytkownika odbiega od tej ogolnej zasady (np.
w przeliczeniu na jednego ucznia lub jednego przedszkolaka, w analizach odnoszacych si¢ do o§wiaty).
Niekiedy prowadzimy takze dodatkowe analizy wykraczajace poza takie, w ktorych zmienng zalezng sa
wydatki netto. Za kazdym razem takie odstgpstwo jest w tek$cie zaznaczane, a jego przyczyn sa
wyjasniane.

Analizy ilo§ciowe rozpoczynamy w kazdym z rozdziatéw od prostych zwigzkow korelacyjnych migdzy
poszczegblnymi , kandydatami na determinanty” oraz zmienng zalezng (zazwyczaj wydatki biezace netto
na dany sektor w przeliczeniu na liczb¢ mieszkancow). Sita wspodtczynnikéw korelacji pozwala nam
wstepnie zorientowaé si¢ w znaczeniu poszczegolnych determinant, a dodatkowe ilustracje graficzne
czynig zaleznosci bardziej czytelnymi, wskazujac m.in. na liniowy lub bardziej skomplikowany ksztatt
zalezno$ci. W przypadku gmin i powiatow w ilustracjach graficznych stosujemy podziat jednostek
samorzadowych na 10 grup decylowych ze wzgledu na warto$¢ zmiennej niezaleznej (potencjalnej
determinanty). W przypadku miast na prawach powiatu ze wzgledu na mniejsza liczbg analizowanych
jednostek (jest ich 66) ilustracje graficzne uwzgledniaja podziat na siedem rownolicznych grup jednostek.

W nastepnej kolejnosci tworzymy modele regresji, w ktoérych wielkos¢ wydatkow na dany sektor
wyjasniana jest przez kilka zmiennych (potencjalnych determinant) rownoczesnie. Pozwala to na lepsze
zrozumienie, ktore z wybranych wstepnie zmiennych najlepiej wyjasniajg zrdznicowanie potrzeb
wydatkowych.

Trzeba jeszcze wspomnie¢ o jednej, z pozoru bardzo drobnej, modyfikacji metodycznej, ktorg
wprowadziliSmy do naszego postgpowania. Zwigzek miedzy potencjalng determinantg i wielkos$cig
wydatkéw na jaki$ sektor jest czesto zaburzany przez wysokie wydatki ponoszone przez najbardziej
zamozne jednostki samorzagdowe. Obrazowo mozna powiedzie¢, ze czgsto sa dwie kategorie samorzagdow
wydajacych znaczne $rodki na wykonywanie danego zadania. Pierwsza kategoria to te, ktére musza
wydawa¢ duzo, bo zmuszajg je do tego okolicznosci czy warunki zewnetrzne. W zaleznos$ci od sektora
moze to wynika¢ np. z malej gestosci zaludnienia, duzego udziatu jakiejs grupy demograficznej
korzystajacej z ustugi, duzego udzialu mieszkancdéw ponizej granicy ubostwa itp. Na identyfikacji takich
zaleznos$ci nam wiasnie zalezy. Ale jest jeszcze druga grupa samorzaddw, taka, ktora wydaje duzo, bo
moze, bo jest bardzo zamozna 1 sta¢ jg na wysokie wydatki w odniesieniu do réznych sektorow bez
wzgledu na to, czy sg to wydatki niezbedne. Z tego wzgledu do naszych modeli wprowadzamy zmienng
kontrolng, ktorg jest zamozno$¢ mierzona w uproszczony sposob poziomem wskaznika G lub P wedtug
danych za rok 2024. Z kolei na rysunkach ilustrujacych wptyw roéznych potencjalnych determinant
zdecydowaliS§my si¢ pomina¢ 34 najzamozniejsze gminy 1 7 najzamozniejszych powiatow, ktorych
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wskazniki G 1 P zdecydowanie odbiegaja od wartosci typowych dla pozostalych jednostek
samorzadowych. Grupa ta zostala wyrdzniona za pomocg testu statystycznego supLM®.

Nasze koncowe rekomendacje dotyczace wyboru determinant wydatkowych opieraja si¢ na wynikach
opisanych powyzej testow statystycznych i biora pod uwage site wyjasniajaca modeli, wartosé
wspotczynnikow korelacji oraz wspotczynnikow beta w modelach regresji w odniesieniu do
potencjalnych determinant.

3.3. Determinanty potrzeb wydatkowych — analiza sektorowa

3.3.1. Wydatki na administracje
3.3.1.1. Wprowadzenie

Zadania samorzadowe to w znacznej mierze zadania administracyjno-urzednicze, realizowane zar6wno
przez same urzedy administracji publicznej, jak 1 kazda z wydzielonych jednostek organizacyjnych oraz
samorzadowe instytucje kultury. Koszty zwigzane z wykonywaniem tych funkcji stanowia element
niezbedny do codziennego funkcjonowania jednostki samorzadu terytorialnego, a w strukturze wydatkow
na administracj¢ znaczng cze$¢ stanowig koszty stale w rozumieniu ekonomicznym, ponoszone
niezaleznie od skali czy intensywno$ci realizowanych zadan. Jest to swoisty ,.koszt bycia gming”
(powiatem/wojewodztwem). Z tego wzgledu administracja publiczna bywa czesto uwzgledniana
w systemach wyrownawczych jako obszar generujacy state potrzeby wydatkowe.

Administracja publiczna jest tez dzialem, ktory na tle innych obszaréw dziatalnosci samorzadowej cechuje si¢
stosunkowo wysoka spojnosciag wewngtrzng. W odroznieniu od takich sektoréw jak gospodarka komunalna czy
o$wiata nie obejmuje ushug o odmiennych mechanizmach finansowania czy silnie zréznicowanej strukturze
kosztow. W praktyce zarowno polskiej, jak 1 migdzynarodowej wydatki na administracje traktowane sg jako
jeden, wyraznie wyodrebniony komponent kosztow ogoélnych funkcjonowania gminy, obejmujacy m.in.
utrzymanie urzedu, obstuge organow stanowiacych, promocje jednostki oraz realizacj¢ zadan z zakresu
administracji rzagdowej zleconych samorzadom. Cho¢ w ramach po$wigconego administracji publicznej dziatu
750 wystepuja pewne roznice w strukturze wydatkdw, dotycza one raczej skali niz charakteru zadan, co czyni
ten dzial analitycznie bardziej jednorodnym niz wiekszos¢ pozostatych kategorii klasyfikacji budzetowe;.

W strukturze finansowej zwigzanej z obszarem administracji publicznej najwigksze znaczenie majq
wydatki na utrzymanie urzedu, obejmujace wynagrodzenia pracownikow, koszty eksploatacji budynkow,
energii, ustug informatycznych czy obstugi kancelaryjnej. Wydatki te maja w znacznym stopniu charakter
staly 1 nieelastyczny, co powoduje, ze w gminach o mniejszej liczbie ludnosci jednostkowy koszt obstugi
administracyjnej jest istotnie wyzszy. Zjawisko to opisuje klasyczna koncepcja korzysci skali®!, zgodnie
z ktora — w przypadku duzego udziatu kosztow stalych w kosztach catkowitych (a z takg sytuacjag mamy
do czynienia w przypadku administracji) — wzrost liczby mieszkancéw pozwala roztozy¢ state koszty

8 Ta grupa najzamozniejszych gmin obejmuje: w woj. dolno$lgskim — Jerzmanowa, Karpacz, Rudna, Grebocice, Polkowice, Kobierzyce i Bogatynig,
w lubelskim — Puchaczéw, w t0dzkim — Betchatow, Kleszczow, Szczercow, Rzasni¢, Sulmierzyce i Strykow, w mazowieckim — Podkowe Le$na, Konstancin-
Jeziorna, Stupno, Michatowice, Nadarzyn Kampinos i Ozarow Mazowiecki, w podlaskim — Mielnik, w pomorskim — Krynic¢ Morska, w $wigtokrzyskim —
Nowiny, w wielkopolskim — Baranéw, Miedzichowo, Suchy Las i Tarnowo Podgorne, w zachodniopomorskim — Rewal, Ustronie Morskie, Mielno, Kozielice,
Dartowo i Postomino. Jesli chodzi o powiaty sg to: lubinski, wroctawski, grodziski, piaseczynski, pruszkowski, warszawski zachodni i poznanski.

8 Por. np. Bikker, J., Van der Linde, D. (2016). Scale Economies in Local Public Administration. Local Government Studies, 42 (3), 44—463; Ladd, H.F.
(1992). Population Growth, Density and the Costs of Providing Public Services. Urban Studies, 29 (2), 273-295.
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funkcjonowania administracji na wicksza populacje. Badania empiryczne zaréwno polskie®, jak
i zagraniczne® do$¢ jednoznacznie wskazujg, ze utrzymanie aparatu administracyjnego w matych
gminach kosztuje per capita wigcej niz w wigkszych jednostkach. Jednoczes$nie zwraca si¢ uwage, ze
zalezno$¢ ta nie zawsze musi mie¢ charakter liniowy — w duzych miastach, ze wzgledu na m.in. wyzsze
koszty wynagrodzen, wigkszy stopien ztozono$ci struktur organizacyjnych czy tez wyzsze standardy
obstugi administracyjnej, koszty jednostkowe na administracj¢ moga ponownie rosng¢.

Cho¢, jak wspomnieli$my, dziat ,,Administracja publiczna” uchodzi za relatywnie spojny wewngtrznie,
rowniez w jego obrebie eksperci od lat zwracali uwage na pewne luki w pomiarze ujmowanych w nim
kosztéw. Wskazywano, ze nawet w tak jednolitym obszarze pojawiaty si¢ wydatki ,,ukryte” poza dziatem 750
klasyfikacji budzetowej, wynikajace np. z praktyk organizacyjnych okreslanych jako ,,wewngtrzny
outsourcing”®. Zdarzaja sie tez odwrotne sytuacje. Cze$¢ samorzadow wydaje na realizacje zadan zleconych
wigcej, niz otrzymata w formie dotacji przeznaczonej na ten cel. W takiej sytuacji te dodatkowe fundusze
pochodzace ze zrodet wlasnych zapisywane sg czesto w sprawozdaniach finansowych wiasnie w dziale 750,
mimo ze w istocie odnosza si¢ do innych sektorow. Przez wiele lat klasycznym przykladem takiego
,wewnetrznego outsorcingu” byly Zespoly Ekonomiczno-Administracyjne Szkét (ZEAS-y), w ramach
ktorych czes¢ kosztow administracyjnych oswiaty ewidencjonowano w dziale 801, a nie — jak w przypadku
gmin, gdzie obshuga oswiaty prowadzona jest wewnatrz urzedu — w dziale 750. Warto zauwazy¢, ze
wspomniana luka w ujmowaniu cze$ci kosztéw administracyjnych przynajmniej czesciowo zmniejszyta si¢
po 2016 r., wraz z upowszechnianiem Centréow Ushug Wspdlnych (CUW)®. W wielu gminach jednostki te
powstaly poprzez przeksztatcenie dotychczasowych ZEAS-6w, jednak ich zakres dziatania jest znacznie
szerszy. CUW-y moga obejmowaé obstuga nie tylko jednostki o$wiatowe, lecz takze inne samorzadowe
jednostki organizacyjne, jak np. biblioteki publiczne, osrodki kultury czy osrodki pomocy spotecznej.
Centralizacja zadan finansowych, kadrowych i organizacyjnych w jednej jednostce budzetowej gminy, ktorej
wydatki co do zasady ewidencjonowane sa w dziale 750%, przyczynita sie do petiejszego odzwierciedlania

kosztow administracji w budzetach samorzadow.

Nie wyczerpuje to jednak problemu, poniewaz poza budzetem pozostajg jeszcze koszty administracyjne
wynikajace z réznic w organizacji realizacji zadan publicznych przez poszczegdlne gminy. W czesci
jednostek sg one wykonywane przez scentralizowany zespot pracownikow wchodzacych bezposrednio
w sktad administracji urzedu, natomiast inne powierzajg ich realizacj¢ zakladom budzetowym, spotkom
komunalnym czy zwigzkom miedzygminnym. W tym drugim przypadku pewien zakres kosztow
administracyjnych pozostaje poza bezposrednig ewidencjg budzetows, co czesciej dotyczy wigkszych
gmin dysponujacych bardziej rozbudowang strukturg organizacyjng. Warto jednak podkresli¢, ze badania
probujace uchwycic¢ 1 uwzgledni¢ skale tego niedoszacowania — cho¢ ze wzgledu na dostepnos¢ danych

82 Por. Swianiewicz, P. (1995). Czy male jest jest piekne? Czy duze jest bardziej efektywne? Wielko$¢ gmin w teorii i praktyce. Samorzqd Terytorialny, 7-8,
23-35; Wisniewski, E. (2013). Efekty skali w funkcjonowaniu jednostek samorzadu terytorialnego na przyktadzie gmin wojewddztwa zachodniopomorskiego.
W: J. Sokotowski, G. Wegrzyn (red.), Polityka Ekonomiczna, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu; Kachniarz, M., Babczuk, A.
(2014). Ocena podziatu terytorialnego panstwa z uwzglednieniem efektywnosci funkcjonowania urzedow organow jednostek samorzqdu terytorialnego —
wnioski i rekomendacje, Wroctaw: Ekspertyza dla Ministerstwa Administracji i Cyfryzacji; Swianiewicz, P. iin. (2016). Wielkos¢ gmin i powiatow a sprawnosé
ich funkcjonowania. Hipotezy wielkoludow i liliputow. Wydawnictwo Naukowe Scholar.

8 Przeglad badan zagranicznych na ten temat: Gendzwith, A., Kurniewicz, A., Swianiewicz, P. (2021). The impact of municipal territorial reforms on the
economic performance of local governments. A systematic review of quasi-experimental studies. Space and Polity, 25(1), 37-56.

84 Zob. Swianiewicz i in., 2016, op. cit.

8 Zgodnie z danymi GUS ujetymi w wykazie jednostek sektora rzadowego i samorzadowego na koniec 2021 r. w Polsce funkcjonowato ok. 1000 Centrow
Ustug Wspolnych.

8 Zob. Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegotowej klasyfikacji dochodow, wydatkéw, przychodéw i rozchodoéw oraz
srodkow pochodzacych ze zrodet zagranicznych (Dz. U. 2010, nr 38, poz. 207).
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ograniczone w analizach do jednostkowych przypadkéw — potwierdzaja utrzymywanie si¢ wczesniej
wspomniane] relacji migdzy wielkoscig jednostki a jej wydatkami na administracj¢. Réznice migdzy
malymi a duzymi gminami nadal wystepuja, cho¢ sa mniejsze, niz wynikaloby to z samej analizy danych
budzetowych dziahu ,,Administracja publiczna”®’.

Z praktyki dziatalno$ci samorzadowej znamy tez przyktady odwrotne — zapisywania w dziale 750
faktycznych wydatkow na realizacje zadan zleconych, ktore przekraczaty wielko$¢ otrzymywanych na
ten cel dotacji.

O ile wiec bezposrednie porownanie kosztow wykonywania zadan administracyjnych pozostawia nieco
watpliwosci ze wzgledu na wspomniane wyzej zrdznicowanie rozwigzan organizacyjnych, to zjawisko
korzysci skali w tym sektorze zostalo potwierdzone przez badania realizowane przy okazji zmian
podziatu terytorialnego (np. taczenia lub dzielenia gmin). Badania te byty czesto prowadzone za pomoca
modeli quasi-eksperymentalnych, ktére w naukach spotecznych uchodza za stosunkowo najpewniejsze
metody stwierdzania zaleznosci przyczynowo-skutkowych. W przegladzie literatury® na takie wyniki
badan wskazano nie tylko w Polsce, ale takze w Anglii, Danii, Finlandii, Niemczech, Szwajcarii
i Kanadzie.

Zréznicowanie przestrzenne wydatkéw netto na administracje (w przeliczeniu na jednego mieszkanca)
ilustruja mapy 2—4.

Mapa 2. Wydatki biezgce netto gmin na administracje (w zi, per capita)

Wyfiatki biezgce netto

gmin

na administracje

[per capita]

I 1174,58-4051,03

I 1031,91-1174,58

I 938,15-1031,91

I 856,12-938,15

I 782,04 - 856,12

[ 720,04 - 782,04
654,13 - 720,04
587,43 - 654,13
515,81 - 587,43
-681,20 - 515,81

I miasta na prawach

powiatu

Zrodto: Opracowanie wlasne

87 Zob. Kachniarz, M. (2008). Oddziatywanie korzysci skali na funkcjonowanie struktur administracyjnych. W: Z. Przybyta (red.), Gospodarka przestrzenna.
Akademia Ekonomiczna; Swianiewicz i in., 2016, op. cit.
8 Zob. Gendzwitt, Kurniewicz, Swianiewicz, 2021, op. cit.
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Mapa 3. Wydatki biezgce netto powiatow na administracje (w zI, per capita)

Wydatki biezace netto
powiatow

na administracje

[zt per capita]

I 251,89 - 408,89
I 260,59 - 291,89
I 238,01-260,59
I

223,16- 238,01

202,80 - 223,16
180,53 - 202,80
128,39 - 180,53

miasta na prawach
powiatu

Zrédlo: Opracowanie wiasne

Mapa 4. Wydatki biezgce netto wojewddztw na administracje (w z1, per capita)

Whydatki biezgce
nettc wojewddztw
na administracje
[zt per capita]
Bl 1226419332
I 110,80-122,64
80,78 - 110,80
76,87 - 80,78

Zrodto: Opracowanie wlasne
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3.3.1.2. Potencjalne determinanty
Liczba ludnosci

Skoro relacja miedzy wielkos$cig jednostki samorzadowej a poziomem jej wydatkéw na administracje per
capita zostala potwierdzona rowniez w bardziej zaawansowanych i poglebionych badaniach, liczba
ludnosci staje si¢ dla nas naturalng (oczekiwang) determinantg potrzeb wydatkowych w tym obszarze. Co
istotne, administracja publiczna jest jedynym dzialem, w odniesieniu do ktérego empirycznie
potwierdzono wystepowanie efektow korzysci skali — w przeciwienstwie do innych zadan
wykonywanych przez samorzady, gdzie wyniki badan sa mniej jednoznaczne®. Zalezno$¢ ta znajduje
réwniez odzwierciedlenie w rozwigzaniach stosowanych w wielu zagranicznych systemach
wyréwnawczych, w ktorych komponent dotyczacy wydatkéw administracyjnych opiera si¢ gléwnie lub
w duzej mierze na liczbie mieszkancow jako podstawowej determinancie potrzeb®.

W zwigzku z przywolywanym zjawiskiem efektéw korzysci skali spodziewamy si¢ wystapienia
negatywnej zalezno$ci mi¢dzy wielko$cia jednostki samorzadowej (mierzonej liczba mieszkancow)
a wydatkami na administracj¢ — szczegdlnie silnej w przypadku gmin, ze wzgledu na ich wigksze
zrdéznicowanie wielko$ciowe w poréwnaniu do innych testowanych grup jednostek samorzadowych.

Poziom wynagrodzen

Jednoczesnie, jak juz sygnalizowaliSmy, potrzeby wydatkowe na administracje moga by¢é wyzsze od
przecigtnych takze w najwigkszych miastach, gdzie wyzsze koszty zwigzane sg np. z jakoscig $wiadczonych
ustug oraz ztozonoscig struktur organizacyjnych. Nalezy jednak podkresli¢, ze czynniki te w duzej mierze
wynikaja z decyzji samych samorzadéw dotyczacych sposobu organizacji pracy i przyjetych standardow
obstugi, a wigc w mysl stosowanych przez nas kryteriow — nie powinny stanowi¢ determinant potrzeb
wydatkowych w modelach wyréwnawczych. Wiasciwszym i bardziej obiektywnym wskaznikiem, mozliwym
do ujecia w algorytmie, jest poziom wynagrodzen na lokalnym rynku pracy — czynnik w znacznej mierze
niezalezny od decyzji wiadz samorzadowych, a jednocze$nie mogacy istotnie (i pozytywnie) wptywa¢ na
poziom kosztow administracyjnych w duzych miastach. Lokalny rynek pracy oddziatuje bowiem na ksztatt
polityki ptac w urzedach — w miejscowosciach, w ktorych przecietne wynagrodzenia sg wyzsze, samorzady
mogg by¢ zmuszone do oferowania wyzszych stawek, aby pozyska¢ 1 utrzymaé pracownikow
o odpowiednich kwalifikacjach. Czynnik ten uwzgledniamy poprzez wykorzystanie zmiennej mediana
wynagrodzen brutto.

Dotychczasowa determinanta ustawowa

Warto zauwazy¢, ze obecnie zapisany w ustawie wskaznik potrzeb wydatkowych — obliczany jako iloczyn
liczby mieszkancow i relacji przecietnego miesigcznego wynagrodzenia brutto w danym powiecie do
sredniej krajowej — taczy w sobie dwie determinanty testowane rowniez w naszym podejsciu: liczbe
ludnos$ci oraz poziom wynagrodzen. Problem polega na tym, ze obie te zmienne oddziatuja na wydatki
administracyjne w odmienny, a cze¢sto wrecz przeciwny sposob. Wigksza liczba mieszkancéw sprzyja

8 Tamze.
9 Odwolujemy si¢ tu do krajéw europejskich, ktérych systemy wyrownawcze wyodrebniaja wydatki na administracje jako odrebng kategorie potrzeb
wydatkowych. Sa to np. Wiochy, Norwegia, Szwecja czy Wielka Brytania.
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nizszym kosztom jednostkowym funkcjonowania administracji (dzigki korzysciom skali). Z kolei wyzsze
wynagrodzenia, typowe dla duzych miast, oznaczaja wigksze koszty zatrudnienia w urzedach. W efekcie,
polaczenie tych dwoch czynnikow w jednym wskazniku prowadzi do niejasnych wynikéw — wyglada to
tak, jakby wicksze gminy o wyzszych ptacach mialy automatycznie wyzsze potrzeby wydatkowe
w zakresie administracji, co jest sprzeczne z logika (oraz przestankami teoretycznymi) i utrudnia
wlasciwg interpretacje danych.

Zmienne kontrolne

W przypadku dziatu ,,Administracja publiczna” liczba ludnosci nie pelni wytacznie roli zmiennej kontrolnej, jak
w pozostatych sektorach, lecz w czg§ci modeli stanowi gléwna zmienng niezalezng, testowana jako potencjalna
determinanta potrzeb wydatkowych. W takich przypadkach jedyna zmienng kontrolng pozostaje zamoznos¢
jednostki, mierzona wskaznikami G, P 1 W dla 2024 r. (w miastach na prawach powiatu wskaznik G i P liczymy
tacznie). Obie wymienione zmienne przeksztalcono z uzyciem logarytmu naturalnego.

3.3.1.3. Czynniki wyjasniajgce zroznicowanie wydatkow biezgcych netto na administracje — testy
empiryczne

Gminy

Zgodnie z oczekiwaniami teoretycznymi oraz wynikami wczesniejszych badan obserwujemy silng, negatywna
1 istotng korelacj¢ miedzy naktadami gmin na administracje a liczba ich mieszkancow (zob. tab. 10).
Poréwnywalna wysoka warto§¢ wspotczynnika dotyczy réowniez ,,determinanty ustawowej” — zmiennej
iloczynowej taczacej liczbe ludnosci i relacje przecietnego miesigcznego wynagrodzenia w powiecie do $redniej
krajowej. Wskazuje ona niemal identyczng site i kierunek zwigzku jak samodzielnie analizowana liczba
ludnos$ci, co prawdopodobnie wynika z dominujacej roli komponentu ludno$ciowego w jej konstrukcji.
Potwierdza to bardzo wysoki wskaznik korelacji migdzy obiema zmiennymi (r = 0,864; p = 0,000), wskazujacy,
ze w praktyce sg one silnie wspotzalezne (kolinearne) 1 opisuja to samo zjawisko. Z uwagi na wspomniane
wcezesniej problemy interpretacyjne zwigzane z ,.determinantg ustawowa” w dalszych analizach regresji
wykorzystamy jedynie zmienng liczba ludno$ci®.

Istotnos¢ statystyczng uzyskata tez mediana wynagrodzen brutto, ktorej wspotczynnik, cho¢ relatywnie niski,
ma ujemny znak — przeciwny do oczekiwan teoretycznych. By¢ moze wynika to ze specyfiki analizowanej
grupy gmin, z ktore] wylaczone sg najwigksze miasta (te analizowane sa oddzielnie jako miasta na prawach
powiatu). A to wiasnie w tych najwigkszych jednostkach spodziewamy si¢ najbardziej wyraznego wptywu
poziomu wynagrodzen na wydatki administracyjne. Analizie poddalismy rowniez drugg zmienng odnoszaca si¢
do poziomu ptac — wskaznik relacji przecigtnego miesiecznego wynagrodzenia brutto w powiecie do Sredniej
krajowej, wyodrgbniony ze zmiennej iloczynowej wykorzystywanej przez Ministerstwo Finansow. W tym
przypadku wspotczynnik ma co prawda dodatni znak, lecz jego warto$¢ jest bardzo niska 1 statystycznie
nieistotna, co potwierdza zasadno$¢ dalszego wykorzystywania mediany wynagrodzen jako wiasciwszej
determinanty badanej relacji.

9 Analogiczny problem wystepowat réwniez na pozostatych poziomach analiz (MNPP, powiaty, wojewddztwa), gdzie ,,determinanta ustawowa” wykazywata
rownie silng wspotzaleznosé z liczbg ludnosci. W dalszej czgéci raportu nie powracamy juz do tego watku, za to w analizach wykorzystujemy budujaca ja
zmienna dotyczaca przecigtnego miesi¢cznego wynagrodzenia w relacji do $redniej krajowej jako testowang zmienng alternatywna do pomiaru wpltywu
wysoko$ci wynagrodzen na wydatki administracyjne.
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Tabela 10. Wspotczynniki korelacji Pearsona wydatkow biezgcych netto per capita na administracje publiczng w gminach

Wartosé Poziom

wspolczynnika istotnosci
Liczba mieszkancow (logarytm naturalny) —0,635 el
Mediana wynagrodzen brutto —-0,130 el
Przecietne miesieczne wynagrodzenie brutto w powiecie w 0,021 -
relacji do $redniej krajowej
Zamozno$¢ budzetu (wskaznik G) (logarytm naturalny) 0,055 *x
Determinanta ustawowa:
Iloczyn liczby mieszkancow i relacji przecietnego miesi¢cznego —0,618 *xk
wynagrodzenia brutto w danym powiecie do $redniej krajowe;j
(logarytm naturalny)

W tej i kolejnych tabelach: * - wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,5, ** — na poziomie 0,01, a *** —
na poziomie 0,001
Zrédto: Opracowanie wiasne

Rys. 28 Wydatki biezgce netto per capita na administracje publiczng a wielkos¢ gmin mierzona liczbg mieszkarnicow (w podziale
na 10 grup)
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Uwaga: na wykresie nie ujeto wydatkow najbogatszych gmin
Zrédto: Opracowanie wlasne

Silny zwigzek migdzy wydatkami gmin na administracj¢ publiczng a liczbg ich mieszkancéw zaznacza
si¢ wyraznie takze na wykresie (por. rys. 28). Widzimy na nim, ze relacja ta ma charakter liniowy
1 negatywny — wraz ze wzrostem liczby mieszkancow jednostkowe wydatki administracyjne maleja, co
pozostaje w zgodzie z teorig korzysci skali, wedlug ktérej wieksze jednostki moga roztozy¢ state koszty
funkcjonowania administracji na szerszg populacje. Zalezno$¢ ta, wczesniej odnotowana w proste]
analizie korelacji, znajduje takze potwierdzenie w wynikach modelu regresji (zob. tab. 11), w ktérym
liczba ludnosci — analizowana tgcznie z innymi zmiennymi kontrolnymi i wyjasniajacymi — pozostaje
istotng 1 silng determinantg poziomu wydatkéw administracyjnych.

W modelu regresji praktycznie zanika (p = 0,001; p = 0,896) wplyw mediany wynagrodzen brutto,
natomiast silniej zaznacza si¢ dodatni efekt zmiennej kontrolnej dotyczacej zamoznosci budzetow gmin.
Oznacza to, ze bogatsze jednostki wydaja wiecej na administracje prawdopodobnie dlatego, ze po prostu
mogg sobie na to pozwolié.
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Tabela 11. Czynniki wyjasniajqce wielkos¢ wydatkow biezgcych netto per capita na administracje publiczng w gminach

— wyniki modelu regresji liniowej

R? 0,501

Istotno$¢ modelu 0,000

Zmienna wyjasniajaca/ kontrolna Wsp. B Beta Istotnos$¢ statystyczna
Liczba ludnosci (logarytm naturalny) —311,166 -0,760 0,000* **
Mediana wynagrodzen brutto 0,001 0,002 0,896
Zamoznos¢  budzetu  (wskaznik  G) 246,516 0,334 0,000***
(logarytm naturalny)

Stata 1744,358 0,000***

Zrédto: Opracowanie wiasne

Miasta na prawach powiatu (mnpp)

W przypadku grupy miast na prawach powiatu, ktore sa do siebie bardziej podobne pod wzglgdem liczby
mieszkancow, spodziewaliSmy si¢, ze roznice w wydatkach netto na administracje wynikaja przede
wszystkim z poziomu wynagrodzen na lokalnym rynku pracy. W analizach testujemy to za pomoca dwdch
opisanych wczesniej zmiennych: mediany wynagrodzen brutto oraz — dla poroéwnania — wskaznika
stosowanego obecnie w ustawie (czyli relacji przecigtnego wynagrodzenia w powiecie do $redniej
krajowej). Obie zmienne wykazuja zblizong warto$¢ wspodtczynnika korelacji oraz podobny poziom
istotnosci statystycznej. Dla zachowania spdjnosci analiz, w dalszej czeSci raportujemy wyniki
modelowania z wykorzystaniem mediany wynagrodzen®. Najwyzszy poziom korelacji z wydatkami
administracyjnymi obserwujemy natomiast w przypadku zmiennej odnoszacej si¢ do zamoznosci
budzetéw mnpp (zob. tab. 12).

Tabela 12. Wspotczynniki korelacji Pearsona wydatkow biezqcych netto per capita na administracje publiczng w miastach na
prawach powiatu

Wartosé Poziom
wspoélczynnika istotnoSci
Mediana wynagrodzen brutto (logarytm naturalny) 0,325 **
Przecigtne miesi¢gczne wynagrodzenie brutto w powiecie 0,331 *x
w relacji do $redniej krajowej (logarytm naturalny)
Liczba ludnosci (logarytm natural ny) —0,052 -
Zamozno$¢ budzetu (wskaznik G+P) (logarytm naturalny) 0,581 *xk

* Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,5, ** — na poziomie 0,01, a *** — na poziomie 0,001
Zrédto: Opracowanie wlasne

92 Cho¢ testowali$émy réwniez model regresji wykorzystujacy zmienng odnoszac sie do przecietnego wynagrodzenia w relacji do $redniej krajowej — nie
przynidst on zasadniczo innych wynikow.
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Rys. 29. Wydatki biezqce netto per capita na administracje publiczng a mediana wynagrodzen netto w miastach na prawach
powiatu (w podziale na siedem rownolicznych grup)

900
800
700 ....... o
600 | DM guamcmm M
500
400
300
200
100
0
1 2 3 4 5 6 ;
s SREDNIA MEDIANA  -cooee Wykt. (MEDIANA)

Zrodto: Opracowanie wiasne

Blizsze — wizualne — przyjrzenie si¢ relacji miedzy wydatkami na administracj¢ a mediang wynagrodzen
w mnpp wskazuje, ze relacja ta jest w zasadzie ptaska — nie obserwujemy wyraznego trendu wzrostowego,
a jedynie zwigkszenie wydatkow w grupie miast o najwyzszych poziomach wynagrodzen. Wzrost ten
wynika glownie z wplywu jednostkowych przypadkéw, przede wszystkim Warszawy oraz Sopotu
— najmniejszego miasta na prawach powiatu, ktore notuje najwyzsze w kraju wydatki administracyjne per
capita (1335 zt). Ponownie, mamy tu do czynienia z klasycznym efektem skali: relatywnie wysokie
wydatki jednostkowe wynikaja z matej liczby mieszkancéw, przy jednocze$nie wysokich medianach ptac
typowych dla Trojmiasta (Gdansk i Gdynia lokuja si¢ na wykresie w tej samej co Sopot 1 Warszawa —
siodme;j grupie®®). Warszawa z kolei taczy najwyzszy poziom wynagrodzen (prawie 9 tys. zt, przy $redniej
dla wszystkich mnpp wynoszacej 6,5 tys. zl) z ponadprzecigtnymi kosztami funkcjonowania
administracji, co jest zgodne z teoretycznymi oczekiwaniami, ze duze o$rodki o wysokich kosztach pracy
moga generowac wyzsze potrzeby wydatkowe w zakresie administracji.

W $wietle rysunku 29 nie zaskakuje, ze mediana wynagrodzen okazata si¢ stabg determinantg potrzeb
wydatkowych w cato$ciowo analizowanej grupie miast na prawach powiatu (por. tab. 13). W modelu
regresji istotne statystycznie pozostaly jedynie zmienne kontrolne: zamozno$¢ budzetu (dodatni
1 relatywnie wysoki wspotczynnik) oraz liczba ludnosci, o nizszej warto$ci wspotczynnika 1 ujemnym
znaku. W przypadku miast na prawach powiatu wydatki na administracj¢ zaleza wigc przede wszystkim
od ich mozliwosci finansowych, a na drugim miejscu — od wielkosci jednostki. Sposrdd tych dwoch
czynnikow jedynie liczba ludno$ci spelnia warunki stawiane pozadanym determinantom potrzeb
wydatkowych.

9 Znalazlo si¢ w niej dziewig¢ miast. W kolejno$ci wzrastania mediany wynagrodzen sg to (w nawiasach wydatki na administracje per capita): Poznan (817
zt), Rybnik (715 zt), Gliwice (763 zt), Sopot (1335 zt), Gdynia (621 zt), Gdansk (620 zt), Wroctaw (646 zt), Krakow (753 zt), Warszawa (1031 zt).
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Tabela 13. Czynniki wyjasniajgce wielkos¢ wydatkow biezgcych netto per capita na administracje publiczng
w miastach na prawach powiatu — wyniki modelu regresji liniowej

R? 0,476

Istotno$¢ modelu 0,000

Zmienna wyjasniajaca/kontrolna Wsp. B Beta Istotnos$¢ statystyczna
Mediana wynagrodzen brutto (logarytm 214,728 0,087 0,552
naturalny)

Liczba mieszkancow (logarytm -96,397 -0,450 0,000***
natural ny)

Zamozno$¢ budzetu (wskaznik G+P) 523,511 0,731 0,000***
(logarytm naturalny)

Stata —4360,814 0,103

Zrbdto: Opracowanie wtasne

Powiaty

Analogicznie jak w analizach na poziomie gminnym, w przypadku powiatéw liczbg ludnosci ponownie
traktujemy jako potencjalng determinante potrzeb wydatkowych w obszarze administracji (a nie tylko
jako zmienng kontrolng w modelach). Wyniki korelacji Pearsona potwierdzaja, ze to wtasnie ta zmienna
wykazuje najwyzsza (i uyjemng) warto$¢ wspotczynnika i najwyzszy poziom istotnos$ci statystycznej (por.
tab. 14), a jej zwiagzek z wydatkami na administracj¢ ma charakter liniowy (por. rys. 30). Dla zmiennych
odnoszacych si¢ do poziomow plac odnotowano natomiast staba, ujemng — a dla mediany wynagrodzen
rowniez istotng® — korelacje. W przypadku zamoznoséci budzetu kierunek jej istotnego zwigzku
z wydatkami na administracj¢ pozostaje trudny do interpretacji.

Tabela 14. Wspotczynniki korelacji Pearsona wydatkow biezgcych netto per capita na administracje publiczng w powiatach

Warto$é Poziom
wspolczynnika istotnosci
Liczba mieszkancow (logarytm natural ny) —-0,568 *xk
Mediana wynagrodzen brutto -0,116 *
Przecigtne miesi¢gczne wynagrodzenie brutto w powiecie w -0,016 -
relacji do $redniej krajowe;j
Zamozno$¢ budzetu (wskaznik P) (logarytm naturalny) -0,270 *xk

* Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,5, ** — na poziomie 0,01, a *** — na poziomie 0,001
Zroédto: Opracowanie wlasne

Wptyw liczby ludnosci na wydatki administracyjne powiatow potwierdzaja roOwniez wyniki analiz
regresji. Zmienna ta okazala si¢ jedyna istotng statystycznie, a kierunek zalezno$ci jest zgodny
z oczekiwaniami — wydatki na administracj¢ malejg wraz ze wzrostem liczby mieszkancéw powiatu (zob.
tab. 15).

% Analiza wykresu przedstawiajacego zalezno$é miedzy ta zmienng a wydatkami na administracj¢ sugerowata istnienie pewnej zaleznosci krzywoliniowej
oraz odmiennych reakcji powiatow znajdujacych si¢ ponizej i powyzej sredniej mediany wynagrodzen. Jednak przeprowadzone analizy z podzialem na te
grupy nie wykazaty istotnych statystycznie wynikow.
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Rys. 30. Wydatki biezgce netto per capita na administracje publiczng a wielkos¢ powiatu mierzona liczbg mieszkancow
(w podziale na 10 grup)
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Zrodto: Opracowanie wiasne

Tabela 15. Czynniki wyjasniajgce wielkos¢ wydatkow biezgcych netto per capita na administracje publiczng w powiatach
— wyniki modelu regresji liniowej

R? 0,332

Istotno$¢ modelu 0,000

Zmienna wyjasniajaca/ kontrolna Wsp. g Beta Istotnos$¢ statystyczna
Liczba ludnosci (logarytm naturalny) —58,840 -0,579 0,000* **
Mediana wynagrodzen brutto 92,958 0,139 0,053
Zamoznos¢  budzetu  (wskaznik  P) —11,406 -0,074 0,374
(logarytm naturalny)

Stata 144,985 0,701

Zrédto: Opracowanie wiasne
Wojewodztwa

Liczba ludnosci okazata si¢ jedynym czynnikiem istotnie powigzanym z poziomem wydatkdéw
administracyjnych takze na poziomie wojewodzkim. Mimo Ze wstgpnie zakltadaliSmy wigksza role
zmiennych odnoszacych si¢ do poziomu wynagrodzen — ze wzgledu na relatywnie niewielkie rdznice
wielkosciowe miedzy polskimi wojewddztwami — to wilasnie liczba ludno$ci najlepiej wyjasnia
zrdznicowanie ich wydatkow administracyjnych. Kierunek tej relacji jest zgodny z przewidywaniami
teoretycznymi i znajduje potwierdzenie zarbwno w wynikach korelacji Pearsona (zob. tab. 16), jak
1 w modelu regresji (tab. 17).
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Tabela 16. Wspotczynniki korelacji Pearsona wydatkow biezgcych netto per capita na administracje publiczng
w wojewodztwach

Wartosé Poziom
wspoélczynnika istotnoSci
Mediana wynagrodzen brutto (logarytm naturalny) -0,381 -
Przecigtne miesigczne wynagrodzenie brutto w powiecie w -0,424 -
relacji do $redniej krajowej (logarytm naturalny)
Liczba ludnosci (logarytm naturalny) -0,724 **
Zamozno$¢ budzetu (wskaznik W) (logarytm naturalny) -0,489 -

* Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,5, ** —na poziomie 0,01, a *** — na poziomie 0,001
Zrédto: Opracowanie wiasne

Tabela 17. Czynniki wyjasniajgce wielkos¢ wydatkow biezqcych netto per capita na administracje publiczng w wojewodztwach
— wyniki modelu regresji liniowej

R2 0,540

Istotno$¢ modelu 0,022

Zmienna wyjasniajaca/ kontrolna Wsp. g Beta Istotnos$¢ statystyczna
Mediana wynagrodzen brutto (logarytm 60,860 0,105 0,790
naturalny)

Liczba mieszkancow (logarytm naturalny) -9,878 —-0,856 0,017*
Zamoznos¢  budzetu  (wskaznik W) 6,631 0,082 0,862
(logarytm naturalny)

Stata 264,080 0,887

Zrédto: Opracowanie wlasne
3.3.1.4. Podsumowanie

Nasze analizy po raz kolejny empirycznie potwierdzaja wystgpowanie efektow skali w obszarze
administracji publicznej. Zalezno$¢ migdzy wielkos$cig jednostki samorzadowej a poziomem jej
wydatkow na administracj¢ jest wyrazna i stabilna — koszty jednostkowe maleja wraz ze wzrostem liczby
mieszkancow. Wyniki te utrzymuja si¢ we wszystkich analizowanych grupach samorzadéw — gminach,
miastach na prawach powiatu, powiatach i wojewoddztwach — i sg widoczne zarowno w prostych analizach
korelacyjnych, jak i w bardziej ztozonych modelach regresji, w ktorych wptyw zmiennej ludno$ciowe;j
analizowaliSmy z uwzglednieniem innych zmiennych wyjasniajacych 1 kontrolnych. Co wigcej,
omawiana relacja ujawniata si¢ nawet wtedy, gdy liczba ludnosci petnita jedynie funkcje zmiennej
kontrolnej, a my oczekiwaliSmy wigkszego wplywu innych czynnikow, takich jak np. poziom
wynagrodzen. Z wyjatkiem grupy miast na prawach powiatu, gdzie silniej zaznaczyt si¢ wplyw
zamoznos$ci budzetu miasta (co nie jest wynikiem zaskakujacym), to wlasnie liczba ludnosci okazata si¢
zmienng najlepiej wyjasniajacg zroznicowanie potrzeb wydatkowych w zakresie administracji.

W swietle uzyskanych wynikow, a takZe w trosce o zachowanie prostoty i przejrzystosci konstrukcji
systemu wyrownawczego, rekomendujemy wykorzystanie zmiennej liczha ludnosci jako podstawowej
i wspolnej dla wszystkich grup samorzgdow determinanty potrzeb wydatkowych w  dziale
wAdministracja publiczna’.
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Rekomendacja ta moze wydawac si¢ kontrowersyjna w kontekscie czestych opinii, ze w Polsce funkcjonuje
zbyt wiele matych gmin i powiatéw, a rozwigzaniem powinno by¢ dazenie do ich konsolidacji. Cheielibysmy
jednak podkresli¢, ze system wyrownawczy nie jest narzgdziem polityki terytorialnej, a analiza dzialu
,ZAdministracja publiczna” obejmuje jedynie fragment dziatalnosci samorzadow. Relacje miedzy wielkoscia
jednostki a kosztami w innych sektorach i zadaniach sg czesto znacznie bardziej skomplikowane i mniej
jednoznaczne, a ewentualne korzysci z laczenia gmin (powiatow) sa mniej oczywiste, niz to sie czesto zaktada®.
Trudno jednak przy tej okazji nie zauwazy¢, ze nowa ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
zmnigjsza zachete finansowa do taczenia gmin, ktora istniata w poprzednio obowigzujacej ustawie. Artykut 44.1
ustawy stanowi, ze taczace si¢ gminy bede dostawaly dodatkowe 0,4 punktu procentowego dochoddéw
mieszkancow przez kolejnych pie¢ lat. Oznacza to, ze ta zacheta zwicksza udziat
w PIT 0 ok. 6% ,,zwyktego udziatu w PIT”%. Zacheta obowiazujaca przed 2025 r. stanowita ok. 12% ,,zwyklego
udzialu”. Inna sprawa, ze zachgty te nie okazaly si¢ skuteczne i potaczenie Zielonej Gory z otaczajacg gming
wiejska pozostaje jedynym przyktadem ich wykorzystania.

3.3.2. Wydatki na o$wiate
3.3.2.1. Wprowadzenie

Wydatki gmin zwigzane z o§wiatg stanowig wazng i1 czesto bardzo duza czgs¢ wydatkdw ogoélem. Jak
wynika z wyliczen w rozdziale 3.2, stanowig one ponad jedng trzecig wszystkich ,,wydatkéw biezacych
netto” w gminach i miastach na prawach powiatu. Identyfikacja czynnikow wptywajacych na wydatki
o$wiatowe jest bardzo wazna z punktu widzenia finansowania jednostek samorzadu terytorialnego, gdyz
umozliwia prawidtowg realizacje podstawowych zadan gmin.

W obecnie obowigzujacej ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego zapisy odnoszace si¢
do zréznicowania potrzeb wydatkowych w zakresie o$wiaty znajduja si¢ w dwdch miejscach. Najwicksze
znaczenie ma sposob wyliczenia potrzeb oswiatowych, w szczegotach okreslany przez rozporzadzenie
ministra wlasciwego do spraw o§wiaty 1 w swej konstrukcji nier6znigcy si¢ znaczaco od obowigzujacego
we wczesniejszych latach algorytmu subwencji o$wiatowej. Ale czynniki zwigzane z potrzebami
o$wiatowymi pojawiaja si¢ takze wsrod tzw. determinant potrzeb wydatkowych, gdzie mowa jest o liczbie
oddziatéw w szkotach podstawowych oraz o liczbie dzieci w przedszkolach. Relacje migdzy tymi oboma
miejscami, w ktorych ustawa odnosi si¢ do potrzeb w zakresie wydatkéw na os$wiate, nie sg jasne.
Rozwazania 1 wyliczenia w niniejszym raporcie odnosza si¢ do czynnikéw wplywajacych na
zréznicowanie potrzeb o$wiatowych, ktore naszym zdaniem powinny by¢ wzigte pod uwage w obu
wymienionych tu segmentach ustawy, a najbardziej pozadane byloby zintegrowanie obu podejsc¢.

Zrozumienie czynnikow wplywajacych na poziom wydatkow oswiatowych jest wazne rowniez z punktu
widzenia tendencji demograficznych. Ze wzgledu na malejaca liczbg urodzen, obecna liczba uczniéw
w niektorych gminach w najblizszych latach bedzie bardzo mata i nie bedzie pozwalata na tworzenie badz
utrzymanie bliskich miejscu zamieszkania szkét, w ktorych liczba ucznidow w oddziale szkolnym
przekraczataby liczbg okreslong w definicji ,,matej szkoty”.

% Obszerng dyskusje tego zagadnienia zawierajg liczne pozycje literatury naukowej (np. Swianiewicz i in., 2016, op. cit., Swianiewicz i in., 2022, op. cit.),
a takze materiaty z debaty samorzadowej organizowanej przez Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego w listopadzie 2024 r. (materialy dostepne na
stronie NIST: https://nist.gov.pl/files/source/Aktualno%C5%9Bci/Debata%?20listopad%202024 _1-7.pdf).

% Ktory wedtug obowigzujacej ustawy wynosi 7%.
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3.3.2.2. Podobszar wydatkowy ,,Szkoly”

3.3.2.2.1. Definicja zmiennej zaleznej

W niniejszym opracowaniu przyjmowane sg dwa rozne podejs$cia do definiowania zmiennej zaleznej
zwigzanej z poziomem wydatkéw oswiatowych. Wedlug pierwszego podejscia rozwazane s3 wydatki
biezace netto na ucznia. Od znajdujacych si¢ w sprawozdaniach z wykonania budzetow jst biezacych
wydatkow o$wiatowych gmin (lub powiatow) odejmowane sa dochody biezace zwigzane
z wykonywaniem zadan o$wiatowych (zapisywane w rozdziatach klasyfikacji budzetowej wymienionych
w tabeli 18) oraz subwencja o$wiatowa®’. Wedtug drugiego podejécia wykorzystywane sa wydatki
biezace brutto na ucznia. W tym pierwszym podejsciu okreslamy czynniki wplywajace na skale doptat
ponoszonych przez samorzady do subwencji o§wiatowej (oraz innych dotacji na o§wiatg otrzymywanych
przez samorzad) przy realizacji zadan o§wiatowych. W drugim poszukujemy czynnikow, ktore wplywaja
na ogolny poziom wydatkoéw, a zatem powinny by¢ odzwierciedlane przez mechanizm okres$lajacy skale
potrzeb oswiatowych. Sposob obliczania zmiennej zaleznej wedtug pierwszej metody prezentowany jest
we wzorze (1):

WONU; = (WOB; — DO; — S0;)/U;, (1)
gdzie poszczegdlne zmienne definiuje si¢ nastgpujaco:

WONU; — biezace wydatki o§wiatowe na ucznia w i-tej gminie,

WOB; — calkowite biezace wydatki o§wiatowe brutto w i-tej gminie,

DO; — biezace dochody o$§wiatowe w i-tej gminie,

S0, — subwencja o$wiatowa w i-tej gminie,

U; —liczba uczniéw w i-tej gminie.

Oprocz wydatkow biezacych netto na ucznia wykorzystywane beda wydatki biezace brutto na ucznia.
Zostang one obliczone wedlug nastepujacego wzoru:

WOBU; = WOB,; /U,. )

W tabeli 18 prezentowane sg rozdziaty klasyfikacji budzetowej uwzgledniane przy obliczaniu wydatkow
biezacych netto 1 brutto w podobszarze wydatkowym szkoty. Poniewaz struktura rozdziatow
wydatkowych na szkoly w gminach, powiatach oraz miastach na prawach powiatu r6zni si¢ od siebie,
w tabeli w odpowiednich kolumnach prezentowane sa rozdzialy wydatkowe dla kazdego z tych
wariantow.

97 Stosujemy termin ,,subwencja o$wiatowa”, oznaczajacy cze$¢ o$wiatowa subwencji ogolnej, ktora funkcjonowata w systemie finansow samorzadowych do
konica roku 2024.
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Tabela 18. Rozdzialy klasyfikacji budzietowej uwzgledniane przy obliczaniu dochodow i wydatkoéw biezgcych brutto
w podobszarze wydatkowym szkoly

ROZDZIAL | DEFINICJA Rozdzial uwzgledniany
w analizach
gmin miast na | powiatéw
prawach
powiatu

80101 Szkoty podstawowe X X
80102 Szkoty podstawowe specjalne X X
80113 Dowozenie uczniow do szkot X X
80115 Technika X X
80116 Szkoty policealne X X
80117 Branzowe szkoty 1 i II stopnia X X
80120 Licea ogolnoksztalcace X X
80121 Licea ogolnoksztatcace specjalne X X
80130 Szkoly zawodowe X X
80132 Szkoty artystyczne X X
80134 Szkoty zawodowe specjalne X X
80140 Placowki ksztatcenia ustawicznego, placowki X X

ksztatcenia praktycznego i osrodki doksztatcania

i doskonalenia zawodowego
80142 Osrodki szkolenia, doksztalcania i doskonalenia X X

kadr
80143 Jednostki pomocnicze szkolnictwa X X
80144 Inne formy ksztatcenia osobno niewymienione X X
80145 Komigie egzaminacyjne X X
80146 Doksztatcanie i doskonalenie nauczycidli X X
80147 Biblioteki pedagogiczne X
80148 Stotowki szkolne i przedszkolne X X
80150 Realizacja zadan wymagajacych stosowania X X

specjalng organizacji nauki i metod pracy dla

dzieci i mlodziezy w szkotach podstawowych
80151 Kwalifikacyjne kursy zawodowe X X
80152 Realizacja zadan wymagajacych stosowania X X

specjalng organizacji nauki i metod pracy dla

dzieci i mtodziezy w gimnazjach, klasach

dotychczasowego gimnazjum prowadzonych w

szkotach innego typu, liceach

ogolnoksztatcacych, technikach, szkotach

policealnych, branzowych szkotach I i II stopnia

i klasach dotychczasowej zasadniczej szkoly

zawodowe prowadzonych w branzowych

szkotach I stopnia oraz szkotach artystycznych
80153 Zapewnienie uczniom prawa do bezplatnego X X

dostepu do podrgcznikdéw, materiatdw

edukacyjnych lub materialéw ¢wiczeniowych
80195 Pozostata dziatalnos$¢ X X X
85402 Specjalne osrodki wychowawcze X X
85403 Specjalne osrodki szkolho-wychowawcze X X
85404 Wczesne wspomagani e rozwoju dziecka X X
85406 Poradnie psychol ogiczno-pedagogiczne, w tym X X

poradnie specjalistyczne
85407 Placowki wychowania pozaszkolnego X X
85410 Internaty i bursy szkolne X X
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85412 Koloniei obozy oraz inne formy wypoczynku X X
dzieci i mtodziezy szkolnej, a takze szkolenia
mtodziezy
85415 Pomoc materialna dla uczniéw o charakterze X X
socjalnym
85416 Pomoc materialna dla uczniow o charakterze X X
motywacyjnym
85417 Szkolne schroniska mtodziezowe X X
85418 Przeciwdziatanie i ograniczanie skutkow X X
patologii spotecznej
85419 Osrodki rewalidacyjno-wychowawcze X X
85420 Mtodziezowe osrodki wychowawcze X X
85421 Mtodziezowe osrodki socjoterapii X X
85446 Doksztatcanie i doskonalenie nauczyciéli X X X

Zrodto: Opracowanie wiasne

Mapy 5-6 pokazuja zréznicowanie przestrzenne wydatkow na szkoty w przeliczeniu na jednego ucznia.

Mapa 5. Wydatki biezgce brutto gmin i miast na prawach powiatu na oswiatg — szkoty podstawowe (zI na ucznia)

Wydatki biezgce brutto
gmin i miast na prawach
powiatu na oswiate
(szkoty podstawowe)
[zt na ucznia]
Il 31825,26- 73958,44
Il 29268,70 - 31825,26
B 27578,54 - 29268,70
I 26213,22-27578,54
I 24935,14 - 26213,22
[ 23671,03 - 24935,14
22450,16 - 23671,03
20955,18 - 22450,16
19063,24 - 20955,18
11634,14 - 19063,24

Zrodto: Opracowanie wlasne
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Mapa 6. Wydatki biezgce brutto powiatow na oswiate — szkoly Srednie (zf na ucznia)

Wydatki biezgce brutto

powiatow

na o$wiate (szkoty Srednie)

[zt na ucznia]

I 74608,43 - 271935,00

I 51105,57 - 74608,43

I 54756,86 - 61105,57

[ 49691,43 - 54756,86
45008,43 - 49691,43
40142,43 - 45008,43
29494,00 - 40142,43
powiat nie jest
organem prowadzacym
szkote érednig

- miasta na prawach
powiatu

Zrédlo: Opracowanie wiasne

3.3.2.2.2. Potencjalne determinanty wydatkow oswiatowych oraz inne zmienne kontrolne

Zaproponowanie reguly wydatkowej oraz sposobu finansowania gmin zapewniajacego wykonywanie
podstawowych zadan z zakresu finansowania o$wiaty wymaga identyfikacji czynnikow wpltywajacych na
poziom wydatkdw o$wiatowych w przeliczeniu na jednego na ucznia. W pierwszej kolejnosci wazna bedzie
identyfikacja czynnikéw, ktére moga wpltywaé na poziom wydatkdw oswiatowych. Nastepnie zostang
wykorzystane metody statystyczno-ekonometryczne w celu sprawdzenia, czy te czynniki rzeczywiscie
wplywaja na poziom wydatkow o§wiatowych.

Badania zostang przeprowadzone osobno dla wydatkow netto oraz wydatkéw brutto — zarowno
w podobszarze ,,szkoty”, jak i podobszarze ,,przedszkola”. Trzecim kryterium podziahu jest charakter jednostki
administracyjnej. Osobne obliczenia zostang przeprowadzone dla gmin niebedacych miastami na prawach
powiatu, miast na prawach powiatu oraz dla powiatow. Ponizej przedstawiamy potencjalne determinanty
wydatkow o$wiatowych oraz zmienne kontrolne. W celu sprawdzenia zasadnosci uzycia takich determinant
szacowane bedg parametry modeli ekonometrycznych. Dzigki zastosowaniu odpowiednich modeli
ekonometrycznych mozliwe bedzie sprawdzenie, czy okreslone kategorie rzeczywiscie wpltywaja na wydatki
o$wiatowe.

Gestos¢ zaludnienia

Jednym z czynnikéw, ktory moze wplywac na poziom wydatkoéw oswiatowych, jest gesto$¢ zaludnienia.
Oczekuje si¢, ze wraz ze wzrostem gestosci zaludnienia wydatki oswiatowe na ucznia (przedszkolaka)
malejg przy innych czynnikach niezmienionych. Warto$ci gestosci zaludnienia dla gmin, miast na
prawach powiatu oraz powiatow pochodza z Banku Danych Lokalnych Gtownego Urzedu
Statystycznego. Wykorzystywane sg dane z 2024 r.
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Zroznicowanie polskich gmin z punktu widzenia gestosci zaludnienia oraz sieci osadniczej jest bardzo
duze. Organizacja o$wiaty w gminach o duzej gestosci zaludnienia jest zadaniem mnigj
skomplikowanym, poniewaz mozna tworzy¢ szkoty ze znaczng liczbg ucznidéw i stosunkowo licznymi
oddziatami. W przypadku terendw z rozproszong siecig osadnicza i malg gestoscig zaludnienia wiadze
gminy staja przed dylematem. Jednym z mozliwych rozwigzan jest tworzenie nielicznych szkot
zbiorczych, co wiaze si¢ z obowigzkiem zapewnienia transportu uczniom, a co za tym idzie ze wzrostem
kosztow funkcjonowania o$wiaty. Alternatywa jest utrzymywanie bardzo matych szkot
w poszczegdlnych wsiach, co musi by¢ drogie ze wzgledu na wysokie koszty state. Wystarczy zauwazy¢,
ze godzina pracy nauczyciela wykonana w bardzo malej klasie kosztuje mniej wigcej tyle samo co
analogiczna godzina pracy wykonywana w klasie, do ktdrej uczeszcza 20-25 uczniow.

Liczba sotectw w relacji do liczby mieszkancow gminy

Zmienna ta odnosi si¢ do stopnia rozproszenia sieci osadniczej. Wysoka warto$¢ analizowanego
wspotczynnika wskazuje, ze mamy do czynienia z sytuacja duzej liczby miejscowosci oraz niewielkiej
populacji gminy. Oznacza to zatem, ze analizowana jednostka samorzadu terytorialnego jest podzielona
na wiele miejscowosci o niewielkiej liczbie mieszkancow w kazdej z nich. Ta z kolei przektada si¢ na
niewielka liczbg ucznidow. W takiej sytuacji uczniom zamieszkujacym rozne sotectwa nalezy zapewnic
transport do miejscowosci, w ktorej zlokalizowana jest szkota. Odmienna strategia moze polegaé¢ na
utrzymywaniu wigkszej liczby matych i bardzo matych szkol, co w jeszcze wigkszym stopniu podnosi
koszty funkcjonowania systemu oswiatowego. Dane dotyczace liczby sotectw i liczby mieszkancow
pochodza z Banku Danych Lokalnych Gloéwnego Urzedu Statystycznego. Roéwniez w przypadku
omawiane]j determinanty wykorzystywane sa dane z 2024 r.

Wskaznik dekoncentracji

Poziom wydatkow oswiatowych moze zaleze¢ takze od stopnia koncentracji/dekoncentracji
mieszkancoOw w danej gminie. Stopien koncentracji/dekoncentracji ma wpltyw na decyzje dotyczace
lokalizacji szkot w danej gminie. Jesli mamy do czynienia z wysokim poziomem koncentracji w malej
gminie, to jej funkcjonowanie nie musi by¢ drogie. Zatézmy, ze mamy do czynienia z matg gming wiejska
o populacji 3 tys. mieszkancow, ale zamieszkujacych w jednym solectwie. Woéwczas decyzja dotyczaca
lokalizacji szkoly wydaje si¢ oczywista, a koszt utrzymania szkoty w przeliczeniu na jednego ucznia
moze by¢ stosunkowo niski. Jednak jesli ta sama liczba mieszkancoOw gminy rozmieszczona jest w kilku
lub kilkunastu odlegtych od siebie sotectwach, z ktorych kazde ma zblizong liczbe mieszkancéw, koszty
utrzymania szkoty (lub szkot) zdecydowanie rosng. Wysokie bedg albo koszty dowozu uczniéw do szkoty
»zbiorcze]”, albo koszty utrzymania kilku szkot, wsrdd ktorych dominowaé beda oddzialy szkolne
ztozone z bardzo matlej liczby ucznidow.

Do obliczenia wskaznika dekoncentracji wykorzystywane sg dane pochodzace ze spisu powszechnego
w 2021 r. Chociaz pozostate kategorie analizowane sg z wykorzystaniem danych z 2024 r., w przypadku
analizowanej zmiennej konieczne jest wykorzystanie wartosci z wczesniejszego okresu, poniewaz nie sg
dostgpne nowsze dane odnoszace si¢ do liczby mieszkancow w poszczegolnych sotectwach. Wskaznik
koncentracji dla i-tej gminy oznaczamy poprzez GC;. Jest on obliczany jako dwukrotno$¢ pola pod krzywa
Lorenza, natomiast pole to dla i-tej gminy obliczane jest na podstawie wzoru:
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LC; = 05 % DS/ 07 42 40,5« Th_,(DS] O™ + psrOT) £ 2, (3)

m(i)=n

We wzorze (3) p oznacza liczbg sotectw w gminie, natomiast DS;

oznacza udziat populacji n-tego
najmniejszego sotectwa i-tej gminy w populacji ogdétem. Po obliczeniu warto$ci zmiennej LC;

wyznaczany jest wspotczynnik koncentracji na podstawie wzoru.
GC; =2 x(0.5—LC), 4)

Latwo zauwazy¢, ze dla gmin miejskich p = [ oraz LC; = 0,5 a zatem GC; = 0. Nastepnie wraz ze
zmniejszaniem si¢ stopnia koncentracji obniza si¢ warto$¢ zmiennej LC; a zatem rosnie warto$¢ GC;.
Wyznaczona na podstawie obliczen wilasnych z wykorzystaniem danych dotyczacych populacji
w poszczegolnych sotectwach gmin wiejskich 1 miejsko-wiejskich warto$¢ zmiennej GC; jest nastgpnie
wykorzystywana jako potencjalna determinanta poziomu wydatkow o$wiatowych. Jest ona nazywana
wskaznikiem dekoncentracji, poniewaz dla gmin miejskich zmienna ta przyjmuje wartos¢ 0, natomiast
wraz ze spadkiem koncentracji mieszkancoOw wewnatrz gminy zwicksza si¢ warto§¢ zmiennej (4).

Tak samo zdefiniowang zmienng obrazujaca stopien dekoncentracji sieci osadniczej wykorzystujemy
takze w modelach odnoszacych si¢ do innych sektoréw w dalszych rozdziatach niniejszego raportu.

Odlegtos¢ od najblizszego miasta powiatowego

Jesli gmina jest potozona daleko od najblizszego miasta powiatowego, dostgp mieszkancoéw do ustug jest
generalnie nizszy. Lokalizacja daleko od miasta powiatowego czgsto dotyczy obszarow lesnych
1 pojeziernych, charakteryzujacych sie duza powierzchnig powiatow, niska gestoscig zaludnienia, dlugim
czasem dojazdu miedzy miejscowosciami ze wzgledu na konieczno$¢ pokonywania barier takich jak
jeziora czy bagna. Dlatego tez oczekuje si¢, ze w przypadku gmin charakteryzujacych si¢ wigksza
odlegtoscia od miasta powiatowego koszty zwigzane z transportem zapewniajagcym dzieciom
uczestnictwo w edukacji sg odpowiednio wyzsze. Wartosci wykorzystywanej zmiennej pochodza
z obliczen wtasnych wykonanych na podstawie aplikacji Google Maps. Wykorzystane zostaly adresy
urzedow gmin oraz starostw powiatowych. Nalezy jednak pamigtac, ze gdy miejscowos¢ lokalizacji
starostwa powiatowego jest taka sama jak miejscowos¢ lokalizacji urzgdu gminy, to wowczas odleglosé
ta wynosi 0. Oznacza to zatem, ze analizowana kategoria przyjmuje warto$¢ 0 nie tylko dla miast
powiatowych, takich jak na przyklad Bolestawiec, Pabianice, Zgierz, Zagan, Zary, ale rowniez dla gmin
wiejskich Boleslawiec, Pabianice, Zgierz, Zagan, Zary.

Bardzo mata szkola

Sa w Polsce gminy, w ktorych prowadzenie cho¢by jednej szkoly jest z definicji drogie. Wynika to
z faktu, ze ze wzgledu na postepujace procesy depopulacji w niektérych gminach liczba potencjalnych
ucznidow, czyli osob w przedziale wiekowym charakteryzujacym si¢ obowigzkiem ustawowego
uczeszczania do szkoty podstawowej, nie przekracza 96. W przypadku 96 os6b mozliwe jest stworzenie
8 klas $rednio po 12 osdb, natomiast mniejsza liczba uczniow oznacza konieczno$¢ tworzenia mniejszych
klas. Poniewaz koszty stale zwigzane z utrzymaniem szkot podstawowych sg zblizone w przypadku
placowek duzych i matych, wydaje sig, ze fakt, iz liczba ucznidow nie przekracza 96, dodatkowo podnosi
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wydatki o$wiatowe na 1 ucznia. W Banku Danych Lokalnych Gloéwnego Urzedu Statystycznego
w kategorii ,,Szkolnictwo™ oraz grupie ,,Szkolnictwo Podstawowe” dostepne sg dane dotyczace liczby
uczniow w szkotach podstawowych w gminach. Na podstawie tych danych wyznaczana jest zmienna
binarna przyjmujaca wartos¢ 1 dla tych gmin, w ktorych taczna liczba uczniéw wszystkich szkot
podstawowych nie przekracza 96%,

Zamoznosc¢

Waznym czynnikiem rozwazanym jako potencjalna zmienna kontrolna, ktéra moze mie¢ wptyw na
poziom wydatkéw o$wiatowych, jest zamoznos¢. W przypadku gmin charakteryzujacych si¢ wysokim
poziomem zamoznosci wysoki poziom wydatkow moze wynika¢ nie z obiektywnych czynnikow
zewngtrznych wymuszajacych znaczne wydatki w przeliczeniu na jednego ucznia, ale z mozliwos$ci
finansowych (np. dofinansowania dodatkowych zaje¢ albo lepszego wyposazenia szkoét), ktore dana
jednostka samorzadu terytorialnego posiada. Gminy o wyzszym poziomie zamozno$ci moga wydawaé
wigcej na os$wiatg, traktujac to jako inwestycje w kapital ludzki. Oprdécz tego na obszarach
metropolitarnych oraz w aglomeracjach mniejszych miast wojewodzkich, miast na prawach powiatu
i niektérych miast prezydenckich jako$¢ nauczania moze by¢ czynnikiem przyciggajacym nowych
mieszkancow. Wtodarze takich gmin moga mie¢ §wiadomos¢, ze wyzsze wydatki na oswiate prowadza
do uzyskania lepszych wynikéw edukacyjnych, co nastgpnie moze zwicksza¢ atrakcyjnos¢ osiedlania sie
w danej gminie na tle ,,konkurentow”.

3.3.2.2.3. Czynniki wyjasniajgce zroznicowanie wydatkow — graficzna analiza zaleznosci od
poszczegolnych zmiennych niezaleznych

W przypadku gmin prezentowane wykresy zawieraja poziomy wydatkow na ucznia w 10 grupach
decylowych odnoszacych si¢ do poszczegdlnych zmiennych wyjasniajacych (potencjalnych
determinant). W kazdej grupie decylowej wyznaczona jest srednia oraz mediana wydatkow. Na osiach X
prezentowanych na rysunkach zdefiniowane s grupy decylowe wyznaczone ze wzgledu na wartosci
kategorii, ktora jest nasza zmienng wyjasniajacg poziom wydatkow o$§wiatowych. Wartosci na osi Y
wskazuja na srednie (oraz medianowe) wydatki na ucznia w gminach znajdujacych si¢ w poszczegdlnych
grupach decylowych. Rysunki 31 1 32 przedstawiajg zalezno$¢ miedzy wydatkami biezgcymi netto oraz
wydatkami biezacymi brutto na ucznia a gestoscig zaludnienia. Zgodnie z tymi rysunkami obserwowana
jest negatywna zalezno$¢ miedzy analizowanymi kategoriami. Wraz ze wzrostem gestosci zaludnienia
obserwowany jest spadek zard6wno wydatkow netto (a zatem wysokosci doptat do subwencji oswiatowej),
jak 1 wydatkow brutto na ucznia.

%W 2020 1. gmin, w ktorych przecigtna liczba rocznika 014 lat byta nie wicksza niz 12, byto tylko trzy. W 2025 r. wedtug szacunkéw GUS ich liczba wzrosta
juz do siedmiu, ale w roku 2060 prognozy wskazuja, ze bedzie ich juz 300.
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Rys. 31. Zaleznos¢ miedzy wydatkami biezgcymi gmin netto (w zi per uczen, 2024) a gestosciq zaludnienia
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Rys. 32. Zaleznos¢ miedzy wydatkami brutto na ucznia a gestosciq zaludnienia — grupy decylowe
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Graficzne ilustracje zwigzku wydatkéw na o$wiate z innymi potencjalnymi zmiennymi wyjasniajacymi
sa znacznie mniej jednoznaczne. W przypadku wskaznika dekoncentracji obserwujemy stabg zaleznos¢
przypominajaca odwrocong liter¢ U, tzn. najwyzsze wydatki (zar6wno brutto, jak i netto) pojawiaja si¢
w $rodkowych grupach decylowych.

Pozytywna jest natomiast zalezno$¢ migdzy wielko$ciag wydatkow i liczbg sotectw w gminie. Zalezno$¢
ta jest szczegolnie wyrazna w przypadku wydatkow netto, ktére w pewnym uproszczeniu ilustrujg skale
doptat do subwencji oswiatowej (por. rys. 32).
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Rys. 33. Zaleznos¢ miedzy wydatkami gmin netto na ucznia oraz liczbg sotectw na 1000 mieszkancow — grupy decylowe
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Wynik ten jest zgodny z oczekiwaniami, poniewaz wigksza liczba nieduzych solectw w gminie oznacza
wzrost kosztow zwigzanych z utrzymaniem sieci szkol. Zalezno$¢ miedzy relacjg liczby sotectw do
populacji a wydatkami o§wiatowymi na ucznia nie musi mie¢ charakteru bezposredniego. Liczba sotectw
na 1000 mieszkancéw moze by¢ determinantg liczby funkcjonujacych szkét w grupie gmin matych,
natomiast liczba szkot (i zwigzana z nig $rednia liczebno$¢ klas) moze wptywac¢ na koszty edukacyjne,
jednak w niniejszym opracowaniu bardziej rozbudowany model nie bgdzie prezentowany.

StwierdziliSmy tez wzrost wielkosci wydatkow na os$wiate wraz ze wzrostem odleglos$ci gminy od
najblizszego miasta powiatowego (cho¢ zalezno$¢ ta jest niezbyt silna), co jest posrednia miarg
peryferyjnos$ci potozenia. Zaobserwowany wynik jest zgodny z oczekiwaniami, poniewaz peryferyjnos¢
gminy wigze si¢ cze¢sto z mniejsza atrakcyjnoscig osiedlania si¢, a zatem mniejszg liczba ucznidw szkot
podstawowych, co nast¢pnie przyczynia si¢ do wzrostu relatywnych kosztow biezacego utrzymania
szkot.

Interesujaca jest zalezno$¢ miedzy wydatkami o$wiatowymi na ucznia a zamoznoscig (mierzong
warto$cig wskaznika G w 2024 r.), ktoéra jest wazng zmienng kontrolng prezentowanych dalej modeli.
Nieuwzglednienie tej zmiennej w modelu ekonometrycznym prowadzitoby do pojawienia si¢ problemu
obcigzonosci estymatoréw™. Analizowana zalezno$¢ dla wydatkéw netto prezentowana jest na rysunku
34, natomiast rysunek 35 zawiera prezentacj¢ zalezno$ci migdzy biezacymi wydatkami o§wiatowymi
brutto na ucznia a zamoznos$cig.

%W modelach ekonometrycznych bardzo wazne jest, aby uwzgledniaé wszystkie czynniki, ktére moga realnie wplywaé na badane zjawisko. Jesli pominiemy
jakas istotng zmienna — w tym przypadku zamozno$¢ samorzadu — wyniki modelu moga by¢ ,,zafatszowane”. Mowiac prosciej: model zaczyna przypisywaé
wplyw pominigtej zmiennej innym czynnikom, ktore sa w nim uwzglednione. To wtasnie nazywamy ,,0bciagzonos$cia estymatorow” — oznacza to, ze szacowane
zalezno$ci nie pokazuja juz prawdziwego obrazu, tylko sa czg§ciowo ,,zanieczyszczone” wpltywem czego$, czego w modelu zabrakto.

100



Rys. 34. Zaleznos¢ miedzy wydatkami gmin netto na ucznia oraz zamoznoscig — grupy decylowe
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Rys. 35. Zaleznos¢ miedzy wydatkami gmin brutto na ucznia oraz zamoznosciq — grupy decylowe
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W przypadku zalezno$ci miedzy wydatkami biezacymi netto na ucznia a zamozno$cig znoOw
obserwowany jest U-ksztaltny charakter. Najwyzsze wydatki (doptaty do subwencji oswiatowej)
pojawiajg si¢ w najnizszych i najwyzszych grupach decylowych zamoznosci. Wér6d gmin najubozszych
dominujg gminy mate, ze stosunkowo matg gestoscig zaludnienia 1 rozproszong siecig osadniczg (cho¢
oczywiscie zdarzajg si¢ wyjatki od tej reguty). Wszystkie te czynniki podnoszg koszty wykonywania
zadan oswiatowych 1 zmuszaja do znacznych wydatkow ponoszonych z dochodéw wiasnych gminy.
Najnizszy poziom wydatkow netto obserwowany jest w okolicach siddmej 1 6smej grupy decylowej
zamozno$ci gmin. Natomiast wyzsze wydatki netto w grupach o najwyzszej zamoznos$ci wigza si¢
prawdopodobnie z mozliwoscig ponoszenia ponadstandardowych wydatkow przez te gminy, zwigzanych
np. z organizacja zaj¢¢ dodatkowych czy dodatkowym wyposazeniem pracowni szkolnych. Mozna wigc
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powiedzie¢, ze najwiecej do oswiaty doplacaja ze zrodel wilasnych gminy, ktére musza doptacad
(bo zmuszaja je do tego zewnetrzne warunki, w ktorych organizowane sg zadania oswiatowe) i te ktore
moga, bo sta¢ je na dodatkowe ,,luksusowe” wydatki. Wysokie — wyzsze od przecigtnych — wydatki netto
w grupach gmin o najnizszym poziomie zamoznosci ilustrujag wigc w znacznej mierze dysfunkcje
obowigzujacego do niedawna algorytmu rozdzialu $rodkdéw z subwencji o$wiatowej (powielanego
w istotnym stopniu przez obecng formule wyliczenia potrzeb oswiatowych).

W przypadku biezacych wydatkow oswiatowych brutto na ucznia (rys. 35) obraz jest nieco inny. Wraz ze
wzrostem dochodéw wlasnych obniza si¢ poziom wydatkow oswiatowych na ucznia. Minimalny poziom
wydatkow biezacych brutto na ucznia mierzony za pomocg $redniej i odchylenia standardowego jest
identyfikowany w przypadku gmin z dziewiagtego decyla rozktadu dochodow wtasnych. Natomiast
w przypadku najbogatszych gmin z najwyzszego decyla rozkladu dochodéw zaréwno $rednia, jak
1 mediana wydatkow netto na ucznia sg wysokie. Takze i w tym przypadku zalezno$¢ wynika przede
wszystkim z mozliwo$ci wydatkowych gmin charakteryzujacych si¢ najwyzszym poziomem dochodow.
Ale omawiana zaleznos$¢ jest duzo stabiej widoczna niz w przypadku wydatkow netto, prawdopodobnie
dlatego, ze korzystniejsze warunki wynikajace ze struktury osadniczej i sytuacji demograficznej w tych
gminach nie wymagaja znacznych wydatkéw w przeliczeniu na jednego ucznia. ,,Nadwyzka” wydatkow
W grupie gmin najzamozniejszych wynika niemal wytacznie z ich dobrej sytuacji finansowej i powigzanej
z nig polityki finansowe;j.

W dalej prezentowanych modelach rozwigzanie problemu pozytywnej zaleznosci (w wyzszych decylach
rozktadu wskaznika G) miedzy zamoznos$cig a biezgcymi wydatkami o§wiatowymi netto i brutto bedzie
odbywac si¢ na dwa sposoby. Wedlug pierwszego ze sposobow, techniki identyfikacji obserwacji
nietypowych zostang wykorzystane w celu wyznaczenia gmin o poziomie dochodéw zdecydowanie
przekraczajacym wskaznik dla pozostatych jednostek samorzadu terytorialnego. Wedlug drugiego
— zmienna zwigzana ze wskaznikiem G zostanie uwzgledniona w odpowiednim modelu regresji. Ze
wzgledu na nieliniowy charakter analizowanej zalezno$ci rozwazane bedzie uwzglednienie poziomu
1 kwadratu zmiennej po prawej stronie rOwnania.

W przypadku miast na prawach powiatu identyfikacja czynnikow wptywajacych na biezace wydatki
oswiatowe na ucznia jest znacznie trudniejszym zadaniem. Ge¢stos¢ zaludnienia jest wysoka lub bardzo
wysoka we wszystkich jednostkach, a rozwazany we wczesniejszych czesciach opracowania wskaznik
dekoncentracji zawsze wynosi 0. Jako czynniki wptywajace na poziom wydatkéw o§wiatowych na ucznia
mozna rozwazac¢ zamozno$¢ oraz liczbe ucznidow przypadajacych na jeden oddziat szkolny. Ale ten ostatni
czynnik trudno traktowa¢ jako niezalezng od wtadz lokalnych determinantg potrzeb wydatkowych.
Warunki demograficzne w tej grupie jednostek samorzagdowych pozwalajg na organizacje¢ sieci szkolnej,
ktora bytaby zblizona w poszczegdlnych miastach. Takze 1 w tym przypadku obserwujemy zalezno$¢
zblizong do U-ksztaltnej z wyzszymi wydatkami w grupach o najmniejszej i najwigkszej zamoznosci (por.
rys. 36).
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Rys. 36. Zaleznos¢ miedzy wskaznikiem G a wydatkami miast na prawach powiatu brutto na ucznia w miastach na prawach
powiatu — siedem grup kwantylowych
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Zrodho: Opracowanie whasne
Graficzna analiza zaleznosci dla powiatow ziemskich

W przypadku powiatow ziemskich analizowane sg czynniki wptywajace na biezace wydatki oSwiatowe
w szkotach $rednich na jednego ucznia placéwki. Wykorzystywane sa dane pochodzace ze sprawozdan
z wykonania budzetow jst oraz Banku Danych Lokalnych Gléwnego Urzgdu Statystycznego. Rowniez
w przypadku tego szczebla administracyjnego rozwazane sg wydatki brutto oraz wydatki netto, czyli
kategoria uzyskana po odj¢ciu dochodow uzyskiwanych w rozdzialach klasyfikacji budzetowej
zwigzanych z o§wiatg oraz czg¢$ci o§wiatowej subwencji ogolnej. W pierwszej kolejnosci analizowane sg
zalezno$ci migdzy wydatkami na ucznia a kategoriami ilustrujagcymi zwarto$¢ struktury osadnicze;.
Rysunki 37 oraz 38 ilustruja zalezno$ci migdzy gestoscia zaludnienia a biezagcymi wydatkami netto oraz
biezacymi wydatkami brutto na ucznia szkoty $redniej w podziale na grupy decylowe.

Analiza rysunku 37 wskazuje, ze wraz ze wzrostem gestosci zaludnienia obniza si¢ poziom
jednostkowych wydatkow o$wiatowych w powiatach. Powiaty o najnizszej gestosci zaludnienia wydaja
netto na ucznia szkoty $redniej zdecydowanie wigcej w pordéwnaniu z powiatami charakteryzujacymi si¢
wysoka gestoscig zaludnienia. W przypadku jednostkowych wydatkow o§wiatowych brutto analizowana
zalezno$¢ jest zdecydowanie mniej oczywista. Linia wskazujaca na $redni poziom wydatkow
w poszczegolnych grupach decylowych jest prawie pozioma wzgledem grup decylowych. Wydatki brutto
na ucznia szkoty $redniej w powiatach charakteryzujacych si¢ bardzo niska gestoscia zaludnienia okazuja
sie by¢ zblizone do analogicznych wydatkéw w powiatach ziemskich o najwyzszej gestosci zaludnienia.
Oznacza to, ze wprawdzie powiaty o mniejszej gestosci zaludnienia nie wydaja na utrzymanie szkot
srednich wiecej, ale wiecej dokladaja ze zrédel wiasnych do subwencji o$wiatowej. Sugeruje to, ze
formuta subwencji w 2024 r. byta szczeg6lnie niekorzystna dla tych jednostek®.

10 Wprawdzie formuta subwencji o$wiatowej zawierata wagi majace wspiera¢ powiaty ze szkotami majacymi niewielkie oddziaty klasowe (np. P3, P4, P59—
P63) ale warto zauwazy¢, ze wagi te nie rozrozniaty jednostek, w ktorych mata liczba uczniow w klasie wynika z czynnikéw strukturalnych (np. rozproszenia
sieci osadniczej i niskiej gestosci zaludnienia) od jednostek, w ktorych sytuacja ta wynika ze sposobu organizacji sieci szkolnej i innych decyzji
podejmowanych przez samorzad. Paradoksalnie, system taki moze dziala¢ w sposob nieuwzgledniajacy obiektywnych potrzeb samorzadow z pierwszej z
wymienionych w tym przypisie grup.
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Rys. 37. Zaleznos¢ miedzy gestosciq zaludnienia a biezqgcymi wydatkami netto na ucznia szkoly sredniej w powiatach ziemskich
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Rys. 38. Zaleznos¢ miedzy gestoscig zaludnienia a biezgcymi wydatkami brutto na ucznia szkoly sredniej w powiatach
ziemskich
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W dalszej kolejnosci analizowana jest zalezno$¢ miedzy wskaznikiem dekoncentracji sieci osadniczej
a biezacymi, jednostkowymi wydatkami o§wiatowymi netto i brutto w szkotach $rednich. Zaleznosci
w grupach decylowych dla wydatkéw netto 1 brutto na ucznia prezentowane sg odpowiednio na rysunkach
39 oraz 40.
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Rys. 39. Zaleznos¢é miedzy wskaznikiem dekoncentracji a biezgcymi wydatkami netto na ucznia szkoly sredniej w powiatach
ziemskich
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Rys. 40. Zaleznos¢ miedzy wskaznikiem dekoncentracji a biezgcymi wydatkami netto na ucznia szkoly sredniej w powiatach
ziemskich

70000
60000 ................................................................
50000
40000
30000
20000
10000
0
1 2 3 4 5 6 7 s 5 0
mmm SREDN A s MEDIANA — -ceeeeee Linear (SREDNIA)

Zrédlo: Opracowanie wiasne

Zalezno$¢ miedzy stopniem dekoncentracji w gminie a wydatkami o§wiatowymi na jednego ucznia
szkoty $redniej ma pozytywny charakter. Niemniej jednak zauwazalna jest r6znica w nachyleniu linii
trendu migdzy rysunkami 39 a 40. Rdéznica miedzy skalag wydatkow netto na jednego ucznia szkoly
$redniej w powiatach charakteryzujacych si¢ najwyzsza dekoncentracja a odpowiadajaca jej skala
wydatkow w powiatach o najnizszej koncentracji okazuja si¢ by¢ bardzo duze. W przypadku
jednostkowych wydatkéw oswiatowych brutto w powiatach ziemskich roznica ta jest znacznie mniejsza.
Potwierdza to wniosek sformutowany wyzej przy okazji omawiania zalezno$ci wydatkow od gestosci
zaludnienia.
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Co ciekawe, zwigzek miedzy wielkos$cig wydatkdw powiatowych na szkoty i zamoznoscig (mierzong
wskaznikiem P) jest nieoczywisty. W przypadku wydatkéw brutto zalezno$¢ statystyczna jest w ogole
bardzo staba. Natomiast w przypadku wydatkow netto powiaty o najnizszej wartosci wskaznika P wydaja
nieco wigcej niz powiaty o wyzszym wskazniku zamozno$ci. Trudno nam zinterpretowac t¢ zaleznos¢,
ale warto pamigtaé, ze skala doptat powiatéw do otrzymywanej subwencji o§wiatowej jest znacznie
nizsza niz w przypadku gmin (bedzie jeszcze o tym mowa w cze$ci czwartej niniejszego raportu).

3.3.2.2.4. Czynniki wyjasniajgce zroznicowanie wydatkow — oszacowania parametrow modeli
ekonometrycznych

Wydatki oswiatowe na ucznia — gminy
Zaleznosci miedzy poszczegolnymi determinantami — gminy

Zgodnie z powyzszymi rozwazaniami poszczegélne potencjalne determinanty wydatkéw o$wiatowych
oraz zamoznos¢ jako potencjalna zmienna kontrolna mogg na siebie wptywac i zapewne sg ze sobg silnie
powiazane. Niski poziom gestosci zaludnienia dotyczy przede wszystkim gmin wiejskich o matej lub
bardzo matej liczbie mieszkancow. Biorac pod uwage definicje odpowiednich zmiennych, niska ggstosé
zaludnienia powinna i§¢ w parze z wysokim poziomem dekoncentracji oraz duzg liczba sotectw na 1000
mieszkancow. Oprocz tego wskazuje si¢, ze gminy wiejskie o bardzo niskiej gestosci zaludnienia czgsto
majg rowniez niskg warto$¢ wskaznika G. W analizach regresyjnych pojawia si¢ jednak wazny problem:
silna korelacja migdzy zmiennymi objasniajacymi moze prowadzi¢ do blednych wnioskéw na temat
znaczenia poszczego6lnych czynnikéw. Jesli dwie zmienne sg ze sobg mocno powigzane i obie wptywaja
pozytywnie na wynik, model moze ,,przypisac¢” jednej z nich wptyw dodatni, a drugiej — niespodziewanie
wplyw ujemny, mimo ze w rzeczywistosci obie dziataja w tym samym kierunku. Dzieje si¢ tak dlatego,
ze model ma trudno$¢ z rozréznieniem ich oddzielnego wpltywu. Z tego powodu w modelach
ekonometrycznych nie powinno si¢ jednoczesnie uwzglednia¢ zmiennych, ktore s bardzo silnie ze sobg
skorelowane, poniewaz moze to prowadzi¢ do nieprawidlowych oszacowan 1 mylacych interpretacji.

Tabela 19. Macierz wspotczynnikow korelacji w grupie obejmujgcej potencjalne determinanty wydatkow oswiatowych oraz
zmienng kontrolng — gminy

Gestos¢ Wskaznik Liczba Zamozno$¢ | Odlegtos¢ od
zaludnienia | dekoncentracji sotectw na miasta
1000 powiatowego
mieszk.
Gestos¢ 1 —0,511*** —0,662*** 0,246*** —0,464***
zaludnienia (0,000) (0,000) (0,000) (0,000
Wskaznik —0,511*** 1 0,386*** -0,008 0,217***
dekoncentragji (0,000) (0,000) (0,683) (0,000)
Liczba sotectw na | —0,662*** 0,386* ** 1 —0,184*** 0,321***
1000 mieszk. (0,000) (0,000) (0,000) (0,000)
Zamozno$¢é 0,246*** —0,008 —0,184*** 1 —0,165***
(0,000 (0,683) (0,000) (0,000)
Odlegtos¢ od —0,464*** 0,217*** 0,321*** —0,165*** 1
miasta (0,000) (0,000) (0,000) (0,000)
powiatowego

*** Korelacja istotna statystycznie na poziomie 0,001
Zrodto: Opracowanie whasne
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Uzyskane rezultaty (zob. tab. 19) wskazuja, ze niektore potencjalne determinanty sg ze sobg bardzo silnie
skorelowane. Szczegolnie dotyczy to trojkata obejmujacego gestos¢ zaludnienia, skale dekoncentracji
oraz liczbe sotectw na 1000 mieszkancow. Nalezy jeszcze zauwazy¢, ze o ile odlegto$¢ od miasta
powiatowego informuje o peryferyjnosci gminy w powiecie i z punktu widzenia interpretacji r6zni si¢ od
wymienionych wyzej zmiennych, o tyle gesto$¢ zaludnienia, skala dekoncentracji oraz liczba sotectw na
1000 mieszkancéw wskazujg na charakter struktury osadniczej. W zwigzku z tym mozna rozwazaé
modele ekonometryczne z kazda ze zmiennych wskazujacych na charakter struktury osadniczej osobno.
Mozliwe jest tez stworzenie zmiennej syntetycznej wskazujacej na zwarto$¢ struktury osadniczej. Dlatego
tez sa brane pod uwage nastepujace warianty estymacji parametrow modeli ekonometrycznych
wyjasniajacych wydatki o§wiatowe netto i brutto na ucznia w gminach®%;

WARIANT 1 — estymacja parametrow modelu ze wszystkimi potencjalnymi determinantami oraz
zmienng kontrolng pomimo niebezpieczenstwa wystgpowania przyblizonej wspotliniowosci.

WARIANT 2 — estymacja parametréw modelu z gestoscig zaludnienia, odlegloscia od najblizszego miasta
powiatowego oraz zamoznos$cig po prawej stronie rGwnania.

WARIANT 3 — estymacja parametrow modelu z liczbg sotectw na 1000 mieszkancéw, odlegtoscia od
najblizszego miasta powiatowego oraz zamoznoscig po prawej stronie rOwnania.

WARIANT 4 — estymacja parametrow modelu ze wskaznikiem dekoncentracji, odlegloscia od
najblizszego miasta powiatowego oraz zamoznoscig po prawej stronie rOwnania.

WARIANT 5 - estymacja parametréw modelu ze zmienng syntetyczng ilustrujaca zwartos¢ struktury
osadniczej, odlegloscia od najblizszego miasta powiatowego oraz zamozno$cig po prawej stronie
roOwnania.

W dalszej czes$ci raportu prezentujemy wyniki modelowania tych wariantow, ktore przyniosty
najciekawsze wyniki, pomagajace w wyborze 1 oszacowaniu wptywu determinant potrzeb wydatkowych.

Tabela 20 prezentuje wyniki testowania istotnosci wspotczynnika korelacji miedzy wydatkami netto na
ucznia a poszczegdlnymi potencjalnymi determinantami 1 zmiennymi kontrolnymi, natomiast Tabela 21
zawiera analogiczne wyniki dla wydatkow brutto.

Tabela 20. Wspotczynniki korelacji miedzy biezgcymi wydatkami oswiatowymi gmin netto na uczmia a potencjalnymi
determinantami

Zmienna Warto$¢ wspdtczynnika Poziom istotnosci
Gestos¢ zaludnienia —0,359 el
Wskaznik dekoncentracji 0,160 *k*
Zamoznos¢ 0,033 -
Liczba sotectw na 1000 mieszkancow 0,324 *rxx
Odleglos¢ od najblizszego miasta powiatowego 0,128 ol

**% Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,001
Zrédto: Opracowanie wlasne

101 W niniejszym raporcie nie zawsze przedstawiamy szczegdtowe wyniki modelowania we wszystkich wariantach, lecz skupiamy sie na tych, ktorych wyniki
najlepiej odpowiadaja na nasze pytania badawcze.
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Tabela 21. Wspolczynniki korelacji miedzy biezgcymi wydatkami oswiatowymi gmin brutto na ucznia a potencjalnymi
determinantami

Zmienna Warto$¢ wspdtczynnika Poziom istotno$ci
Gestos¢ zaludnienia —-0,619 el
Wskaznik dekoncentracji 0,162 *x
Zamoznos¢ -0,184 *xx
Liczba sotectw na 1000 mieszkancow 0,405 *xx
Odlegtos¢ od najblizszego miasta powiatowego 0,281 el

* Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,5, ** —na poziomie 0,01, a *** — na poziomie 0,001
Zrédto: Opracowanie wiasne

Uzyskane rezultaty wskazujg na silng negatywng zalezno$¢ migdzy gestoscig zaludnienia a biezacymi
wydatkami o$wiatowymi na ucznia. Dotyczy to zaréwno wydatkéw netto, jak 1 wydatkéw brutto.
W przypadku takich determinant jak wskaznik dekoncentracji, liczba sotectw na 1000 mieszkancow czy
tez odlegto$¢ od najblizszego miasta powiatowego zalezno$¢ miedzy nimi a biezacymi wydatkami
o$wiatowymi netto 1 brutto jest silna i pozytywna. Zastanawiajaca jest zalezno$¢ miedzy taka zmienng
kontrolng jak zamoznos$¢ a biezagcymi wydatkami o§wiatowymi na ucznia. Okazuje si¢, ze w przypadku
wydatkéw netto oszacowanie wspOtczynnika korelacji jest nieistotne statystycznie, natomiast
w przypadku wydatkow brutto jest ono istotnie ujemne.

Wartos$ci wspotczynnikoéw korelacji migdzy biezacymi wydatkami o§wiatowymi na ucznia a zmiennymi
ilustrujagcymi zwarto$¢ struktury osadniczej zawarte w tabelach 20 i 21 powinny determinowac¢ poziomy
wag wykorzystywanych do tworzenia zmiennej syntetycznej. Na podstawie warto$ci bezwzglednych
wspotczynnikéw korelacji zmiennych ilustrujagcych zwarto$¢ struktury osadniczej proponowany jest
nastepujacy miernik syntetyczny wykorzystywany przy modelowaniu wydatkow o$wiatowych netto:

7S01; = 0,426GES_ZAL; — 0,384S0L; — 0,190DEK; (5)

Podczas modelowania biezacych wydatkow o$wiatowych na ucznia brutto wykorzystywane sa
wspotczynniki korelacji migdzy zmiennymi niezaleznymi i na ich podstawie konstruowany jest miernik
syntetyczny obrazujacy gestos$¢ oraz strukture sieci osadniczej bioracy pod uwage rownoczesnie: gestosé
zaludnienia, wskaznik dekoncentracji ludnosci oraz liczbg sotectw w przeliczeniu na 1000 mieszkancow.
Doktadny wzor obliczania tego wskaznika syntetycznego brzmi:

7502; = 0,520GES_ZAL; — 0,341S0L; — 0,139DEK; (6)

W réwnaniach (5) oraz (6) definicje zmiennych tworzacych kategorie syntetyczng s nastepujace:

_ GES_ZAL;—u(GES_ZAL)

GES ZAL; = —= oo, (7)
& _ SOL;—u(soL)

SOL; = — == (®)
~=— _ DEK;—u(DEK)

DEK; = — = )

gdzie u(x) oraz o (x) oznaczajg odpowiednio $rednig i odchlenie standardowe zmiennej x dla wszystkich
gmin (x = GES_ZAL,SOL, DEK).
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W réwnaniach (5) oraz (6) wagi przy zmiennych SOL; oraz DEK; s3 ujemne ze wzgledu na ujemny
wspotczynnik korelacji migdzy gestoscig zaludnienia a skalg dekoncentracji oraz ujemny wspotczynnik
korelacji miedzy gestoscig zaludnienia a liczbg sotectw na 1000 mieszkancoéw. Oprocz tego, o ile wzrost
gestosci zaludniania $wiadczy o wzroScie zwartosci struktury osadniczej, o tyle wyzsze warto$ci
wspotczynnika dekoncentracji oraz liczby sotectw na 1000 mieszkancéw $wiadcza o nizszej zwarto$ci

struktury osadnicze;j.

Z modeli skonstruowanych dla omowionych poprzednio wariantéw 1-5 wynika, Zze najwyzszy poziom
R? uzyskali$my dla wariantu 1 (z wszystkimi potencjalnymi zmiennymi wyjasniajacymi) oraz w dalszej
kolejnosci dla wariantu 2 (z gestos$cig zaludnienia) i wariantu 5 (ze wskaznikiem syntetycznym
ilustrujacym strukture sieci osadniczej). W tabeli 22 prezentujemy wyniki dla pierwszego z tych modeli.

Tabela 22. Wyniki estymacji parametrow modelu ekonometrycznego wyjasniajgcego biezgce wydatki oswiatowe gmin na
ucznia netto na podstawie modelu opisanego w wariancie 1

Zmienna Oszacowanie Wspotczynnik Btad standardowy | Graniczny
parametru beta poziom
istotnos$ci
Stata 5,821 0,372 0,000***
Gestos¢ zaludnienia -0,231 —-0,303 0,024 0,000***
Liczba solectw na 1000 52,287 0,164 10,129 0,000***
mieszkancow
Odlegtos¢ od najblizszego miasta —0,0036 —-0,044 0,0017 0,037*
powiatowego
Zamozno$¢ 0,303 0,133 0,046 0,000***
R? 0,160
Istotnos¢ (test F) 0,000***

* Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,5, ** — na poziomie 0,01, a *** — na poziomie 0,001

Zrbdto: Opracowanie wiasne

Zgodnie z wynikami zawartymi w tabeli 22 biezace wydatki o§wiatowe netto na ucznia rosng wraz ze wzrostem
zamoznosci oraz liczby sotectw na 1000 mieszkancéw. Zgodnie z oczekiwaniami biezace koszty o§wiatowe na
ucznia netto obnizajg si¢ wraz ze wzrostem gestosci zaludnienia. Nieco zastanawiajacy jest istotnie negatywny
wplyw odleglosci od miasta powiatowego na biezace wydatki o§wiatowe na ucznia netto. Rezultat ten moze
wynika¢ z silnej korelacji miedzy analizowang zmienng a innymi determinantami. Moze on takze
odzwierciedla¢ ograniczone zdolno$ci ponoszenia duzych wydatkow na o$wiate w gminach peryferyjnie
potozonych, znajdujacych si¢ daleko od miasta powiatowego.

Tabela 23. Wyniki estymacji parametrow modelu ekonometrycznego wyjasniajgcego biezgce wydatki oswiatowe gmin na
ucznia netto na podstawie modelu opisanego w wariancie 5

Zmienna Oszacowanie Wspotczynnik Btad standardowy | Graniczny
parametru beta poziom

istotnosci

Stata 6,363 0,376 0,000

ZS0 —0,382 —0,398 0,026 0,000

Odlegtos¢ od najblizszego miasta —0,0019 -0,023 0,0017 0,283

powiatowego
Zamoznos¢ 0,261 0,115 0,047 0,000***
R? 0,144
Istotnos¢ (test F) 0,000***

ZS0 —wskaznik Zwartosci Sieci Osadniczej, * Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,5, ** —na poziomie

0,01, a *** —na poziomie 0,001
Zrédto: Opracowanie wlasne
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Wyniki zawarte w tabeli 23 — odnoszace si¢ do wariantu 5 (z uwzglgdnieniem zmiennej syntetycznej
obrazujacej gestos¢ zaludnienia i1 strukture sieci osadniczej) — wskazuja na istotny spadek biezacych
wydatkow o$wiatowych na ucznia netto wraz ze wzrostem zwarto$ci sieci osadniczej przy innych
czynnikach niezmienionych. Zamozno$¢ okazuje si¢ takze wazng determinantg, natomiast gminy
charakteryzujace si¢ wyzszym poziomem dochodéw wlasnych na osobe wydaja na szkoty podstawowe
wigcej w przeliczeniu na ucznia przy innych czynnikach niezmienionych. Odlegto$¢ od najblizszego
miasta powiatowego okazala si¢ nieistotna w wariancie ze zmienng syntetyczna.

Ze wzgledu na nieliniowy charakter zaleznos$ci migdzy zamozno$ciag a wydatkami o§wiatowymi netto na
ucznia rozwazane s3 modele z zamozno$cig oraz kwadratem zamozno$ci jako zmiennymi obja$niajacymi.
Warianty 1 1 5 charakteryzujace si¢ najwyzsza jako$cig dopasowania w przypadku uwzglednienia tylko
poziomu zamozno$ci rozwazane s3 w modelu rozszerzonym uwzglgdniajagcym poziom 1 kwadrat
logarytmu naturalnego ze wskaznika G. Wyniki estymacji parametrow zawarte sa w tabelach 24 1 25.

Tabela 24. Wyniki estymacji parametrow modelu ekonometrycznego wyjasniajgcego biezgce wydatki oswiatowe gmin na
ucznia netto na podstawie modelu opisanego w wariancie 1 przy uwzglednieniu nieliniowego wplywu zamoznosci na wydatki
oSwiatowe

Zmienna Oszacowanie Wspotczynnik Btad Graniczny
parametru beta standardowy poziom
istotnosci
Stata 25,597 5,166 0,000***
Gesto$¢ zaludnienia —0,222 —0,291 0,024 0,000***
Liczba sotectw na 1000 54,949 0,173 10,203 0,000***
mieszkancow
Odlegtos¢ od najblizszego miasta —0,0045 —0,056 0,0017 0,009**
powiatowego
Zamoznos¢ —4,618 -2,017 1,293 0,000***
Zamozno$¢™2 0,306 2,149 0,081 0,000***
R? 0,169
Istotnos¢ (test F) 0,000***

* Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,5, ** —na poziomie 0,01, a *** — na poziomie 0,001
Zrbdto: Opracowanie wiasne

Wyniki estymacji parametréw modelu ekonometrycznego uwzgledniajagcego poziom 1 kwadrat
zamozno$ci wskazuja na nieliniowo$¢ zaleznosci migdzy wskaznikiem G a biezagcymi wydatkami
oSwiatowymi netto na ucznia. Przy innych czynnikach niezmienionych na poczatku (wraz ze wzrostem
wskaznika G) biezace wydatki oS§wiatowe na ucznia zmniejszajg si¢ osiggajac minimum dla gmin ze
wskaznikiem G za 2024 r. w okolicach poziomu 1893. Co jednak najwazniejsze z naszego punktu
widzenia, gesto$¢ zaludnienia pozostaje istotng statystycznie negatywng determinantg wielkosSci
wydatkéw oswiatowych.

W przypadku analizowanego w tabeli 25 wariantu 5 modelu ekonometrycznego wyniki koncowe sg
zblizone do tych obserwowanych w wariancie 1.
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Tabela 25. Wyniki estymacji parametrow modelu ekonometrycznego wyjasniajgcego biezgce wydatki oswiatowe gmin na
ucznia brutto na podstawie modelu opisanego w wariancie 5 przy uwzglednieniu nieliniowego wplywu zamoznosci na wydatki

oswiatowe
Zmienna Oszacowanie Wspotczynnik Btad Graniczny
parametru beta standardowy poziom
istotnosci
Stata 28,101 5,464 0,000* **
Z30 —0,381 —0,397 0,026 0,000* **
Odlegtos¢ od najblizszego miasta —0,0031 —-0,038 0,0017 0,074#
powiatowego
Zamoznos¢ -5,149 —2,249 1,369 0,000***
Zamozno$¢™2 0,336 2,363 0,086 0,000***
R? 0,155
Istotnos¢ (test F) 0,000* **

ZS0 — wskaznik Zwartos$ci Sieci Osadniczej, * Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,5, ** —na poziomie
0,01, a *** — na poziomie 0,001
Zrédto: Opracowanie wlasne

Tabele 26 1 27 zawieraja analogiczne obliczenia dla wariantow 1 1 5, gdy zmienng zalezng sg biezace
wydatki o§wiatowe brutto na ucznia.

Wyniki zawarte w tabelach 26 i 27 wskazuja, ze determinanty wydatkéw o§wiatowych brutto na ucznia
sg podobne do analogicznych wydatkéw netto. Skala wydatkow zalezy przede wszystkim od poziomu
zamozno$ci oraz charakterystyk wskazujacych na skale zwartosci struktury osadniczej. Sposrod kategorii
zwigzanych ze strukturg osadniczg biezace wydatki o§wiatowe brutto na ucznia najlepiej wyjasnia gestos¢
zaludnienia.

Tabela 26. Wyniki estymacji parametrow modelu ekonometrycznego wyjasniajgcego biezgce wydatki oswiatowe gmin na
ucznia brutto na podstawie modelu opisanego w wariancie 1 i uwzgledniajgcego nieliniowy wplyw zamoznosci na poziom

wydatkow

Zmienna Oszacowanie Wspdtczynnik Btad Graniczny
parametru beta standardowy poziom
istotnosci
Stata 18,074 1,053 0,000***
Gesto$¢ zaludnienia —0,136 —0,709 0,004 0,000***
Dekoncentracja —0,207 -0,191 0,021 0,000* **
Odleglos¢ od najblizszego miasta —0,00061 —0,030 —0,00037 0,094#
powiatowego
Zamozno$¢ -1,961 —3,367 0,264 0,000* **
Zamozno$¢™2 0,121 3,354 0,017 0,000* **
R? 0,436
Istotnos¢ (test F) 0,000* **

* Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,5, ** — na poziomie 0,01, a *** — na poziomie 0,001

Zrédto: Opracowanie wilasne
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Tabela 27. Wyniki estymacji parametrow modelu ekonometrycznego wyjasniajgcego biezgce wydatki oswiatowe gmin na
ucznia brutto na podstawie modelu opisanego w wariancie 5 i uwzgledniajgcego nieliniowy wplyw zamoznosci na poziom
wydatkow

Zmienna Oszacowanie Wspotezynnik Btad Graniczny
parametru beta standardowy poziom

istotnosci

Stata 20,269 1,371 0,000%***

ZS0 -0,124 -0,521 0,005 0,000***

Odlegtos¢ od najblizszego miasta 0,0003 0,015 0,0004 0,474
powiatowego
Zamozno$¢ —2,496 —4,277 0,346 0,000***
Zamozno$¢™2 0,153 4,216 0,022 0,000%***
R? 0,348
Istotnos$¢ (test F) 0,000***

ZS0 — wskaznik Zwartos$ci Sieci Osadniczej, * Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,5, ** —na poziomie
0,01, a *** — na poziomie 0,001
Zrédto: Opracowanie wiasne

Rekomendacje dla determinant wydatkow oswiatowych na ucznia w gminach

Nasze modele wskazuja, ze zmiennymi istotnie oddzialujacymi na wielko$¢ wydatkow na szkoty
w przeliczeniu na jednego ucznia s3:

e gestosc zaludnienia,
e liczba solectw na 1000 mieszkancow w gminie,

e wskaznik dekoncentracji sieci osadnicze;.

Najsilniej oddzialujaca determinanta jest gesto$¢ zaludnienia, nastgpnie liczba sotectw na 1000
mieszkancow, a w dalszej kolejnosci wskaznik dekoncentracji. Mozliwe jest takze zastosowanie miary
syntetycznej uwzgledniajacej wszystkie trzy analizowane kategorie, ale sita zwigzku tej zmiennej nie jest
wiegksza niz w przypadku gestosci zaludnienia, a rdwnoczesnie jest ona mniej intuicyjna i trudniejsza do
wyjasnienia przeci¢tnemu uzytkownikowi. Dlatego tez sklaniamy si¢ ku rekomendacji wykorzystania
tylko jednej sposrod wymienionych powyzej determinanty — gestosci zaludnienia. Rekomendacja ta
nie tylko wynika z faktu, Ze gesto$¢ zaludnienia silniej wptywa na poziom wydatkéw oswiatowych
zar6wno netto, jak i brutto, ale rowniez z tego, zZe jako jedyna z trzech powyzszych zmiennych ro6znicuje
male gminy miejskie od duzych. Warto podkresli¢, ze zmienna ta — mimo pewnych niedoskonatosci — jest
znacznie lepszym przyblizeniem odzwierciedlenia obiektywnego zrdéznicowania potrzeb wydatkowych
w o$wiacie niz tzw. waga wiejska, majaca od lat najwiekszy wplyw na alokacje srodkow pochodzacych
z subwencji o§wiatowej. Pozwala bowiem dowarto$ciowac potrzeby tych gmin, ktore maja najbardziej
rozproszong sie¢ osadnicza 1 — co za tym idzie najwigksze potrzeby wydatkowe — a rOwnoczes$nie nie
przekazywa¢ dodatkowych $rodkéw gminom, ktére wprawdzie maja status gmin wiejskich, ale warunki
organizacji sieci szkolnej nie uzasadniaja zwigkszonych potrzeb wydatkowych (np. zamoznych i gesto
zaludnionych gmin podmiejskich najwiekszych aglomeracji). Zagadnienia te, jak rdOwniez inne postulaty
pod adresem subwencji o$wiatowej (w wiekszosci pozostajace w mocy takze w stosunku do potrzeb
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o$wiatowych okre§lanych na podstawie obecnie obowigzujacej ustawy) byly juz niejednokrotnie,
obszernie omawiane w literaturze!®. Do zagadnienia tego wrocimy jeszcze krotko w czesci czwarte;
niniejszego raportu, poswieconej obecnemu finansowaniu potrzeb o§wiatowych.

Proponujemy uwzglednienie jeszcze jednej determinanty — zmiennej binarnej przyjmujacej warto$¢ 1 dla gmin,
w ktorych laczna liczba dzieci w wieku 014 lat jest nie wigksza niz 14 % 12, czyli 168. Tak mata liczba dzieci
— obecnych 1 potencjalnych w najblizszych latach ucznidw — powoduje, ze bez wzgledu na decyzje dotyczace
organizacji gminnej sieci szkolnej gmina bedzie prowadzita szkote spetniajaca ustawowe kryteria szkoty matej.
Prowadzenie takiej placowki musi by¢ oczywiscie odpowiednio drozsze w porownaniu do szkoty, w ktorej
oddziatach uczy si¢ np. 20 lub wigcej dzieci. Zmienna ta nie wychodzi jako istotna w przeprowadzonych
analizach statystycznych, ale jest to spowodowane bardzo niskg w tej chwili liczebnoscia gmin spetniajacych
ten warunek. Majac jednak na uwadze skalg probleméw demograficznych i prognozy GUS wskazujace na
szybki przyrost liczby jednostek samorzadowych z tak malg faczng liczba uczniow, uwazamy, ze zmienna ta
powinna juz teraz by¢ uwzgledniona w kalkulacjach potrzeb wyréwnawczych.

Nasze modele wskazuja takze, ze po przekroczeniu pewnego krytycznego poziomu zamoznos$ci gminy ponosza
wyzsze wydatki o$§wiatowe na ucznia na skutek lepszych mozliwosci finansowych, co skutkuje lepszymi
warunkami materialnymi ksztatcenia w podlegtych im szkotach. Nie ma oczywiscie racjonalnego uzasadnienia
by te wyzsze wydatki rekompensowac im za pomocg wyzszego zasilania z budzetu panstwa.

Wydatki oswiatowe na ucznia — miasta na prawach powiatu

Identyfikacja kategorii wplywajacych na poziom wydatkow o$wiatowych w miastach na prawach powiatu jest
zadaniem trudniejszym w poréwnaniu z sytuacja w gminach. W miastach na prawach powiatu nie okresla si¢
wplywu kategorii zwigzanych ze zwartoscig struktury osadniczej. Nie majg sensu zmienne zwigzane z liczba
solectw czy wskaznikiem dekoncentracji, poniewaz przyjmujg one wartos¢ 0 dla wigkszosci miast na prawach
powiatu. Niewielkie jest takze zréznicowanie gestosci zaludnienia, a w kazdym razie nie wida¢ racjonalnego
uzasadnienia, by mialo ono wplywa¢ na zr6znicowanie kosztow prowadzenia dziatalnosci edukacyjnej.
Z przeprowadzonych analiz wynika, ze zarowno w przypadku wydatkéw na szkoty, jak rowniez na przedszkola
najwazniejszym czynnikiem wplywajacym na ich poziom w miastach na prawach powiatu jest zamoznos¢,
mierzona za pomocg sumy wskaznikow G 1 P. Wyniki takiej estymacji przedstawione sg w tabeli 28. Ze wzgledu
na charakterystyke rozktadu zmiennej brane sg pod uwage logarytmy naturalne zmiennych.

Tabela 28. Wyniki estymacji parametrow modelu ekonometrycznego wyjasniajgcego wydatki netto na ucznia w miastach na
prawach powiatu w zaleznosci od sumy wskaznikow G oraz P

Zmienna Oszacowanie Wspotczynnik Blad standardowy | Graniczny
parametru beta poziom
istotnosci
Stata 12,335 0,819 0,000***
Uczniowie na oddziat —1,484 -0,612 0,261 0,000***
Wskaznik G+P 0,223 0,379 0,052 0,000***
R? 0,445
Istotno$¢ (test F) 0,000***

Zrodto: Opracowanie wlasne

102 por. np. Herbst, M., Herczynski, J., Levitas A. (2009). Finansowanie oswiaty w Polsce — diagnoza, dylematy, mozliwosci. Scholar; Herczynski, J., Siwinska-
Gorzelak, J. (2016). ,,Ocena efektywnosci podziatu subwencji oswiatowej dla gmin. Edukacja, 2(137), 47-66; Swianiewicz, P. (2006). System finansowania
o$wiaty na terenach wiejskich — stan obecny i mozliwe zmiany. Finanse Komunalne, 11, 5-33.
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Wyniki zawarte w tabeli 28 wskazuja takze, ze biezace wydatki o§wiatowe netto na ucznia malejg wraz
ze wzrostem liczebno$ci klas. Zmienna ta jest w znacznym stopniu zalezna od polityki prowadzonej przez
wladze lokalne i — w odroznieniu od mniejszych gmin wiejskich — nie wida¢ powodu, by decydujacy
wplyw na warto$¢ tej zmiennej miaty zewngtrzne warunki, niezalezne od wiadz miasta.

W przypadku estymacji parametrow modelu wyjasniajacego wydatki brutto zamozno$¢ miasta okazata
si¢ nieistotna statystycznie. Innymi slowy, zamozno$¢ nie wplywa na ogdlne koszty ponoszone przez
miasta na prawach powiatu, ale ma zwigzek ze skalg doptat dokonywanych ze zrédet wtasnych budzetu
lokalnego.

Podsumowujac, nie wida¢ przekonujgcego powodu, by srodki na o§wiate w miastach na prawach powiatu
byly dystrybuowane na podstawie innych kryteriow niz w przeliczeniu na jednego ucznia. Uwaga ta nie
odnosi si¢ rzecz jasna do specyficznych czynnikdw uwzglednianych w subwencji o§wiatowej (a obecnie
przy wyliczaniu potrzeb oswiatowych), powigzanych np. ze specjalnymi potrzebami edukacyjnymi
poszczegolnych ucznidow lub z typami szkét zawodowych.

Wydatki oswiatowe na ucznia — powiaty ziemskie

Podobnie jak w przypadku gmin, analiza ilo$ciowa dla powiatow ziemskich rozpoczyna si¢ od pomiaru,
interpretacji i weryfikacji wspotczynnikow korelacji miedzy wydatkami netto 1 brutto przypadajacymi na
jednego ucznia szkoly $redniej a warto$ciami kategorii obrazujacych zwartos$¢ struktury osadniczej oraz
zamozno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Warto$ci wspotczynnikéw korelacji miedzy zmiennymi
objasniajacymi a potencjalnymi determinantami i zmiennymi kontrolnymi analizowane sg w tabelach 29
i30.

Silniejsze wspotczynniki korelacji dotyczg zalezno$ci miedzy poszczegdlnymi czynnikami a wydatkami
netto. Probe interpretacji tej obserwacji przedstawialiSmy juz wczesniej w tym rozdziale.

Tabela 29. Wspolczynniki korelacji miedzy biezgcymi wydatkami oswiatowymi netto na ucznia szkoly sredniej w powiatach
ziemskich a potencjalnymi determinantami

Zmienna Warto$¢ wspdtczynnika Poziom istotnosci
Gestos¢ zaludnienia —-0,162 0,006**
Wskaznik dekoncentracji 0,105 0,077
Liczba sotectw na 1000 mieszkancow 0,198 0,000***
Zamoznos¢ —0,088 0,139

Zrbdto: Opracowanie wiasne

Tabela 30. Wspotczynniki korelacji miedzy biezqcymi wydatkami oswiatowymi brutto na ucznia szkoly sredniej w powiatach
ziemskich a potencjalnymi determinantami

Zmienna Warto$¢ wspotczynnika Poziom istotnosci
Gestos¢ zaludnienia —0,049 0,394
Wskaznik dekoncentracji 0,036 0,538
Liczba sotectw na 1000 mieszkancow 0,100 0,082
Zamoznos¢ 0,004 0,942

Zrédto: Opracowanie wilasne
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Tabela 31 prezentuje wyniki estymacji parametrow modeli ekonometrycznych wyjasniajacych wydatki
o$wiatowe netto i brutto na ucznia szkoly $redniej w powiatach ziemskich.

Tabela 31. Wyniki estymacji parametrow modelu ekonometrycznego wyjasniajgcego biezgce wydatki oswiatowe netto na
jednego ucznia szkoly sredniej w powiatach ziemskich

Wydatki netto Wydatki brutto
Zmienna Wsp. Beta Istotno$¢ Wsp. Beta Istotno$¢
Stata 10885,9 - 0,001** 79550,5 - 0,000***
Wskaznik 22942 4 0,173 0,006** 68947,8 0,129 0,04*
dekoncentragji
Gestosé —1414,32 —-0,180 0,002** —6251,84 —0,198 0,049*
zaludnienia
Zamoznos¢ —41,507 - 0,003** —197,21 —0,802 0,036*
Zamozno$¢N2 0,058 - 0,000*** 0,316 1,119 0,027*
R? 0,085 0,124
Istotno$¢ 0,000*** 0,000%***
modelu

* Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,5, ** —na poziomie 0,01, a *** — na poziomie 0,001
Zrédto: Opracowanie wlasne

Wyniki estymacji parametréw modeli ekonometrycznych wskazuja, ze gestos¢ zaludnienia jest
najwazniejsza determinantg wydatkéw o$§wiatowych netto i brutto na jednego ucznia szkoly $redniej
w powiatach ziemskich. Uzyskane rezultaty wskazuja takze na nieliniowg zalezno$¢ migdzy zamozno$cig
powiatu ziemskiego a jego wydatkami jednostkowymi na ucznia szkotly $rednie;j.

Rekomendacje dla determinant wydatkow oswiatowych na ucznia szkoly sredniej w powiatach ziemskich

Proponuje si¢ wykorzystanie gestosci zaludnienia jako gtownego czynnika wplywajacego na wydatki
o$wiatowe na ucznia szkoty §redniej w powiatach ziemskich. Rekomenduje si¢ zastosowanie takiej reguty
finansowania, aby powiaty ziemskie o nizszej gestosci zaludnienia otrzymywaty wyzsze finansowanie
wydatkéw oswiatowych.

3.3.2.3. Podobszar wydatkowy ,, Przedszkola™

W przypadku wydatkéw na przedszkola testujemy zalezno$¢ od tych samych potencjalnych zmiennych
wyjasniajacych, ktore byly wykorzystywane w badaniu wplywu na wielko$¢ wydatkow na szkoty.
Oczekujemy wigc podobnych zaleznosci, cho¢ spodziewamy si¢, ze moga by¢ one stabiej widoczne ze
wzgledu na odmienny charakter ustugi. Uczeszczanie do przedszkoli nie jest bowiem obowigzkowe
1 w wielu miejscowosciach — przede wszystkim w gminach wiejskich — nadal odlegte od powszechnosci.

Podobnie jak bylo w przypadku szkot postlugujemy sie danymi ze sprawozdan budzetowych,
uwzgledniajac rozdziaty klasyfikacji budzetowej dochoddéw 1 wydatkéw wymienione w tabeli 32.
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Tabela 32. Rozdzialy klasyfikacji budzetowej uwzgledniane przy obliczaniu wydatkow brutto oraz dochodow w podobszarze
wydatkowym przedszkola

ROZDZIAL DEFINICJA ROZDZIAL DEFINICJA
80103 Oddziaty przedszkolne w 80106 Inne formy wychowania przedszkol nego
szkotach podstawowych
80104 Przedszkola 80149 Realizacja zadan wymagajacych stosowania
80105 Przedszkola specjane specjang organizacji nauki

i metod pracy dla dzieci
w przedszkolach, oddziatach przedszkolnych
w szkotach podstawowych i innych formach
wychowania przedszkolnego W rozdziae tym
ujmuje si¢ wydatki i dochody zwigzane z
realizacja zadan wymagajacych stosowania
specjalng organizacji nauki i metod pracy
w edukacji przedszkolnej, inne niz objete
klasyfikowaniem w rozdziale ,,80105
Przedszkola specjane”

Zrbdlo: Opracowanie wlasne

Wielko$¢ wydatkow na przedszkola (w przeliczeniu na jednego przedszkolaka) — w wersji ,,netto”
1,,brutto” — prezentujg mapy 71 8.

Mapa 7. Wydatki biezgce netto gmin i miast na prawach powiatu na oswiatg — przedszkola (zf na przedszkolaka)

Wydatki biezgce netto
gmin i miast na prawach
powiatu ha oswiate
(przedszkola)
[zt na przedszkolaka]
Il 3049932 - 825608,96
I 24605,42 - 30499,32
B 21554,72 - 24605,42
I 19604,84 - 21554,72
I 18105,58 - 19604,84
16727,76 - 18105,58
15324,38 - 16727,76
13703,81 - 15324,38
11546,34 - 13703,81
1012,10 - 11546,34
brak wydatkéw

Zrédto: Opracowanie wlasne
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Mapa 8. Wydatki biezgce brutto gmin i miast na prawach powiatu na oswiate — przedszkola (zf na przedszkolaka)

Wydatki biezace brutto
gmin i miast na prawach
powiatu na oswiate
(przedszkola)
[zt na przedszkolaka]
I 39139,65 - 1031649,57
I 31578,15-39139,65
I 223049,14 - 31578,15
I 25553,26 - 28049,14
I 23674,65 - 25553,26
22023,05 - 23674,65
20334,26 - 22023,05
18627,04 - 20334,26
16412,27 - 18627,04
1314,73 - 16412,27
brak wydatkow

Zrbdto: Opracowanie wlasne

Wyniki empiryczne wskazuja, ze zadna ze zmiennych niezaleznych nie wykazuje silnej, liniowej
zalezno$ci z wielko$cia wydatkéw zaré6wno w wariancie wydatkow netto, jak i wydatkéw brutto
w przeliczeniu na jednego przedszkolaka. Po podzieleniu gmin na grupy decylowe warto$ci zmiennej
niezaleznej najczesciej mogliSmy obserwowac¢ do$¢ stabe zalezno$ci o charakterze nieliniowym.

Niemniej jednak, jak wida¢ w tabeli 33 niektore ze zmiennych koreluja z wydatkami na przedszkola
w stopniu istotnym statystycznie, cho¢ warto$ci tych wspotczynnikdw sa nizsze, niz bylto to w przypadku
wydatkow na utrzymanie szkot. Warto§¢ bezwzgledna Zzadnego z badanych wspotczynnikow nie
przekracza 0,15. Wyniki zawarte w tabeli 33 wskazuja na zdecydowanie inng zalezno$¢ migdzy
kategoriami ilustrujacymi zwarto$¢ struktury osadniczej a wydatkami netto i brutto na przedszkolaka. Ze
wzgledu na brak obowigzku utrzymywania sieci przedszkoli odpada problem bardzo wysokich wydatkow
na przedszkolaka w gminach bardzo matych. Gminy te na ogo6t nie majg ani jednego przedszkolaka a ich
wydatki w podobszarze ,,przedszkola” wynikaja z rozliczen miedzy nimi a innymi gminami, w ktorych
zlokalizowane sg placowki przedszkolne. Oznacza to zatem, ze te bardzo mate gminy cz¢sto nie ponosza
zadnych wydatkow na przedszkolaka we wlasnej gminie (cho¢ przekazujg czesto srodki gminom
sgsiednim w zamian za przyjmowanie ich dzieci do placoéwki wychowania przedszkolnego).
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Tabela 33. Wspotczynniki korelacji miedzy biezgcymi wydatkami oSwiatowymi netto na przedszkolaka

Gestos¢ Wydatki netto Wydatki brutto
Oszacowanie Graniczny poziom Oszacowanie Graniczny poziom
istotnos$ci istotnos$ci
Gestosé 0,047 0,032* 0,030 0,176
zaludnienia
Liczba sofectw na -0,116 0,000%*** -0,102 0,000%***
1000 mieszkancow
Wskaznik 0,012 0,567 -0,014 0,510
dekoncentragji
Odlegto$é od -0,136 0,000%*** -0,120 0,000%***
miasta
powiatowego
Zamozno$é 0,072 0,001*** 0,042 0,053

Zrédto: Opracowanie wlasne

Tabele 34 1 35 zawieraja oszacowania parametrow modeli ekonometrycznych wyjasniajacych wydatki
netto oraz brutto na przedszkolaka w gminach. Wyniki te sugeruja, ze istotnie wyzsze wydatki
w przeliczeniu na jedno dziecko w przedszkolu ponosza gminy charakteryzujace si¢ najnizsza gestoscia
zaludnienia oraz najwyzszymi wskaznikami dekoncentracji sieci osadniczej. Jesli uwzglgednione zostana
czynniki wptywajace na poziom wydatkdw na przedszkolaka takie jak zamozno$¢, liczba sotectw na 1000
mieszkancow oraz odlegtos¢ od miasta powiatowego, to wowczas okazuje sie, ze przy innych czynnikach
niezmienionych gminy o nizszej gestosci zaludnienia oraz wyzszej skali dekoncentracji sieci osadniczej

sa zmuszone ponosi¢ wyzsze wydatki biezace na przedszkola.

Tabela 34. Czynniki wplywajgce na wydatki netto na przedszkolaka w gminach

Zmienna Oszacowanie Beta Istotnos¢
Stata 9,409 (0,000)***
Dekoncentracja 0,136 0,062 0,018*
Liczba sotectw na 1000 -29,070 -0,152 0,000* **
mieszkancow
Odlegtos¢ od najblizszego —0,0062 -0,137 0,000* **
miasta powiatowego
Gesto$¢ zaludnienia -0,041 -0,097 0,009**
Zamozno$é 0,066 0,050 (0,042)*
R? 0,080
Istotnosé xHx
Zrédto: Opracowanie wlasne
Tabela 35. Czynniki wplywajgce na wydatki brutto na przedszkolaka w gminach
Zmienna Oszacowanie Beta Istotnos¢
Stata 17,448 (0,000)***
Liczba sotectw na 1000 -23,441 -0,129 0,000* **
mieszkancow
Odlegtos¢ od najblizszego —0,0059 -0,138 0,000***
miasta powiatowego
Gesto$¢ zaludnienia —0,048 -0,121 0,000* **
Zamoznosé —1,825 —1,507 (0,007)**
Zamoznos$¢™2 0,116 1,538 0,006**
R? 0,032
Istotnosé i

Zrédto: Opracowanie wilasne
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W przypadku miast na prawach powiatu jedyne stwierdzone zalezno$ci statystyczne wydatkéw na
utrzymanie przedszkoli (zarowno netto, jak i brutto) odnosza si¢ do zamoznosci 1 wielkos$ci miasta, czyli
zmiennych, ktore traktujemy jako kontrolne. Wyzsze wydatki w przeliczeniu na jednego uczeszczajacego
do przedszkola ponosza miasta wieksze i zamozniejsze. Zadna z tych zmiennych nie wskazuje na
celowo$¢ zastosowania determinanty zwigkszajacej zapotrzebowanie na $rodki finansowe
dystrybuowane za pomocg szeroko rozumianego systemu wyréwnawczego.

3.3.2.4. Podsumowanie i rekomendacje

Niniejszy rozdziat zawiera probe identyfikacji determinant wydatkow o$§wiatowych w gminach oraz
miastach na prawach powiatu zarowno w podobszarze wydatkowym ,,szkoty”, jak i ,,przedszkola”.

Stosunkowo najtatwiej jest wyodrgbni¢ determinanty wydatkéw na szkoty w gminach, ktére nie sg
miastami na prawach powiatu. Weryfikacja jednostek samorzadu terytorialnego pod wzgledem
zamozno$ci pozwolita na identyfikacj¢ bardzo waznej roli czynnikoéw ilustrujacych zwartos¢ struktury
osadniczej. Jako czynnik determinujacy wydatki szkolne w przeliczeniu na jednego ucznia w gminach,
ktére nie s3 miastami na prawach powiatu, nalezy uwzglednia¢ przede wszystkim gestos¢ zaludnienia,
liczbe sotectw na 1000 mieszkancéw oraz wskaznik dekoncentracji. Mozna réwniez bra¢ pod uwage
warto$ci zmiennej syntetycznej ilustrujacej stopien zwartosci struktury osadniczej, a uwzgledniajacej
wymienione wyzej kategorie z odpowiednimi wagami. Najprostszym rozwigzaniem bytoby
uwzglednienie gesto$ci zaludnienia, ktora jest silnie ujemnie skorelowana z wielko$cia potrzeb
wydatkowych na utrzymanie szkét zar6wno w ujeciu netto, jak i brutto. Podobna, cho¢ znacznie stabsza
zalezno$¢ obserwujemy w przypadku wydatkéw na utrzymanie przedszkoli. Wskaznik gestosci
zaludnienia wydaje si¢ lepszym estymatorem potrzeb wydatkowych w o$wiacie niz tzw. waga wiejska,
odgrywajaca zasadnicza role w alokacji srodkow z subwencji o$§wiatowej, a takze wyliczanych na
podstawie obecnie obowigzujacej ustawy potrzeb oswiatowych.

W przypadku miast na prawach powiatu nie znalezliSmy determinant, ktére wskazywatyby na potrzebe
dodatkowego finansowania jakiej$ kategorii jednostek samorzagdowych. Dlatego racjonalny wydaje si¢
algorytm uzalezniajacy finansowanie o$wiaty (tak szkolnej, jak i1 przedszkolnej) proporcjonalnie do
liczby ucznidéw, bez stosowania dodatkowych przelicznikow dla okreslonej grupy miast.

W przypadku powiatéw, podobnie jak w przypadku gmin, rekomendowang determinantg potrzeb
wydatkowych w zakresie o§wiaty jest gesto$¢ zaludnienia.

Do zagadnienia finansowania o§wiaty wrocimy jeszcze w czwartej czgsci niniejszego raportu.
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3.3.3. Transport i }gcznosé

3.3.3.1. Wprowadzenie

Dziat ,,Transport i tacznos¢” (dziat 600 klasyfikacji budzetowej) obejmuje szeroki zakres zadan
samorzadowych zwigzanych z zapewnianiem mobilnos$ci mieszkancoéw oraz utrzymaniem infrastruktury
transportowej. W jego ramach mieszczg si¢ zaréwno wydatki na budowe, przebudowg i utrzymanie drog
publicznych, mostow, chodnikéw i urzadzen towarzyszacych, jak i dziatania zwigzane z organizacja
transportu  zbiorowego, zarzadzeniem ruchem, utrzymaniem przystankow czy infrastrukturg
komunikacyjng. Do tej kategorii zaliczane sg takze wybrane zadania z zakresu tgcznosci, w tym
utrzymanie infrastruktury telekomunikacyjnej stuzacej obstudze transportu. Dzial ten ma zatem istotne
znaczenie dla funkcjonowania spotecznosci lokalnych i rozwoju terytorialnego — ksztattuje dostepnos¢
przestrzenng, wplywa na atrakcyjno$¢ inwestycyjna obszaru oraz jako$¢ zycia jego mieszkancow.
Jednocze$nie charakteryzuje si¢ on znacznym zrdznicowaniem wewng¢trznym, obejmujac zadania
o odmiennych uwarunkowaniach kosztowych i logice finansowania. W szczegdlno$ci mozna w nim
wyrdzni¢ dwa zasadnicze komponenty: utrzymanie infrastruktury drogowej oraz organizacje¢ transportu
publicznego, ktére pod wzgledem mechanizmoéw kosztowych funkcjonuja w sposéb na tyle odmienny, iz
ich faczne uyymowanie moze utrudniaé trafng oceng potrzeb wydatkowych jednostek.

Biorac pod uwage logike finansowa, dziat ,,Transport i Iacznos¢” pod pewnymi wzgledami przypomina
,Gospodarke komunalng” — réwniez tutaj wystepuje dualizm migdzy uslugami finansowanymi z budzetu
(drogi) a tymi, ktorych koszty (czeSciowo) pokrywane sg z optat uzytkownikow (transport publiczny).
Choc¢ liberalna logika fiskalna mogtaby sugerowa¢ dazenie do petnego pokrywania kosztow transportu
publicznego z wplywow biletowych, w rzeczywistosci zdecydowana wiekszo$¢ europejskich systemow
nie realizuje tego zatozenial®. Uzasadnienie takiego podejécia tkwi w przekonaniu, Ze transport
zbiorowy, w tym komunikacja miejska, pelni istotne funkcje spoteczne i $rodowiskowe — zwigksza
powszechng mobilnos$¢, ogranicza wykluczenie transportowe oraz redukuje koszty spoleczne
nadmiernego wykorzystania samochodow, takie jak zanieczyszczenie Srodowiska czy zattoczenie ulic.
W Polsce — jak wskazujg analizy Wolanskiego'® — w segmencie komunikacji miejskiej rentowno$é
dziatalnosci biezacej systematycznie si¢ zmniejsza. Migdzy rokiem 2009 a 2017 stopien pokrycia
kosztow wptywami z biletow spadt z 51 do 30%. Ale w tym samym czasie, po 2010 r., po wielu latach
spadku liczba pasazeréw komunikacji miejskiej (przynajmniej w miastach powyzej 150 tys.
mieszkancow, bo w mniejszych trend spadkowy w tym zakresie trwat przynajmniej do konca poprzedniej
dekady) zaczeta rosnac i transport zbiorowy zwigksza swdj udziat w cato$ci przewozow realizowanych
w miastach®. Pozostata czes¢ kosztow musi byé wiec subsydiowana ze $rodkéw publicznych, co czyni
wydatki netto w tym dziale w duzym stopniu adekwatnym miernikiem potrzeb wyréwnawczych
— odzwierciedlaja one bowiem realne obcigzenia budzetéw jst (zob. rys. 41).

103 Jak wynika z raportu Miedzynarodowego Stowarzyszenia Transportu Publicznego, w krajach europejskich typowy poziom pokrycia kosztéw operacyjnych
przychodami z biletdéw miesci si¢ w przedziale ok. 30-50%. Zob. UITP (2024). Global Economic Outlook. Taking the pulse of the public transport sector.
https.//www.uitp.org/wp-content/upl oads/sites/7/2025/08/20241008 _Economic-Outlook-2024_WEB.pdf.

104 Wolanski, M. (2022). Ocena skutecznosci polskich polityk mobilno$ci miejskiej. ,, Transport miejski i regionalny”, 8, 23-27.

105 por, Brzoska, A., Swianiewicz, P. (2020). Elastyczno$é popytu na lokalny transport zbiorowy w polskich miastach. Studia Regionalne i Lokalne, 2(80),
67-91.
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Rys. 41. Skala doplat samorzgdow do lokalnego i regionalnego transportu zbiorowego (ceny biezgce, min z1)
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Zrédto: Swianiewicz, P., Lukomska, J. (2023). Doptaty do transportu zbiorowego. Ile samorzady kosztuje komunikacja
miejska? Ranking Wspdlnoty. ,,Wspolnota”.

Nie odzwierciedlaja ich jednak w pelnym zakresie. Dodatkowym utrudnieniem (na ktére zwracaliSmy
uwage takze w analizach innych dzialow) jest zréznicowanie form organizacyjno-prawnych realizacji
zadan zwigzanych z transportem publicznym. Cz¢$¢ gmin, ale tez wojewodztw prowadzi dziatalnosé
w tym zakresie poprzez zaktady budzetowe (cho¢ coraz rzadziej), inne korzystaja ze spotek komunalnych.
W efekcie cze$¢ wydatkow nie jest uyymowana bezposrednio w budzetach samorzaddw, lecz w budzetach
tych jednostek organizacyjnych, co utrudnia pelne poréwnanie poziomu kosztéow miedzy jst. Mozna
jednak dos¢ doktadnie oszacowac skale doptat ponoszonych przez budzety miast do funkcjonowania
lokalnego transportu zbiorowego. Nalezy zauwazy¢, ze problem ten w mniejszym stopniu dotyczy zadan
infrastrukturalnych (drogowych), ktore najczesciej realizowane sa bezposrednio przez samorzady
— poprzez urzedy lub jednostki budzetowe odpowiedzialne za utrzymanie drog.

Dualizm w zakresie sposobu finansowania stanowi jeden z wymiaréw zroznicowania zadan w ramach
dziatu ,,Transport 1 tagcznos$¢”. Rdznice te obejmuja rowniez sam charakter realizowanych ustug, strukture
kosztow, a takze czynniki determinujgce poziom wydatkéw. W efekcie obszary zwigzane z utrzymaniem
infrastruktury drogowej 1 organizacjg transportu publicznego nalezaloby traktowaé jako odrebne
kategorie analityczne, rzadzace si¢ odmienng logika ekonomiczna i wymagajace zastosowania
roznych determinant potrzeb wydatkowych. W naszej analizie wyrozniamy zatem podobszary
stransport publiczny” oraz ,,drogi i pozostale”.

Warto podkresli¢, ze podobne podejscie przyjeto rowniez w praktyce niektorych innych krajow — m.in.
w Szwecji 1 we Wloszech sektor transportu w systemach wyréwnawczych zostat rozdzielony na dwa
komponenty, z ktorych kazdy posiada wilasng formule wyré6wnawcza, oparta na odmiennym zestawie
determinant kosztowych dostosowanych do charakteru danego obszaru ustug. W przypadku drog
dominujg zmienne techniczne 1 srodowiskowe, takie jak nat¢zenie ruchu, warunki klimatyczne (Szwecja)
czy liczba nieruchomosci (glowna determinanta w tym obszarze we Wloszech), natomiast w transporcie
publicznym wieksze znaczenie maja czynniki spoleczno-demograficzne, w tym liczba mieszkancow,
miary rozproszenia ludnosci czy mobilno$¢ pracownicza.
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W tabeli 36 prezentujemy przyporzadkowanie poszczegoélnych rozdziatow klasyfikacji budzetowej (dziat
600) do obu wyroznionych obszaréw wydatkowych na przyktadzie wydatkéw biezacych netto gmin.
Logika podziatu byta nastepujaca: do kategorii ,transport publiczny” wiaczyliSmy rozdziaty odnoszace
si¢ do organizacji i funkcjonowania transportu zbiorowego (facznie z systemem rowerdw publicznych),
natomiast pozostale rozdziaty, poza 60078 ,,usuwanie skutkow klesk zywiotlowych” przypisalismy do
kategorii ,,drogi i pozostate”. Rozdzial 60095 ,,pozostata dziatalno§¢” podzieliliSmy proporcjonalnie
migdzy oba obszary, zgodnie z ich udziatem w tacznych wydatkach dziatu 600.

Tabela 36. Podzial rozdziatow klasyfikacji budzetowej dziatu 600 ,, Transport i lgcznos¢” obejmujgcych biezqce wydatki gmin
na obszary: transport publiczny oraz drogi i pozostate (2024 r.)

TRANSPORT PUBLICZNY DROGI I POZOSTALE*
60001 Krajowe pasazerskie przewozy kolejowe | 60011 Drogi publiczne krajowe
60002 Infrastruktura kolejowa 60012 Generalna Dyrekcja Drog Krajowych
60003 Krajowe pasazerskie przewozy i Autostrad
autobusowe 60013 Drogi publiczne wojewodzkie
60004 L okalny transport zbiorowy 60014 Drogi publiczne powiatowe
60020 Funkcjonowanie przystankow 60015 Drogi publiczne w miastach na prawach
komunikacyjnych powiatu
60021 Funkcjonowanie dworcow i weztow 60016 Drogi publiczne gminne
przesiadkowych 60017 Drogi wewnetrzne
60022 Funkcjonowanie systemdw rowerow 60018 Dziatalno$¢ Rzadowego Funduszu
publicznych Rozwoju Drog
60019 Ptatne parkowanie
60031 Przejécia graniczne
60041 Infrastruktura portowa
60052 Zadania w zakresi e telekomunikacji
60053 Infrastruktura telekomunikacyjna

ROZDZIELONE NA OBA OBSZARY

60095 Pozostata dziatalnos¢

Zrbdto: Opracowanie wiasne

Proporcje wydatkéw biezacych w obu wyr6znionych obszarach w poszczegdlnych grupach jst
przedstawia rysunek 42. W gminach struktura wydatkow jest stosunkowo zrownowazona (44% transport
publiczny wobec 56% drog 1 pozostatych zadan), natomiast w miastach na prawach powiatu
zdecydowanie dominuje komponent transportowy, ktoéry odpowiada az za 85% wszystkich wydatkow
dziatu 600. W przypadku powiatéw proporcje te sg odwrotne — zdecydowang wigkszos$¢ (82%) stanowig
wydatki na infrastruktur¢ drogowa, podczas gdy naklady na transport publiczny maja marginalne
znaczenie. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze powiaty nie pelnig funkcji organizatora publicznego transportu
zbiorowego, a ich ewentualne wydatki w tym zakresie majg charakter pomocniczy i incydentalny.
Wojewodztwa zajmuja pozycje posrednig — ok. 70% ich wydatkow dotyczy transportu publicznego,
a 30% infrastruktury drogowej i pozostatych zadan.
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Rys. 42. Udzialy wydatkow przeznaczonych na transport publiczny oraz drogi i pozostate w calosci wydatkow biezgcych
w poszczegolnych grupach jst (2024 r.)

mtransport publiczny  ®drogi i pozostate

GMINY

POWIATY WOJEWODZTWA

Zrbdto: Opracowanie wiasne

Przypomnijmy, ze w naszych dalszych analizach bgdziemy postugiwaé si¢ wydatkami biezacymi netto
— czyli wydatkami pomniejszone o wptywy (dochody) w ujeciu biezacym w tych samych grupach
rozdzialow — np. o przychody ze sprzedazy biletow, gdy s3a one ewidencjonowane w budzecie jst.

Mapy 9 1 10 ilustruja zréoznicowanie przestrzenne wydatkow netto na transport publiczny, a mapy 11-13

odnoszg si¢ do wydatkoéw netto na utrzymanie drég (wszystkie dane w przeliczeniu na jednego
mieszkanca).

Mapa 9. Wydatki biezgce netto gmin i miast na prawach powiatu na transport — transport publiczny (zi per capita)

Wydatki biezgce netto
gmin i miast na prawach
powiatu na transport
(transport publiczny)
[zt per capita]
I 193,35-1505,53
I 108,35-193,35
B 5874-108,35
I 32,51-58,74
[ 19,29-32,51
[ 11,16-19,29
5,88-11,16
2,82 -5,88
0,83-2,82
-111,89- 0,83
[ brak wydatkéw

Zrodto: Opracowanie wlasne
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Mapa 10. Wydatki biezqce netto wojewodztw na transport — transport publiczny (zt per capita)

Wydatki biezace
netto wojewodztw
na transport
{transport publiczny)
[zt per capita]
Bl 110,99-130,26
I 97,60-110,89
73,06 - 97,60
26,51-73,06

Zrbdto: Opracowanie wlasne

Mapa 11. Wydatki biezgce netto gmin na transport — drogi (zI per capita)

Zrbdto: Opracowanie wiasne
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Whydatki biezgce netto
gmin na transport (drogi)
[zt per capita]
I 220,62 -1958,35
B 152,18- 220,62
B 121,87-152,18
B 97,27-121,87
[ 79,72-97,27
63,49 -79,72
49,75 - 63,49
35,83 -49,75
19,23 - 35,83
-1070,38 - 19,23

I miastana prawach
powiatu



Mapa 12. Wydatki biezqce netto powiatow na transport — drogi (z{ per capita)

Wydatki biezace netto
na transport (drogi)
[zt per capita]

94,43 - 241,70
67,67 - 94,43
52,47 - 67,67
39,55-52,47
27,39 - 39,55
17,50-27,39
-36,50 - 17,50
miasta na prawach powiatu

Zrbdto: Opracowanie wlasne

Mapa 13. Wydatki biezgce netto wojewddztw na transport — drogi (z{ per capita)

Zrédlo: Opracowanie wiasne
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3.3.3.2. Potencjalne determinanty

Wyjezdzajgcy do pracy

Zmienna odnosi si¢ do poziomu mobilnosci pracowniczej. Jej znaczenie jest szczegOlnie istotne
w przypadku mniejszych gmin (w tym gmin w obszarach metropolitalnych), ktére czesto nie s3
samowystarczalne pod wzgledem rynku pracy i wykazuja silne powigzania zewnetrzne z wigkszymi miastami.
Wysoki odsetek osob wyjezdzajacych generuje potrzebe utrzymywania lub dotowania potaczen autobusowych
1innych form transportu zbiorowego, umozliwiajacych codzienne przemieszczanie si¢ mieszkancow. Wskaznik
ten odzwierciedla zatem funkcjonalne zalezno$ci miedzygminne oraz zapotrzebowanie na ushugi komunikacji
publicznej, dlatego spodziewamy si¢ jego pozytywnego wplywu na poziom wydatkow transportowych gmin.

W naszych analizach liczb¢ 0s6b wyjezdzajacych do pracy z poszczegdlnych gmin, pochodzaca
z udostepnionej przez GUS Macierzy przephwow ludnosci zwigzanych z zatrudnieniem — NSP 2021,
zestawiliSmy z liczba ludno$ci w wieku produkeyjnym odpowiednich jednostek lokalnych (dane BDL
GUS za 2024 1.).

Poziom analiz: gminy.
Kategoria: transport publiczny.

Przyjeidiajgcy do pracy

W przypadku miast na prawach powiatu analizujemy odwrotny kierunek przeptywow —zamiast wyjezdzajacych
do pracy, zmienng testowana s3 przyjezdzajacy do pracy. Ich wysoka liczba $wiadczy
o silnych powigzaniach funkcjonalnych miasta z jego otoczeniem oraz o roli osrodka jako lokalnego centrum
zatrudnienia, co w szczegdInym stopniu dotyczy miast centralnych aglomeracji regionalnych i subregionalnych.
Poniewaz wydatki na transport publiczny nie sa w petni pokrywane z wplywow biletowych, wigksza liczba
uzytkownikow systemu komunikacji miejskiej oznacza konieczno$¢ ponoszenia przez samorzady dodatkowych
naktadow na jego utrzymanie i obstugg.

Duza liczba przyjezdzajacych do pracy (z ktorych nie kazdy korzysta z komunikacji miejskiej), to takze
wiegksze nat¢zenie ruchu i intensywniejsze zuzycie drog, co wiaze si¢ z wickszymi potrzebami w zakresie
remontéw 1 utrzymania sieci drogowej. Stad zmienna wykorzystujemy takze w naszych analizach
dotyczacych wydatkéw biezacych zwigzanych z infrastrukturg transportowg w miastach na prawach
powiatu.

Dane o liczbie przyjezdzajacych do pracy pochodza z Macierzy przeptywow ludnosci zwigzanych
z zatrudnieniem — NSP 2021 (GUS). W naszych analizach odnosimy je do liczby pracujacych (w miescie)
(dane BDL GUS za 2024 r.). Zmienng ,,przyjezdzajacy do pracy w stosunku do liczby pracujacych”
wykorzystujemy wyltacznie w analizach miast na prawach powiatu, analogicznie do wykorzystania
wskaznika ,,wyjezdzajacych do pracy w stosunku do liczby 0os6b w wieku produkcyjnym” w grupie gmin
bez tego statusu.

Poziom analiz: miasta na prawach powiatu.

Kategorie: transport publiczny oraz drogi i pozostale.
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Status stolicy powiatu ziemskiego

Na poziomie gmin (bez miast na prawach powiatu) wskaznikiem silniejszych powigzan funkcjonalnych
moze by¢ status stolicy powiatu ziemskiego. Miasta petnigce t¢ funkcje, ze wzgledu na swojg role
administracyjng oraz idacg za tym koncentracj¢ instytucji publicznych i czg¢$ci ustug ponadlokalnych,
przyciagaja mieszkancoéw okolicznych gmin. Cho¢ skala tych przeptywow jest mniejsza niz w przypadku
np. stolic wojewodztw, to i tak spodziewamy si¢, ze mogg one mie¢ wptyw na zwiekszone korzystanie
z ustug komunikacyjnych, a w rezultacie na wyzsze potrzeby wydatkowe gmin w obszarze transportu
publicznego.

Poziom analiz: gminy.
Kategoria: transport publiczny.

wMiasto prezydenckie”

Z podobnych powodow postanowiliSmy przetestowac zmienng identyfikujaca gminy miejskie, w ktorych
organem wykonawczym jest prezydent. Wspotcze$nie tytul ten nie wiaze si¢ juz z dodatkowymi
funkcjami ani kompetencjami (a tak byto w PRL1%), jednak w przypadku miast (bez tych o statusie miast
na prawach powiatu) czg¢sto odzwierciedla on historyczne znaczenie danego os$rodka. Sg to zazwyczaj
byte stolice wojewodztw z lat 1975-19991%7 [ub miasta, ktore przed 1990 r. przekroczyly prog 50 tys.
mieszkancow. Obecnie znaczenie tego tytulu ma w duzej mierze charakter prestizowy, jednak mozna
przypuszczaé, ze — w polaczeniu z utrzymujacym si¢ echem dawnego znaczenia funkcjonalnego
— wptywa to na wigkszg intensywnos$¢ zycia spoteczno-gospodarczego w tych osrodkach, a tym samym
na zwigkszone potrzeby transportowe zarowno mieszkancow, jak i1 przyjezdnych.

Zmienne ,,stolica powiatu ziemskiego” oraz ,,miasto prezydenckie” probuja uchwyci¢ to samo zjawisko.
Wiaczamy je obie do naszych testow, chcac sprawdzi¢, ktora z nich lepiej (w sensie statystycznym)
wyjasnia¢ bedzie warto§¢ zmiennej zalezne;.

Poziom analiz: gminy.
Kategoria: transport publiczny.

Liczba ludnosci

W przypadku miast na prawach powiatu w naszych analizach uwzglednilismy liczbe ludnosci
— w charakterze zmiennej wyjasniajacej, nie kontrolnej. Odwolujemy si¢ tu do wynikéw analiz Brzoski
i Swianiewiczal®, ktorzy wykazali, ze wielkoéé miasta wptywa na skale popytu na transport zbiorowy,
jednak zalezno$¢ ta nie ma charakteru liniowego. Znaczace réznice w dynamice popytu obserwuje si¢
dopiero po przekroczeniu pewnego progu wielkosci, wynoszacego ok. 150 tys. mieszkancow. Z tego

106 W Polsce Ludowe;j tytul ,,miasta prezydenckiego” nidst ze sobg nie tylko prestiz, ale tez implikacje funkcjonalne. Zgodnie z Rozporzadzeniem Rady
Ministrow z dnia 30 maja 1975 r. (Dz. U. z 1975 1., nr 17, poz. 94) terenowym organom wiadzy w takich osrodkach pozostawiono cz¢$¢ uprawnien nalezacych
do likwidowanych wowczas powiatow, ktore w pozostalych miastach przeszty w gestie organow stopnia wojewddzkiego. Byly to zadania i uprawnienia m.in.
z zakresu gospodarki komunalnej i mieszkaniowej, zdrowia i opieki spotecznej, handlu i ustug oraz spraw obywatelskich.

107 W analizowanej grupie gmin dotyczy to trzech miast: Ciechanowa, Pily i Sieradza. Pozostale byle stolice wojewddzkie z lat 1975-1999 to obecne miasta
na prawach powiatu.

108 Brzoska, Swianiewicz, 2020, op. cit.
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wzgledu zmienng t¢ testujemy wylacznie w grupie wigkszych os$rodkow miejskich — co do zasady
— kategorii miast na prawach powiatu, wsrdd ktorych — jak si¢ spodziewamy — efekt wielkosci populacji
przeklada si¢ pozytywnie na skale potrzeb wydatkowych w obszarze transportu publicznego.

Poziom analiz: miasta na prawach powiatu.
Kategoria: transport publiczny.

Dlugosé linii kolejowych eksploatowanych

W analizach na poziomie wojewddzkim postugujemy si¢ zmienng ,,dtugos¢ linii kolejowych na 10 000
mieszkancoéw”. Na pierwszy rzut oka moze si¢ wydawac, ze jej wybor stanowi odstgpstwo od przyjetych
przez nas zasad konstruowania determinant potrzeb wydatkowych, zgodnie z ktorymi powinny one mie¢
charakter zewnetrzny — a wigc pozostawac poza bezposrednim wplywem wiadz samorzadowych. W tym
jednak przypadku zaktadamy, ze wptyw samorzadow wojewddzkich na dtugos¢ linii kolejowych na ich
obszarze jest bardzo ograniczony'®. Zmienna ta moze zatem petni¢ funkcje obiektywnego wskaznika
odzwierciedlajacego uwarunkowania przestrzenne i komunikacyjne wptywajace na skale potrzeb
wydatkowych zwigzanych z organizacja regionalnego transportu zbiorowego.

Poziom analiz: wojewddztwa.
Kategoria: transport publiczny.

Dlugosé drog wojewodzkich

W tym przypadku — analogicznie jak przy zmiennej dotyczacej dlugosci linii kolejowych
eksploatowanych — dhugo$¢ drog wojewodzkich (na 10 000 mieszkahcow lub na 1 km? obszaru)
traktujemy jako miernik o ograniczonym, ale akceptowalnym stopniu niezaleznos$ci (zewngtrznosci).
Cho¢ formalnie samorzady wojewodztw odpowiadaja nie tylko za utrzymanie, ale takze za rozwoj sieci
drog wojewddzkich, to ich przebieg, dtugos¢ i1 hierarchia funkcjonalna wynikaja z uwarunkowan
o charakterze strategicznym i planistycznym, a nie z decyzji podejmowanych ad hoc.

Ksztalt sieci drogowej na poziomie wojewddztw jest zazwyczaj okreSlony w strategiach rozwoju
regionalnego oraz dokumentach planowania przestrzennego wyzszej rangi, a ewentualne zmiany maja
charakter dlugookresowy 1 sa trudne do realizacji w krotkiej perspektywie politycznej. W efekcie wptyw
wladz wojewodzkich na catkowita dtugos¢ drog tej kategorii jest ograniczony, co — naszym zdaniem
— pozwala traktowac t¢ zmienng jako relatywnie obiektywny miernik biezacych potrzeb wydatkowych
w obszarze infrastruktury, pozostajacy poza pelnym, bezposrednim oddzialywaniem samorzadu
wojewddzkiego.

Poziom analiz: wojewddztwa.

Kategoria: drogi i pozostate.

109 S5 wprawdzie przypadki tworzenia lub odtwarzania infrastruktury kolejowej przez samorzady, ale s3 one bardzo nieliczne. Co do zasady utrzymaniem
drog kolejowych zajmuje si¢ spotka PLK S.A. i z punktu widzenia samorzaddw jest to okoliczno$¢ zewngtrzna.
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Gestos¢ zaludnienia

W przypadku analizy potrzeb wydatkowych na infrastrukture drogowsg i towarzyszaca podejrzewamy,
ze jedna z kluczowych determinant moze by¢ gesto$¢ zaludnienia, przy czym zaleznos$¢ ta nie musi miec
charakteru liniowego, lecz raczej krzywoliniowy, co znajduje uzasadnienie teoretyczne. Z jednej strony
w jednostkach o nizszej gestosci zaludnienia wigksza powierzchnia 1 dtugos¢ sieci drogowej przypadaja
na mniejszg liczbe mieszkancow, co przektada si¢ na wyzsze jednostkowe koszty utrzymania
infrastruktury (efekt rozproszenia zabudowy). Z drugiej strony w jednostkach silnie zurbanizowanych
— zwlaszcza w miastach na prawach powiatu — wyzsza gestos¢ zaludnienia wigze si¢ z wigkszym
natezeniem ruchu i intensywniejszym zuzyciem drog, a tym samym z wigkszymi potrzebami
remontowymi i utrzymaniowymi.

Jak si¢ zatem wydaje, zmienna ta moze w réznych typach jednostek samorzadowych odzwierciedla¢
odmienne mechanizmy kosztowe, a jej wilaczenie do analiz pozwala uchwyci¢ zaréwno efekty skali
w gminach o rozproszonej strukturze osadniczej, jak i presje infrastrukturalng w gesto zaludnionych
osrodkach miejskich. Z tego wzgledu testujemy ja jako potencjalng determinante potrzeb wydatkowych
w zakresie infrastruktury drogowej w trzech grupach jst: w gminach, miastach na prawach powiatu oraz
powiatach.

Ta sama zmienna jest rOwniez testowana w analizach transportu publicznego, gdzie petlni funkcje
wskaznika zageszczenia ludnosci i struktury osadniczej, mogacych wplywac zarowno na popyt na ustugi
przewozowe, jak i na koszty ich organizacji.

Poziom analiz: gminy, miasta na prawach powiatu, powiaty (drogi).
Kategorie: drogi 1 pozostate, transport publiczny.

Udzial przedszkolakow

A moze okaze sig¢, ze znaczenie ma liczba przedszkolakow? PostanowiliSmy przetestowac¢ takze te
zmienng, zakladajac, ze mlodsza struktura demograficzna miasta moze przeklada¢ si¢ na wicksza
intensywno$¢ ruchu lokalnego, zwlaszcza zwiazanego z dowozeniem dzieci do przedszkoli 1 placowek.
W naszych analizach skupiamy si¢ na udziale dzieci uczgszczajacych do przedszkoli w grupie dzieci
w wieku od dwoch do pigciu lat, w celu uchwycenia skali faktycznej aktywnosci rodzicow w codziennych
dojazdach. Zmienna t¢ analizujemy w kontek$cie wydatkdw na infrastruktur¢ drogowa w miastach na
prawach powiatu.

Poziom analiz: miasta na prawach powiatu.
Kategoria: drogi i pozostate.

Determinanty ustawowe

W obowiazujacych regulacjach ustawowych nie przewidziano rozdzielenia dziatu ,, Transport 1 tacznos$¢”
na dwa odrebne obszary — transport publiczny oraz drogi i pozostale wydatki, stad tez obowigzujace
determinanty potrzeb wydatkowych odnosza si¢ do catego dziatu tacznie. W przypadku gmin jest to
liczba mieszkancow w wieku 20-64 lata, natomiast dla miast na prawach powiatu — liczba pracujacych
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ogélem. Obie te zmienne maja charakter bezwzgledny, co utrudnia poréwnania mi¢dzy jednostkami
o roznej wielko$ci. Dlatego w naszych analizach wykorzystujemy je w ujeciu wzglednym — w odniesieniu
do catkowitej liczby ludnos$ci poszczegdlnych jst. Chociaz wymienione determinanty ustawowe maja
charakter spoteczno-demograficzny i sg bardziej spojne z zestawem zmiennych zaproponowanych przez
nas dla transportu publicznego, postanowilismy testowa¢ je w modelach dla obu kategorii wydatkow,
zaro6wno w odniesieniu do transportu publicznego, jak i do wydatkéw na infrastrukture drogowa.

W przypadku powiatow w ustawie wskazano dwie zmienne: liczbe¢ mieszkancow w wieku 20—64 lata
(przeliczamy ja w relacji do calej populacji jednostki) oraz dlugo$¢ drég powiatowych o nawierzchni
twardej. W odniesieniu do tej drugiej zmiennej nalezy zauwazy¢, ze jej warto$§¢ moze w znacznym
stopniu — wickszym niz w przypadku drég wojewodzkich — zaleze¢ od samodzielnych decyzji
inwestycyjnych wladz samorzadowych, w tym od polityki utrzymania i modernizacji sieci drogowej
prowadzonej przez starostwa powiatowe. Inwestycje drogowe na tym poziomie czgsto majg charakter
dorazny, podejmowany w odpowiedzi na biezace potrzeby i uwarunkowania lokalne, co sprawia, ze
dlugo$¢ drog powiatowych nie stanowi — naszym zdaniem — obiektywnego, zewngtrznego miernika
potrzeb wydatkowych. Z tego wzgledu nie zdecydowali$my sie¢ na uwzglednienie tej zmiennej w naszych
testach.

W odniesieniu do wojewddztw ustawowa determinanta potrzeb wydatkowych obejmuje sume dlugosci
drog wojewddzkich o nawierzchni twardej oraz dtugosci linii kolejowych eksploatowanych. Zauwazmy,
ze ponownie zmienna ta ma charakter bezwzgledny. W naszych analizach wykorzystujemy ja w rozbiciu
na dwie odrgbne zmienne — odnoszace si¢ do drog wojewddzkich oraz linii kolejowych, co zostato
opisane w wyzej.

Zmienne kontrolne

Podobnie jak w pozostatych sektorach naszymi zmiennymi kontrolnymi jest zamozno$¢ budzetu jst
mierzona wskaznikami G, P 1 W dla 2024 r. (w miastach na prawach powiatu wskaznik G 1 P sumujemy),
a takze — w analizach, w ktorych nie stuzy ona jako zmienna wyjasniajaca (potencjalna determinanta
potrzeb wydatkowych) — liczba ludnos$ci. Obie te zmienne sg ujete w postaci logarytmu naturalnego.

3.3.3.3. Czynniki wyjasniajgce zroznicowanie wydatkow — testy empiryczne
Wydatki netto na transport publiczny — gminy

W analizie korelacji wszystkie testowane zmienne wykazaty dodatnie 1 statystycznie istotne zwigzki
z poziomem wydatkow biezacych netto na transport publiczny, z wyjatkiem obecnej determinanty ustawowej
(przeksztalconej do wartosci wzglednej), ktorej korelacja okazala si¢ nieistotna (zob. tab. 37). Najwyzsze
wartosci wspotczynnikow korelacji odnotowali$my dla zmiennych kontrolnych — liczby ludnos$ci 1 zamoznosci
budzetu gminy, co sugeruje ich dominujgce znaczenie w ksztattowaniu skali wydatkow. Wsrod potencjalnych
determinant najsilniejsza dodatnig korelacje wykazata gesto$¢ zaludnienia, nastepnie zmienna identyfikujgca
miasta, w ktorych na czele wladzy wykonawczej stoi prezydent, a na trzecim miejscu — udziat wyjezdzajacych
do pracy w grupie mieszkancow w wieku produkcyjnym, co potwierdza znaczenie zardwno urbanizacji, jak
1 mobilnos$ci pracowniczej jako czynnika generujgcego zwigkszone potrzeby transportowe.
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Tabela 37. Wspotczynniki korelacji Pearsona wydatkow netto na transport publiczny w gminach

Wartosé Poziom

wspolczynnika istotnosci
Udzial wyjezdzajacych do pracy w grupie mieszkancow w 0,223 e
wieku produkcyjnym
Stolica powiatu ziemskiego 0,155 *xk
,Miasto prezydenckie” 0,287 falall
Gestos¢ zaludnienia (logarytm naturalny) 0,416 *rx
Liczba ludnosci (logarytm naturalny) 0,440 *xk
Zamozno$¢ budzetu (wskaznik G) (logarytm naturalny) 0,434 *xk
Determinanta ustawowa
Udzial mieszkancow w wieku produkcyjnym wsrod ogohu 0,004 -
ludno$ci

Zrodto: Opracowanie wlasne

Na rysunku 43 zestawiliSmy dwie zmienne odnoszace si¢ do stopnia koncentracji funkcjonalnej
1 znaczenia lokalnych centrow w systemie osadniczym. Pokazuja one znacznie silniejszy efekt tytutu
,miasta prezydenckiego” na wydatki na transport publiczny per capita w poroéwnaniu do tego, ktory
dotyczy stolic powiatéw ziemskich.

Z kolei rysunek 44 przedstawia graficznie zalezno$¢ miedzy wydatkami biezacymi netto na transport
publiczny a udzialem wyjezdzajacych do pracy poza miejsce zamieszkania (wsrdd ludnosci w wieku
produkcyjnym). Analiza warto$ci median wskazuje na relacje¢ zblizong do charakteru liniowego — wraz
ze wzrostem odsetka wyjezdzajacych rosng rowniez wydatki transportowe ponoszone przez samorzady.
Efekt ten staje si¢ wyrazniejszy przy wyzszych wartosciach wskaznika (od széstego decyla), co sugeruje,
ze bardziej intensywne powigzania funkcjonalne z (najczesciej) wickszymi osrodkami generuja
zwigkszone potrzeby finansowe w zakresie utrzymania transportu publicznego.

Rys. 43. Wydatki biezqce netto na transport publiczny (rok 2024, zt per capita) a tytul miasta prezydenckiego i status stolicy
powiatu ziemskiego — porownanie efektow*

Tytul miasta prezydenckiego Status stolicy powiatu ziemskiego
250 250
200 200
150 150
100 100
50 50 .
0 ] 0 []
miasto prezydenckie innagmina stolica powiatu nie-stolica
ziemskiego
m$rednia = mediana m$rednia = mediana

* Bez najbogatszych gmin
Zrodho: Opracowanie whasne
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Rys. 44. Wydatki biezgce netto per capita na transport publiczny a udziat wyjezdzajgcych do pracy z gminy wsrod ludnosci
w wieku produkcyjnym (grupy decylowe: 1 — najnizszy, 10 — najwyzszy)*
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* Bez najbogatszych gmin
Zrédto: Opracowanie wlasne

W modelu regresji (zob. tab. 38) obraz wylaniajacy si¢ z analiz prostych zalezno$ci korelacyjnych
zasadniczo si¢ utrzymuje: obie zmienne kontrolne pozostaja najsilniejszymi predyktorami, a wsrod
potencjalnych determinant tytul ,,miasta prezydenckiego” wykazuje najwyzszy dodatni i istotny wplyw,
tuz za nim znajduje si¢ udziat wyjezdzajacych do pracy (rowniez dodatni i istotny). Ta druga zmienna
wydaje si¢ godna uwagi przede wszystkim w odniesieniu do trzech goérnych decyli rozktadu, gdzie wptyw
na wielko$¢ wydatkow wydaje si¢ najwyrazniejszy. Dokladniejsza analiza metoda supLM wskazala,
Ze istotny wzrost zaczyna si¢ po przekroczeniu wartosci granicznej 32,5%.

Natomiast interesujgco prezentuje si¢ zmiana kierunku efektu dla stolic powiatow ziemskich — mimo
dodatniej korelacji z wydatkami w modelu regresyjnym wspotczynnik przyjmuje warto$¢ ujemna.
Oznacza to, ze po kontrolowaniu wielko$ci 1 zamozno$ci gmin, sama funkcja administracyjna nie
zwigksza juz wydatkéw na transport publiczny, a wrgcz moze wiaza¢ si¢ z ich relatywnie nizszym
poziomem (np. z powodu mniejszej skali funkcjonalnej w poréwnaniu z miastami prezydenckimi).

Tabela 38. Czynniki wyjasniajgce wielkos¢ wydatkow netto per capita na transport publiczny w gminach — wyniki modelu
regresji liniowej

R? 0,355

Istotno$¢ modelu 0,000

Zmienna wyjasniajaca/kontrolna Wsp. B Beta Istotnos$¢ statystyczna
Udziat wyjezdzajacych do pracy 1,041 0,111 0,000***
Stolica powiatu ziemskiego —38,178 —0,149 0,000***
,Miasto prezydenckie” 123,088 0,200 0,000***
Udziat ludno$ci w wieku produkcyjnym 2,626 0,054 0,002**
Gesto$¢ zaludnienia (logarytm naturalny) 14,828 0,198 0,000***
Liczba ludnosci (logarytm naturalny) 22,036 0,198 0,000* **
Zamoznos¢ budzetu (logarytm naturalny) 58,031 0,290 0,000* **
Stata —839,587 0,000***

Zrodto: Opracowanie wlasne
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Wsrod analizowanych potencjalnych determinant potrzeb wydatkowych w  zakresie transportu
publicznego najwyzsza site zwigzku z poziomem wydatkow wykazaly dwie zmienne: tytul , miasta
prezydenckiego” oraz gesto$¢ zaludnienia, ktorych warto$ci wspotczynnikéw beta pozostajg na bardzo
zblizonym poziomie. Istotno$¢ statystyczng uzyskat tez wskaznik udzialu wyjezdzajacych do pracy poza
miejsce zamieszkania. Cho¢ wplyw tej ostatniej zmiennej jest nieco stabszy, to jej interpretacja jest
intuicyjna 1 dobrze osadzona w teorii, co czyni ja adekwatng do wykorzystania w systemie
wyrownawczym. Z kolei wykorzystanie jako determinanty wydatkowej zmiennej ,,miasto prezydenckie”,
mimo wysokiej mocy wyjasniajacej, moze by¢ obarczone ryzykiem kontrowersji natury polityczne;.
Naszym zdaniem warto roéwniez rozwazy¢ uwzglednienie liczby ludnosci (w jej przypadku
odnotowali$my najwyzsza warto$¢ wspodtczynnika beta w calym modelu), ktora — cho¢ penita funkcje
kontrolng — w sposéb wyrazny roznicuje poziom wydatkow transportowych gmin.

Wydatki netto na transport publiczny — miasta na prawach powiatu

W odréznieniu od sytuacji obserwowanej w przypadku analiz w grupie gmin, w miastach na prawach
powiatu obraz zaleznos$ci miedzy analizowanymi zmiennymi a wydatkami na transport publiczny jest
znacznie bardziej klarowny. Zaréwno wyniki korelacji Pearsona (zob. tab. 39), jak i wyniki modelu
regresji (tab. 40) wskazuja jednoznacznie, ze liczba ludno$ci stanowi najsilniejszy czynnik réznicujacy
poziom wydatkow w tym obszarze. Wysoka warto$¢ wspotczynnika korelacji (r = 0,731; p <0,001) oraz
wysoka warto$¢ wspotczynnika beta 1 istotnos¢ w modelu regresji (f = 0,608; p < 0,001) potwierdzaja,
ze w wigkszych miastach (reprezentowanych przez grupe miast na prawach powiatu) potrzeby finansowe
zwigzane z utrzymaniem transportu publicznego rosng proporcjonalnie do wielko$ci populacji.
Omawiana zaleznos¢ jest rowniez dobrze widoczna na wykresie (zob. rys. 45).

Tabela 39. Wspotczynniki korelacji Pearsona wydatkow netto na transport publiczny w miastach na prawach powiatu

Wartosé Poziom

wspoélczynnika istotnoS$ci
Udziat przyjezdzajacych do pracy wsrdd ogoétu pracujacych w -0,281 *
miescie
Gesto$¢ zaludnienia 0,379 **
Liczba ludnosci (logarytm naturalny) 0,731 *rx
Zamozno$¢ budzetu (wskaznik G) (logarytm naturalny) 0,553 el
Determinanta ustawowa: o
Udziat pracujacych w liczbie mieszkancow w wieku 0,489
produkcyjnym

Zrédto: Opracowanie wiasne

Tabela 40. Czynniki wyjasniajgce wielkos¢ wydatkow netto per capita na transport publiczny w miastach na prawach powiatu
— wyniki modelu regresji liniowej

R? 0,608

Istotno$¢ modelu 0,000

Zmienna wyjasniajaca/ kontrolna Wsp. B Beta Istotno$¢ statystyczna
Udziat przyjezdzajacych do pracy —0,552 —0,021 0,822

Udziat pracujacych -0,133 —0,013 0,911

Ggsto$¢ zaludnienia 0,062 0,157 0,102

Liczba ludnosci (logarytm naturalny) 165,546 0,513 0,000* **
Zamoznos¢ budzetu (logarytm naturalny) 340,217 0,315 0,009**

Stala —4354,961 0,000***

Zrodto: Opracowanie wlasne
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Rys. 45. Wydatki biezgce netto na transport publiczny (vok 2024, zi per capita) a liczba mieszkancow miast na prawach powiatu
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Zrodto: Opracowanie wlasne

Pozostate analizowane zmienne — w tym zamozno$¢ budzetu oraz udziat przyjezdzajacych do pracy
—wskazujg istotne, lecz znacznie stabsze zwiazki z poziomem wydatkow. Co ciekawe, zmienna opisujaca
naplyw pracownikow spoza miasta negatywnie koreluje z wydatkami na transport publiczny, a w modelu
regresji jej wptyw okazat sie¢ statystycznie nieistotny. Moze to sugerowac, ze wigksze miasta skuteczniej
internalizujg koszty transportu publicznego wynikajace z codziennych dojazdéw ,,z zewnatrz”
— w sytuacji wysokiej liczby dojezdzajacych zwigkszona liczba kupowanych biletow komunikacji
miejskiej pozwala unikng¢ wzrostu wysokosci doptat ze strony miejskiego budzetu.

Podsumowujac, mozna uzna¢, ze w przypadku miast na prawach powiatu decydujagcym predyktorem
potrzeb wydatkowych w zakresie transportu publicznego jest wlasnie wielkos$¢ populacji, ktora zdaje si¢
najlepiej oddawac skale $wiadczonych ustug i poziom generowanych kosztow.

Wydatki netto na transport publiczny — wojewodztwa

W przypadku wojewddztw!°

obraz zalezno$ci mig¢dzy analizowanymi zmiennymi przedstawia si¢ dos$¢
jasno. Najsilniejsza korelacj¢ z wydatkami na transport publiczny wykazuje zamoznos$¢, co wskazuje, ze
bogatsze regiony przeznaczaja relatywnie wigcej Srodkdw na organizacj¢ transportu zbiorowego.
Pozostate zmienne, tj. liczba ludno$ci oraz — wybrana przez nas potencjalna determinanta potrzeb
wydatkowych w tym obszarze — dlugo$¢ linii kolejowych na 10 000 mieszkancow, maja znacznie stabsze

zwigzki 1 nie 0siggaja poziomu istotnosci statystycznej (zob. tab. 41).

Tabela 41. Wspotczynniki korelacji Pearsona wydatkow netto na transport publiczny w wojewodztwach

Wartos¢ Poziom
wspolczynnika istotnosci
Dhtugo$¢ linii kolejowych na 10 000 mieszkancow 0,135 -
Liczba ludnosci (logarytm naturalny) 0,154 -
Zamozno$¢ budzetu (wskaznik G) (logarytm naturalny) 0,652 *x

Zrodto: Opracowanie wlasne

110 Ze wzgledu na niewielki udziat wydatkéw na transport publiczny w budzetach powiatéw oraz fakt, Ze nie petnig one funkcji organizatora transportu
zbiorowego, poziom powiatowy pomijamy w tej czg¢séci analiz.
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Model regresji (zob. tab. 42) potwierdza dominujaca rolg zamoznos$ci wojewddztw, przy jednoczes$nie
stabszym, cho¢ znajdujacym si¢ blisko granicy istotnosci statystycznej (p = 0,075) wptywie dlugosci
eksploatowanej sieci kolejowej. Mozna wigc bardzo ostroznie przyjac¢, ze bardziej rozbudowana
infrastruktura kolejowa sprzyja wyzszym nakladom na ten obszar, cho¢ efekt ten nie jest tak
jednoznaczny, jak w przypadku poziomu dochodow. Ogoélnie jednak wyniki wskazuja, ze w skali
regionalnej to mozliwo$ci finansowe wojewodztwa pozostaja gtdéwnym czynnikiem determinujacym
wydatki w zakresie transportu publicznego.

Tabela 42. Czynniki wyjasniajqce wielkos¢ wydatkow netto per capita na transport publiczny w wojewodztwach — wyniki
modelu regresji liniowej

R? 0,795

Istotno$¢ modelu 0,000

Zmienna wyjasniajaca/ kontrolna Wsp. B Beta Istotnos$¢ statystyczna
Linie kolgjowe na 10 000 mieszkancow 8,019 0,499 0,075

Liczba ludnosci (logarytm naturalny) —18,893 -0,351 0,318
ZamoznoS¢ budzetu (logarytm naturalny) 89,543 1,199 0,000***

Stata —214,472 230,728 0,371

Zrédto: Opracowanie wiasne
Wydatki netto na drogi i pozostale — gminy

W tej czesci analiz skupiamy si¢ na determinantach potrzeb wydatkowych zwigzanych z drogami
1 pozostatg infrastrukturg — a wiec drugim komponentem dziatu ,, Transport i taczno$¢”. W przypadku
gmin zarOwno proste analizy korelacji (zob. tab. 43), jak i bardziej zaawansowane modelowania (zob.
tab. 44) przyniosty spojne i zgodne z naszymi oczekiwaniami wyniki: gminy o nizszej gestosci
zaludnienia ponosza relatywnie wyzsze koszty utrzymania infrastruktury drogowej, co wigze si¢
z bardziej rozproszong zabudowg i1 koniecznos$cig utrzymywania rozleglej sieci przy mniejszej liczbie

uzytkownikow.

Tabela 43. Wspotczynniki korelacji Pearsona wydatkow netto na drogi i pozostale w gminach

Wartosé Poziom

wspoélczynnika istotnoS$ci
Gesto$¢ zaludnienia (logarytm natural ny) 0,080 *xk
Liczba ludnosci (logarytm naturalny) 0,036 -
Zamozno$¢ budzetu (wskaznik G) (logarytm naturalny) 0,022 -
Determinanta ustawowa: -
Udzial mieszkancow w wieku produkcyjnym wsrod ogotu 0,020
ludnoséci

Zrbdto: Opracowanie wiasne

Tabela 44. Czynniki wyjasniajgce wielkos¢ wydatkow netto per capita na drogi i pozostate w gminach — wyniki modelu regresji

liniowej
R? 0,010
Istotno$¢ modelu 0,000
Zmienna wyjasniajaca/ kontrolna Wsp. B Beta Istotnos$¢ statystyczna
Gestos¢ zal. (logarytm naturalny) —14,390 -0,122 0,000***
Udziat ludno$ci w wieku produkcyjnym 0,217 0,003 0,891
Liczba ludnosci (logarytm naturalny) 6,485 0,037 0,230
Zamoznos¢ budzetu (logarytm naturalny) 15,594 0,046 0,034*
Stata -13,019 0,905

Zr6dto: Opracowanie wilasne
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Zaleznos¢ ta, cho¢ istotna statystycznie (r =—0,080; p < 0,001) ma jednak niewielka site, co potwierdzaja
takze wyniki modelu regresji (B =—0,122, p < 0,001). Wykres (zob. rys. 46) wskazuje, ze jest ona nieco
wyrazniejsza w gminach o najnizszej gestosci zaludnienia. Warto jednak zauwazy¢, ze efekt ten najlepie;j
widoczny jest przy wartos$ciach $rednich, mniej podatnych na wptyw obserwacji odstajacych niz mediany.
Natomiast brak spodziewanego wzrostu wydatkéw w jednostkach o najwyzszej gestosci zaludnienia
moze wynika¢ z tego, ze z analiz wylaczono miasta na prawach powiatu — obszary potencjalnie
generujace omawiane efekty kosztowe.

Zwréémy tez uwage, ze moc wyjasniajaca calego modelu regresji jest bardzo niska. Wspodtczynnik
determinacji R? wynosi jedynie 0,009, co oznacza, ze skonstruowany model thumaczy ok. 1% zmiennosci
wydatkow drogowych. Wynik ten potwierdza, ze poziom wydatkéw w tym obszarze zalezy od innych
czynnikow, a gesto$¢ zaludnienia odgrywa jedynie ograniczong role jako ich predyktor.

Rys. 46. Wydatki biezgce netto na drogi i pozostale (2024, zi per capita) a gestos¢ zaludnienia gmin (grupy decylowe:
1 — najnizsza gestosé, 10 — najwyzsza)*
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Zrédto: Opracowanie wlasne

Wydatki netto na drogi i pozostale — miasta na prawach powiatu

W  przypadku miast na prawach powiatu obraz =zalezno$ci migdzy wydatkami drogowymi
a analizowanymi zmiennymi jest jeszcze mniej jednoznaczny. Cho¢ wyniki analiz korelacji sugeruja, ze
nizsza gestos$¢ zaludnienia sprzyja wyzszym wydatkom (zob. tab. 45), to w modelu regresji zwigzek ten
zanika, a jedynymi istotnymi statystycznie czynnikami okazuje si¢ zamozno$¢ budzetu (B = 0,423; p =
0,012) oraz liczba ludnosci (B =—0,538; p = 0,004) — czyli zmienne kontrolne w modelach (zob. tab. 46).
Co ciekawe, w wynikach regresji pojawia si¢ tez negatywny wptyw udziatu przyjezdzajacych do pracy
na wydatki, co sugerowatoby, ze miasta o silniejszych powigzaniach z otoczeniem wydajg relatywnie
mniej na utrzymanie infrastruktury drogowej — wynik, ktory trudno uzasadni¢ teoretycznie.
Przypuszczamy, ze musi on by¢ posrednig pochodng jakiej$ innej zmiennej, ktorej w tej chwili nie
umiemy zidentyfikowac.
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Tabela 45. Wspotczynniki korelacji Pearsona wydatkow netto na drogi i pozostate w miastach na prawach powiatu

Warto$é Poziom

wspolczynnika istotnosci
Udziat przyjezdzajacych do pracy wsrdd ogdtu pracujacych w -0,154 -
miescie
Przedszkolaki w ludnosci 3—6 lat 0,028 -
Ggestos¢ zaludnienia —-0,255 *
Liczba ludnosci (logarytm natural ny) -0,198 -
Zamozno$¢ budzetu (wskaznik G) (logarytm naturalny) 0,170 -
Determinanta ustawowa: -0,028 -
Udzial pracujacych w liczbie mieszkancow w wieku
produkcyjnym

Zrbdto: Opracowanie wiasne

Tabela 46. Czynniki wyjasniajgce wielkos¢ wydatkow netto per capita na drogi i pozostale w miastach na prawach powiatu
— wyniki modelu regresji liniowej

R? 0,250

Istotno$¢ modelu 0,008

Zmienna wyjasniajaca/ kontrolna Wsp. B Beta Istotnos$¢ statystyczna
Udziat przyjezdzajacych do pracy -5,573 -0,375 0,007**
Przedszkolaki w ludnos$ci 36 lat -0,144 —-0,089 0,491

Ggestos¢ zaludnienia -0,013 —-0,060 0,655

Liczba ludnosci (logarytm naturalny) —99,944 -0,538 0,004**
Zamoznos¢ budzetu (logarytm naturalny) 262,852 0,423 0,012*

Stata —458,573 0,593

Zrbdto: Opracowanie wiasne

Przy czym wizualna analiza rozktadéw (zob. rys. 47 i rys. 48) nie wskazuje na istnienie wyraznych
systematycznych zalezno$ci. Wysokie warto$ci wydatkdw obserwowane w najnizszych grupach
decylowych — przy najnizszej gestosci zaludnienia i najnizszym udziale przyjezdzajacych do pracy
— wynikaja z pojedynczego przypadku Swinoujécia, miasta o wyjatkowo (na tle innych miast na prawach
powiatu — por. tab. 47) niskiej gestosci zaludnienia, stosunkowo niewielkiej licznie mieszkancow
1 specyficznej geografii, skutkujacej bardzo wysokimi kosztami utrzymania infrastruktury transportowej
(ponad dziewigciokrotnie wyzszymi od $redniej dla grupy pozostatych miast).

Po wylaczeniu z analiz tego wyraznie odstajacego od reszty przypadku Swinoujécia wszystkie zmienne
w modelu tracg istotno$¢ statystyczng (zob. tab. 48). Traci ja rowniez sam model. Oznacza to, ze wérdd
badanych miast trudno jest wskaza¢ jaki§ zewnetrzny, stabilny czynnik w sposob istotny rdznicujacy
wydatki biezace na drogi i towarzyszaca infrastrukture.
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Rys. 47. Wydatki biezgce netto na drogi i pozostate (2024, zI per capita) a udzial przyjezdzajqcych do pracy w miastach na
prawach powiatu (grupy decylowe: 1 — najnizszy udzial, 10 — najwyzszy)
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Zrodto: Opracowanie wiasne

Rys. 48. Wydatki biezgce netto na drogi i pozostate (2024, zI per capita) a gestos¢ zaludnienia w miastach na prawach powiatu
(grupy decylowe: 1 — najnizsza gestosé, 10 — najwyzsza)
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Zrbdto: Opracowanie wiasne

Tabela 47. Poréwnanie wartosci wybranych zmiennych w Swinoujsciu i w pozostatych miastach na prawach powiatu (Srednia)

SWINOUJSCIE SREDNIA
Liczba mieszkancow 31 444 os. 185 619 os.
Gesto$¢ zaludnienia 191 os./km? 1495 os./km?
Udziat przyjezdzajacych do pracy 0,16 0,36
Wydatki biezace netto na drogi 1143,87 zVos. 118,25 zl/os.

Zrodto: Opracowanie wlasne
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Tabela 48. Czynniki wyjasniajgce wielkos¢ wydatkow netto per capita na drogi i pozostale w miastach na prawach powiatu
bez Swinoujscia — wyniki modelu regresji liniowej

R? 0,069

Istotno$¢ modelu 0,639

Zmienna wyjasniajaca/ kontrolna Wsp. B Beta Istotnos$¢ statystyczna
Udziat przyjezdzajacych do pracy 0,056 0,007 0,967
Przedszkolaki w ludnosci 3-6 lat 0,002 0,002 0,988

Gestos¢ zaludnienia -0,007 —0,053 0,713

Liczba ludnosci (logarytm naturalny) -22,354 —-0,218 0,311
Zamoznos¢ budzetu (logarytm naturalny) 34,569 0,102 0,603

Stata 39,869 0,939

Zrédto: Opracowanie wiasne

Wydatki netto na drogi i pozostale — powiaty

W grupie powiatow wybrang przez nas determinantg potrzeb wydatkowych w zakresie infrastruktury
drogowej jest gesto$¢ zaludnienia, ktéra — zgodnie z oczekiwaniami — okazata si¢ istotnie statystycznie
skorelowana z wydatkami, cho¢ sila tego zwigzku pozostaje umiarkowana. Relacja ma negatywny
kierunek, co wskazuje, ze w jednostkach o mniejszej koncentracji ludnosci koszty utrzymania sieci
drogowej sg relatywnie wyzsze (zob. tab. 49).

Tabela 49. Wspotczynniki korelacji Pearsona wydatkow netto na drogi i pozostate w powiatach

Wartosé Poziom

wspolczynnika istotnosci
Gesto$¢ zaludnienia (logarytm naturalny) -0,139 *
Liczba ludnosci (logarytm naturalny) -0,049 -
Zamozno$¢ budzetu (wskaznik G) (logarytm naturalny) -0,053 -
Determinanta ustawowa (1): 0,046 -
Udzial mieszkancéw w wieku produkcyjnym wsrod ogoéhu
ludnosci
Determinanta ustawowa (2)#: 0,221 *xk
Dlugo$¢ drog powiatowych na 1000 mieszkancow

# Zmienna nie spelnia warunku niezalezno$ci od prowadzonej polityki (por. rozwazania o determinantach ustawowych we
wstepie do rozdziatu)
Zrédto: Opracowanie wlasne

W ramach analiz korelacji testowaliSmy rowniez zmienne wskazane w obowigzujacej ustawie
o dochodach jst: liczbe ludnosci w wieku produkcyjnym (przeliczong na ogo6t populacji powiatu) oraz
dhlugos¢ drog powiatowych o nawierzchni twardej (w przeliczeniu na 1000 mieszkancow). Pierwsza
z nich okazata si¢ statystycznie nieistotna. Druga — cho¢ osiggneta istotnos$¢ statystyczng — z uwagi na
zalezno$¢ od biezacej polityki inwestycyjnej witadz powiatowych nie moze by¢ uznana za dobra
1 obiektywng determinante potrzeb wydatkowych.

W modelu regresji negatywny kierunek zaleznos$ci miedzy gestoscig zaludnienia a poziomem biezgcych
wydatkéw na drogi zostal (istotnie statystycznie) utrzymany, jednak moc wyjasniajagca modelu
(R? = 0,025) pozostaje niska, co oznacza, ze opisuje on jedynie niewielki ulamek rzeczywistego
zroznicowania wydatkow (por. tab. 50).
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Tabela 50. Czynniki wyjasniajqce wielkos¢ wydatkow netto per capita na drogi i pozostate w powiatach — wyniki modelu
regresji liniowej

R? 0,025

Istotno$¢ modelu 0,053

Zmienna wyjasniajaca/ kontrolna Wsp. B Beta Istotnos$¢ statystyczna
Gestos¢ zal. (logarytm naturalny) —14,312 -0,219 0,010*

Liczba ludnosci (logarytm naturalny) 6,684 0,084 0,289
Zamoznos¢ budzetu (logarytm naturalny) 5,096 0,037 0,608

Stata 13,183 0,843

Zrbdlo: Opracowanie wtasne

Mimo relatywnie stabej sity zwigzku uznajemy jednak, ze ggsto$¢ zaludnienia, dzigki swojemu osadzeniu
teoretycznemu i niezalezno$ci od biezacej polityki prowadzonej przez starostwa — pozostaje najbardziej
uzasadniong propozycja determinanty potrzeb wydatkowych w zakresie utrzymania drég powiatowych.

Wydatki netto na drogi i pozostale — wojewodztwa

W grupie wojewodztw kluczowa testowang przez nas determinantg byta dlugos¢ drog wojewodzkich na
10 000 mieszkancow, ktorg potraktowalismy jako miernik o akceptowalnym stopniu zewnetrznos$ci, co
uzasadniliSmy w opisie tej zmiennej. W analizie korelacji nie osiggneta ona jednak istotno$ci
statystycznej, cho¢ kierunek zwigzku jest zgodny z oczekiwanym (r = 0,30) (zob. tab. 51). W modelu
regresji zmienna ta zbliza si¢ do granicy istotno$ci statystycznej — co przy duzej ostroznosci
interpretacyjnej — mozna uzna¢ za sygnal potencjalnego znaczenia tego czynnika dla wydatkow
wojewoOdztw ponoszonych na utrzymanie drdg i infrastruktury towarzyszacej (zob. tab. 52).

Tabela 51. Wspotczynniki korelacji Pearsona wydatkow netto na drogi i pozostale w wojewodztwach

Wartos¢ Poziom
wspoélczynnika istotnoS$ci
Dhugos$¢ drog wojewodzkich na 10 000 mieszkancow 0,296 -
Liczba ludnoéci (logarytm naturalny) -0,013 -
Zamozno$¢ budzetu (wskaznik G) (logarytm naturalny) 0,028 -

Zrédto: Opracowanie wiasne

Tabela 52. Czynniki wyjasniajqce wielkos¢ wydatkow netto per capita na drogi i pozostate w powiatach — wyniki modelu
regresji liniowej

R? 0,270

Istotnos¢ modelu 0,270

Zmienna wyjasniajaca/kontrolna Wsp. B Beta Istotno$¢ statystyczna
Dhugos$¢ drog woj. na 10 000 mieszkancow 6,771 0,927 0,058

Liczba ludnosci (logarytm naturalny) 32,800 0,645 0,241
Zamoznos¢ budzetu (logarytm naturalny) 10,150 0,144 0,718

Stata —545,082 0,150

Zrédto: Opracowanie wilasne

Nalezy jednak zauwazy¢, ze istotno$¢ skonstruowanego przez nas modelu oraz jego moc wyjasniajaca
pozostaja bardzo niskie. Trzeba przy tym podkresli¢, ze z metodycznego punktu widzenia oczekiwanie
wysokiej istotno$ci statystycznej przy matej liczbie badanych przypadkéw (zaledwie 16 wojewddztw)
jest w znacznym stopniu nierealne. Wszystko to sktania nas do wniosku, ze dtugos$¢ drog wojewddzkich
moze by¢ brana pod uwage jako wzglednie obiektywna determinanta potrzeb wydatkowych, ale jej rola
w zakresie wplywu na wydatki biezace wojewddztw nie jest jednoznacznie udowodniona statystycznie.
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3.3.3.4. Podsumowanie

Przeprowadzona analiza potrzeb wydatkowych w dziale ,,Transport 1 facznos¢” sktonita nas do odejscia
od dotychczasowego ujecia, w ktorym traktowany jest on jako jednolity obszar kosztowy. Zaréwno
przeglad literatury i praktyk miedzynarodowych, jak i wyniki naszych badan potwierdzaja zasadnos¢
wyodrebnienia dwoch odrebnych komponentéw — wydatkdw na transport publiczny oraz wydatkow
drogowych i pozostalych. Oba obszary opieraja si¢ na réznych logikach finansowych i1 podlegaja
odmiennym uwarunkowaniom kosztowym, co przemawia za stosowaniem dla nich odrebnych
determinant potrzeb wydatkowych. W zwiazku z tym podtrzymujemy nasza rekomendacje, aby rowniez
w systemie wyroOwnawczym byty one traktowane osobno.

Tabela 53. Podsumowanie analiz — propozycje determinant dla poszczegolnych grup jst i kategorii wydatkow dziatu ,, Transport
i tgcznosé”

DZIAL TRANSPORT I EACZNOSC
TRANSPORT PUBLICZNY DROGI I POZOSTALE
Udzial wyjezdzajacych do pracy
»Miasto prezydenckie”
Liczba ludno$ci
Gestos$¢ zaludnienia

GMINY Gestos¢ zaludnienia*

MIASTA NA PRAWACH

POWIATU Liczba ludnosci Brak istotnych determinant
POWIATY [nie analizowano] Gestos¢ zaludnienia*

. Dlugo$¢ linii kolejowych na 10 Dlugo$¢ drég wojewodzkich na
WOJEWODZTWA 000 mieszkancow* 10 000 mieszkancéow*

* Determinanty o relatywnie niskiej sile wyjasniajacej
Zrédto: Opracowanie wiasne

W obszarze transportu publicznego kluczowym czynnikiem réznicujacym potrzeby wydatkowe
okazata si¢ liczba ludnos$ci. Wynik ten pozostaje czgSciowo spojny z wczesniejszymi ustaleniami
Brzoski i Swianiewicza!! dotyczacymi popytu na komunikacje zbiorowa. Nasza analiza wskazuje
jednak, ze liczba mieszkancoOw determinuje nie tylko skale popytu, lecz takze rzeczywiste wydatki
biezace w tym obszarze — i1 to nie tylko w najwiekszych miastach reprezentowanych przez grupe
miast na prawach powiatu, ale takze w pozostatych gminach. W przypadku tych ostatnich
dodatkowymi istotnymi predyktorami okazaty si¢ udzial oséb wyjezdzajacych do pracy poza
miejsce zamieszkania wsrod mieszkancow w wieku produkcyjnym oraz gesto$¢ zaludnienia.
Kolejng zmienng w istotny statystycznie sposob rdéznicujgcg wielkos¢ wydatkdw na transport
publiczny jest zmienna binarna przyjmujaca wartos¢ 1 dla ,,miast prezydenckich”, ktora
odzwierciedla z do§¢ dobrym przyblizeniem role w systemie osadniczym, wskazujgac wazne osrodki
0 znaczeniu subregionalnym majace zazwyczaj wieksze potrzeby wydatkowe w tym zakresie. Ich
wyroznienie harmonizuje z przedtozong niedawno do konsultacji rzadowa strategia rozwoju
policentrycznego podkreslajaca role tych osrodkow 2,

W odniesieniu do wydatkow drogowych 1 pozostalych (przypomnijmy: analizowanych jako wydatki
biezace netto) zasadniczg rolg¢ odgrywa gestos¢ zaludnienia. Co prawda sita tej zaleznosci nie jest
wysoka (a w przypadku grupy miast na prawach powiatu w ogole si¢ nie zaznacza), jednak kierunek

1 Brzoska, Swianiewicz, 2020, op. cit.
12 Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej (2025). Strategia Rozwoju Polski do 2035 - ruszajg publiczne konsultacje. https://www.gov.pl/web/fundusze-
regiony/strategia-rozwoju-polski-do-2035-r--ruszaja-konsultacje-publiczne.
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zwigzku jest zgodny z oczekiwaniami i wynikami uzyskiwanymi w wielu innych krajach europejskich:
wieksze potrzeby wydatkowe pojawiaja si¢ w jednostkach o bardziej rozproszonej strukturze osadniczej,
gdzie niska gesto$¢ zaludnienia zwigksza jednostkowe koszty utrzymania infrastruktury.

Na poziomie wojewodztw wybrane przez nas determinanty odnosza si¢ do istniejacego wyposazenia
infrastrukturalnego regionéw. Do rozwazenia jako zmienne w formule wyréwnawczej rekomendujemy
dhugos¢ drog wojewddzkich na 10 000 mieszkancow (w przypadku kategorii ,,drogi i pozostate™) oraz
dlugo$¢ eksploatowanych linii kolejowych na 10 000 mieszkancow, ktore traktujemy jako czynniki
w znacznym (wystarczajagcym) stopniu zewngtrzne wzgledem bezposrednich decyzji wiadz
samorzadowych. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze wykazane w naszych analizach zalezno$ci miedzy
tymi wskaznikami a poziomem wydatkéw sg stosunkowo stabe i wymagaja ostroznos$ci interpretacyjne;j,
m.in. z uwagi na niewielkg liczebno$¢ proby.

3.3.4. Pomoc spoteczna

3.3.4.1. Wprowadzenie

Wskazanie determinant potrzeb wydatkowych w obszarze pomocy spolecznej stanowi wyzwanie
z kilku przyczyn. Po pierwsze, ustugi w obrebie tego obszaru cechuja sie duzym zréznicowaniem 3,
Obejmujg one m.in. prowadzenie osrodkow pomocy spotecznej, wyptate dodatkow mieszkaniowych,
aktywizacje zawodowa bezrobotnych, wsparcie rodzin zast¢pczych i prowadzenie placoéwek
opiekunczo-wychowawczych, ale takze opiek¢ nad dzie¢mi do lat trzech czy prowadzenie domow
pomocy spolecznej i zapewnianie ushug opiekunczych. Przy takim spektrum realizowanych zadan
trudno o wskazanie jednej, kompleksowej determinanty dla catego obszaru. Po drugie, zgodnie
z obowigzujagcym prawem zakres realizowanych zadan w ramach pomocy spolecznej rézni si¢
w zalezno$ci od grupy jednostek samorzadu terytorialnego; inne determinanty moga wiec wptywacé
na potrzeby wydatkowe gmin, jeszcze inne — powiatdw. Szczegdlny przypadek stanowi grupa miast
na prawach powiatéw, w ktorych przenikaja si¢ zadania przypisane przez ustawodawce obu
wskazanym powyzej szczeblom samorzadu terytorialnego. Nalezy takze podkresli¢, ze ustugi
$wiadczone przez samorzady w ramach pomocy spolecznej cechuje wyrazne zréznicowanie z uwagi
na ich kosztochtonno$¢, a kilka rozdzialéw klasyfikacji budzetowe] moze odpowiada¢ za
zdecydowang wigkszo$¢ wydatkow w tym sektorze. Co istotne, znaczna cze$¢ zadan w tym obszarze
jest finansowana poprzez dotacje celowe z budzetu panstwa, samorzad za$§ pelni role realizatora
polityki okre$lonej na poziomie kraju.

Z punktu widzenia projektowanego systemu wyrownawczego fundamentalne znaczenie ma wigc
identyfikacja tych zadan, gdzie r6znica miedzy wydatkami biezacymi a dochodami biezacymi (bedgcymi
glownie dotacjami z budzetu panstwa) jest najwigksza. W przypadku kazdej z analizowanych grup
samorzadow zagregowaliSmy wydatki biezace oraz dochody biezace za 2024 r. przypisane
poszczegdlnym rozdziatlom klasyfikacji budzetowej z zakresu pomocy spotecznej, a nastgpnie
obliczyliémy wartos¢ zagregowanych wydatkow biezacych netto, reprezentujacych owa luke. Do analiz
wybrano te rozdziaty klasyfikacji budzetowej, ktérych udziat w strukturze wydatkéw biezacych netto na
pomoc spoteczna wynidst co najmniej 5%; wybdr przeprowadzono oddzielnie dla kazdej z grup

113 Mowa tu o ustugach publicznych zawierajacych si¢ w nastepujacych dziatach klasyfikacji budzetowej: 852 (,,Pomoc spoteczna™), 853 (,,Pozostate zadania
w zakresie polityki spotecznej”) oraz 855 (,,Rodzina”).
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samorzadow (tab. 54). W przypadku gmin taczny udziat analizowanych wydatkow biezacych netto
wynidst 77,19%, w przypadku miast na prawach powiatu — 78,23%, w przypadku powiatow zas — 90,48%.
Wartosci te wskazuja na zasadno$¢ proponowanego ujecia, poniewaz obejmuja one zdecydowang
wigkszo$¢ potrzeb wydatkowych samorzadéw w ramach tego obszaru.

W dalszej kolejnosci  proponujemy  wyrdznienie czterech podobszarow  wydatkowych,
odzwierciedlajacych roznorodnos¢ ustug publicznych realizowanych przez samorzady w ramach pomocy
spolecznej. Ze wzgledu na to, ze w poszczegélnych grupach zadan spodziewamy si¢ odmiennych
czynnikow wplywajacych na poziom kosztow ich realizacji (determinant), wyodrgbniamy je i autorsko
nazywamy, odnoszac do podstawowych funkcji samorzadoéw w obszarze pomocy spotecznej:

Podobszar ,,Przeciwdziatanie ubdstwu”
o 85219: Osrodki pomocy spotecznej
o 85215: Dodatki mieszkaniowe
o 85333: Powiatowe urzedy pracy

Podobszar ,,Opieka dlugoterminowa”
o 85202: Domy pomocy spolecznej
o 85228: Ustugi opiekuncze i specjalistyczne ustugi opiekuncze

Podobszar ,,Opieka nad dzie¢mi do lat 3”
o 85215: System opieki nad dzie¢cmi w wieku do lat 3

Podobszar ,,Pomoc rodzinie”
o 85508: Rodziny zastepcze
o 85510: Dzialalnos¢ placowek opiekunczo-wychowawczych

o 85218: Powiatowe centra pomocy rodzinie

Tabela 54. Rozdzialy klasyfikacji budzetowej o udziale co najmniej 5% w strukturze wydatkow biezgcych netto na pomoc
spoleczng zagregowanych dla gmin, miast na prawach powiatu oraz powiatow

Udzial w zagregowanych wydatkach biezacych netto
Rozdzial Miasta na

klasyfikacji prawach
budzetowej Nazwa rozdzialu Gminy powiatu Powiaty
85202 Domy pomocy spotecznej 19,20% 20,02%
85215 Dodatki mieszkaniowe 5,21% 5,60%
85218 Powiatowe centra pomocy rodzinie 15,83%
85219 Osrodki pomocy spotecznej 37,39% 17,57%

Ushugi opiekuncze i specjalistyczne ustugi
85228 opieliguﬁcge PR i 5,14% 5,06%
85333 Powiatowe urzedy pracy 35,59%
85508 Rodziny zastgpcze 6,37% 20,77%

Dzialalnos¢ lacowek opiekunczo-
85510 Wychowawczychp i 9,36% 18,29%
85516 System opieki nad dzie¢mi w wieku do lat 3 10,25% 14,25%

Zrodto: Opracowanie wiasne

Prezentowane w dalszej czeSci modele maja na celu zidentyfikowanie determinant potrzeb wydatkowych dla
kazdego z wyrdznionych podobszarow. Z uwagi na ustawowy zakres realizowanych zadan oraz strukture
wydatkow biezacych netto w poszczegolnych grupach jst, w przypadku gmin prezentujemy wyniki dla trzech
podobszardow (,,Przeciwdziatanie ubdstwu”, ,,Opieka dlugoterminowa”, ,,Opieka nad dzie¢mi do lat 3”),
w przypadku miast na prawach powiatu — wszystkich czterech podobszaréw, a w przypadku powiatow —dwoch
podobszardw (,,Przeciwdziatanie ubdstwu”, ,,Pomoc rodzinie”).
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Mapa 14. Wydatki biezgce netto gmin na pomoc spoteczng — przeciwdzialanie ubostwu (zi per capita)

Wydatki biezgce netto
gmin na pomoc spoteczng
{przeciwdziatanie ubdstwu)
[zt per capita]

I :22093-750,99
186,93 - 220,93
164,47 - 186,93
147,20 - 164,47
134,44 - 147,20
122,03-134,44
110,31 - 122,03

96,70 - 110,31

83,00 - 96,70

13,88 - 83,00

miasta na prawach
powiatu

Zrédlo: Opracowanie wiasne

Mapa 15. Wydatki biezgce netto gmin na pomoc spoteczng — opieka diugoterminowa (z¢ per capita)

Wydatki biezgce netto
gmin na pomoc spoteczng
(opieka dtugoterminowa)
[zt per capita]
Il 153.88-313,17
B 123,34-153,88
B 10196-123,34
I 84,84-101,96
I 72,65-84,84

59,50 - 72,65

47,12 - 59,50

35,53-47,12

20,78 - 35,53

-29,48 - 20,78

brak wydatkéw

[ ] miasta na prawach
powiatu

Zrbdto: Opracowanie wiasne
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Mapa 16. Wydatki biezgce netto gmin na pomoc spoteczng — opieka nad dziec¢mi do lat 3 (z{ per capita)

Zrédlo: Opracowanie wiasne

Wydatki biezace netto
gmin na pomoc spoteczna
(opieka nad dzieémi do lat 3)
[zt per capital]
I 10264-582,80
Bl 77.03-102,64
I 60,17-77,03
B 46,43-60,17
[ 35,09-46,43
[ 22,74-35,09
14,08 - 22,74
7,61-14,08
2,89-7,61
-192,99 - 2,89
[ brak wydatkéw

miasta na prawach
powiatu

Mapa 17. Wydatki biezgce netto powiatow na pomoc spoleczng — przeciwdziatanie ubostwu (zt per capita)

Zrodto: Opracowanie wlasne
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Wydatki biezgce netto

powiatow

na pomoc spoteczna

(przeciwdziatanie ubéstwu)

[zt per capita]

Il 67.63-118,56

B ss30-6763

I s3,62-58,30

[0 47,81-53,62
41,26 - 47,81
33,64 -41,26
9,33 -33,64

miasta na prawach
powiatu



Mapa 18. Wydatki biezgce netto powiatow na pomoc spolteczng — pomoc rodzinie (zI per capita)

powiatow

Zrédto: Opracowanie wiasne
3.3.4.2. Potencjalne determinanty

Podobszar wydatkowy ,, Przeciwdziatanie ubostwu”

Przyczyne zwigkszonych wydatkow na pomoc spoteczng moze stanowi¢ trudna sytuacja materialna
rodzin zamieszkujacych dany samorzad. Jest ona czesto odbiciem szerszych procesow rozwojowych
zachodzacych na danym obszarze, majacych nierzadko swoje korzenie w przeksztatceniach gospodarki
planowej w wolnorynkowa (m.in. bezrobocie strukturalne), deindustrializacji czy dynamice koniunktury
gospodarczej. Dobor potencjalnych determinant odzwierciedla powyzsze uwarunkowania. W modelach
analizujemy wplyw uwarunkowan spoleczno-ekonomicznych (takich jak poziom ubostwa, bezrobocia
czy liczba beneficjentéw pomocy spotecznej) na poziom wydatkow biezacych netto samorzadow.
Zmienne te traktujemy jako wskazniki skali potrzeb spolecznych, ktére determinujg zakres dziatan

podejmowanych przez samorzady:

e Liczba beneficjentow Srodowiskowej pomocy spolecznej na 10 000 mieszkancéw lub liczba
beneficjentow Srodowiskowej pomocy spolecznej ponizej progu dochodowego na 10 000
mieszkancow. Zmienne te obrazuja sytuacje materialng mieszkancéw, wskazujac na poziom
ubodstwa i w konsekwencji, skale udzielanego wsparcia. Zaktadamy, ze wraz z jej wzrostem beda

Wydatki biezace netto

na pomoc spoteczng

(pomoc rodzinie)

[zt per capita]

I 109,16-176,28

I ss.59-

Bl 571
66,31 -
53,73 -
44,09 -
16,15 -

- miasta na prawach
powiatu

109,16
88,59
75,71
66,31
53,73
44,09

zwigkszaé sie¢ wydatki biezace netto per capita w analizowanym podobszarze.

e Udzial rodzin otrzymujacych zasilek rodzinny w ogolnej liczbie rodzin. Zmienna ta posrednio
wskazuje na skalg probleméw dochodowych rodzin z dzie¢mi — im wyzszy udziat rodzin
pobierajacych zasitek, tym wigksze potrzeby w zakresie lokalnej pomocy spotecznej, a wiec

1 wyzsze oczekiwane wydatki biezace per capita w analizowanym podobszarze.
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e Udzial dzieci w wieku ponizej 17. roku zycia, na ktore rodzice otrzymuja zasilek rodzinny,
w ogolnej liczbie dzieci w tym wieku. Zmienna ta, podobnie jak wskazana powyzej, posrednio
odzwierciedla skal¢ potrzeb materialnych rodzin z dzie¢mi — wigkszy odsetek dzieci objetych
zasitkiem jest odbiciem wigkszego nasilenia problemdw ubostwa w spotecznosci lokalnej. W tym
przypadku rowniez zakladamy, ze wraz ze wzrostem warto$ci zmiennej bedg zwiekszaé sie
wydatki biezgce per capita w analizowanym podobszarze.

e Stopa bezrobocia rejestrowanego. Zmienna obrazuje kondycj¢ lokalnego rynku pracy.
Fluktuacje stopy bezrobocia moga przektada¢ si¢ na zmiang sytuacji materialnej mieszkancow,
a w konsekwencji — wzrost lub spadek zapotrzebowania na swiadczenia spoleczne. Podobnie jak
w przypadku pozostatych zmiennych, spodziewamy si¢, ze wraz ze wzrostem stopy bezrobocia
beda zwiekszad sie wydatki biezace netto per capita w analizowanym podobszarze; szczeg6lnie
silnej zalezno$ci spodziewamy si¢ w przypadku powiatéw ziemskich.

Podobszar wydatkowy ,,Opieka dlugoterminowa”

Starzenie si¢ spoteczenstwa i jego konsekwencje sg jednym z kluczowych wyzwan polityki wewnetrznej
panstwa polskiego, zar6wno na szczeblu rzadowym, jak i samorzadowym. Szczegdlne znaczenie ma
zdolno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego do zapewnienia mieszkancom niezbednej opieki
dlugoterminowej w sytuacji, gdy realizacja opieki nieformalnej jest niemozliwa lub niewystarczajaca. W
sektorze publicznym jest ona obecnie realizowana zardwno w obszarze ochrony zdrowia (m.in.
prowadzenie zakladéw opiekunczo-leczniczych i zakladéw pielegnacyjno-leczniczych), jak i w ramach
pomocy spolecznej (m.in. prowadzenie gminnych lub powiatowych domoéw pomocy spotecznej,
$wiadczenie specjalistycznych ustug opiekunczych). Zwigkszajaca si¢ przecietna dtugos$¢ trwania zycia
w Polsce oraz prognozy demograficzne wskazujace na zarowno nominalny, jak i procentowy przyrost
0sOb powyzej 60. roku zycia oznaczajg staty wzrost ,,popytu” na opieke dlugoterminowa, a co za tym
1dzie — na wzrost wydatkow samorzadow lokalnych w tym podobszarze. Optaty ponoszone przez gminy
na utrzymanie pobytu 0s6b w podesztym wieku w domach pomocy spolecznej juz teraz stanowig znaczne
obcigzenie wielu budzetow lokalnych, a wobec szybkich zmian demograficznych problem ten bedzie
narastal. Jednoczes$nie nalezy podkresli¢, ze wigkszy udziat osob w wieku poprodukcyjnym przektada sie
na nizsze dochody wlasne oraz wydatki samorzadoéw lokalnych per capita, w tym, paradoksalnie, nizsze

wydatki na domy pomocy spotecznej per capitall®,

Zmiana uwarunkowan demograficznych,
wymuszajaca niejako na samorzadach podjecie lub zintensyfikowanie dziatan w zakresie opieki
dlugoterminowej, moze wigc w przysziosci doprowadzi¢ do stopniowego zwigkszania si¢ luki
wydatkowej w tym podobszarze. Biorgc pod uwage powyzsze, testujemy dwie potencjalne determinanty

wydatkowe:

e Udzial oséb w wieku 65 lat i wiecej w ogolnej liczbie ludnos$ci. Zmienna ta ilustruje sytuacje
demograficzng w skali lokalnej, posrednio zarysowujac potencjalny popyt na miejsce w
prowadzonym przez samorzad domu pomocy spolecznej lub specjalistyczne ustugi opiekuncze.
Zakladamy, ze wraz ze wzrostem wartosci zmiennej beda zwieksza¢ sie¢ wydatki biezace netto per
capita w analizowanym podobszarze.

114 Kopanska, A. (2023). Impact of the ageing of populations on local government revenues and expenditures. ,,Wiadomosci statystyczne”, 68(3), 1-21.
https://doi.org/10.59139/ws.2023.03.1.
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e Liczbe os6b niepelnosprawnych prawnie na 1000 mieszkancéw. Zmienna ta ilustruje potencjalny
popyt na miejsce w prowadzonym przez samorzad domu pomocy spotecznej lub specjalistyczne ustugi
opiekuncze. Zaktadamy, ze wraz ze wzrostem wartosci zmiennej beda zwieksza¢é si¢ wydatki biezace
netto per capita w analizowanym podobszarze.

Z uwagi na okre$lony ustawowo zakres zadan poszczego6lnych szczebli jst oraz strukture wydatkow

h115

biezacych netto w powiatac modele opracowano dla gmin oraz miast na prawach powiatu.

Podobszar wydatkowy ,,Opieka nad dzieémi do lat 3”

Zachodzace przemiany demograficzne, ktérych przejawem sg m.in. postgpujaca depopulacja oraz nizsza liczba
urodzen, stanowig wyzwanie dla samorzadéw lokalnych w kontek$cie zapewnienia dostepu do ustug
edukacyjnych czy opieki Ztobkowej. Istnienie Ztlobka w gminie moze stanowi¢ zachgte prodemograficzna,
ulatwiajac sprawng aktywizacje zawodowa mtodych rodzicow*®. Opieka nad dzie¢mi w wieku do lat trzech
stanowi zadanie wlasne gminy, jednak w przeciwienstwie do opieki przedszkolnej ma ona charakter
fakultatywny, a organizacja takiej opieki moze zosta¢ zlecona podmiotom zewngtrznym. Nalezy jednak
zaznaczy¢, ze istnieje wiele gmin, w ktorych liczba dzieci w wieku do trzech lat jest zbyt niska, by uzasadni¢
utworzenie ztobka; prognozy demograficzne wskazuja, Ze liczba takich gmin bedzie stale wzrasta¢!'’. Ponadto
zdecydowana wigkszo$¢ istniejacych Ztobkow 1 klubow dziecigcych ma charakter niepubliczny — jednostki
samorzadu terytorialnego prowadz jedynie 27% #tobkow i 21,9% klubow dzieciecych!®, Warto przy tym
zauwazy¢, ze przez wiele lat udziat Ztobkow prowadzonych przez samorzady w ogoéle Ztobkow spadat — migdzy
rokiem 2011 a2019 obnizyt si¢ z 67% do 23%. Ale ostatnie lata przynosza ponowny, stopniowy przyrost udziatu
samorzadow w strukturze podmiotéw prowadzacych ztobki i kluby dzieciece'®'?°, Wprawdzie ztobki
samorzadowe sg zwykle wigksze od tych prowadzonych przez podmioty prywatne, ale dane z roku 2024
wskazuja, ze prawie 58% dzieci objetych opieka zlobkowa korzystata z instytucji innych niz prowadzone przez
samorzady (jeszcze w 2016 r. byto to tylko 47%, a w 2021 — 55%, wigc rola Ztobkéw niepublicznych w latach
2016-2024 wzrosta)'?t, W 2024 r. 1044 gminy nie wykazaty wydatkéw na ztobki i kluby dzieciece, co stanowi
43,3% wszystkich gmin w Polsce'??. Bioragc pod uwage powyzsze uwarunkowania, w naszych modelach
testujemy trzy zmienne:

e Udzial pracujacych w ogdlnej liczbie aktywnych zawodowo. Decyzja o powrocie do pracy po urlopie
macierzynskim/wychowawczym stawia przed rodzicami wyzwanie zapewnienia dziecku opieki.
W niektorych przypadkach sprawowana ona jest przez jednego z rodzicéw lub innych czionkéw
rodziny, jednak czesto rodzice decydujg si¢ na umieszczenie dziecka w jednej z instytucjonalnych form
opieki. Wiekszy udzial pracujgcych moze przektadaé¢ si¢ na wigkszy popyt na miejsca w ztobkach 1

15 W przypadku powiatéw udziat wydatkow biezacych netto zebranych w rozdziale klasyfikacji budzetowej 85202 Domy pomocy spofecznej w sumie
wydatkéw biezacych netto w dziatach 852, 853 1 855 wyniost 4,95%.

16 OECD (2021). Regional Economic Inactivity Trends in Poland, OECD Reviews on Local Job Creation. OECD Publishing.
https://doi.org/10.1787/483a6a25-en.

17 GUS (2023). Prognoza ludnosci na lata 2023-2060. https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/prognoza-ludnosci/prognoza-ludnosci-na-lata-2023-
2060.11,1.html.

18 GUS (2025). Opicka nad dzie¢mi do lat 3 w 2024 r. Informacja sygnalna GUS. https:/stat.gov.pl/obszary-tematyczne/dzieci-i-rodzina/dzieci/opieka-nad-
dziecmi-w-wieku-do-lat-3-w-2024-r-,3.12.html.

WSprawozdanie Rady Ministréw z realizacji ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dziecmi w wieku do lat 3 w 2023 r
https://www.gov.pl/attachment/a63cd485-61cb-4b60-8024-41562c9eb54e.

120 GUS, 2025, op. cit.

121 Por. Swianiewicz, P., Lukomska, J. (2022). Opieka instytucjonalna nad matymi dzie¢mi. Wspolnota, 25-26, 4649 oraz dane Banku Danych Lokalnych
GUS.

122 7 \wytaczeniem miast na prawach powiatu (n=2411).
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klubach dzieciecych, w tym tych prowadzonych przez samorzad. Zaktadamy wiec, ze wraz ze wzrostem
warto$ci zmiennej beda zwiekszaé sie wydatki biezace netto per capita w analizowanym podobszarze.

o Udzial dzieci w wieku 0-3 lata w ogélnej liczbie ludno$ci. Zmienna ta ilustruje sytuacje
demograficzng gminy, wskazujgc na og6élny popyt na opieke nad dzie¢mi do lat trzech w danej jst,
niezaleznie od podmiotu prowadzacego instytucjonalng forme¢ opieki. Spodziewamy si¢, ze wraz ze
wzrostem warto$ci zmiennej bedg zwiekszaé sie wydatki biezace netto per capita w analizowanym
podobszarze.

e Liczbe dzieci w wieku 0-3 lata uczeszczajacych do zZtobkow i klubéw dzieciecych na 1000 dzieci
w tym wieku. Zmienna ta, czesto w dyskursie publicznym okreslana mianem wskaznika
uztobkowienia, obrazuje poziom objecia dzieci do lat trzech opieka instytucjonalng. Nalezy jednak
podkresli¢, ze w prezentowanych analizach autorzy nie traktuja jej jako potencjalnej determinanty, lecz
raczej jako zmienng kontrolng. Wynika to z faktu, ze warto$¢ wskaznika uztobkowienia, obok szeregu
wplywajacych na nig uwarunkowan obiektywnych, jest efektem polityki prowadzonej na szczeblu
lokalnym oraz rzadowym??3,

Z uwagi na okreslony ustawowo zakres zadan poszczeg6lnych szczebli jst modele opracowano dla gmin
oraz miast na prawach powiatu.

Podobszar wydatkowy ,,Opieka nad rodzina”

Wydatki biezace netto w tej grupie konfrontujemy z dwiema potencjalnymi determinantami:

e Liczba przestepstw przeciwko rodzinie i opiece'®*

wykrytych przez policje, odniesiona do 1000
mieszkancow. Wysoka liczba tego rodzaju przestgpstw wskazuje na wigksza intensywnos¢
wystgpowania patologii spotecznych, takich jak przemoc, demoralizacja, co przeklada si¢ na
zwigkszone zapotrzebowanie na §wiadczenia z zakresu pomocy spotecznej'?®. Zaktadamy wiec, ze wraz
ze wzrostem wartosci zmiennej beda zwigksza¢ si¢ wydatki biezace netto per capita w analizowanym
podobszarze.

e Udzialem rodzin zastepczych w ogoélnej liczbie rodzin. Zdecydowana wickszo$¢ dzieci objetych
piecza zastepczg przebywa w rodzinach zastepczych — w roku 2024 odsetek ten wynidst 69%28. Wysoki
udziat rodzin zastepczych jest odzwierciedleniem sytuacji spotecznej w konkretnej spotecznosci
lokalnej, w ktorej wystepuje wigksze ,,zapotrzebowanie” na taka forme pieczy zastgpczej. Warto
podkresli¢, ze liczba ta w stosunkowo niewielkim stopniu jest uwarunkowana polityka lokalng
— decydujace znaczenie ma linia orzecznicza sadow powszechnych, kierujacych si¢ zasada preferencji
rodzinnych form pieczy zastepczej'?’. Zakladamy, Ze wraz ze wzrostem wartoéci zmiennej beda
zwieksza¢ si¢ wydatki bieZace netto per capita w analizowanym podobszarze.

128 Migdzy innymi rozpoczety w 2011 r. cykl programéw rzadowych (Maluch, Maluch+, Aktywny Maluch), majacych na celu wsparcie rozwoju instytucji
opieki nad dzie¢mi do lat 3 — Zlobkow, klubow dziecigcych oraz dziennych opiekunow (https:/www.gov.pl/web/rodzina/programy-i-projekty-program-
maluch).

124 Grupa przestepstw zawartych w Rozdziale XXVI Kodeksu Karnego (art. 206-211a). Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, Dz.U.2025.0.383
tj.

125 Warto podkresli¢, ze najczestszym przestepstwem w tej grupie jest uchylanie si¢ od obowigzku alimentacyjnego (69,2% - dane za rok 2023), jednak wyptata
srodkow z Funduszu Alimentacyjnego stanowi zadanie zlecone gminie, finansowane z dotacji celowej z budzetu panstwa. Sposrod pozostatych przestgpstw
najczeséciej odnotowywano zngcanie si¢ (art. 207 Kodeksu karnego) — w roku 2023 przestgpstwo to stanowito 30,3% stwierdzonych przestgpstw w tej grupie.
126 Gtéwny Urzad Statystyczny (2025). Piecza zastepcza w 2024. Informacja sygnalna GUS. https:/stat.gov.pl/obszary-tematyczne/dzieci-i-
rodzina/dzieci/piecza-zastepcza-w-2024-r-,1,9.html.

127 Domanski M. (2015). Wybrane zagadnienia orzekania o umieszczeniu dziecka w pieczy zastepczej. Prawo w dziataniu, 24 Sprawy Cywilne, 237-262.
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Z uwagi na okres$lony ustawowo zakres zadan poszczegolnych szczebli jst modele opracowano dla miast

na prawach powiatu oraz powiatow'?,

Zmienne kontrolne

Podobnie jak w przypadku pozostatych sektorow, w kazdym z modeli regresji uwzgledniono dwie zmienne
kontrolne: wielko$¢ oraz zamozno$¢ jednostki. Wielko$¢ jednostki jest reprezentowana przez liczbe ludnosci
zamieszkujaca poszczegélne gminy, miasta na prawach powiatu i powiaty ziemskie w 2024 r. Zamoznos¢
jednostki zmierzyliSmy z wykorzystaniem wartosci wskaznikow G oraz P dla 2024 r.; w przypadku miast na
prawach powiatu wartosci wskaznikow G i P zsumowano. Na potrzeby analiz obie zmienne kontrolne poddano
transformacji z wykorzystaniem logarytmu naturalnego.

Tabela 55. Potencjalne determinanty potrzeb wydatkowych na pomoc spoteczng, w podziale na podobszary wydatkowe oraz
grupy jednostek samorzqdu terytorialnego

! Grupa samorzadéw
. Zrédlo Miastana .
Zmienna danych Rok Gminy prawach Powiaty
X ziemskie
powiatu
Podobszar wydatkowy ,,Przeciwdzialanie ubéstwu”
Liczba be.neﬁq?ntrow srodowiskowej pomocy spotecznej na BDL GUS 2023 X X
10 000 mieszkancow
Llczll.)a. beneficjentow $rodowiskowej pomocy 'spolecznej BDL GUS 2023 X X
ponizej progu dochodowego na 10 000 mieszkancow
Udzial rodzin otrzymujgcych zasitek rodzinny w ogélnej | opr. wiasne, | 20211%° X X
liczbie rodzin BDL GUS | 2023'%
Udzial dzieci w wieku ponizej 17 roku zycia, na ktore rodzice
otrzymuja zasilek rodzinny, w ogélnej liczbie dzieci w tym BDL GUS 2023 X X
wieku
Stopa bezrobocia rejestrowanego BDL GUS 2024 X131 X X
Podobszar wydatkowy ,,Opieka dlugoterminowa”
Llf:zba , orsob niepetnosprawnych prawnie na 1000 GUS 2024 X X
mieszkancow
Udzial 0os6b w wieku 65 lat i wiecej w ogdlnej liczbie ludnosci BDL GUS 2024 X X
Podobszar wydatkowy ,,Opieka nad dzie¢mi do lat 3”
opr. wilasne,
Udzial pracujacych w ogolnej liczbie aktywnych zawodowo GUS, BDL 2024 X X
GUS
Udzial dzieci w wieku 0-3 lata w ogdlnej liczbie ludnos$ci BDL GUS 2024 X X
Liczba dzieci uczgszczajacych do ztobkow i klubow
dzieciecych na 1000 dzieci w wieku 0-3 lata BDL GUS 2024 X X
Podobszar wydatkowy ,,Opieka nad rodzing”
Udzial rodzin zastgpczych w ogoélnej liczbie rodzin opr. wiasne, | 2021'% X X
i golne) BDL GUS | 2023%
Liczba pfz.est¢pstw prz§c1wkq r9dzm1e i opiece wykrytych BDL GUS 2024 X X
przez Policje na 1000 mieszkancow
Zmiennekontrolne
. . opr. wilasne,

Liczba ludnosci (logarytm naturalny) BDL GUS 2024 X X X
Zamozno$¢'3* (logarytm naturalny) opr- l\VZ?S“e’ 2024 X X X

Zrédto: Opracowanie wilasne

128 Gtowny Urzad Statystyczny (2025). Pomoc spoleczna i opieka nad dzieckiem i rodzing w 2024. https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/warunki-
zycia/ubostwo-pomoc-spoleczna/pomoc-spoleczna-i-opieka-nad-dzieckiem-i-rodzina-w-2024-1-,10,16.html.

129 Dane dotyczace liczby rodzin ogdtem.

1% Dane dotyczace liczby rodzin otrzymujacych zasitek rodzinny.

81 Dane dostepne na poziomie powiatow; w przypadku gmin kazdej z jednostek przypisano warto$é stopy bezrobocia dla powiatu, w obrebie ktérego jest
potozona.

132 Dane dotyczace liczby rodzin ogdtem.

138 Dane dotyczace liczby rodzin zastgpczych.

13 Mierzona wartoécig wskaznika G w przypadku gmin, sumg wartoéci wskaznikéw G i P w przypadku miast na prawach powiatu oraz wartoécig wskaznika
P w przypadku powiatow ziemskich.
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3.3.4.3. Czynniki wyjasniajqce zroznicowanie wydatkow — testy empiryczne
GMINY (z wylgczeniem miast na prawach powiatu)
Wydatki bieZgce netto na pomoc spoleczng — podobszar wydatkowy ,, Przeciwdzialanie ubostwu”

Wyniki analizy korelacji wskazuja na wystgpowanie najsilniejszej zaleznosci migdzy wydatkami biezacymi
netto per capita a wskaznikami obrazujagcymi sytuacje materialng spoleczenstwa: Liczba beneficjentow
srodowiskowej pomocy spotecznej na 10 000 mieszkancow (r = 0,29%**) oraz Liczba beneficjentow
srodowiskowej pomocy spotecznej ponizej progu dochodowego na 10 000 mieszkancoéw (r = 0,28**%*) (tab. 56,
rys. 49). Wzrost wydatkow biezacych netto jest takze istotnie powigzany z wzrastajaca stopa bezrobocia
rejestrowanego (r = 0,15%**). Bardzo staby zwigzek odnotowano z kolei w przypadku udziatlu dzieci
dorastajacych w rodzinach pobierajacych zasitek rodzinny.

W powigzaniu ze zmiennymi kontrolnymi warto$¢ wydatkéw biezacych netto per capita istotnie wzrasta wraz
Z poziomem zamoznosci gminy (r = 0,15%**), natomiast w przypadku wielkosci gminy mamy do czynienia
z zaleznoscig odwrotng — im wigksza gmina, tym mniejsze wydatki biezace netto na pomoc spoteczng w zakresie
przeciwdziatania ubdstwu (r = —0.16***) (tab. 56). Nalezy jednak podkresli¢, ze wartosci wspotczynnikdw
korelacji pozostajag wzglednie niskie, co wskazuje na dos$¢ staby charakter wskazanych zaleznosci.

Przy uwzglednieniu wspotzaleznosci migdzy potencjalnymi determinantami w modelu regresji liniowej istotnie
najsilniejszg stymulantg wydatkow biezacych netto per capita pozostaje liczba beneficjentow srodowiskowe;j
pomocy spotecznej w przeliczeniu na 10 000 mieszkancow gminy™*® (B = 0,379; p < 0,001) (tab. 57). Stopa
bezrobocia rejestrowanego ma zdecydowanie mniejsze znaczenie (B = 0,098; p < 0,001). Co ciekawe, przy
uwzglednieniu innych zmiennych wyjasniajacych oraz zmiennych kontrolnych udziat rodzin otrzymujacych
zasitek rodzinny staje si¢ istotng 1 umiarkowanie silng destymulantg (f = —0,171; p < 0,001). W przypadku
zmiennych kontrolnych kierunek zalezno$ci pozostaje taki sam jak w analizie korelacji, wzrasta jednak
znaczenie zamoznosci gminy (f = 0,275; p < 0,001) w stosunku do jej wielkosci (B = —0,154; p < 0,001).
Uzyskane wyniki wskazuja wiec, ze zwigkszone wydatki netto na przeciwdzialanie ubdstwu sa wyzsze
w gminach mniejszych.

Tabela 56. Wspolczynniki korelacji wydatkow biezgcych netto na pomoc spoteczng w gminach, podobszar ,, Przeciwdziatanie
ubostwu”

Wspotczynnik
korelacji Pearsona
Liczba beneficjentow srodowiskowej pomocy spotecznej na 10 000 mieszkancow 0,29***
Liczba beneficjentow srodowiskowej pomocy spotecznej ponizej progu dochodowego na 0.28%**
10 000 mieszkancow '
Udziat rodzin otrzymujacych zasilek rodzinny w ogolnej liczbie rodzin -0,03
Udziat dzieci w wieku ponizej 17. roku zycia, na ktore rodzice otrzymuja zasitek rodzinny, 0.05*
w ogblnej liczbie dzieci w tym wieku '
Stopa bezrobocia rejestrowanego 0,15%**
Liczba ludnosci (logarytm naturalny) —0,16***
Zamoznosé (logarytm naturalny) 0,15***

* Wspodlczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,5, ** — na poziomie 0,01, a *** — na poziomie 0,001
Zrédto: Opracowanie wiasne

188p0ér6d dwoch zmiennych uwzgledniajacych liczbe beneficjentéw pomocy spotecznej do modelu regresji wybrano te o wyzszej warto$ci wspotczynnika
korelacji Pearsona; identyczne postgpowanie miato miejsce w przypadku modelu dla miast na prawach powiatu.
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Rys. 49. Wydatki biezqce netto per capita na pomoc spoteczng w gminach®, w podobszarze ,, przeciwdzialanie ubdstwu”,
a liczba beneficjentow srodowiskowej pomocy spotecznej na 10 000 mieszkancow (podziat na 10 grup)
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Zrbdlo: Opracowanie wlasne

Podsumowujac, wyniki modelowania wskazuja, ze zmienne Liczha beneficjentow srodowiskowej
pomocy spolecznej na 10 000 mieszkancow oraz Stopa bezrobocia rejestrowanego moga byé
traktowane jako determinanty potrzeb wydatkowych na pomoc spoleczng w gminach,
w podobszarze wydatkowym ,,Przeciwdzialanie ubéstwu”.

Tabela 57. Czynniki wyjasniajqce wielkos¢ wydatkow netto per capita na pomoc spoleczng w gminach, podobszar
., Przeciwdziatanie ubdstwu” — wyniki modelu regresji liniowej*>”

R? 0,193

Istotno$¢ modelu < 0,001***

N 2411

Zmienna wyjasniajaca/kontrolna B B Istotno$¢ statystyczna
Stata —76,377 0,013*
Liczba beneficjentow  $rodowiskowej 0,084 0,379 < 0,001***
pomocy  spotecznej na 10 000

mieszkancow

Udziat rodzin otrzymujacych zasitek -3,446 -0,171 < 0,001***
rodzinny w ogo6lnej liczbie rodzin

Stopa bezrobocia rej estrowanego 1,561 0,098 < 0,001***
Liczba ludnosci (logarytm naturalny) —12,469 -0,1%4 < 0,001***
Zamoznos¢ (logarytm naturalny) 40,140 0,275 < 0,001***

Zrédto: Opracowanie wilasne

1% Diagramy opracowano z pominigciem 34 najzamozniejszych gmin (wedhug wartosci wskaznika G za rok 2024).
187 Zmienna Udzial dzieci w wieku ponizej 17 roku Zycia w rodzinach otrzymujqcych zasitki rodzinne w ogélnej liczbie dzieci ponizej 17 roku zZycia zostata
wykluczona z modelu w wyniku analizy wspotliniowo$ci zmiennych wyjasniajacych (VIF=13,66).
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Wydatki bieZgce netto na pomoc spoleczng — podobszar wydatkowy ,,Opieka dtugoterminowa”

Wydatki biezace netto per capita na pomoc spoteczng w podobszarze ,,opieka dlugoterminowa” sg istotnie
pozytywnie skorelowane zar6wno z liczbg 0so6b niepelnosprawnych prawnie na 1000 mieszkancow (r =
0,24, p <0,001) (rys. 50), jak i udziatem os6éb w wieku 65 lat i wigcej w liczbie ludnosci gminy (r = 0,21,
p < 0,001) (tab. 58). Warto natomiast podkresli¢, ze wielkos¢ tych wydatkow nie jest powigzana
z wielko$cig gminy, co wskazuje na uniwersalno$¢ wyzwania, jakim jest starzenie si¢ naszego
spoteczenstwa. W przypadku zamozno$ci gminy odnotowano bardzo staba, pozytywng korelacje
z wydatkami biezacymi netto w tej grupie (r = 0,05, p = 0,023).

Tabela 58. Wspolczynniki korelacji wydatkow biezgcych netto na pomoc spoleczng w gminach, podobszar ,, Opieka
diugoterminowa”

Wspotczynnik korelacji
Pearsona

Liczba 0s6b niepelnosprawnych prawnie na 1000 mieszkancow 0,24***

Udziat oséb w wieku 65 lat i wigcej w ogdlnej liczbie mieszkancow 0,21***

Liczba ludnosci (logarytm naturalny) 0

Zamoznos¢ (logarytm naturalny) 0,05*

* Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,5, ** — na poziomie 0,01, a *** — na poziomie 0,001

Zrédto: Opracowanie wiasne

Rys. 50. Wydatki biezqce netto per capita na pomoc spoleczng w gminach*®, w podobszarze , Opieka dlugoterminowa”,
a liczba 0sob niepetnosprawnych prawnie na 1000 mieszkarnicow (podzial na 10 grup)
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Zrbdto: Opracowanie wiasne

Wyniki modelu regresji liniowej wskazuja, ze najsilniejsza stymulante wydatkow biezacych netto
w podobszarze ,,Opieka dlugoterminowa” stanowi liczba o0sO6b niepelnosprawnych prawnie
w przeliczeniu na 1000 mieszkancow gminy (B = 0,202; p <0,001), a udziat osé6b w wieku 65 lat i wiecej
ma mniejsze znaczenie (f = 0,139; p < 0,001) (tab. 59). W przypadku zmiennych kontrolnych charakter
zaleznosci pozostaje zblizony do wynikow analizy korelacji. Wydatki biezace netto wzrastajg wraz ze
wzrostem zamozno$ci gminy, jednak znaczenie tej zmiennej jest najmniejsze (f = 0,082; p = 0,000).
Wielkos¢ gminy nie wplywa istotnie na wartos¢ wydatkow biezacych netto w analizowanym
podobszarze.

138 Diagramy opracowano z pominigciem 34 najzamozniejszych gmin (wedtug wartosci wskaznika G za rok 2024).
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Tabela 59. Czynniki wyjasniajqce wielkos¢ wydatkow netto per capita na pomoc spoleczng w gminach, podobszar ,, Opieka
diugoterminowa” — wyniki modelu regresji liniowej

R? 0,080

Istotnos¢ modelu <0,001

N 2411

Zmienna wyjasniajaca/kontrolna B B Istotno$¢ statystyczna
Stata —75,478 0,001***
Liczba 0s6b niepelnosprawnych prawnie 0,379 0,202 < 0,001***
na 1000 mieszkancoéw

Udzial osob w wieku 65 lat i wigcej w 2,301 0,139 < 0,001***
ogolnej liczbie mieszkancow

Liczba ludnosci (logarytm naturalny) -1,476 -0,020 0,351
Zamoznos¢ (logarytm naturalny) 11.042 0,082 0,000* **

Zrbdto: Opracowanie wtasne

Podsumowujac, wyniki modelowania wskazuja, ze zmienne Liczbha osob niepelnosprawnych prawnie
na 1000 mieszkancow oraz Udzial osob w wieku 65 lat i wigcej w ogdlnej liczbie mieszkancow moga
byé traktowane jako determinanty potrzeb wydatkowych na pomoc spoleczng w gminach,
w podobszarze ,,Opieka dlugoterminowa”.

Wydatki bieZgce netto na pomoc spoleczng — podobszar wydatkowy ,,Opieka nad dzieémi do lat 3”

Wyniki analizy korelacji wskazuja na wystepowanie istotnych, lecz bardzo stabych powigzan miedzy
zmiennymi charakteryzujacymi najmlodsza cze$¢ populacji a wydatkami biezacymi netto per capita
w podobszarze ,,Opicka nad dzie¢mi do lat 3” (tab. 60). Najsilniejsza zalezno$¢ ma miejsce w przypadku
udzialu pracujacych w ogolnej liczbie aktywnych zawodowo (r = 0,08; p < 0,001). Dla wskaznika
uztobkowienia (liczba dzieci uczeszczajacych do ztobkow i1 klubow dzieciecych na 1000 dzieci w wieku
0-3 lata) warto$¢ wspotczynnika korelacji jest nieznacznie wyzsza (r = 0,06; p = 0,023) niz w przypadku
udziatu dzieci w wieku 0-3 lat w populacji gminy (r = 0,05; p = 0,002). Co ciekawe, zdecydowanie
silniejsze zaleznosci wystepuja w zestawieniu wydatkow netto ze zmiennymi kontrolnymi; wzrastaja one
zar6wno wraz zamoznoscig gminy (r = 0,28; p < 0,001), jak 1 jej wielkoscia (r = 0,24; p <0,001).

Tabela 60. Wspotczynniki korelacji wydatkow biezgcych netto na pomoc spoteczng w gminach, podobszar ,, Opieka nad dzie¢mi
do lat 3~

Wspotczynnik
korelacji Pearsona

Udziat pracujacych w ogdlnej liczbie aktywnych zawodowo 0,08***
Udziat dzieci w wieku 03 lat w ogdlnej liczbie mieszkancow 0,05*
Liczba dzieci uczeszczajacych do ztobkow i kluboéw dziecigcych na 1000 dzieci w

wieku 0-3 lata 0,06**
Liczba ludnosci (logarytm naturalny) 0,24***
Zamoznos¢ (logarytm naturalny) 0,28***

* Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,5, ** —na poziomie 0,01, a *** — na poziomie 0,001
Zrodho: Opracowanie whasne

Zarysowane powyzej zaleznosci maja swoje odzwierciedlenie w modelu regresji (tab. 61). Przy
jednoczesnym uwzglednieniu zmiennych kontrolnych obie potencjalne determinanty stajg si¢ nieistotne
statystycznie, co wskazuje na brak znaczacych powigzan z wydatkami biezacymi netto. Inaczej sytuacja
ma si¢ w przypadku zmiennych kontrolnych — wydatki na opieke Ztobkowa wzrastaja wraz ze wzrostem
zamozno$ci gminy (f = 0,221; p <0,001) oraz jej wielkosciag (f = 0,151; p <0,001).
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Podsumowujac, uzyskane wyniki nie pozwalaja na wskazanie determinanty potrzeb wydatkowych
na pomoc spoleczng w gminach w obszarze ,,Opieka nad dzie¢mi do lat 3”.

Tabela 61. Czynniki wyjasniajqce wielkos¢ wydatkow netto per capita na pomoc spoleczng w gminach, podobszar ,, Opieka
nad dzieé¢mi do lat 3 — wyniki modelu regresji liniowej

R? 0,099

Istotnos¢ modelu < 0,001

N 2411

Zmienna wyjasniajaca/kontrolna B B Istotno$¢ statystyczna
Stata —236,00 > 0,001***
Udziat pracujagcych w ogolnej liczbie -0,117 —-0,021 0,355
aktywnych zawodowo

Udziat dzieci w wieku 0-3 lat w ogolnej 2,579 0,037 0,103
liczbie mieszkancéw

Liczba dzieci uczeszezajacych  do 0,012 0,033 0,085
ztobkéw 1 klubow dziecigcych na 1000

dzieci w wieku 0-3 lata

Liczba ludnosci (logarytm naturalny) 8,867 0,151 < 0,001***
Zamoznos¢é (logarytm natural ny) 23,960 0,226 < 0,001***

Zrodto: Opracowanie wiasne

MIASTA NA PRAWACH POWIATU
Wydatki bieZgce netto na pomoc spoleczng — podobszar wydatkowy ,, Przeciwdzialanie ubostwu”

Wyniki analizy korelacji wskazuja na istnienie umiarkowanie silnych powigzan migdzy proponowanymi
determinantami oraz wydatkami biezagcymi netto w podobszarze ,,Przeciwdziatanie ubostwu” (tab. 62).
Taka sama, najwyzsza warto$§¢ wspotczynnika korelacji (r = 0,31) odnotowano w przypadku trzech
zmiennych: Liczba beneficjentow srodowiskowej pomocy spotecznej ponizej progu dochodowego na 10
000 mieszkancow (p = 0,010), Liczba beneficjentow Srodowiskowej pomocy spotecznej na 10 000
mieszkancow (p = 0,011) oraz Udziat dzieci w wieku ponizej 17. roku zycia w rodzinach otrzymujacych
zasitki rodzinne w ogolnej liczbie dzieci w tym wieku (p = 0,011). Istotnie pozytywna zalezno$¢
odnotowano takze w przypadku stopy bezrobocia rejestrowanego (r = 0,25; p = 0,040) oraz udziatu rodzin
otrzymujacych zasitek rodzinny w ogolnej liczbie rodzin (r = 0,25; p = 0,044).

W przypadku zmiennych kontrolnych odnotowano istotng, ujemng korelacje — im wigksze miasto na
prawach powiatu, tym mniejsze wydatki biezace netto per capita na pomoc spoteczng w grupie
»Przeciwdziatanie ubostwu” (r = —0,28; p = 0,021). Nie odnotowano z kolei istotnego zwigzku migdzy
zamoznos$cig miasta na prawach powiatu a wydatkami biezagcymi netto w tej grupie.

Modelowanie regresyjne z uwzglednieniem wszystkich potencjalnych determinant potrzeb wydatkowych
nie pozwolilo na zidentyfikowanie istotnych zmiennych z uwagi na fakt, iz Zadna z nich nie
charakteryzowala si¢ istotnoscig statystyczng zawierajacg si¢ w powszechnie przyjetym przedziale (p <
0,05). W zwiagzku z tym przetestowano modele zawierajgce wszystkie mozliwe kombinacje determinant
w celu zidentyfikowania modelu o najlepszym dopasowaniu, mierzonego poziomem istotnosci testu F.
Wybrany model oprocz zmiennych kontrolnych zawiera zmienng Udzial dzieci w wieku ponizej 17. roku
zycia w rodzinach otrzymujacych zasitki rodzinne w og6lnej liczbie dzieci w tym wieku (= 0,44; p =
0,009) (tab. 63). Ponadto wptyw na wydatki netto w grupie ,,Przeciwdziatanie ubdstwu” istotnie wzrasta
wraz ze wzrostem zamoznosci jednostki (p = 0,347, p = 0,038).
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Tabela 62. Wspotczynniki korelacji wydatkow biezgcych netto na pomoc spoteczng w miastach na prawach powiatu, podobszar
., Przeciwdzialanie ubostwu”

Wspoétezynnik
korelacji Pearsona

Liczba beneficjentow srodowiskowej pomocy spotecznej na 10 000 0.31*
mieszkancow ’

Liczba beneficjentéw S$rodowiskowej pomocy spotecznej ponizej progu 0.31*
dochodowego na 10 000 mieszkancow '

Udziat rodzin otrzymujacych zasilek rodzinny w ogoélnej liczbie rodzin 0,25*
Udziat dzieci w wieku ponizej 17. roku zycia, na ktére rodzice otrzymuja 0.31*
zasitek rodzinny, w ogoélnej liczbie dzieci w tym wieku '

Stopa bezrobocia rej estrowanego 0,25*
Liczba ludnosci (logarytm naturalny) —0,28*
Zamoznos¢ (logarytm naturalny) -0,07

* Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,05; ** — na poziomie 0,01; *** — na poziomie 0,001

Zrodto: Opracowanie wlasne

Podsumowujac, wyniki modelowania wskazuja, ze zmienna Udzial dzieci w wieku ponizej 17. roku
Zycia, na ktore rodzice otrzymujq zasitek rodzinny, w ogolnej liczbie dzieci w tym wieku moze byé
traktowana jako determinanta potrzeb wydatkowych na pomoc spoleczna w miastach na prawach
powiatu w grupie ,,Przeciwdzialanie ubéstwu”.

Tabela 63. Czynniki wyjasniajqce wielkos¢ wydatkow netto per capita na pomoc spoleczng w miastach na prawach powiatu,
podobszar ,, Przeciwdzialanie ubostwu” — wyniki modelu regresji liniowej

R? 0,141

Istotno$¢ modelu 0,006

N 66

Zmienna wyjasniajaca/kontrolna B B Istotno$¢ statystyczna
Stala —281,579 0,311

Udziat dzieci w wieku ponizej 17. roku 5,385 0,440 0,009**

zycia, na ktore rodzice otrzymuja zasitek
rodzinny, w ogoélnej liczbie dzieci w tym

wieku
Liczba ludnosci (logarytm naturalny) —13,887 —0,234 0,086
Zamoznos¢ (logarytm naturalny) 68,770 0,347 0,038*

* Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,05; ** — na poziomie 0,01; *** — na poziomie 0,001

Zrédto: Opracowanie wiasne

Wydatki bieZgce netto na pomoc spoleczng — podobszar wydatkowy ,,Opieka dtugoterminowa”

Wydatki biezace netto per capita na pomoc spoleczng w podobszarze ,,Opieka nad seniorami i osobami
z niepetnosprawnoscia” sg istotnie pozytywnie skorelowane zaréwno z liczbg osdb niepetnosprawnych
prawnie na 1000 mieszkancow (r = 0,28, p = 0,024), jak i udzialem os6b w wieku 65 lat i wiecej w liczbie
ludnosci jednostki (r = 0,26, p = 0,033) (tab. 64). Podobnie jak w przypadku gmin, wysoko$¢ tych
wydatkéw nie jest istotnie powigzana z wielko$cig jst. Dla miast na prawach powiatu nie odnotowano
z kolei istotnej korelacji z poziomem zamozno$ci gminy.
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Tabela 64. Wspoiczynniki korelacji wydatkow biezgcych netto na pomoc spoteczng w miastach na prawach powiatu, podobszar
,, Opieka diugoterminowa”

Wspoétezynnik
korelacji Pearsona
Liczba o0séb niepelnosprawnych prawnie na 1000 mieszkancow 0,28*
Udzial osob w wieku 65 lat i wiecej w ogélnej liczbie mieszkancow 0,26*
Liczba ludnosci (logarytm naturalny) 0,10
Zamoznos¢é (logarytm naturalny) 0,10

* Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,05; ** — na poziomie 0,01; *** — na poziomie 0,001
Zrédto: Opracowanie wiasne

Wyniki modelu regresji wskazuja na liczbe osob niepelnosprawnych prawnie w przeliczeniu na 1000
mieszkancow miasta na prawach powiatu jako jedyng istotng statystycznie zmienng wyjasniajaca (P =
0,323; p=0,033) (tab. 65). Analogicznie do wynikoéw analizy korelacji, wielko$¢ i zamozno$¢ jednostki
nie wplywaja istotnie na poziom wydatkéw biezacych netto na pomoc spoteczng w grupie ,,Opieka nad
seniorami i osobami z niepelnosprawnoscia”.

Podsumowujac, wyniki modelowania wskazuja, ze zmienna Liczba osob niepetnosprawnych prawnie
na 1000 mieszkancow moze by¢ traktowana jako determinanta potrzeb wydatkowych na pomoc
spoleczna w miastach na prawach powiatu, w grupie ,,Opieka dlugoterminowa”.

Tabela 65. Czynniki wyjasniajqce wielkos¢ wydatkow netto per capita na pomoc spoteczng w miastach na prawach powiatu,
podobszar ,, Opieka dlugoterminowa” — wyniki modelu regresji liniowej

R? 0,117

Istotno$¢ modelu 0,020

N 66

Zmienna wyjasniajaca/ kontrolna B B Istotno$¢ statystyczna
Stata —567,752 0,071
Liczba 0s6b niepelnosprawnych prawnie 0,695 0,323 0,033*
na 1000 mieszkancow

Udzial osob w wieku 65 lat i wigcej] w 5,769 0,181 0,202
ogolnej liczbie mieszkancow

Liczba ludnosci (logarytm naturalny) 18,631 0,221 0,123
Zamoznosé(logarytm naturalny) 36,541 0,129 0,363

Zrédto: Opracowanie wlasne
Wydatki bieZgce netto na pomoc spoleczng — podobszar wydatkowy ,,Opieka nad dziecmi do lat 3”

Wyniki analizy korelacji wskazujg na istnienie silnej wspotzaleznosci miedzy wydatkami biezacymi netto
w podrozdziale ,,Opieka nad dzie¢mi do lat 3” a udzialem pracujacych w ogolnej liczbie aktywnych
zawodowo (r =0,47; p <0,001) (tab. 66). Umiarkowanie silng wspotzalezno$¢ odnotowano w przypadku
udzialu dzieci w wieku 0—3 lat w ogolnej liczbie mieszkancow (r = 0,35; p = 0,004). Najsilniejsza
korelacje mozna jednak zaobserwowa¢ miedzy wydatkami biezacymi netto per capita w tym podobszarze
a wskaznikiem uztobkowienia (liczba dzieci uczeszczajacych do ztobkéw i klubow dziecigcych na 1000
dzieci w wieku 0—3 lata) (r = 0,73; p <0,001) (rys. 51). Ponadto wydatki netto na opieke nad dzie¢mi do
lat 3 istotnie rosng wraz z zamoznoscig jednostki (r = 0,52; p < 0,001) oraz jej wielkoscia (r = 0,28; p =
0,021).
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Tabela 66. Wspotczynniki korelacji wydatkow biezgcych netto na pomoc spoteczng w miastach na prawach powiatu, podobszar
,, Opieka nad dzie¢mi do lat 3”

Wspotczynnik
korelacji Pearsona

Udziat pracujacych w ogolnej liczbie aktywnych zawodowo 0,47***
Udziat dzieci w wieku 0—3 lat w ogolnej liczbie mieszkancow 0,35**
Liczba dzieci uczgszczajacych do ztobkéw i1 kluboéw dziecigcych na 1000 dzieci w

wieku 0-3 lata 0,73***
Liczba ludnosci (logarytm naturalny) 0,28*
Zamoznos¢ (logarytm naturalny) 0,52***

* Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,05; ** — na poziomie 0,01; *** — na poziomie 0,001
Zrédto: Opracowanie wiasne

Wyniki modelu regresji wskazuja na silny wptyw wskaznika uztobkowienia na wysoko$¢ wydatkow
biezacych netto w grupie ,,Opieka nad dzie¢mi do lat 3” ( = 0,638; p < 0,001) (tab. 67). Z kolei udziat
dzieci w wieku 0—3 lat w ogdlnej liczbie ludnosci, pozytywnie skorelowany z wydatkami netto w tej
grupie, okazal si¢ nieistotny statystycznie. Odnotowano dos$¢ silny, pozytywny wplyw zamoznos$ci
jednostki na wysoko$¢ wydatkow biezacych netto (B = 0,309; p = 0,001), nie stwierdzono natomiast
istotnej zalezno$ci w przypadku wielkos$ci miasta na prawach powiatu.

Rys. 51. Wydatki biezgce netto per capita na pomoc spoleczng w miastach na prawach powiatu, w podobszarze ,, Opieka
ztobkowa”, a liczba dzieci uczeszczajgcych do zlobkow i klubow dzieciecych na 1000 dzieci w wieku 0—3 lata (podzial na
siedem grup)
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Zrodto: Opracowanie wlasne

Podsumowujac, bioragc pod uwage liste potencjalnych determinant zaprezentowanych wcze$niej
w rozdziale 3.3.4, w ktorej wskaznik uztobkowienia traktujemy jako zmienng kontrolng (a nie potencjalng
determinant¢) wyniki modelowania wskazuja, Zze uzyskane wyniki nie pozwalaja na wskazanie
determinanty potrzeb wydatkowych na pomoc spoleczna w miastach na prawach powiatu,
w obszarze ,,Opieka nad dzie¢mi do lat 3”.
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Tabela 67. Czynniki wyjasniajqce wielkos¢ wydatkow netto per capita na pomoc spoleczng w miastach na prawach powiatu,

podobszar ,, Opieka nad dziecmi do lat 3" — wyniki modelu regresji liniowej
R? 0,659
Istotnos¢ modelu < 0,001
N 66
Zmienna wyjasniajaca/kontrolna B B Istotnos$¢ statystyczna
Stata —523,718 < 0,001***
Udzial pracujacych w ogolnej liczbie —0,648 —0,096 0,439
aktywnych zawodowo
Udziat dzieci w wieku 0-3 lat w ogdlnej 12,831 0,140 0,144
liczbie mieszkancéw
Liczba dzieci uczeszczajacych do 0,301 0,651 < 0,001***
ztobkéw 1 klubow dzieciecych na 1000
dzieci w wieku 0-3 lata
Liczba ludnosci (logarytm naturalny) 3,914 0,079 0,420
Zamoznos¢é (logarytm natural ny) 58,108 0,349 0,001***

Zrbdlo: Opracowanie wiasne

Wydatki bieZgce netto na pomoc spoleczng — podobszar wydatkowy ,,Pomoc rodzinie”

Wydatki biezace netto na pomoc spoteczng w podobszarze ,,Pomoc rodzinie” sg silnie skorelowane
z udzialem rodzin zast¢pczych w ogolnej liczbie rodzin (r = 0,68, p < 0,001) (tab. 68, rys. 52).
Zdecydowanie stabszy (cho¢ nadal istotny statystycznie) zwigzek istnieje migdzy wydatkami w tym
podobszarze a poziomem przestepczosci przeciwko rodzinie 1 opiece (r = 0,30; p = 0,015).

Tabela 68. Wspotczynniki korelacji wydatkow biezgcych netto na pomoc spoteczng w miastach na prawach powiatu, podobszar
,,Pomoc rodzinie”

Wspoétezynnik
korelacji Pearsona
Udziat rodzin zastepczych w ogolnej liczbie rodzin 0,68***
Przestgpstwa przeciwko rodzinie i opiece stwierdzone przez Policje na 1000
mieszkancow 0,30*
Liczba ludnosci (logarytm naturalny) —-0,20
Zamoznos¢ (logarytm naturalny) —0,34**

* Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,05; ** — na poziomie 0,01; *** — na poziomie 0,001
Zrédto: Opracowanie wlasne

1% Nalezy zwrécié uwage na fakt, iz wyniki modelu regresji zbudowanego wylacznie dla obserwacji o niezerowych wydatkach biezacych netto per capita
w podobszarze ,,Opieka nad dzie¢mi do lat 3” (n = 1365, 56,6% gmin) nie odbiegaja znaczaco od wynikéw modelu prezentowanego w raporcie.
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Rys. 52. Wydatki biezqce netto per capita na pomoc spoleczng w miastach na prawach powiatu,
w podobszarze ,, Pomoc rodzinie”, a udzial rodzin zastepczych w ogdlnej liczbie rodzin (podzial na siedem grup)
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Zrbdto: Opracowanie wiasne

Odnotowano takze istotng, ujemng korelacj¢ migdzy zamoznoscia jednostki a wydatkami biezacymi netto
w podobszarze ,,Pomoc rodzinie” (r = —0,34; p = 0,005), a w przypadku wielko$ci miasta na prawach
powiatu — brak istotnych powigzan.

Wyniki modelu regresji wskazuja, ze wydatki biezace netto na pomoc spoteczng, w podobszarze ,,Pomoc
rodzinie”, istotnie wzrastaja wraz ze wzrostem udziatu rodzin zastgpczych w ogolnej liczbie rodzin (f =
0,638, p < 0,001), a wptyw wskaznika przestgpczosci przeciw rodzinie i opiece jest relatywnie staby
1 nieistotny statystycznie (tab. 69). Wielko$¢ 1 zamoznos$¢ jednostki nie wplywaja istotnie na poziom
wydatkow biezacych netto w tym podobszarze.

Tabela 69. Czynniki wyjasniajqce wielkos¢ wydatkow netto per capita na pomoc spoleczng w miastach na prawach powiatu,
podobszar ,, Pomoc rodzinie”” — wyniki modelu regresji liniowej

R? 0,442

Istotno$¢ modelu < 0,001

N 66

Zmienna wyjasniajaca/kontrolna B B Istotnos¢ statystyczna
Stata 144,696 0,389
Udzial rodzin zastgepczych w ogdlnej 208,312 0,638 > 0,001***
liczbie rodzin

Przestgpstwa przeciwko rodzinie i opiece 3,841 0,053 0,609
stwierdzone przez policje na 1000

mieszkancow

Liczba ludnosci (logarytm naturalny) 1,777 0,032 0,763
Zamoznos¢ (logarytm naturalny) —16,576 —0,089 0,436

Zrodto: Opracowanie wlasne

Podsumowujac, wyniki modelowania wskazuja, ze zmienna Udzial rodzin zastepczych w ogolnej liczbie
rodzin moze by¢ traktowana jako determinanta potrzeb wydatkowych na pomoc spoleczna
w miastach na prawach powiatu, w podobszarze ,,Pomoc rodzinie”.
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POWIATY ZIEMSKIE
Wydatki bieZgce netto na pomoc spoleczng — podobszar wydatkowy ,, Przeciwdzialanie ubostwu”

Wystepuje silna, pozytywna korelacja miedzy wydatkami biezacymi netto w podobszarze
,Przeciwdziatanie ubostwu” a stopa bezrobocia rejestrowanego (r = 0,61; p < 0,001) (tab. 70, rys. 53).
Istotny (cho¢ negatywny) zwiazek odnotowano takze w przypadku zmiennych kontrolnych — im wigkszy
1 zamozniejszy powiat, tym nizsze sg wydatki biezace netto per capita w tym podobszarze (wielko$¢: r =
—0,63; p < 0,001; zamozno$¢: r = —0,46, p < 0,001). Warto podkresli¢ nieznacznie wyzsza sile
wspolczynnika korelacji uzyskang dla zmiennej reprezentujacej wielko§¢ powiatu niz w przypadku
potencjalnej determinanty, jaka jest stopa bezrobocia rejestrowanego.

Tabela 70. Wspotczynniki korelacji wydatkow biezgcych netto na pomoc spoleczng w powiatach ziemskich, podobszar
., Przeciwdzialanie ubostwu”

Wspoétezynnik
korelacji Pearsona
Stopa bezrobocia rej estrowanego 0,61***
Liczba ludnosci (logarytm naturalny) —0,63***
Zamoznos¢ (logarytm naturalny) —0,46***

* Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,05; ** — na poziomie 0,01; *** — na poziomie 0,001
Zrédto: Opracowanie wlasne

Rys. 53. Wydatki biezgce netto per capita na pomoc spoteczng w powiatach ziemskich, w podobszarze ,, Przeciwdzialanie
ubostwu”, a stopa bezrobocia rejestrowanego (podzial na 10 grup)

80

70 PR

60

e N ——rLll |

4

3
2
1

o o o o o o

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

s SREDNIA MEDIANA  «oeeeeee Liniowa (SREDNIA)

Zrodto: Opracowanie wlasne

Wyniki analizy regresji w znacznym stopniu odzwierciedlajg obserwacje wyptywajace z analizy korelacji
(tab. 71). Stopa bezrobocia rejestrowanego jest silnym, pozytywnym predyktorem wydatkéw biezacych
netto per capita w podobszarze ,,Przeciwdziatanie ubdstwu” (B = 0,442; p < 0,001). Z kolei wielko$¢
jednostki funkcjonuje jako destymulanta wydatkéw biezacych netto w tym podobszarze (f = —0,469; p <
0,001) —ich wysokos$¢ maleje wraz ze wzrostem liczby ludnosci powiatu. Zamoznos$¢, choc istotnie 1 dos¢
silnie powigzana z wydatkami w analizowanym obszarze, po wlgczeniu wraz z innymi zmiennymi do
modelu regresji znaczaco zmienia poziom istotnosci, a takze kierunek oddziatywania — staje sie¢
relatywnie stabg, nieistotng statystycznie stymulantg.
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Podsumowujac, wyniki modelowania wskazuja, ze zmienna Stopa bezrobocia rejestrowanego moze by¢
traktowana jako determinanta potrzeb wydatkowych na pomoc spoleczna w powiatach ziemskich
w podobszarze ,,Przeciwdzialanie ubdostwu”.

Tabela 71. Czynniki wyjasniajgce wielkos¢ wydatkow netto per capita na pomoc spoleczng w powiatach ziemskich, podobszar
,, Przeciwdziatanie ubostwu” — wyniki modelu regresji liniowej

R? 0,533

Istotnos¢ modelu < 0,001

N 314

Zmienna wyjasniajaca/ kontrolna B B Istotno$¢ statystyczna
Stata 195,894 < 0,001***
Stopa bezrobocia rej estrowanego 1,990 0,442 < 0,001***
Liczba ludnosci (logarytm naturalny) —16,123 -0,469 < 0,001***
Zamoznos¢ (logarytm naturalny) 3,555 0,059 0,266

Zrbdto: Opracowanie wiasne

Wydatki bieZgce netto na pomoc spoleczng — podobszar wydatkowy ,,Pomoc rodzinie”

Wyniki analizy korelacji wskazuja na istnienie silnego zwigzku migdzy wydatkami biezacymi netto
w podobszarze ,,Pomoc rodzinie” a udziatem rodzin zastepczych w ogolnej liczbie rodzin (r = 0,70; p <
0,001) (tab. 72, rys. 54). Stabsza wspoétzalezno$¢ mozna zaobserwowaé w przypadku zmiennej
obrazujacej poziom przestepczosci przeciw rodzinie 1 opiece w poszczegdlnych powiatach (r = 0,35; p <
0,001).

Tabela 72. Wspolczynniki korelacji wydatkow biezgcych netto na pomoc spoteczng w powiatach ziemskich, podobszar ,, Pomoc
rodzinie”

Wspodtezynnik
korelacji Pearsona
Udziat rodzin zastgpczych w ogélnej liczbie rodzin 0,70***
Przestepstwa przeciwko rodzinie i opiece stwierdzone przez policje na 1000
mieszkancow 0,35***
Liczba ludnosci (logarytm naturalny) —0,23***
Zamoznos¢ (logarytm naturalny) —0,01

* Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,05; ** — na poziomie 0,01; *** — na poziomie 0,001
Zrédto: Opracowanie wlasne

W przypadku zmiennych kontrolnych istotne powigzania wystepuja jedynie w przypadku wielkosci
powiatu — wzrost liczby ludno$ci wspotistnieje ze spadkiem wydatkéw biezacych netto per capita
w analizowanym podobszarze. Wspodtzalezno§¢ wydatkéw oraz poziomu zamoznosci powiatu jest z kolei
bardzo staba i nieistotna statystycznie.
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Rys. 54. Wydatki biezgce netto per capita na pomoc spoteczng w powiatach ziemskich, w podobszarze ,,Pomoc rodzinie”,
a udzial rodzin zastepczych w ogolnej liczbie rodzin (podzial na 10 grup)
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Zrbdlo: Opracowanie wlasne

Wyniki modelu regresji wskazuja, ze wydatki biezace netto na pomoc spoteczng, w podobszarze ,,Pomoc
rodzinie”, istotnie wzrastaja wraz ze wzrostem udzialu rodzin zastepczych w ogolnej liczbie rodzin (B =
0,655, p <0,001), a uzupetiajace znaczenie ma wskaznik przestgpczosci przeciw rodzinie i opiece ( =
0,126, p = 0,003) (tab. 73). Wielkos$¢ 1 zamozno$¢ jednostki nie wplywaja istotnie na poziom wydatkoéw
biezacych netto w tym podobszarze.

Tabela 73. Czynniki wyjasniajgce wielkos¢ wydatkow netto per capita na pomoc spoleczng w powiatach ziemskich, podobszar
., Pomoc rodzinie”” — wyniki modelu regresji liniowej

R? 0,519

Istotno$¢ modelu < 0,001

N 314

Zmienna wyjasniajaca/kontrolna B B Istotnos¢ statystyczna
Stata 87,274 0,004**
Udzial rodzin =zastgpczych w ogdlnej 148,057 0,655 < 0,001***
liczbie rodzin

Przestepstwa przeciwko rodzinie i opiece 7,226 0,126 0,003**
stwierdzone przez policie na 1000

mieszkancow

Liczba ludnosci (logarytm naturalny) —4,831 —0,080 0,092
Zamoznos¢é (logarytm natural ny) -3,533 -0,034 0,476

Zrédto: Opracowanie wilasne

Podsumowujac, wyniki modelowania wskazuja, ze zmienne Udzial rodzin zastepczych w ogdlnej liczbie
rodzin oraz Przestgpstwa przeciwko rodzinie i opiece stwierdzone przez policje na 1000 mieszkancow
moga by¢ traktowane jako determinanty potrzeb wydatkowych na pomoc spoleczna w powiatach
ziemskich w podobszarze ,,Pomoc rodzinie”.
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3.3.4.4. Podsumowanie

Zgodnie z oczekiwaniami, modelowanie czynnikéw wplywajacych na zréznicowanie wydatkow
biezacych netto na wykonywania zadan zwigzanych z pomoca spoteczng okazato si¢ bardzo ztozone.
Réznorodnos¢ zadan mieszczacych si¢ w tym obszarze oraz zroznicowanie ich znaczenia mig¢dzy
analizowanymi grupami jst spowodowaly m.in. wskazanie réznych zmiennych jako determinant
w obrebie tego samego podobszaru wydatkowego dla gmin, miast na prawach powiatu oraz powiatow.
Jednocze$nie nalezy podkresli¢, ze wiele z analizowanych zmiennych cechuje si¢ silng, liniowa
wspotzaleznoscia z wydatkami biezacymi netto, co daje podstawy do ich wykorzystania jako
determinanty potrzeb wydatkowych. Z kolei w przypadku podobszaru ,,Opieka nad dzie¢mi do lat 3” nie
byto mozliwe wskazanie istotnej determinanty wydatkowej zarowno w przypadku gmin, jak i miast na
prawach powiatu.

Szczegotowe rekomendacje przedstawia tabela 74.

Tabela 74. Rekomendowane determinanty potrzeb wydatkowych na pomoc spoteczng wedlug podobszarow wydatkowych

— gminy

Podobszar wydatk owy ‘ Rekomendowana determinanta
GMINY
»Przeciwdzialanie ubéstwu” e Liczba beneficjentow $rodowiskowej pomocy spotecznej na 10
000 mieszkancow
e Stopabezrobocia rejestrowanego
»Opieka dlugoterminowa” e Liczba 0sdb niepetnosprawnych prawnie na 1000 mieszkancéw
e Udzial os6b w wieku 65 lat i wiccej w ogolnej liczbie
mieszkancow
»Opieka nad dzie¢mi do lat 3” Brak rekomendacji
MIASTA NA PRAWACH POWIATU
Podobszar wydatk owy Rekomendowana determinanta
»Przeciwdzialanie ub6stwu” e Udzial dzieci w wieku ponizej 17. roku zycia, na ktore rodzice
otrzymuja zasitek rodzinny, w ogo6lnej liczbie dzieci w tym wieku
»Opieka dlugoterminowa” e Liczba o0sob niepelnosprawnych prawnie na 1000 mieszkancow
»Opieka na dzieé¢mi do lat 3” Brak rekomendagji
»Pomoc rodzinie” e Udziat rodzin zastgpczych w ogolnej liczbie rodzin
POWIATY
Podobszar wydatkowy Rekomendowana determinanta
»Przeciwdzialanie ubostwu” e  Stopabezrobocia rejestrowanego
»Pomoc rodzinie” e Udzial rodzin zastgpczych w ogolnej liczbie rodzin

e Przestgpstwa przeciwko rodzinie i opiece stwierdzone przez
policje na 1000 mieszkancow

Zrédto: Opracowanie wilasne
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3.3.5. Gospodarka komunalna

3.3.5.1. Wprowadzenie

Gospodarka komunalna nalezy do dziatéw, w ktorym poszukiwanie determinant potrzeb wydatkowych
jest szczegblnie skomplikowane. Jest tak z kilku powodéw. Po pierwsze, dzial ten obejmuje mocno
zréznicowany zestaw ustug. Najwicksze znaczenie finansowe ma gospodarka odpadami i gospodarka
wodno-kanalizacyjna, ale w ramach tego sektora znajduja si¢ takze np. gospodarowanie terenami
zielonymi, oczyszczanie ulic, o$wietlenie ulic czy ochrona powietrza. W kazdym z wymienionych
przypadkéw determinanty mogg by¢ nieco inne. Po drugie, jak w zadnym innym sektorze finansowanie
najwazniejszych ustug — gospodarowania odpadami oraz ustug wodno-kanalizacyjnych — opiera si¢ na
optatach uzytkownikéw. Stawia to pod znakiem zapytania celowos¢ wykorzystania jako podstawowej
zmiennej zaleznej ,,wydatkow netto” (pomniejszonych o dochody osiggane w tym samym dziale), co jest
jednym z fundamentéw stosowanej przez nas metody w odniesieniu do innych sektorow. Z pewnym
uproszczeniem mozna przyjaé, ze wydatki netto na gospodarke komunalng sg odbiciem wydatkéw na
inne (niz gospodarka odpadami i gospodarka wodno-kanalizacyjna) ustugi klasyfikowane w tym dziale
—a wiegc np. oczyszczanie i o$§wietlenie ulic, tereny zielone, ochrone powietrza i klimatu — ale nie odnosza
si¢ niemal wcale do tych najwazniejszych sektorow. Mozna przyjaé, ze jesli chodzi o gospodarke
odpadami i wodno-kanalizacyjng to zroznicowanie kosztéw znajduje odzwierciedlenie w zrdéznicowaniu
taryf stosowanych przez wszystkie gminy*’, a co za tym idzie w zréznicowaniu wptywéw z oplat
i wydatkéw na t¢ ustuge. Znana z koncepcji fiscal federalism zasada réwno$ci poziomej glosi, ze
mieszkancy maja prawo do dostepu do ustug publicznych za zblizong cene bez wzgledu na miejsce
zamieszkania. Zasada ta jest podstawa koncepcyjng dla stosowanych w praktyce systemow
wyrownawczych. Podazajac za nig, powinniSmy w projektowanym systemie wyrownawczym uwzglednié
zrdznicowanie potrzeb 1 kosztow jednostkowych wptywajace m.in. na zréznicowanie optat.

Dodatkowa komplikacja jest zréznicowanie form organizacyjno-prawnych wykonywania zadan
zwigzanych z gospodarka komunalng. W przypadku ich dostarczania przez gminne jednostki budzetowe
zarowno wplywy z oplat, jak i1 cato§¢ wydatkow znajduja odzwierciedlenie w budzetach jst. Ale
w przypadku powierzenia ich wykonywania zaktadom budzetowym, a zwlaszcza spotkom komunalnym
sprawa jest bardziej skomplikowana, bo znaczna cze$¢ wydatkdéw nie jest widoczna w budzecie gminy.
Jeszcze jedna komplikacja wigze si¢ z do$¢ szeroko rozpowszechnionym w gospodarce odpadami
1 wodno-kanalizacyjnej powierzaniem wykonywania zadania zwigzkom komunalnym obejmujacym kilka
czy tez kilkanascie gmin.

Przedstawione w dalszej czgsci modele probuja uwzglednia¢ omowione powyzej komplikacje.

Mapa 19. obrazuje zréznicowanie przestrzenne wydatkow netto na gospodarke komunalng.

140 Wprawdzie — jak wiemy z licznych badan — taryfy ksztattowane sg nie tylko przez koszty wykonywania zadan, ale takZe przez czynniki o charakterze
politycznym, opisywane m.in. w koncepcjach teoretycznych ,nasladownictwa w oplatach” oraz ,,cyklu politycznego w ustalaniu wysokosci taryf”. Do
pewnego stopnia zaleza tez od sprawnosci w organizacji ushugi w danej gminie. Ale podobne zarzuty mozna by postawi¢ pod adresem rozwazan odnoszacych
si¢ do wszystkich innych sektorow. Jak juz wspominaliSmy w tym raporcie, nie mamy dostepnej innej metody szacowania zroznicowania potrzeb
wydatkowych niz na podstawie faktycznie ponoszonych kosztoéw wykonywania zadan (przy wszystkich utomno$ciach tej metody).
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Mapa 19. Wydatki biezqce netto gmin i miast na prawach powiatu na gospodarke komunalng (zI per capita)

Wydatki biezgce netto
gmin i miast na prawach
powiatu na gospodarke
komunalng

[zt per capita]

B 362,83-8093,72
B 274,75- 362,83
B 234,61-274,75
P 198,08-234,61
[ 167,44- 198,08
[0 137,40- 167,44
108,26 - 137,40
68,60 - 108,26
11,22 - 68,60
-1871,54 - 11,22

Zrédlo: Opracowanie wiasne

3.3.5.2. Potencjalne determinanty
Dojazdy do pracy

Jednym z czynnikéw, ktoéry moze wplywaé na wzrost kosztow wykonywania zadan zwigzanych
z gospodarka komunalng jest zwickszona — w stosunku do liczby stalych mieszkancéw — liczba
uzytkownikéw tych ustug. Dobrym przyblizeniem tego zjawiska jest liczba osob dojezdzajacych
regularnie do pracy, ktora jest zazwyczaj najwyzsza w miastach centralnych aglomeracji — zar6wno
osrodkow regionalnych jak i subregionalnych.

Funkcja turystyczna

Druga kategorig jednostek samorzagdowych majaca zwiekszong liczbe uzytkownikow wielu ushug sa
miejscowosci turystyczne 1 uzdrowiskowe, w ktoérych — przynajmniej okresowo — liczba korzystajacych
z ustug komunalnych bywa nawet ponad dwukrotnie wyzsza od liczby statych mieszkancow.
Stosowanym dalej w testach empirycznych przyblizeniem tego czynnika jest liczba miejsc noclegowych
w przeliczeniu na 1000 mieszkancow. Wprawdzie nie mierzy ona bezposrednio ruchu turystycznego
w miejscowosciach popularnych jako cel jednodniowych wizyt, ale po pierwsze mozna przyjacé, ze to
goscie zostajacy na dluzej (przynajmniej na jedng noc) stanowig wicksze obcigzenie dla ushug
komunalnych, a po drugie w wigkszo$ci takich miejscowosci jest takze silnie rozwinigta baza noclegowa.
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Poza zmienng ciggla stosujemy w testach rowniez zmienng binarng (dzielagcag gminy na turystyczne
1 pozostate), postugujac si¢ za okreslong przez ekspertow w zakresie turystyki warto$cig graniczng 20

miejsc noclegowych na 100 mieszkancow?,

Gestos¢ zaludnienia

Mozna oczekiwac, ze niewielka gesto$¢ zaludnienia zwigksza koszty jednostkowe dostarczania wielu
ustug komunalnych. Laczy si¢ z wigksza dtugoscia i rzadszymi przytaczami do sieci wodociggowej
1 kanalizacyjnej, co zwigksza koszty utrzymania sieci w przeliczeniu na jednego mieszkanca. Podobnie
zwigksza koszty odbioru odpadéw komunalnych, ktére stanowia znaczaca cze$¢ ogodlnej wysokosci
wydatkow na gospodarke odpadami.

Koncentracja przestrzenna mieszkancow

Omowionemu powyzej wskaznikowi gestosci zaludnienia mozna zarzuci¢ brak precyzji. Nie uwzglednia
on bowiem, ze wazna jest nie tylko liczba mieszkancow przypadajacych na 1 km? calej gminy, ale takze
ich rozmieszczenie. Mozna sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktérej gesto$¢ zaludnienia jest niewielka, ale
wigkszg czg$¢ powierzchni gminy zajmujg lasy lub jeziora, a niemal wszyscy mieszkancy skupieni sg
w jednej miejscowosci. W takiej sytuacji koszty jednostkowe dostarczania uslug komunalnych, mimo
niskiej wartos$ci wskaznika gestosci zaludnienia liczonego dla catej gminy, wcale nie musza by¢ wysokie.
Dlatego tez w naszych modelach postugujemy si¢ wskaznikiem dekoncentracji przestrzennej
(rozproszenia), ktory przyjmuje wartosci od 0 do 1, gdzie 0 odnosi si¢ do sytuacji, w ktdrej wszyscy
mieszkancy gminy zamieszkuja w jednej miejscowosci. Z oczywistych wzgledéw zmienna ,,koncentracja
mieszkancow” nie jest stosowana w testach dla miast na prawach powiatu.

W naszych modelach testowana byta takze zmienna taczaca w sobie gestos¢ zaludnienia 1 koncentracje
przestrzenng mieszkancoOw (bedaca sumg zestandaryzowanych warto$ci obu zmiennych czastkowych).
Okazato si¢ jednak, ze w Zzadnym z testéw zmienna taka nie poprawiata parametréw (mocy wyjasniajgcej)
modelu.

Uksztaltowanie terenu

W przypadku gospodarki wodno-kanalizacyjnej potencjalnie istotna moze by¢ jeszcze inna determinanta,
zwigzana z uksztattowaniem terenu. Czynnik ten zostat uznany za istotny statystycznie w opracowaniu
Dobosz — obejmujacym dane dla niespelna 1000 gmin — wyjasniajacym zrdéznicowanie cen za wode
i cieki, a opartym na danych z 2015 r.2*? Deniwelacje w danej gminie definiowata ona jako roznice
w metrach wysokosci nad poziom morza najwyzszego 1 najnizszego punktu w gminie. Mechanizm tej
zaleznos$ci autorka objasnia w nastepujacy sposob:

Na obszarze o nieznacznej deniwelacji buduje si¢ system kanalizacji podcisnieniowej lub
w sytuacji, gdy teren opada w kierunku oczyszczalni Sciekow, system kanalizacji grawitacyjnej.
W sytuacji gdy konfiguracja terenu jest bardzo zroznicowana (...) buduje sie [na ogot] system

M1 por. Wigckowski, M. (2007). Obszary o funkcjach turystycznych. W: Sleszynski i in. (red.), Stan zaawansowania planowania przestrzennego w gminach.
Prace Geograficzne IGiZP PAN, 211, 99-119.

12 Dobosz, 1. (2017). Czynniki zréznicowania cen ustug wodociggowo-kanalizacyjnych w polskich gminach [praca magisterska na kierunku gospodarka
przestrzenna). Uniwersytet Warszawski, Wydziat Geografii i Studiow Regionalnych.
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kanalizacji ~ cisnieniowej. Aby pokonaé¢ duze deniwelacje terenu, trzeba wybudowac
przepompownie Sciekéw, co wigze sie z dodatkowymi kosztami**®. Monitorowanie i sterowanie
urzqdzeniami zamontowanymi w przepompowniach (...) rowniez wigze sie z dodatkowymi
kosztami**. Ponadto w tego typu systemach czesciej zdarzajq sie awarie, a ich usuniecie takze
wiqgze sie z naktadami finansowymi.

Autorka stwierdzila istotng statystycznie zalezno§¢ mi¢dzy wielko$ciami deniwelacji terenu a cenami tak
wody jak i $ciekow. I tak np. ceny wody w gminach o duzych deniwelacjach terenu (powyzej 600 m),
byly $rednio o 58% wyzsze niz ceny w gminach o niewielkich réznicach wysokosci. Nieco stabszy, ale
tez istotny byl tez wpltyw deniwelacji na ceny Sciekow. Wydaje si¢ prawdopodobne, ze podobne
zréznicowanie wystepuje takze obecnie 1 wpltywa na réznice w wydatkach na gospodarke wodno-
kanalizacyjna. Jesli tak, to skala deniwelacji terenu moglaby by¢ uznana za determinante potrzeb
wydatkowych w tym sektorze.

W naszych modelach sprawdzimy, czy podobna zalezno$¢ potwierdza si¢ w przypadku danych dla
wszystkich gmin i cen wody obowigzujacych w 2023 r. Testujemy dwa sposoby operacjonalizacji
zmiennej dotyczacej uksztaltowania terenu. Pierwszy z nich to réznica miedzy najwyzej 1 najnizej
polozonym punktem na terenie gminy. Drugi sposéb, potencjalnie bardziej precyzyjnie oddajacy
zréznicowanie uksztattowania terenu, to obliczenie odchylenia standardowego wysokosci nad poziom
morza na terenie gminy. W obu przypadkach wykorzystaliSmy dane Numerycznego Modelu Terenu
w postaci siatki punktéw wysokosciowych o rozdzielczosci 100 x 100 m*. W wyniku testow okazato
si¢, ze ten pierwszy sposob (rdéznica migdzy wysokoscig najwyzszego i najnizszego punktu) ma wigkszy
statystyczny wptyw na wydatki w gospodarce komunalnej, dlatego w prezentowanych ostatecznie
modelach koncentrujemy si¢ na tym sposobie.

Podobnie jak w przypadku pozostatych sektorow, nasze modele zawieraja tez zmienne kontrolne:
zamozno$¢ budzetu gminy (mierzong w uproszczony sposob wskaznikiem G dla roku 2024) oraz
wielko$¢ gminy mierzona liczbg mieszkancow (w modelach, ze wzgledu na charakterystyke rozktadu tej
zmiennej: logarytm naturalny liczby mieszkancow).

3.3.5.3. Czynniki wyjasniajgce zroznicowanie wydatkow — testy empiryczne
Wydatki netto na gospodarke komunalng — gminy

Pomimo sformutowanych wczesniej zastrzezen i watpliwosci, pierwszy z naszych testow wykorzystuje
jako zmienng zalezna wydatki netto (pomniejszone o dochody budzetowe zapisane w tym sektorze4°).
Jak wspominaliSmy w poprzedniej czg¢$ci raportu, wydatki netto sg w przyblizeniu odzwierciedleniem
wydatkéw zwigzanych z innymi ustugami niz dostarczanie wody, odbior i1 utylizacja $ciekéw oraz

gospodarka odpadami.

143 Kalenik, M. (2009). Zaopatrzenie w wode i odprowadzanie sciekéw. Wydawnictwo SGGW.

144 ¥ omotowski, J. (2011). Kanalizacja ci$nieniowa — kierunki zmian w stosowanych rozwigzaniach. ,,Wodociagi-Kanalizacja”, 4/2011.

145 Otwarte Dane: https://dane.gov.pl/pl/dataset/792,numeryczny-model-terenu-o-interwale-siatki-co-najmniej-100-m.

146 Poza catym dziatem 900 pod uwage w tych analizach zostaty wziete rozdzialy odnoszace sie do gospodarki wodno-kanalizacyjnej znajdujace si¢ w innych
dziatach klasyfikacji budzetowej: 01043 (infrastruktura wodociagowa wsi), 01044 (infrastruktura sanitacyjna wsi) oraz 40002 (dostarczanie wody).
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Sposréd potencjalnych zmiennych wyjasniajacych silnie skorelowane ze zmienng zalezng okazaty si¢ skala
dojazdéw do pracy oraz intensywnos¢ funkcji turystycznej (mierzona liczba miejsc noclegowych), a wiec obie
zmienne, ktore odzwierciedlaja zwigkszong liczbe uzytkownikdw niektorych ustug komunalnych. W przypadku
gestosci zaludnienia kierunek zaleznos$ci jest odwrotny od spodziewanego (wicksze wydatki w gminach
o wyzszej gestosci zaludnienia), ale jest to zwigzek dos¢ staby, na granicy istotnosci statystyczne;.

Tabela 75. Wspotczynniki korelacji wydatkow netto na gospodarke komunalng

Warto$¢ wspotczynnika Poziom istotnosci
Dojazdy do pracy 0,416 *k*
Gestos¢ zaludnienia 0,052 *
Wspotczynnik dekoncentracji mieszkancow 0,032
Mi gjsca hoclegowe na 1000 mieszkancow 0,366 el
Ln liczby mieszkancow 0,096 ool
Ln zamozno$ci budzetu (wskaznik G) 0,549 el

* Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,05; ** — na poziomie 0,01; *** — na poziomie 0,001
Zrodho: Opracowanie whasne

Wsréd zmiennych kontrolnych szczegoélnie silnie oddzialuje zamoznos$¢ budzetu — mowiac najproscie;j,
najwigcej (w przeliczeniu na mieszkanca) na gospodarke komunalng wydaja gminy zamozne, ktére po
prostu sta¢ na wyzsze finansowanie r6znych zadan.

Silny zwigzek migdzy wydatkami na gospodarke komunalng i skalg dojazdéw do pracy oraz liczba miejsc
noclegowych potwierdzaja tez rysunki 55 1 56. Przy czym o ile w pierwszym z tych przypadkoéw rysunek
wskazuje na liniowy charakter zwigzku, o tyle w przypadku funkcji turystycznej istotne wydaje si¢
jedynie rozréznienie migdzy gminami z najsilniej rozwinigta funkcja turystyczng (dziesigta grupa
decylowa) oraz wszystkimi pozostatymi jednostkami.

Nieco inaczej wyglada moc wyjasniajaca poszczego6lnych zmiennych, jesli wezmiemy je pod uwage
rownocze$nie w modelu regresji liniowej (tab. 76).

Interesujace, ze liczba mieszkancow, ktéra wedtug wartosci wspolczynnika korelacji byta stymulanta
wydatkow na gospodarke komunalng, w modelu, w ktorym wplyw tej zmiennej byt kontrolowany przez
inne zmienne niezalezne, okazala si¢ nieistotna statystycznie.

Rys. 55. Wydatki na gospodarke komunalng per capita netto a wielkos¢ dojazdow do pracy — grupy decylowe
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Zrodto: Opracowanie wlasne
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Rys. 56. Wydatki netto na gospodarke komunalng per capita w zaleznosci od grup decylowych miejsc noclegowych na 1000
mieszkancow
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Zrodto: Opracowanie wlasne

Tabela 76. Czynniki wyjasniajqgce wielkos¢ wydatkow netto (w przeliczeniu na jednego mieszkanca) na gospodarke komunalng
— wyniki modelu regresji liniowej

R? 0,290

Istotno$¢ modelu 0,001

Zmienna wyjasniajaca/ kontrolna Wsp. B Beta Istotno$¢ statystyczna
Gestos¢ zaludnienia -0,026 -0,037 0,071
Dojazdy do pracy 0,973 0,332 0,001***
Miejsca turyst. na 100 mieszkancow 3,767 0,302 0,001***
Wskaznik dekoncentracji mieszkancow 30,908 0,022 0,302

Ln liczby mieszkancéw —10,986 —0,030 0,165

L n zamoznosci budzetu (wskaznik G) 80,947 -0,123 0,001***

Zrédlo: Opracowanie wiasne

Co jednak najwazniejsze z naszego punktu widzenia, model potwierdzil istotnos¢ wielkosci dojazdow
do pracy, a zatem ta zmienna moze by¢ traktowana jako determinanta potrzeb wydatkowych
w sektorze uslug komunalnych. Potwierdzita si¢ takze waga zmiennej ,,miejsca noclegowe
w przeliczeniu na 100 mieszkancow”. Takze i ona moze by¢ traktowana jako determinanta, ale jak
juz zauwazono wczesniej, wskazane wydaje si¢ wyrdznienie jedynie gmin o najwyzszej wartoSci
tego wskaznika. Przy uzyciu testu statystycznego supLM optymalny punkt przetamania zostat
wyznaczony na poziomie 25 miejsc noclegowych na 100 mieszkancéw (a wigc nieco wyzszym, niz
proponowat Wieckowski w cytowanym wczesniej opracowaniu). Innymi stowy, uwazamy, ze specjalne
traktowanie ze wzgledu na potrzeby wydatkowe w gospodarce komunalnej wymaga grupa 51 gmin,
w ktorych wskaznik miejsc noclegowych na 100 mieszkancow ma warto$¢ wyzszq niz 25.
Rozmieszczenie tych gmin ilustruje mapa 20.

170



Mapa 20. Gminy z liczbg miejsc noclegowych przekraczajgcg 25 w przeliczeniu na 100 mieszkancow

Zrédto: Opracowanie wiasne

Wydatki netto na gospodarke komunalng — miasta na prawach powiatu

Wyniki testoéw dla miast na prawach powiatu sg podobne dla tych dla gmin, cho¢ ze wzgledu na mniejsza
liczebno$¢ istotno$ci statystyczne sg na nizszym poziomie. Takze i w tym przypadku najsilniej
skorelowane zmienne wyjasniajace odzwierciedlaja zwigkszong liczbe uzytkownikoéw ustug — miejsca
noclegowe na 100 mieszkancow oraz wielkos$¢ dojazdéw do pracy (por. tab. 77).

Tabela 77. Wspotczynniki korelacji wydatkow netto na gospodarke komunalng

Wartos¢ wspdtczynnika Poziom istotnosci
Dojazdy do pracy 0,269 *
Gestos¢ zaludnienia —0,152
Deniwelacje terenu 0,073
Miejsca noclegowe na 1000 mieszkancow 0,534 ol
Ln liczby mieszkancoéw —0,080
Ln zamoznosci budzetu (wskaznik G+P) 0,337 **

* Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,05; ** — na poziomie 0,01; *** —na poziomie 0,001
Zrodho: Opracowanie whasne
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Tabela 78. Czynniki wyjasniajqce wielkos¢ wydatkow netto per capita na gospodarke komunalng — wyniki modelu regresji

liniowej
R? 0,350
Istotnos¢ modelu 0,001
Zmienna wyjasniajaca/kontrolna Wsp. B Beta Istotnos¢ statystyczna
Gestos¢ zaludnienia —0,008 —-0,034 0,787
Dojazdy do pracy 0,365 0,171 0,178
Miejsca turyst. na 100 mieszkancow 16,516 0,457 0,001***
Deniwelacje terenu —0,014 0,015 0,893
Ln liczby mieszkancow —12,987 -0,070 0,649
Ln zamoznosci budzetu (wskaznik G+P) 90,76 0,147 0,371

Zrédto: Opracowanie wlasne

Istotno$¢ liczby miejsc turystycznych potwierdza si¢ w modelu regresji (tab. 78). W zwigzku
z omawianym wczesniej nieliniowym charakterem zalezno$ci tej zmiennej w praktyce powyzej
optymalnego punktu przelamania wartosci wskaznika znajduja si¢ tylko dwa miasta o wysoce rozwinigtej
funkcji turystycznej — Sopot i Swinoujscie. Dodatni wptyw na wielko$¢ wydatkéw ma rowniez wielkosé
dojazdow do pracy, ale w tym przypadku zalezno$¢ jest ponizej progu istotnos$ci statystycznej.

Wydatki na gospodarke odpadami — gminy

Dane dotyczace wydatkow na gospodarke odpadami sg stosunkowo proste do zebrania i stosunkowo
dobrze porownywalne. W obecnie obowigzujagcym systemie gminy uchwalajg i zbieraja odpowiednie
oplaty, a wydatki na utrzymanie systemu sa w catos$ci odzwierciedlone w budzecie.

W tym modelu zmienng zalezng sg taczne wydatki na gospodarke odpadami (rozdziat 90002 klasyfikacji
budzetowej). W modelowaniu pominigte zostaty te gminy, ktore swoja gospodarke odpadami powierzyty
zwigzkom komunalnym.

W tym przypadku wspotczynniki korelacji miedzy zmienng zalezng i zmiennymi wyjasniajacymi
1 kontrolnymi okazaty si¢ nieco stabsze. Wprawdzie az pie¢ z szesciu zmiennych jest skorelowanych
W sposoOb istotny statystycznie na poziomie 0,001, ale tylko w przypadku liczby miejsc noclegowych oraz
zamoznoS$ci budzetu warto$ci wskaznika korelacji sa wieksze niz 0,4. Zatem takze i w tym przypadku
najwiecej wydaja te gminy, ktore po prostu na to sta¢. Co nie zaskakuje, wigcej wydaja takze gminy
o najbardziej rozbudowanej funkcji turystycznej (por. rys. 57). Ale w tym przypadku mozemy przyjacé, ze
nie stanowi to dodatkowego obcigzenia budzetu, bo prawidlowo skonstruowane regulacje lokalne
pozwalaja na zebranie dodatkowych §rodkow z hoteli i pensjonatow obstugujacych turystow. Z tego tez
wzgledu zmienna ta zostala pominigta w modelu regresji, ktorego wyniki przedstawione sa w tabeli 80.

Sposrdod pozostatych potencjalnych zmiennych wyjasniajacych zndw najsilniej skorelowana jest wielkos¢
dojazdoéw do pracy, a najstabiej wskaznik obrazujacy przestrzenng koncentracj¢ mieszkancow.

Model ten, w ktérym prébujemy bada¢ réwnoczesny wptyw kilku zmiennych wyjasniajacych, ma nieco
nizsza — niz w poprzednio omawianym przypadku — moc wyjasniajaca.

Co ciekawe, przy rownoczesnym uwzglednieniu kilku zmiennych wyjasniajacych zniknela istotnosé
statystyczna gestosci zaludnienia 1 wielkos$ci dojazdoéw do pracy. Pojawila si¢ za to, ale na bardzo niskim
poziomie, istotno$¢ wskaznika koncentracji przestrzennej mieszkancow.
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Tabela 79. Wspotczynniki korelacji wydatkow lgcznych na gospodarke odpadami

Wartos¢ wspodtczynnika Poziom istotnosci
Dojazdy do pracy 0,277 il
Gestos¢ zaludnienia 0,129 *xk
Wspdtczynnik dekoncentracji mieszkancow 0,033
Mi gjsca hoclegowe na 1000 mieszkancow 0,569 el
Ln liczby mieszkancow 0,236 i
Ln zamozno$ci budzetu (wskaznik G) 0,427 el

* Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,05; ** — na poziomie 0,01; *** — na poziomie 0,001
Zrédto: Opracowanie wiasne

Rys. 57. Wydatki na gospodarke odpadami na 1 mieszkanca w grupy decylowe miejsc noclegowych na 1000 mieszkancow
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Zrédlo: Opracowanie wiasne

Tabela 80. Czynniki wyjasniajqce wielkos¢ lgcznych wydatkow (w przeliczeniu na jednego mieszkanca) na gospodarke
odpadami — wyniki modelu regresji liniowej

R? 0,191

Istotno$¢ modelu 0,001

Zmienna wyjasniajaca/ kontrolna Wsp. B Beta Istotno$¢ statystyczna
Gestos¢ zaludnienia 0,012 0,029 0,319
Dojazdy do pracy —-0,027 -0,014 0,604
Wskaznik dekoncentracji mieszkancoéw 41,007 0,0053 0,032*

Ln liczby mieszkancéw 16,561 0,081 0,002**

Ln zamozno$¢ budzetu (wskaznik G) 0,073 0,399 0,001***

Zrodto: Opracowanie wlasne

W sumie wykonane w tej cze$ci obliczenia nie wskazujg nam zadnych mocnych kandydatéw na
determinanty potrzeb wydatkowych.
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Wydatki na gospodarke odpadami — miasta na prawach powiatu

W przypadku wydatkéw na gospodarke odpadami w miastach na prawach powiatu korelacje testowanych
zmiennych sg na ogo6t niskie i nieistotne statystycznie. Podobne wnioski ptyna z modelu regresji. Jeszcze
silniej niz w przypadku modeli dla wydatkow gminnych wyniki te potwierdzaja brak wskazania istotnych
determinant potrzeb wydatkowych.

Tabela 81. Wspotczynniki korelacji wydatkow lgcznych na gospodarke odpadami

Warto$¢ wspdtczynnika Poziom istotnos$ci
Dojazdy do pracy 0,151
Gestos¢ zaludnienia 0,021
Miejsca noclegowe na 1000 mieszkancow 0,205 *)
Ln liczby mieszkancow -0,016
Ln zamozno$ci budzetu (wskaznik G+P) 0,248 **

* Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,05; ** — na poziomie 0,01; *** — na poziomie 0,001

Zrbdto: Opracowanie wiasne

Tabela 82. Czynniki wyjasniajqce wielkos¢ lgcznych wydatkow (w przeliczeniu na jednego mieszkanca) na gospodarke

odpadami — wyniki modelu regresji liniowej

R? 0,071

Istotno$¢ modelu 0,333

Zmienna wyjasniajaca/ kontrolna Wsp. B Beta Istotno$¢ statystyczna
Gestos¢ zaludnienia 0,023 0,085 0,546
Dojazdy do pracy 0,092 0,036 0,798

Ln liczby mieszkancow —38,67 -0,174 0,276

Ln zamoznos$¢ budzetu (wskaznik G+P) 0,061 0,278 0,083(*)

Zrédto: Opracowanie wlasne
Wydatki na gospodarke wodno-kanalizacyjng — gminy

Oszacowanie wielkosci wydatkow na te ustuge jest znacznie bardziej skomplikowane. Duza czes$¢
przedsigbiorstw wodno-kanalizacyjnych funkcjonuje w formie badz spotek komunalnych, badz zaktadow
budzetowych, w ktorych znaczna czg$¢ przeptywdw finansowych nie znajduje odbicia w budzecie gminy.
Nie mamy wystarczajaco szczegdlowego dostepu do danych finansowych o spotkach i1 zaktadach
budzetowych. W zwiazku z tym modelowanie ograniczone zostato tylko do dwoch wariantow.

W pierwszym z nich ograniczamy si¢ do gmin, w ktérych mogli§my stwierdzi¢ wykonywanie ushugi za
pomoca modelu ,,in house”, a zatem poprzez jednostke budzetowa lub zarzadzanie bezposrednio poprzez
urzad gminy. Identyfikacje¢ takich gmin przeprowadzilismy w sposob posredni. PrzyjrzeliSmy si¢
dochodom budzetowym w paragrafie 083 — wptywy z ustug. Jesli dochody w 2024 r. w tym paragrafie,
w rozdzialach zwigzanych z gospodarka wodno-kanalizacyjna byly wyzsze niz 50 tys. zl rocznie
1 rownocze$nie wyzsze niz 10 zI w przeliczeniu na jednego mieszkanca. Pozwala to zidentyfikowanie
samorzadow, ktdre majg znaczne wplywy do budzetu z tytutu oplat za dostarczanie wody i odprowadzanie
$ciekdw, a zatem mozemy ze sporym prawdopodobienstwem zatozy¢, ze sg to samorzady w ktorych duza
cze$¢ mieszkancow jest obslugiwana w tym sektorze w modelu ,,in-house”. Metoda ta pozwolila na
zidentyfikowanie 899 takich gmin.

174



Ale ograniczenie badania do gmin wykonujacych zadania w gospodarce wodno-kanalizacyjnej poprzez
jednostki budzetowe budzi watpliwosci. Zwlaszcza Ze sposdb wyrdznienia tych jednostek
samorzadowych takze nie jest w pelni precyzyjny. W przypadku tego sektora by¢ moze bardziej
obiecujaca metoda jest badanie czynnikow wplywajacych na wysokos¢ taryf za wode 1 $cieki. Na tej
zmiennej zaleznej skoncentrowany jest drugi z naszych modeli. Dane o taryfach pochodzg z GUS™.
Trzeba jednak od razu zauwazy¢, ze dane te zawieraja pewne uproszczenia. Na przyklad dotycza one
maksymalnej stawki obowigzujacej w danej gminie. Jesli wigc w jakim$§ matym fragmencie gminy (np.
pojedynczej miejscowosci) cena jest wyzsza od tej, ktorg mieszkancy ptaca na pozostatym terenie gminy,
w danych uwzgledniona jest tylko ta najwyzsza. Ponadto metodologia zbierania danych przez GUS (ktory
poshuguje sie informacjami przekazanymi przez Wody Polskie) nie jest opisana wystarczajaco precyzyjnie.
I tak np. nie jest jasne, czy obejmuja one réwniez oplate abonamentows ani czy podawane stawki
uwzgledniaja ceny netto czy brutto. Mimo podejmowanych prob nie udato nam si¢ ustali¢ precyzyjnie
zakresu danych, w zwigzku z tym prezentowany obraz trzeba traktowac jako jedynie przyblizony.

Przyjrzyjmy si¢ wynikom modelowania przeprowadzonym za pomocg obu opisanych powyzej metod.

Pierwszy z modeli zbudowany jest na bazie danych dla ponad 800 gmin, ktére w budzecie wykazuja
znaczace dochody z tytutlu optat za wodg i $cieki (co wskazuje na wykonywanie tych zadan w trybie ,,in
house”). Trzeba przy tym pamigtac o istotnym potencjalnym znieksztalceniu wynikajacym z ograniczenia
si¢ do gmin dziatajacych w tym sektorze w formacie ,,in-house”. Jest to grupa samorzadow stosunkowo
jednorodna, zazwyczaj obejmujagca mate gminy, przede wszystkim wiejskie. Najwigksza
zuwzglednionych w tym modelu gmin ma niewiele ponad 25 tys. mieszkancow, srednia wielko$¢ wynosi
ok. 6200 mieszkancow (ponad dwa razy mniej niz $rednia dla wszystkich gmin), a mediana wielkosci
4980 (o ok. 2,5 tys. mniej niz dla wszystkich gmin w Polsce). To stosunkowo niewielkie zréznicowanie
utrudnia skuteczne poszukiwanie statystycznie istotnych czynnikoéw wptywajacych na wielko$¢
wydatkow.

W tym modelu najwyzej skorelowanymi zmiennymi niezaleznymi z wielko$cig wydatkow w przeliczeniu
mieszkancow sg wskaznik zamozno$ci gminy oraz wielkos¢ dojazdow do pracy (por. tab. 83). Wyniki te
potwierdzajg si¢ w modelu regresji (por. tab. 84). Tak wigc jeszcze raz potwierdzito si¢, ze najwiecej na
te ustuge wydaja gminy najzamozniejsze. Wyniki te sugerujg takze, ze zwigkszona liczba uzytkownikow
(zwigzana z wigkszymi dojazdami do pracy) takze podnosi koszty funkcjonowania systemu.

Tabela 83. Wspotczynniki korelacji wydatkow lqcznych na gospodarke wodno-kanalizacyjng (gminy wykonujgce ustuge
w formule ,,in-house”, N = 899)

Warto$¢ wspotczynnika Poziom istotnosci
Dojazdy do pracy 0,311 il
Gestos¢ zaludnienia 0,013
Wspdlczynnik dekoncentracji mieszkancow —0,027
Ln liczby mieszkancow 0,036
Zamozno$¢ budzetu (wskaznik G) 0,342 ol

* Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,05; ** —na poziomie 0,01; *** — na poziomie 0,001
Zrédto: Opracowanie wlasne

%7 Bank Danych Lokalnych GUS: https://bdl.stat.gov.pl/bdl/metadane/cechy/4266.
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Tabela 84. Czynniki wyjasniajqce wielkos¢ tgcznych wydatkow (w przeliczeniu na jednego mieszkarnca) na gospodarke wodno-
kanalizacyjng — wyniki modelu regresji liniowej

R? 0,129

Istotnos¢ modelu 0,001

Zmienna wyjasniajaca/ kontrolna Wsp. B Beta Istotnos¢ statystyczna
Gestos¢ zaludnienia 0,0097 —0,052 0,146
Dojazdy do pracy 0,189 0,130 0,006**
Wskaznik dekoncentracji mieszkancow —67,512 -0,069 0,039*

Ln liczby mieszkancow 0,810 0,004 0,915
Zamozno$¢ budzetu (wskaznik G) 0,027 0,255 0,001***

Zrbdto: Opracowanie wtasne

W naszym drugim modelu zmienng zalezng jest taczna cena wody i §ciekéw dla mieszkancéw, a wsrod
zmiennych wyjasniajacych pojawia si¢ takze deniwelacja terenu. Jak wida¢ w tabeli 85, okazala si¢ ona
najistotniejszg zmienng wyjasniajaca, silnie skorelowang z cenami ustug. Wynik ten potwierdza tabela 86
z wynikami modelu regresji, w ktorym rownocze$nie uwzgledniamy wptyw kilku zmiennych
niezaleznych 1 kontrolnych. Deniwelacja terenu pozostaje w tym modelu najsilniejszag zmienng
wyjasniajaca. Znaczacy statystycznie wpltyw maja takze wielko$¢ dojazdow do pracy oraz gestosé
zaludnienia, cho¢ w odrebnych analizach pojedynczych zmiennych wspoétczynniki korelacji miedzy tymi
zmiennymi i cenami wody 1 $ciekéw nie byly istotne statystycznie.

Tabela 85. Wspotczynniki korelacji cen wody i Sciekow dla mieszkancow

Warto$¢ wspdtczynnika Poziom istotnosci
Deniwelacje terenu 0,281 i
Dojazdy do pracy 0,048 *
Gestos¢ zaludnienia 0,023
Wspodtezynnik dekoncentracji mieszkancow —0,015
Ln liczby mieszkancow —-0,167 el
Zamoznos$¢ budzetu (wskaznik G) 0,088 il

* Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,05; ** — na poziomie 0,01; *** — na poziomie 0,001
Zrédto: Opracowanie wiasne

Tabela 86. Czynniki wyjasniajgce wielkos¢ tgcznych wydatkow (w przeliczeniu na jednego mieszkanca) na gospodarke wodno-
kanalizacyjng — wyniki modelu regresji liniowej

R? 0,114

Istotno$¢ modelu 0,001

Zmienna wyjasniajaca/ kontrolna Wsp. B Beta Istotnos¢ statystyczna
Deniwelacjeterenu 0,009 0,263 0,001***
Gesto$¢ zaludnienia —-0,002 -0,157 0,004**
Dojazdy do pracy -0,011 -0,217 0,001***
Wskaznik dekoncentracji mieszkancow —-2,026 -0,094 0,035*

L n liczby mieszkancow 1,132 0,165 0,001***
Zamozno$¢ budzetu (wskaznik G) 0,001 0,190 0,001***

Zrodto: Opracowanie wlasne

A zatem, zaro6wno wspolczynniki korelacji, jak i wyniki modelu regresji potwierdzaja duza istotnos¢
uksztaltowania terenu dla kosztow uslug wodno-kanalizacyjnych. Ujmujac rzecz w pewnym uproszczeniu:
na terenach gorskich koszty dostarczania wody i odbioru SciekOw sa znaczaco wyzsze niz na terenach
nizinnych. Wniosek ten ilustrujg tez dane przestawione na rys. 58. Wykres wskazuje tez, ze zaleznos¢, o ktorej
mowimy, nie ma charakteru liniowego, lecz zdecydowanie wyrdznia si¢ grupa gmin o najwigkszych
deniwelacjach (najwyzsza grupa decylowa). Réznice miedzy pozostatymi grupami sg juz znacznie mniejsze

176



i nie do konca systematyczne. Innymi stowy: znaczenie maja bardzo duze deniwelacje terenu, natomiast to, czy
sa one male, czy przecigtne, a nawet umiarkowanie duze, ma stosunkowo niewielkie znaczenie. Warto
zauwazy¢, ze wniosek ten jest zbiezny z wynikami cytowanego juz wyzej opracowania Dobosz. Optymalny
punkt przetamania wyznaczony zostal na podstawie testu statystycznego supLM na poziomie deniwelacji 400
m (doktadnie 403 m). Oznacza to, ze gminy z deniwelacja wigksza niz 400 m maja wyraznie wigksze potrzeby
zwigzane z wydatkami na gospodarke wodno-$ciekowa. Rozmieszczenie takich gmin ilustruje mapa 21.

Rys. 58. Lgczna wysokos¢ maksymalnej taryfy za wode i scieki dla mieszkancow a grupy decylowe deniwelacji terenu
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Zrbdto: Opracowanie wlasne

Mapa 21. Rozmieszczenie gmin z deniwelacjami przekraczajgcymi 400 m

Zrédlo: Opracowanie wiasne
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Wydatki na gospodarke wodno-kanalizacyjng — miasta na prawach powiatu

W przypadku miast na prawach powiatu pomijamy modele dla miast wykonujacych ustuge w formule
»in-house”, bo w duzych miastach model taki nie wystepuje. Koncentrujemy si¢ wigc na modelu
wyjasniajagcym ceny wody i Sciekdw.

Tabela 87. Wspotczynniki korelacji cen wody i Sciekow dla mieszkancow

Warto$¢ wspotczynnika Poziom istotnosci
Deniwelacje terenu 0,230 *
Dojazdy do pracy —-0,005
Gestos¢ zaludnienia —0,085
Ln liczby mieszkancoéw -0,128
Zamoznos$¢ budzetu (wskaznik G) 0,007

* Wspotczynnik korelacji istotny statystycznie na poziomie 0,05; ** — na poziomie 0,01; *** — na poziomie 0,001
Zrodho: Opracowanie whasne

Tabela 88. Czynniki wyjasniajqce wielkos¢ tgcznych wydatkow (w przeliczeniu na jednego mieszkarnca) na gospodarke wodno-
kanalizacyjng — wyniki modelu regresji liniowej

R? 0,088

Istotno$¢ modelu 0,337

Zmienna wyjasniajaca/ kontrolna Wsp. B Beta Istotno$¢ statystyczna
Deniwelacje terenu 0,006 0,266 0,045*
Gestos¢ zaludnienia 0 0,076 0,61
Dojazdy do pracy —0,005 -0,094 0,518

Ln liczby mieszkancow -1,198 -0,249 0,145

Ln zamoznos$ci budzetu (wskaznik G+P) 2,811 -0,175 0,305

Zrodto: Opracowanie wlasne

Jedyna istotng statystycznie zmienng jest deniwelacja terenu (por. takze rys. 59). Ze wzgledu na
optymalny punkt przetamania (okreslony w poblizu 400 m) zmienna ta moze by¢ traktowana jako istotna
determinanta dla Jeleniej Goéry, Watbrzycha i Bielska Bialej.

Rys. 59. Miasta na prawach powiatu — cena wody i sciekow a deniwelacje terenu
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Zrodto: Opracowanie wlasne
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3.3.5.4. Podsumowanie

Zgodnie z oczekiwaniami modelowanie czynnikéw wptywajacych na zroznicowanie kosztow w zakresie
wykonywania zadan zwigzanych z gospodarka komunalng okazato si¢ bardzo zlozone. Zaréwno
réznorodno$¢ zadan mieszczacych sie w tym sektorze, jak 1 trudno$¢ w dostgpie do odpowiednich danych
maja wpltyw na otrzymane wyniki. Rezultaty uzyskiwane za pomocg testowanych alternatywnych metod
sa czesto odmienne i nie daja w petni spojnego obrazu.

Ostatecznie rekomendacja wskaznikow mogacych stuzy¢ jako determinanty potrzeb wydatkowych
obejmuje:

e Dojazdy do pracy w przeliczeniu na 1000 mieszkancéw — zmienna ta wplywa istotnie na tgczne
wydatki netto na gospodarke komunalng 1 jest to zalezno$¢ (w przyblizeniu) liniowa.

e Miejsca noclegowe w przeliczeniu na 100 mieszkancow — z przeprowadzonych testow wynika, ze
zmienna ta wpltywa na wielko$¢ potrzeb wydatkowych w analizowanym sektorze przede wszystkim
w gminach, w ktorych warto$¢ wskaznika przekracza 25.

e W odniesieniu do kosztow zadan zwigzanych z gospodarka wodno-Sciekowa — deniwelacje
uksztaltowania terenu (operacjonalizowane jako rdznica miedzy wysoko$ciag nad poziom morza
najwyzszego 1 najnizszego punktu w gminie). Przy czym wptyw tej zmiennej nie ma charakteru
liniowego. Odpowiedni wspdtczynnik okreslajacy zwickszone potrzeby wydatkowe powinien zostac
przyznany wylacznie jednostkom o najwigkszej skali deniwelacji. Z obecnych szacunkéw wynika, ze
istotny wplyw tego czynnika odnosi si¢ do gmin, w ktoérych deniwelacje przekraczaja 400 m.

e W przypadku drugiej z najwazniejszych ustug wchodzacych w sktad gospodarki komunalnej
— gospodarowania odpadami — nie udato si¢ zidentyfikowa¢ zmiennej, co do ktérej wplyw na koszty
wykonywania zadania nie pozostawialtby istotnych watpliwosci.

3.3.6. Potrzeby ekologiczne. Wplyw terendw chronionych na rozwdj spoteczno-
gospodarczy gmin'#®

Ten rozdzial rézni si¢ od poprzednich w tej czeSci raportu. Wczesniejsze skupione byly na potrzebach
wydatkowych odnoszacych si¢ do poszczegdlnych sektorow ustug §wiadczonych przez samorzady. Tym razem
skupiamy si¢ na tzw. potrzebach ekologicznych. Ich uwzglednienie w ustawie o finansowaniu jednostek
samorzadu terytorialnego z 2024 r. bylo odpowiedzig na postulaty od dawna zglaszane (najczgsciej pod nazwa
,»subwencji ekologicznej”) przez Zwigzek Gmin Wiejskich RP. W formutowanych wnioskach zwracano uwagg,
ze istnienie obszaréw przyrody chronionej zar6wno bezposrednio (np. zwolnienie z podatku lesnego terenow
parkow narodowych), jak 1 posrednio (poprzez ograniczenia dotyczace inwestowania przez podmioty
gospodarcze) wplywa na zmniejszenie dochodow samorzadow gminnych. ,,Subwencja ekologiczna” miata
rekompensowa¢ t¢ niedogodno$¢. Tworcy ustawy finansowej z 2024 r. zaakceptowali t¢ argumentacje,
wprowadzajac pojecie ,,potrzeb ekologicznych” uwzgledniajace obecnos¢ roznego rodzaju terendw chronionych
(parkow narodowych, rezerwatow, obszaréw Natura 2000, parkow krajobrazowych), ktore wplywajg na wielkos¢
srodkow przekazywanych samorzagdom w ramach systemu wyréwnawczego. Potrzeby ekologiczne samorzadow
s kalkulowane na podstawie przeliczeniowej powierzchni obszaréw chronionych oraz stawki bazowej za 1 ha.

148 W niniejszym rozdziale prezentujemy tylko skrotowe i uproszczone wyniki analiz ekonometrycznych, koncentrujac sie na syntetycznym przedstawieniu
wnioskow z analiz. Peten raport — autorstwa dra hab. W. Grabowskiego i dra T. Grzyba dostgpny jest na stronie www.nist.gov.pl.
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Przeliczeniowa powierzchnig ustala si¢ poprzez pomnozenie faktycznej powierzchni obszaréw chronionych przez
przypisane im wagi'®®. Jezeli dany teren podlega kilku formom ochrony, stosuje si¢ wytacznie wage najwyzsza.
Ostateczna kwota potrzeb ekologicznych to iloczyn przeliczeniowej powierzchni i stawki bazowej, ktora w 2025
r. wynosi 310 zt/ha dla gmin i miast na prawach powiatu, 70 zk/ha dla powiatow oraz 35 zb/ha dla wojewodztw,
przy czym stawki te podlegaja corocznej waloryzacji o wskaznik cen towardw i ushug konsumpcyjnych ogtaszany
przez Prezesa GUS. A zatem, wprawdzie nie mowimy tutaj o sektorze ushug oraz o determinantach potrzeb
w rozumieniu takim, jak we wezesniejszych czesciach raportu, ale uwzglednienie wielkos$ci obszaréw chronionych
dziata w sposob analogiczny jak inne determinanty potrzeb wydatkowych.

Idea uwzglednienia w systemie finansowym ,,potrzeb ekologicznych” wydaje nam si¢ shuszna, przy czym
zwracamy uwage, ze moga one spelni¢ dwie funkcje. Pierwsza z nich to rekompensacyjna, zwigzana ze
wspomnianymi wczesniej ograniczeniami w pozyskiwaniu dochodoéw. W zwigzku z obowigzujacymi
przepisami mozliwosci dochodowe zwigzane mniej lub bardziej ucigzliwg dziatalnoscia magazynowa
i przemystowa s ograniczone w przypadku jednostek samorzadu terytorialnego posiadajacych na swoim terenie
obszary chronionej przyrody. Ale z punktu widzenia interesu ogdlnospotecznego co najmniej rownie wazna jest
funkcja stymulacyjna, zachgcajaca do tworzenia (czy tez do wyrazania zgody na tworzenie) obszaréw
chronionych na terenie poszczegdlnych gmin. Warto zauwazy¢, ze przez wiele lat nie powstat w Polsce ani jeden
park narodowy, natomiast czestotliwo$¢ powstawania parkéw krajobrazowych byla w ostatnich latach
niewielka. W znacznej czesci wynikato to z oporu spotecznosci lokalnych, obawiajacych sie réznego rodzaju
restrykcji w uzytkowaniu gruntdw i prowadzeniu dziatalno$ci gospodarczej. W zwigzku z tym wprowadzenie
odpowiednich zachet moze doprowadzi¢ do istotnego zmniejszenia oporu gmin wobec prowadzenia dziatan
majacych na celu ochrone przyrody. Niedawne dyskusje zwigzane z powstaniem Parku Narodowego Dolnej
Odry zdaja si¢ potwierdza¢ to przypuszczenie. Wydaje si¢, ze zbiegnigcie si¢ w czasie dziatan zmierzajacych do
powstania parku i wprowadzenia do ustawy finansowej potrzeb ekologicznych nie jest przypadkiem.

W niniejszym rozdziale skupiamy si¢ na empirycznym tescie istnienia 1 skali wplywu terenow
chronionych na rozwoj lokalny i dochody budzetowe samorzadéw. Pytamy wigc, czy faktycznie
ograniczenia prawne wplywaja na zmniejszenie dochodéw 1 szans rozwojowych gmin? A moze jest
odwrotnie — obecnos¢ terendOw chronionych ,,promuje” region, przyciaga turystow, co z kolei przektada
si¢ na szybszy rozwoj gospodarczy i wzrost dochodow. Skupiamy si¢ zatem na potencjalnej funkcji
rekompensacyjnej. Nie znaczy to, ze uwazamy funkcje stymulacyjng za mniej istotng. Ale waga do niej
przywigzywana jest racze] decyzja z zakresu wyborow politycznych odnoszacych si¢ do systemu
wartos$ci, a nie czym$ co mozna modelowac 1 oblicza¢ za pomocg testow ekonometrycznych.

Rozdziat sktada si¢ z czterech czesci. W pierwszej prezentujemy skrotowo stan badan nad wplywem
obszaréw chronionych na rozwdj lokalny, prowadzonych zarowno w Polsce, jak 1 w innych krajach.
W drugiej prezentujemy zalozenia metodyczne analizy oraz charakteryzujemy zmienne wykorzystane
w modelach statystycznych. Trzecia cz¢$¢ zawiera uzyskane wyniki, a ostatnia skupia si¢ na wnioskach

wyplywajacych z naszych analiz.

1493 0 dla parkéw narodowych, 1,0 dla rezerwatéw przyrody, 0,6 dla stref ochrony krajobrazu w parkach krajobrazowych i obszarach chronionego krajobrazu,
0,3 dla parkéw krajobrazowych i obszaré6w chronionego krajobrazu, na ktérych ustanowiono co najmniej pi¢¢ zakazow, 0,1 dla takich obszarow, na ktérych
obowigzuje co najmniej jeden zakaz, oraz 0,15 dla obszaréw Natura 2000.
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3.3.6.1. Wplyw obszarow chronionych na rozwoj lokalny — wyniki wczesniejszych badan

Problematyka wptywu utworzenia lub istnienia obszaru chronionego na rozwoj lokalny doczekata si¢
badan prowadzonych niemal w kazdym zakatku $wiata. Impuls do podjecia tej tematyki na szeroka skale
pochodzit ze Stanéw Zjednoczonych; w ostatnich dziesigcioleciach wiele uwagi poswigcono z kolei
krajom Globalnego Potudnia. W tym raporcie najwigcej miejsca przeznaczymy jednak na wnioski
ptynace z badan prowadzonych w krajach europejskich z uwagi na zblizone polozenie geograficzne,
istnienie ram prawnych zblizajacych do siebie poszczegolne krajowe systemy ochrony przyrody, a takze
— mimo réznic szczegdtowych rozwigzan — podobienstwa systemow samorzadu lokalnego.

Czesto zwraca si¢ uwage, ze obszary chronione sg atrakcyjne turystycznie, a to jest kotem zamachowym
rozwoju lokalnego. Z uwagi na wystepowanie efektu mnoznikowego rozwoj turystyki stymuluje inne
rodzaje dziatalnosci, przyczyniajac sie do calosciowego rozwoju tych obszarow'®. Powstajace hotele
1 restauracje mogg sta¢ si¢ miejscem pracy okolicznych mieszkancow, a takze miejscem zbytu lokalnych
producentéw zywnosci.

Obok licznych studiow przypadku prowadzono takze analizy o charakterze regionalnym i dotyczacym
catych krajow, pozwalajace na wyprowadzenie bardziej uniwersalnych wnioskéw. W wielu pracach
analizowano, czy moment utworzenia obszaru chronionego byt punktem zwrotnym w rozwoju jednostek,
w obrebie ktorych zostal zlokalizowany . Najwiecej uwagi poswieca si¢ jednak juz istniejacym
obszarom chronionym, analizujgc ich wptyw na gospodarke lokalng zarowno w ujeciu punktowym, jak

152 Najprostsza (a zarazem najczesciej stosowana w badaniach) zalezno$é ma charakter

1 dynamicznym
binarny i przejawia si¢ poprzez wskazanie wystepowania lub braku wystgpowania obszaru chronionego
w granicach analizowanych jednostek. Takie podejScie stanowi jednak znaczne uproszczenie
rzeczywistosci z uwagi na roznice skali oddzialywania obszaru chronionego w zaleznosci od tego, jak
duza czes$¢ obszaru jednostki on zajmuje. Bardziej precyzyjnym wskaznikiem, stosowanym przez czes$¢

badaczy, wydaje si¢ wiec udziat, jaki zajmuje obszar chroniony, w powierzchni analizowanej jednostki>,

%0 Bertacchini, E., Revelli, F., Zotti, R. (2024). The economic impact of UNESCO World Heritage: Evidence from Italy. Regional Science and Urban
Economics, 105, 103996. https://doi.org/10.1016/j.regsciurbeco.2024.103996.

11 Szabo, A., Ujhelyi, G. (2024). National parks and economic development. Journal of Public Economics, 232, 105073.
https://doi.org/10.1016/j.jpubeco.2024.105073; Bila, K. i in. (2019). Effect of nature conservation on the socio-economic development of municipalities in
the south western border region of the Czech Republic. European Journal of Environmental Sciences, 9(2), 63—71. https://doi.org/10.14712/23361964.2019.8;
Rodriguez-Rodriguez, D., Larrubia R., Sinoga, J.D. (2021). Are protected areas good for human species? Effects of protected areas on rural depopulation in
Spain. Science of the Total Environment, 763, 144399. https://doi.org/10.1016/j.scitotenv.2020.144399; D’Alberto, R., Pagliacci, F., Zavalloni, M. (2023). A
socioeconomic impact assessment of three Italian national parks. Journal of Regional Science, 63, 114-147. https://doi.org/10.1111/jors.12618; Duvivier, C.,
Bussiére, C., Polge, E. (2025). Protected areas and local economic development. Regional Studies, 59:1, 2430346.
https://doi.org/10.1080/00343404.2024.2430346.

152 T undgren, T. (2009). Environmental Protection and Impact on Adjacent Economies: Evidence from the Swedish Mountain Region. Growth and Change,
40(3), 513-532; Cremer-Schulte, D. Dissart, J-C. (2013). Evaluating rural development in French Regional Nature Parks. Journal of Environmental Planning
and Management. http://dx.doi.org/10.1080/09640568.2013.859571; Chen, Y., Lewis, D.J., Weber, B. (2016). Conservation land amenities and regional
economies: A postmatching difference-in-differences analysis of the Northwestern Forest Plan. Journal of Regional Science, 56(3), 373-394.
https://doi.org/10.1111/jors.12253; Kalinin, A. i in. (2023). Does land conservation raise property taxes? Evidence from New England cities and towns. Journal
of Environmental Economics and Management, 119, 102782. https://doi.org/10.1016/j.jeem.2022.102782; Crommelynck, D., Leprince, M., Thébaud, O.
(2024). Protected areas and municipality finances: Evidence from France. Annals of Economics and Statistics, 156, 167-206.
https://doi.org/10.2307/48804185.

158 Dziemianowicz, W., Peszat, K., Przyborowski, K. (2015). Natura 2000 w kontekscie konkurencyjnosci I mozliwosci rozwojowych gmin w Polsce, Studia
Regionalne i Lokalne, 59(1), 86—103. https://doi.org/10.7366/1509499515904; Bonet-Garcia, F.J. i in. (2015). Protected areas as elicitors of human well-being
in a developed region: A new synthetic (socioeconomic) approach. Biological Conservation, 187, 221-229. https://doi.org/10.1016/j.biocon.2015.04.027;
Bertacchini, Revelli, Zotti, 2024, op. cit.

158 Szabo, Ujhelyi, 2024, op. cit.; Bil4 i in., 2019, op. cit., Rodriguez-Rodriguez, Larrubia, Sinoga, 2021, op. cit.; D’ Alberto, Pagliacci, Zavalloni, 2023, op.
cit.; Duvivier, Bussiére, Polge, 2025, op. cit.

158 Lundgren, 2009, op. cit.; Cremer-Schulte, Dissart, 2013, op. cit.; Chen, Lewis, Weber, 2016, op. cit.; Kalinin i in., 2023, op. cit.; Crommelynck, Leprince,
Thébaud, 2024, op. cit.

158 Dziemianowicz, Peszat, Przyborowski, 2015, op. cit.; Bonet-Garcia i in., 2015, op. cit.
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W jaki sposéb mierzony jest zazwyczaj wplyw obszaréw chronionych na budzet lokalny? Najprostszym
— 1 najczesciej stosowanym — wskaznikiem jest obserwacja dynamiki lokalnej populacji. Zaktada sig, ze
w dobie starzenia si¢ spoleczenstw europejskich oraz postepujacej depopulacji wzrost liczby ludnosci jest
wyznacznikiem dobrej kondycji spotecznej i ekonomicznej obszaru. Precyzyjniejszym — roéwniez
stosowanym w literaturze — wskaznikiem jest saldo migracji — obrazuje ono atrakcyjno$¢ osiedlencza
danego obszaru. Kondycja lokalnej gospodarki operacjonalizowana jest z kolei z wykorzystaniem m.in.
wysoko$ci dochodéw mieszkancow, cen transakcyjnych nieruchomosci, stopy bezrobocia czy poziomu
zatrudnienia w wybranych sektorach gospodarki. Na ogo6t badacze postuguja si¢ pojedynczymi
wskaznikami. Ale s3 w tym zakresie wyjatki. Bonet-Garcia i in., badajac wplyw utworzenia obszaru
chronionego na zmian¢ dobrostanu mieszkancéw Andaluzji (Hiszpania), postuzyli si¢ syntetycznym
wskaznikiem dobrostanu, bazujagcym na 22 zmiennych czastkowych™,

Wyniki badan prowadzonych w Europie w interesujacym nas tutaj temacie sg niejednoznaczne. Wyniki
badan badaczy hiszpanskich, Rodrigueza-Rodrigueza i in., rysujg obraz wregcz katastrofalny. Dynamika
populacji w kilkudziesieciu municipalities, na ktorych obszarze migdzy 1996 a 2015 r. ustanowiono
obszar chroniony (> 99% powierzchni) okazata si¢ dwukrotnie gorsza niz w grupie kontrolnej,
skomponowanej z municipalities nieobjetych ochrong i potozonych w tych samych regionach®. Ale
wspomniane wyzej badania Bonet-Garcii (takze prowadzone w Hiszpanii) pokazato, ze po pewnym
czasie warto$ci wskaznika rozwoju byly istotnie wyzsze w gminach z obszarami chronionymi. Podobne
wyniki uzyskali badacze we Francji. Cremer-Schulte i in. oceniali, na ile przynalezno$¢ gminy do parc

)156

naturel régional (PNR wptywa na dynamike ich rozwoju w zakresie populacji, zatrudnienia,

dochodéw oraz turystyki®

. Wyniki wskazuja na pozytywne oddzialywanie obszaru chronionego na
liczbe ludno$ci gminy, zatrudnienie w miejscu zamieszkania oraz rozwo6j zagospodarowania
turystycznego. Ale rownoczesnie nie znaleziono empirycznych dowodow na pozytywny wplyw PNR na
dochody gospodarstw domowych czy potencjal dochodowy gmin. Réwniez prowadzone we Francji
badanie Duvivier 1 in. wskazuje na pozytywny efekt obecnosci obszaréw chronionych dla rozwoju
lokalnego, ale z zaznaczeniem, ze wplyw ten pojawia si¢ dopiero po dtuzszym czasie. Przy czym ten
pozytywny pojawiat si¢ gléwnie w terenach juz wczeséniej szybko sie rozwijajacych®. Wyniki dla
Szwecji byly niejednoznaczne, podobnie jak w Czechach!®, gdzie nie znaleziono zwigzku miedzy
obecnoscig terendw chronionych 1 dynamika rozwoju lokalnego.

Najbardziej interesujace dla nas mogg by¢ badania wptywu na kondycje budzetow samorzadowych.
Francuskie studium Crommelynck 1 in. wskazato na znaczaco nizszy potencjat podatkowy gmin z duzym
udziatem terenéw chronionych®!, Ale badania prowadzone w USA, a dokladniej w Nowej Anglii, nie

potwierdzaja tego zwigzkul®.

154 Bonet-Garcia i in., 2015, op. cit.

1% Rodriguez-Rodriguez i in., 2021, op. cit.

156 Fédération des Parcs naturels régionaux, https://www.parcs-naturels-regionaux.fi/en. Odpowiednikiem parc naturel régional w polskim systemie ochrony
przyrody jest park krajobrazowy.

157 Cremer-Schulte, Dissart, 2013, op. cit.

158 Duvivier, Bussiére, Polge, 2025, op. cit.

1% Lundgren, 2009, op. cit.

160 Bil4 i in., 2019, op. cit.

161 Crommelynck, Leprince, Thébaud, 2024, op. cit.

162 Kalinin i in., 2023, op. cit.
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Jesli chodzi o badania polskie, to Dziemianowicz i in. stwierdzili, ze udziat obszarow chronionych
jest pozytywnie skorelowany z wysokoscig dochodow wtasnych gmin na mieszkanca, a takze sumag
srodkéw pozyskanych z Unii Europejskiej do budzetow gmin na mieszkanca. Gminy o najwyzszym
udziale obszaréw Natura 2000 charakteryzowaty si¢ z kolei wigkszg dynamika przyrostu populacji,
a takze wyzszymi dochodami wtasnymi na mieszkafical®, Ale wymowe tych wynikéw ostabia fakt
do$¢ pobieznego doboru grupy kontrolnej dla badanych gmin z obszarami chronionymi. Inne
polskie badania % nie znalazty wyraznego potwierdzenia dla tezy o negatywnym wplywie terenow
chronionych (w szczegdlnosci obszarow Natura 2000) na wielko$¢ dochodoéw gminnych.

Znalezli$my tylko jedno opracowanie po$wiecone wylacznie parkom narodowym?!®. Niskie
pokrycie parkami narodowymi powierzchni Polski sprawia, ze liczba gmin mogacych stanowié
potencjalng probe badawcza jest niewielka. Utrudnia to prowadzenie analiz statystycznych, takze
z uwagi na trudnos$ci w zidentyfikowaniu gmin mogacych stanowi¢ grupe¢ kontrolng. Z tego powodu
uwage badaczy najczesciej przykuwaly obszary Natura 2000, obejmujace swoim zasiggiem jednag
pigta powierzchni Polski'®. Z powodu ich statusu prawnego wiele obszaréw Natura 2000 zawiera
w sobie inne formy przyrody obecne w polskim porzadku prawnym (m.in. parki narodowe,
rezerwaty przyrody, parki krajobrazowe).

A zatem dotychczasowe badania nie dajg podstaw do sformutowania kompleksowych wnioskéw. Maja
one w duzej mierze charakter przyczynkowy oraz ograniczony zasi¢g przestrzenny, a wnioski wysnuwane
sa najczesciej] na podstawie analizy statystyk opisowych lub analizy korelacji. Wyniki badan
prezentowane w niniejszym raporcie probuja cho¢ czesciowo wypetnié te luke w wiedzy.

3.3.6.2. Podejscie metodyczne

W naszym tescie probujemy zbada¢ zwigzek miedzy roéznymi wskaznikami rozwoju lokalnego,
a w szczeg6lnosci wptywu na dochody budzetowe obecnosci roznych typdw obszaréw ochrony przyrody.
Pierwszym z niech sg parki narodowe, ktorych w pazdzierniku 2025 r. byto 23, a ktorych rozmieszczenie
ilustruje mapa 22.

Z kolei mapa 23 przedstawia przestrzenny rozklad procentowego udzialu obszaréw Natura 2000 na
terenie wszystkich polskich gmin. Jak wida¢, najwigksze udziaty tych obszaréw znajduja sie
w potudniowo-wschodniej, potudniowo-zachodniej, pétnocno-zachodniej 1 péinocno-wschodniej czegsci
Polski.

183 Dziemianowicz, Peszat, Przyborowski, 2015, op. cit.

164 Cieslak, 1. i in. (2015). Impact of the Natura 2000 network on social-economic development of rural communes in Poland. Research for Rural Development,
2, 169-175; Guzal-Dec, D. Zwolinska-Ligaj, M. (2016). Natura 2000 w wojewodztwie lubelskim — bariera czy wykorzystana szansa rozwoju samorzadow
gminnych? Wies i Rolnictwo, 3(172), 87-109, doi: 10.7366/wir032016/04; Stanny, M. (2010). Poziom rozwoju gospodarczego i spotecznego gmin wiejskich
regionu Zielonych Ptuc Polski wzgledem klasyfikacji obszarowe;j sieci Natura 2000. Wies i Rolnictwo, 1 (146), 93—105. doi: 10.53098/wir.2010.1.146/05.
165 Kulczyk-Dynowska, A., Stacherzak, A. (2020). Selected Elements of Technical Infrastructure in Municipalities Teritorially Connected with National Parks.
Sustainability, 12, 4015.

165 Generalna Dyrekcja Ochrony Srodowiska (2025). Dwadziescia procent powierzchni Polski zajmujq obszary Natura 2000. Wkrétce pojawiq sie nowe, a
niektore juz istniejgce zostang powigkszone! https://www.gov.pl/web/gdos/dwadziescia-procent-powierzchni-polski-zajmuja-obszary-natura-2000-wkrotce-
pojawia-sie-nowe-a-niektore-juz-istniejace-zostana-powiekszone.
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Mapa 22. Rozkiad przestrzenny parkow narodowych w Polsce

Zrédto: Opracowanie wiasne

Wykorzystywane sg dane pochodzace z Banku Danych Lokalnych Gtownego Urzedu Statystycznego.
Rysunek 60 przedstawia catkowita powierzchni¢ obszaréw chronionych w Polsce w latach
1996—-2024 w milionach hektarow. Jak widaé, o ile w latach 1996—2000 zaobserwowano znaczny
wzrost powierzchni obszaréw chronionych w Polsce, o tyle w XXI wieku wzrosty te byty bardzo
niewielkie. Dlatego tez, aby zbada¢ wptyw obszaréw chronionych na rozwdj lokalny, bedziemy
poréwnywaé warto$ci wskaznikow w ostatnim obserwowanym okresie (rok 2024) z warto$ciami
z roku przystagpienia Polski do Unii Europejskiej (rok 2004), a jesli bedzie to niemozliwe, to
z pierwszego okresu, dla ktorego dostepne sg dane. W zaleznos$ci od rodzaju analizowanej zmiennej
wykorzystujemy rdéznice wartosci w przedziale czasowym lub warto$ci zagregowane miedzy
pierwszym dostgpnym okresem a rokiem 2024.
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Mapa 23. Udziat obszaru Natura 2000 w powierzchni gminy (w %, rok 2024)
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Zrédlo: Opracowanie wiasne

Rys. 60. Powierzchnia prawnie chroniona w Polsce w latach 1996—2024 (w min ha)

10,5

10

9,5

85
1996 2004 2012 2020

Zrodto: Opracowanie wlasne

Tabela 89 zawiera liste zmiennych odnoszacych si¢ do szeroko rozumianego rozwoju lokalnego. Nasze
modele beda badaty wpltyw obecnosci obszarow przyrody chronionej na wartosci tych zmiennych.
W szczegolnosci lista ta obejmuje wzrost dochodow z podatku dochodowego od 0sob fizycznych (PIT)
oraz wszystkich dochodéw wilasnych gminy.
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Tabela 89. Mierniki poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego oraz dochodow budzetowych

Zmienna Definiga Zrodto danych
ENTR Liczba nowo zarejestrowanych Bank Danych Lokalnych —
przedsiebiorstw na 1000 mieszkancow Podmioty gospodarki
($rednia roczna warto$¢ dla okresu narodowej, przeksztatcenia
2009-2024) wlasno$ciowe
E50 Zmiana (mig¢dzy 2010 a 2024 r.) liczby Bank Danych Lokalnych —
przedsigbiorstw zatrudniajacych co najmniej Podmioty gospodarki
50 pracownikow narodowej, przeksztatcenia
wiasno$ciowe
APIT Zmiana dochodow z PIT na osobe¢ mig¢dzy Bank Danych Lokalnych —
2009 a2024r. Finanse Publiczne
AOWN Zmiana dochodéw wiasnych (tacznie z Bank Danych Lokanych —
udziatami w PIT i CIT) na osobg¢ migedzy Finanse Publiczne
2009 a2024r.
MIGR Skumulowane saldo migracji na 1000 oséb Bank Danych Lokalnych —
w okresie 20042024 Ludnos$¢
AEMP Zmianaw liczbie pracujacych na 1000 Bank Danych Lokanych —
mieszkancow miedzy 2021%” a 2006 r. Rynek pracy
DWEL Srednia liczba mieszkan oddanych do Bank Danych Lokalnych —
uzytku na 1000 os6b w okresie 2005—2024 Rynek pracy
HOT Powierzchnia oddanych do uzytku w latach Bank Danych Lokanych —
2005—2024 hoteli na 1000 mieszkancow Przemyst i Budownictwo
WARE Powierzchnia oddanych do uzytku w latach Bank Danych Lokalnych —
2005-2024 obiektéw magazynowych na Przemyst i Budownictwo
1000 mieszkancow
TRAD Powierzchnia oddanych do uzytku w latach Bank Danych Lokanych —
2005—2024 obiektow sprzedazy detalicznej i Przemyst i Budownictwo
hurtowej na 1000 mieszkancow
IND Powierzchnia oddanych do uzytku w latach Bank Danych Lokanych —
2005-2024 budynkow przemystowych na Przemyst i Budownictwo
1000 mieszkancow

Zrbdto: Opracowanie wiasne

Sprawdzany bedzie wptyw réznych form ochrony przyrody wymienionych w tabeli 90.

Tabela 90. Potencjalne determinanty zwigzane z ochrong przyrody

Zmienna

Definicja

Zrédto danych

NATIONAL_PARK

Udziat powierzchni parkéw narodowych
w calkowitej powierzchni gminy

Bank Danych Lokalnych —
Stan i Ochrona Srodowiska

chronionego krajobrazu w catkowitej
powierzchni gminy

LPARK Udzial powierzchni parkéw Bank Danych Lokanych —
krajobrazowych w calkowitej Stan i Ochrona Srodowiska

powierzchni gminy
RESERVE Udziat powierzchni rezerwatow w Bank Danych Lokanych —
catkowitej powierzchni gminy Stan i Ochrona Srodowiska
NATURE2000 Udzial powierzchni obszaru Natura 2000 | Bank Danych Lokalnych —
w calkowitej powierzchni gminy Stan i Ochrona Srodowiska
LPZ Udziat powierzchni obszaréw Bank Danych Lokahych —

Stan i Ochrona Srodowiska

Zrodto: Opracowanie wlasne

167 Najnowsze poréwnywalne dane dotyczace zatrudnienia sa dostgpne dla 2021 r.
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Jednak wskazniki rozwoju lokalnego zaleza réwniez od innych czynnikow. Prawidlowe okreslenie
wplywu udziatu obszaréw chronionych na wskazniki przedsigbiorczo$ci i rozwoju lokalnego wymaga
oszacowania parametrow modelu z mozliwie kompletnym zestawem zmiennych, ktére bedg w naszych
modelach pehity role zmiennych kontrolnych. Sg one wyliczone w tabeli 91.

Tabela 91. Inne kategorie rozwazane jako determinanty przedsiebiorczosci i wskaznikow lokalnego rozwoju

Zmienna Definicja
DENSTY Srednia gesto$é zaludnieniaw okresie 2004-2024
POPULATION Srednia populacja w okresie 2004—2024
PIT L Poczatkowy poziom dochodéw z PIT na osobe
OWN L Poczatkowy poziom dochodéw wtasnych na osobe
METRO Zmienna binarna przyjmujaca wartos$¢ 1 na obszarach funkcjonalnych miast

metropolitarnych: Warszawa, Krakéw, Wroctaw, 1.6dz, Poznan, Gdansk, Katowice,
Szczecin wedtug FUA2022

AGLO Zmienna binarna przyjmujaca warto$¢ 1 na obszarach funkcjonalnych miast:

Bydgoszcz, Lublin, Biatystok, Rzeszow, Torun, Kielce, Olsztyn, Zielona Gora,
Opole, Gorzow Wiekopolski, Radom, Czestochowa, Bielsko-Biata, Rybnik-

Jastrzgbie Zdroj, Ptock, Elblag, Tarnow, Koszalin, Kalisz-Ostrow Wielkopol ki,

L egnica—L ubin—Gtogéw, Piotrkéw Trybunal ski—Tomaszow Mazowiecki,
Watbrzych—Swidnica) wedtug FUA202218

DISTANCE Odlegtos¢ od stolicy wojewddztwa (w przypadku wojewddztw dwustotecznych, jest
to odleglos¢ od stolicy najblizszej)
REG m Zmienna binarna przyjmujaca warto$¢ 1 w przypadku przynaleznosci gminy do

wojewddztwa m

Zrbdto: Opracowanie wiasne

Jesli chodzi o budowe modeli ekonometrycznych, stosujemy dwie rézne metody. W przypadku parkéw
narodowych proponujemy zastosowanie metody ,,propensity score matching”'%%. Wybér tej metody wynika
z faktu, ze odsetek gmin o niezerowej powierzchni parkow narodowych jest bardzo niski. Stosujemy te
metodologi¢ do porownywania wynikow ekonomicznych gmin o niezerowej powierzchni parkéw narodowych
z ,,podobnymi” gminami nieposiadajagcymi parkéw narodowych na swoim terenie. Wskazniki definiujace
»gminy podobne” to: gesto$¢ zaludnienia, populacja, odleglos¢ od stolicy wojewodztwa, przynaleznos¢ do
wojewodztwa.

Oprécz metody ,,propensity score matching” wykorzystywany jest przestrzenny model ekonometryczny
SARAR(1,1). W modelu tym po lewej stronie rownan wystepuja wymienione w tabeli 89 wskazniki spoteczno-
ekonomicznego rozwoju gmin, natomiast po prawej stronie zawarte s3 zmienne zwigzane z ochrong przyrody
oraz kategorie przestrzenne. Uwzglednienie autokorelacji przestrzennej umozliwia analizg¢ powigzan migdzy
sgsiednimi jednostkami samorzadu terytorialnego oraz oceng wpltywu ochrony przyrody na sgsiednie gminy.

Na bazie omowionych wyzej wynikow wczesniejszych badan bedziemy chcieli sprawdzi¢, czy obecno$¢
parkow narodowych 1 obszarow Natura 2000 wptywa pozytywnie (albo negatywnie) na wskazniki dotyczace
przedsigbiorczosci, poziomu zatrudnienia, zmiany liczby mieszkancow, a zwlaszcza wielkosci dochoddéw
budzetowych.

168 FUA definiowane na podstawie: https:/stat.gov.pl/statystyka-regionalna/jednostki-terytorialne/unijne-typologie-terytorialne-tercet/funkcjonalne-obszary-

miejskie-fua/.
169 Wiecej szczegotow dotyczacych stosowania tej metody mozna znalezé w opracowaniach: Abadie, A., Angrist, J., Imbens, G. (2002). Instrumental variables
estimates of the effect of subsidized training on the quantiles of trainee earnings. Econometrica, 70(1), 91-117; Imbens, G. W. (2004). Nonparametric

estimation of average treatment effects under exogeneity: A review. Review of Economics and statistics, 86(1), 4-29; Rosenbaum, P. R., Rubin, D. B. (1983).
The central role of the propensity score in observational studies for causal effects. Biometrika, 70(1), 41-55.
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https://stat.gov.pl/statystyka-regionalna/jednostki-terytorialne/unijne-typologie-terytorialne-tercet/funkcjonalne-obszary-miejskie-fua/

3.3.6.3. Wyniki modeli ekonometrycznych

W pierwszej kolejnosci analizujemy wptyw obecnosci parku narodowego na terenie gminy. Tabela 92
pokazuje istotno$¢ statystyczng oraz kierunek wptywu (pozytywny lub negatywny) na poszczegdlne
zmienne obrazujace rozwoj spoteczno-gospodarczy oraz wptywy do budzetu gminy (zmienne powigzane
bezposrednio z budzetem gminy wyrdznione s3 pogrubiong czcionka). Poniewaz okazato sig, ze
niejednokrotnie wplyw nie jest jednolity dla wszystkich parkéw narodowych, a r6zni si¢ w zaleznosci od
typu potozenia (np. nadmorskie, gorskie, pojezierne, w poblizu najwigkszych aglomeracji), wyniki
prezentujemy zaréwno dla calej grupy parkow, jak rowniez oddzielnie dla poszczegdlnych wyrdznionych
grup.

Okazuje si¢, ze wplyw obecnos$ci parku narodowego na rozwdj gminy jest niejednoznaczny.
W wigkszosci przypadkow nizsza — niz w grupie kontrolnej wylonionej za pomoca opisanej wyzej
procedury i metody ,,propensity score matching” — jest dynamika dochodéw wtasnych. Ale juz wptyw na
dynamike wptywow z tytulu udzialu w podatku PIT jest bardzo staby, w wigkszosci przypadkoéw
nieistotny statystycznie.

Tabela 92. Srednie efekty posiadania parku na swoim terenie (graniczne poziomy istotnosci w nawiasach)

Wszystkie parki Tereny gorskie Tereny PN w poblizu wielkich | Obszary le$ne oraz
narodowe nadmorskie aglomeragji pojezierne

APIT ** ()
AOWN * % (_) * k% (_) * k% (_) * (+)
ENTR * %k (+) *k*k (+) *k* (+)

E50 * %Kk (_) * ( +)
AEMP ** (_) *k*k (_)

MIGR *k*k (+) *kk (+)
DVVEL *k*k (+) * % (+) * % (_)
HOT * %k (+) *k*k (+) *k*k (_)

IND *k* (7) *k* (7)
WARE ) () 0
TRAD ) * ()

Gwiazdkami oznaczono sitg zwigzku statystycznego (¥** — zwigzek najsilniejszy, istotny na poziomie 0,001, ** —na poziomie
0,01, a * — na poziomie 0,05). Puste komoérki oznaczajg brak statystycznie istotnej zalezno$ci
Zrédto: Opracowanie wiasne

Jesli chodzi o wpltyw na wskazniki rozwoju spoteczno-gospodarczego, to w przypadku niektorych
wskaznikow jest on pozytywny. Dotyczy to:

e powstawania nowych przedsigbiorstw, co zapewne wigze si¢ z rejestracjg wielu, niewielkich firm
zajmujacych si¢ obstugg ruchu turystycznego;

e poziomu migracji, co wigza¢ mozna z atrakcyjnoscig zamieszkania w poblizu parku narodowego.
Podobnie mozna ttumaczy¢ pozytywny wptyw na liczb¢ nowych mieszkan oddawanych do uzytku;

e liczbe nowo powstajacych hoteli, co wydaje si¢ nie wymaga¢ dodatkowych wyjasnien.

Ale rdwnoczesnie negatywny jest wptyw na wskazniki zwigzane z dziatalnoScig przemystowg czy tez
funkcjonowaniem duzych przedsigbiorstw (negatywny wplyw na zatrudnienie w takich
przedsigbiorstwach, a takze na pojawianie si¢ powierzchni magazynowych i budynkoéw przeznaczonych
na prowadzenie dzialalno$ci przemystowe;).
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Ale sita tego wptywu rozni si¢ wyraznie w zaleznosci od typu parku narodowego. Najsilniejszy zwigzek
obserwujemy w przypadku parkéw na terenach gorskich i jest to zazwyczaj wplyw negatywny
(za wyjatkiem wplywu na drobng przedsigbiorczo$¢ i powstawaniem obiektow noclegowych). Natomiast
w przypadku parkoéw nadmorskich brak takiego negatywnego oddzialywania, a jedyny zwiazek istotny
statystycznie jest pozytywny i dotyczy rozwoju drobnej przedsigbiorczosci. Co nie dziwi, najsilniejszy
pozytywny wplyw na ruchy migracyjne odnosi si¢ do parkéw potozonych w poblizu wielkich
aglomeracji. Gminy w otulinie parkéw s3 tam atrakcyjng lokalizacja dla zainteresowanych
zamieszkaniem na terenach podmiejskich. Natomiast najblizsze okolice parkéw aglomeracyjnych nie sg
interesujacym miejscem dla lokalizacji dziatalno$ci hotelarskiej, co mozna wigzaé z gltownie
jednodniowym charakterem wizyt odwiedzajacych ten rodzaj parkéw narodowych.

W omoéwionych powyzej wynikach braliSmy pod uwage tylko fakt obecnosci parku narodowego na
terytorium gminy. W modelach, w ktorych uwzgledniali$my takze cze$¢ powierzchni gminy zajmowanej
przez park (biorgc pod uwage tylko gminy, w ktorych park zajmowat ponad 10% catkowitej powierzchni
gminy, liczba takich gmin to mniej wigcej potowa jednostek, na terenie k), stwierdzone zaleznosci miaty
podobny kierunek, ale zazwyczaj byly silniejsze. W jednym przypadku (oddziatywania na dochody
z tytulu udziatéw w PIT) wziecie pod uwage tylko gmin ze znaczng powierzchnig parku narodowego
wykazato istotny statystycznie wptyw negatywny, podczas gdy w powyzej omawianym modelu wpltyw
ten nie byl w ogdle obserwowany. Mozna wigc podsumowac, ze w przypadku kiedy park narodowy
zajmuje wicksza cze$¢ terytorium gminy, czynniki oddziatujace negatywnie (wptyw na dochody gmin,
na rozwo6j duzych przedsigbiorstw), jak réwniez oddzialujace pozytywnie (wptyw na drobnag
przedsigbiorczos¢ 1 dzialalno$¢ branzy hotelarskiej) zaznaczaja si¢ korelowac silniej, niz tam gdzie park
narodowy zajmuje tylko niewielki skrawek powierzchni gminy.

Kolejna grupa modeli, ktérych wyniki przedstawione sg w tabeli 93, pokazuje wpltyw innych form
ochrony przyrody (rezerwatdw, stref chronionego krajobrazu, parkéw krajobrazowych oraz obszaréw
Natura 2000) na wskazniki rozwoju spoteczno-gospodarczego. W tabeli prezentujemy tylko skrécone
wyniki modelowania. Peten zakres modeli obejmuje tez wpltyw efektow przestrzennych i innych
rozwazanych zmiennych objasniajacych powszechnie stosowanych w regionalnych analizach
ekonometrycznych. Analiza trafno$ci testow dotyczacych termindéw przestrzennych wskazuje na
uzasadnienie stosowania przestrzennych modeli autoregresywnych. W niektorych przypadkach zmienna
zalezna z opdznieniem przestrzennym okazala si¢ istotna statystycznie, co wskazuje na istnienie
autokorelacji przestrzennej badanej zmiennej. Niektoére zmienne z opdznieniem przestrzennym zwigzane
z ochrong przyrody okazaly si¢ statystycznie istotne w rOwnaniach wyjasniajacych kategorie zmiennych
zaleznych. Ta istotno$¢ oznacza, ze tworzenie rezerwatdw, obszarow Natura 2000 lub stref chronionego
krajobrazu w sgsiedniej gminie ma statystycznie istotny 1 pozytywny wplyw na wartosci kategorii
spolecznych oraz ekonomicznych w innej gminie. Ten wptyw mozna wyjasni¢ dwoma przeciwstawnymi
mechanizmami. Po pierwsze, obecno$¢ obszaréw chronionych w sgsiedniej gminie moze zachgca¢ do
osiedlania si¢ potencjalnych mieszkancow. Nizsze ceny dziatek, mniejsze ograniczenia zwigzane
z budowa nowych budynkow moga przycigga¢ potencjalnych mieszkancow i1 inwestoréow. Z drugiej
strony, §wiadomos¢ istnienia waznych obszardw przyrodniczych chronionych prawem moze wptywac na
decyzje dotyczace plandéw zagospodarowania przestrzennego.
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Tabela 93. Wyniki estymacji parametrow modelu SARAR(1,1)

m N RS Z g . — s =
3 8| 3| S|5| g ®| 9| 8| & &
RE$RVE * k% * k% * %%k (+) *%* (+) *k*x (+) *k* (7\') *k*x (+)
() )
LPZ * k% * % * (*) *k*x (+) * k% (+) * % *%* *k*x (_)
) ) CHNC
LPARK * (+) *k *hx (=)
@)
NATURE2000 | *** **(+) *Ex(4)
(+)

Gwiazdkami oznaczono sit¢ zwiazku statystycznego (*** — zwigzek najsilniejszy, istotny na poziomie 0,001, ** —na poziomie
0,01, a * — na poziomie 0,05). Puste komoérki oznaczaja brak statystycznie istotnej zaleznosci
Zrbdlo: Opracowanie wtasne

W przypadku dochodéw wiasnych obserwujemy pozytywny wpltyw istnienia wyszczegolnionych typow
obszarow ochrony przyrody, przy czym zwigzek ten jest najsilniejszy w przypadku obecnosci rezerwatow
przyrody. W przypadku wptywow z tytulu udziatow w PIT obserwujemy negatywny wplyw obszarow
chronionego krajobrazu przy braku statystycznie istotnego wplywu innych form ochrony przyrody.

Podobnie jak to byto w przypadku obecnosci parkéw narodowych obserwujemy pozytywny (najsilniejszy
w przypadku rezerwatow przyrody) wplyw na:

rozwo0j drobnej przedsiebiorczosci,

e rozwdj branzy hotelarskiej,

trendy migracyjne,

rozwo¢j budownictwa mieszkaniowego.

Ale wplyw obecnosci rezerwatow na drobng przedsigbiorczo$¢ nie ma charakteru liniowego. Obecno$é
rezerwatow zajmujacych niewielka czg$¢ powierzchni gminy wptywa pozytywnie na tworzenie nowych
przedsigbiorstw. Ale po przekroczeniu progu 16% udziatu rezerwatow w powierzchni gminy ten
pozytywny wplyw zaczyna slabna¢, a nawet zamienia¢ si¢ we wptyw negatywny. Ta nieliniowa zalezno$¢
migdzy ochrong przyrody w formie rezerwatow a przedsiebiorczoscia nie jest zaskakujaca. W gminach
z rezerwatami atrakcyjno$¢ turystyczna jest wysoka, a warunki do rozwoju przedsigbiorczosci w postaci
nowych restauracji, pensjonatdéw czy mikroprzedsigbiorstw §$wiadczacych ustugi transportowe
zwigkszaja liczbe zakladanych przedsigbiorstw. Jednakze, gdy udzial rezerwatéw w gminie jest duzy,
ograniczenia zwiazane z ochrong przyrody sa szkodliwe dla przedsigbiorstw i1 limitujag mozliwosci
rozwoju dziatalnos$ci gospodarcze;.

Natomiast zaobserwowany wplyw negatywny w przypadku rezerwatdw odnosi si¢ do dynamiki
pojawiania si¢ duzych i $rednich przedsigbiorstw. W przypadku parkow krajobrazowych i stref
chronionego krajobrazu widzimy takze negatywny wplyw na inwestycje w budynki o charakterze
przemystowym 1 magazynowym. Co ciekawe, nie zaobserwowaliSmy zadnego negatywnego
oddziatywania na rozw0j spoleczno-gospodarczy obszarow Natura 2000. Cho¢ bardziej szczegotowe
analizy wskazuja, ze czasami zwigzek ten pojawia si¢, ale ma charakter nieliniowy. I tak np.: jesli udziat
obszaréw Natura 2000 w catkowitej powierzchni gminy jest mniejszych niz jedna trzecia, wptyw na
wielko$¢ dochodow wtasnych jest pozytywny. Ale po przekroczeniu tego progu — prawdopodobnie
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w zwigzku z ucigzliwo$cig roznych przepisOw ograniczajacych mozliwos¢ prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej — zwigzek ten niknie, a nawet staje si¢ ujemnym. Podobna nieliniowa zalezno$¢ odnosi si¢
do wptywu na migracje. Jest to zrozumiate, bo o ile sama obecno$¢ obszardow atrakcyjnych przyrodniczo
podnosi atrakcyjnos¢ osiedlencza, to jezeli udziat obszaréw chronionych przekracza pewien prog, moze
to hamowa¢ mozliwos¢ dostepu do terenow przeznaczonych na budownictwo mieszkaniowe.

3.3.6.4. Podsumowanie

Uzyskane rezultaty tworzg do$¢ skomplikowany obraz. Po pierwsze, negatywny wplyw obecnosci
obszaréw ochrony przyrody na dochody samorzadéw oraz na rozmaite wskazniki rozwoju spoteczno-
gospodarczego nie jest wcale oczywisty. Najmniej negatywny, a w niektorych przypadkach pozytywny
wplyw okazuja si¢ mie¢ rezerwaty przyrody. Wynika to z faktu ich bardzo matego udziatu w powierzchni
gminy. Znacznie bardziej ucigzliwy i negatywny wplyw okazuje si¢ wykazywac obecno$¢ stref
chronionego krajobrazu, a takze parkdéw krajobrazowych. Dotyczy to zwlaszcza tych terenow, ktore
objete sg formami ochrony przyrody, ale ktore rownocze$nie nie sg bardzo atrakcyjne turystycznie.

Najogolniej rzecz ujmujac, obecnos¢ obszardw chronionych wptywa negatywnie na prowadzenie dziatalnosci
przemystowej 1 tworzenie duzych przedsigbiorstw. Ale ten negatywny wplyw jest w znacznym stopniu
rekompensowany przez atrakcyjno$¢ osiedlencza, rozwoj branzy turystycznej i drobnej przedsigbiorczosci.
W efekcie wpltyw na dochody samorzadow jest nicoczywisty i zalezy od konkretnych warunkéw lokalnych.

Co wigcej, od podanych powyzej regut znajdujemy liczne wyjatki, a wplyw ten jest rézny nie tylko
w zaleznos$ci od formy ochrony przyrody, ale takze w zalezno$ci od lokalizacji danego obszaru, co
pokazywali$my bardziej szczegdélowo na przyktadzie parkow narodowych.

Wszystko to sprawia, ze uzasadnienie dodatkowych srodkow dla samorzadoéw przez niezbedng rekompensate
utraconych dochodow nie jest wcale pozbawione watpliwosci. Taki system oparty na zasadzie rekompensat
musiatby by¢ dos¢ skomplikowany, uwzglednia¢ rézne cechy lokalizacyjne obszaréw chronionych, a takze
nieliniowos¢ wielu obserwowanych zwigzkéw. Przelozenie tych wynikow na jezyk regulacji ustawowych
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego bytoby zadaniem do$¢ karkotomnym. Dlatego tez nie
jestesmy w stanie odnies¢ si¢ do wag przypisanych w ustawie poszczegolnym formom ochrony przyrody przy
kalkulacji potrzeb ekologicznych ani zaproponowac¢ ich modyfikacji.

Wszystko to nie oznacza jednak, ze uzyskane wyniki zaprzeczaja sensownosci wprowadzenia pojecia
potrzeb ekologicznych do rozwigzan ustawowych. Po pierwsze, jak wynika z przytaczanych przez nas
rezultatow, w wielu przypadkach taka rekompensata ograniczonych mozliwosci rozwojowych jest
uzasadniona (cho¢ nie odnosi si¢ do wszystkich gmin, na terenie ktorych zlokalizowane sg obszary
ochrony przyrody). Po drugie (i najwazniejsze) pozostaje jeszcze funkcja stymulacyjna, o ktorej pisaliSmy
we wstepie do niniejszego rozdzialu. Ma ona bardzo duze znaczenie spoteczne, ale sita zachet, jakie
miatyby wyplywa¢ z uwzgledniania potrzeb ekologicznych w konstrukeji systemu finansowania
samorzagdow lokalnych, musi by¢ pochodng decyzji strategicznych wynikajacych z polityki
srodowiskowej panstwa, a nie z wynikow analiz ekonometrycznych, jakie jesteSmy w stanie przedstawic
z pozycji eksperckich. A zatem zestaw wag ustawowych dla roznych form ochrony przyrody powinien
stanowi¢ element polityki srodowiskowej panstwa.
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3.3.7. Rekomendowane determinanty potrzeb wydatkowych — podsumowanie

W tym rozdziale prezentujemy podsumowanie rekomendacji dotyczacych determinant potrzeb

wydatkowych samorzadow. Ich lista znajduje si¢ w tabeli 94.

W sumie proponujemy wyznaczenie 15 determinant dla gmin, 7 dla miast na prawach powiatu, 6 dla

powiatow 1 3 dla wojewddztw. Jest to liczba znacznie mniejsza od spotykanej] w prezentowanych

w rozdziale 3.1 systemach wyréwnawczych w niektorych krajach europejskich. Prawdopodobnie

w przysztosci ta lista powinna by¢ poszerzona na podstawie bardziej poglebionych studiow, ktorych nie

bylismy w stanie przeprowadzi¢ w 2025 r. Prezentowany w tabeli zestaw oparty jest na wynikach modeli

prezentowanych w poprzednich rozdziatach niniejszego raportu.

Tabela 94. Rekomendowane determinanty potrzeb wydatkowych jednostek samorzqdu terytorialnego

Sektor Podsektor Waga sektora/ | Determinanta Waga Wspétczynnik
podsektora determinanty | kierunkowy
GMINY
Adminigtracja 0,25 Liczba mieszkahcow 0,25 -0,016
O$wiata 0,35 Gesto$¢ zaludnienia 0,32 -0,136 (-565,2)
Gmina z liczbg dzieci w | 0,03 Zmiennabinarna,
wieku 0-14 ponizej 168 bez
wspotczynnika
kierunkowego
Transport | Transport 0,03 Udziat wyjezdzajacych | 0,005 Tylko pow. 32,5
publiczny do pracy
Liczba mieszkancow 0,01 +0,004
,Miasto prezydenckie” | 0,01 Zmienna binarna
Gestos¢ zaludnienia 0,005 0,379
Drogi 0,03 Gestos¢ zaludnienia 0,03 -0,122
Pomoc Przeciwdziata- | 0,07 Beneficjenci  pomocy | 0,05 +0,0,84
spoteczna | nie ubdstwu spotecznej na 1000
mieszkancow
Stopa bezrobaocia 0,02 +1,561
Opieka 0,04 Liczba osob | 0,02 +0,379
dtugotermino- niepelnosprawnych na
wa 1000 mieszkancow
Udziat osob pow. 65 lat | 0,02 +2,359
w  ogblnej liczbie
mieszkancow
Opieka nad | 0,01 Brak determinant
dzie¢mi do lat
3
Gospodarka komunalna 0,07 Dojazdy do pracy na| 0,03 +0,973
1000 mieszkancow
Migjsca noclegowe na | 0,03 Tylko pow. 25
1000 mieszkancow
Deniwelacje 0,01 Tylko pow. 400
uksztattowania terenu
MIASTA NA PRAWACH POWIATU
Administracja 0,15 Liczba mieszkancow 0,15 -0,0002
Transport | Transport 0,15 Liczba mieszkancow 0,15 +0,0006
publiczny
Drogi 0,03 Brak determinant
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Pomoc Przeciwdziata- | 0,045 Udzial dzieci ponizej | 0,045 +5,385 (+5,607)
spoteczna | nie ubdstwu 17 lat, na ktére rodzice
otrzymuja zasitek
rodzinny
Opieka 0,05 Liczba osob | 0,05 +5,769 (+0,695)
dlugotermino- niepetnosprawnych na
wa 1000 mieszkancow
Opieka nad | 0,025 Brak determinant
dzie¢mi do lat
3
Pomoc 0,03 Udziat rodzin | 0,03 208,312
rodzinie zastgpczych (+212,95)
Gospodarka komunalna 0,05 Dojazdy do pracy na| 0,04 +0,365
1000 mieszkancow
Deniwelacje 0,01 Tylko pow. 400
uksztattowania terenu
POWIATY
Administracja 0,43 Liczba mieszkancow 0,43 -0,0005
Oswiata 0,15 Gestos¢ zaludnienia 0,15 -6251,84
Transport 0,11 Gestos¢ zaludnienia 0,11 -0,0677
Pomoc Przeciwdziata- | 0,10 Stopa bezrobocia 0,10 +1,99
spoteczna | nie ubdstwu
Pomoc 0,15 Udziat rodzin | 0,12 +148,057
rodzinie zastepczych
Przestepstwa 0,03 +7,226
przeciwko rodzinie i
opiece na 1000
mieszkancow
WOJEWODZTWA
Administracja 0,25 Liczba mieszkancow 0,25 -0,00002
Transport | Transport 0,25 Dhugosé linii | 0,25 +0,1469
publiczny kolgowych na 10 tys.
mieszkancow
Drogi 0,11 Dhugos¢ drog | 0,11 +7,0027
wojewodzkich na 10
tys. mieszkancow

Zrédto: Opracowanie wiasne

Warto zauwazy¢, ze zaproponowany zestaw determinant niejako ,,przy okazji” odnosi si¢ do
dyskutowanego w ostatnich latach czesto zagadnienia tzw. gmin obwarzankowych (faktycznie lub
rzekomo) ,,pasozytujacych” na centralnych miastach aglomeracji. Cz¢§¢ naszych determinant — np.
zwigzana z dojazdami do pracy albo samg kategoria ,,miasta prezydenckiego” — posrednio odnosi si¢ do
tego zjawiska i przynajmniej czesciowo moze (poprzez zwigkszenia przeliczeniowej liczby mieszkancow
miast) zniwelowa¢ negatywne skutki zjawiska okre§lanego w ekonomii jako ,jazda na gapg”,
a polegajacego na korzystaniu z subsydiowanych przez budzety lokalne ustug w miejscowosci innej niz
ta, w ktorej placi si¢ podatki zasilajace dochody samorzadowe.

Krotkiego wyjasnienia wymaga, dlaczego liczba proponowanych determinant dla gmin jest znaczaco
wyzsza niz dla powiatow czy wojewodztw. Sa dwa argumenty stojace za takim rozwigzaniem. Po
pierwsze, zakres zadan, za ktéry odpowiadaja gminy, jest znacznie szerszy. Warto przypomnie¢ w tym
miejscu, ze faczne wydatki gmin i miast na prawach powiatu stanowig ok. 75% wszystkich wydatkow
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budzetow samorzadowych, a gdyby$Smy uwzglednili takze spotki komunalne i zwigzki komunalne
dominacja ta bytaby jeszcze wigksza. W dodatku budzety powiatow i wojewddztw w wickszym stopniu
niz gminne zasilane s3 dotacjami, a zatem wykorzystywana w naszych modelach warto$¢ ,,wydatkow
netto” ma nieco mniejsze znaczenie. Po drugie, jednostki gminne sa znacznie liczniejsze (ponad 2400
wobec 66 miast na prawach powiatow, 315 powiatow 1 16 wojewddztw). A to oznacza, ze ich zbior jest
duzo silniej zréznicowany wewngtrznie. Co za tym idzie, potrzeby wydatkowe sg silniej zr6znicowane,
nie mowigc juz o tym, ze w przypadku wigkszej populacji sa takze tatwiejsze do wychwycenia
1 zmierzenia za pomocg metod statystycznych. Ta rdéznica odnosi si¢ takze do poréwnania gmin i miast
na prawach powiatu, co thumaczy, dlaczego liczba determinant dla ,,powiatow grodzkich” jest mniejsza,
mimo ze zakres ich zadan publicznych jest szerszy niz w przypadku gmin.

Trzeba tez zauwazy¢, ze w niektorych przypadkach zwigzki rekomendowanych przez nas determinant
z wielko$cig wydatkdéw samorzadowych — wprawdzie zawsze istotne statystycznie — sg stosunkowo stabe,
a moc wyjasniajaca stworzonych modeli ekonometrycznych jest ograniczona. Oznacza to, ze niekiedy
udato nam si¢ wyjasni¢ tylko stosunkowo ograniczong cz¢$¢ wariancji wyjasnianych zmiennych. Innymi
stowy, sa jeszcze inne czynniki wptywajace na potrzeby wydatkowe, ktdrych nie udato nam si¢ uchwycic.
Z drugiej strony, skoro wiemy (o czym pisaliSmy wczesniej w niniejszym raporcie), ze wielko$é
wydatkow zalezy tylko do pewnego stopnia od obiektywnych potrzeb wydatkowych, ale jest takze
wynikiem mozliwo$ci (zamozno$ci) samorzadéw oraz indywidualnych decyzji o wyborze priorytetow
wydatkowych, to oczekiwanie bardzo silnego zwigzku korelacyjnego byloby nieuzasadnione. Wazne
wydaje sie, ze nasze determinanty sg jednoczesnie ugruntowane teoretycznie i istotnie statystycznie
powiazane z wielko$cig wydatkow.

Na obecnym etapie ograniczamy si¢ do wskazania zmiennych (determinant), ktore w naszym przekonaniu
powinny by¢ wziete pod uwage. Nie podajemy natomiast szczegélowej metodologii (algorytmu), w jaki
sposOb powinny by¢ one uwzglednione, by wplywa¢ na przeliczeniowg liczbe mieszkancow.
Wypracowanie takiej metody jest rzecz jasna niezbedne, by rekomendacje te dato si¢ przetozy¢ na jezyk
konkretnych zapisOw ustawowych i by wielko$¢ subwencji otrzymywanej przez poszczegolne jednostki
samorzadowe lepiej odzwierciedlata faktyczne potrzeby. Prace w tym zakresie planujemy w nast¢pnych
miesigcach, tak by konkretna propozycja byta gotowa w terminie umozliwiajagcym jej uwzglednienie przy
okazji monitoringu funkcjonowania ustawy z pazdziernika 2024 r.
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Czes¢ 4. Finansowanie potrzeb oswiatowych

4.1. Szacowanie ,,luki oSwiatowe)” — zagadnienia metodyczne

Potrzeby o$wiatowe s3 jednym z pieciu rodzajow potrzeb finansowych jednostek samorzadu
terytorialnego wprowadzonych ustawa o dochodach jst z 2024 r. Obok potrzeb wyréwnawczych,
ekologicznych, rozwojowych i uzupetiajacych tworza one nowy, catosciowy model finansowania zadan
publicznych (zob. rozdziat 3.2.1). W przypadku potrzeb oswiatowych kluczowe kompetencje powierzono
ministrowi wlasciwemu do spraw o$wiaty. To on — w uzgodnieniu z ministrem finanséw — odpowiada za
ustalenie tgcznej kwoty potrzeb oswiatowych na dany rok oraz za jej podziatl pomiedzy poszczegdlne
samorzady. Ustawa wskazuje wyraznie, ze to minister edukacji dokonuje podziatu §rodkow migdzy
samorzady. Laczna kwota potrzeb o$wiatowych musi co roku wynosi¢ co najmniej tyle, co w roku
poprzednim, a jej wysokos$¢ jest nastepnie korygowana o zmiany w zakresie realizowanych zadan
o$wiatowych. Z korekt wylaczono jedynie trzy obszary: dowdz dzieci i ucznidw, funkcjonowanie
branzowych centrow umiejetnosci (BCU) niewchodzacych do krajowej sieci oraz szkolenia zawodowe
prowadzone przez te centra — nie maja one wplywu na poziom potrzeb o$wiatowych. Na rok 2025
ustalono taczng kwote potrzeb oswiatowych w wysokosci 102,65 mld zt. Kwota ta zostala dodatkowo
dostosowana o zmiany dotyczace wychowania przedszkolnego dzieci w wieku do 5 lat, w tym o rosnaca
liczbe dzieci wymagajacych ksztatcenia specjalnego, zmiany wynikajace z przepisow Karty Nauczyciela
(w tym finansowanie $wiadczenia na start) oraz podwyzki $rednich wynagrodzen nauczycieli. Laczna
wielkos$¢ subwencji oswiatowej przekazanej samorzadom w 2024 r. wynosita 87,99 mld zl, co oznacza,
ze w cenach statych $rodki przeznaczone dla samorzadoéw na zadania o§wiatowe sg w 2025 r. wicksze
o prawie 13%.

Podziat srodkéw pomiedzy samorzady opiera si¢ na danych z Systemu Informacji Oswiatowej (SIO). Pod
uwage brane sg m.in.: liczba uczniow, stuchaczy 1 wychowankéw, liczba dzieci w przedszkolach, typy
1 struktura prowadzonych szkoét, lokalizacja placéwek (wies/mate miasto), a takze zr6znicowanie srednich
wynagrodzen nauczycieli 1 sytuacja finansowa jednostki. Po dokonaniu podziatlu minister edukac;ji
przekazuje informacje o kwotach dla poszczegolnych jst ministrowi finansow — nie pézniej niz 31 lipca
roku poprzedzajacego rok budzetowy. W praktyce system dziala jak centralny ,,kociol”’: do wspdlnej puli
trafia tagczna kwota potrzeb oswiatowych, a nastgpnie jest ona dzielona pomigdzy samorzady na podstawie
danych o uczniach, szkotach i kosztach ich utrzymania.

Jak wyjasnialiSmy juz wcze$niej w niniejszym raporcie, naszym zatozeniem jest niewypowiadanie si¢
0 ogdlnej wysokosci srodkow, jakie panstwo powinno przekazywac samorzadom. Koncentrujemy si¢ na
rekomendacjach odnoszacych si¢ do bardziej racjonalnej alokacji $rodkéw pomigdzy jednostki
samorzagdowe oraz zmierzajacych do zwigkszenia autonomii samorzadow w zakresie pozyskiwania
dochodoéw wtasnych. Jednak dane, ktore przedstawiamy dalej, pokazuja, ze skala tego, co okreslane jest
potocznie tzw. luka o$wiatowa, jest tak duza, iz w tym przypadku nie da si¢ uniknag¢ komentarza. Nawet
jesli uznaé, ze czes¢ wydatkow edukacyjnych ponoszonych przez samorzady wynika z podwyzszania
standardéw ponad minimum wymagane przez panstwo, to niedoszacowanie subwencji nadal wynosi
wiele miliardow ztotych. Bez rozwigzania tego problemu trudno bg¢dzie uznaé, ze udato si¢ uzdrowié
finanse samorzadowe. Nie jest realne oczekiwanie, ze luka ta zniknie catkowicie. Ale juz jej redukcja
o potowe lub dwie trzecie znaczaco poprawitaby sytuacje samorzadow i moglaby zakonczy¢ wieloletni
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spér miedzy strong rzadowa a samorzadowsa dotyczacy finansowania oswiaty. By¢ moze trzeba si¢
pogodzi¢ z tym, ze zmiana taka jest wykonalna nie jednorazowo, lecz stopniowo w okresie kilku lat.
Pewng nadziej¢ w tym zakresie daje zaobserwowany przez nas fakt, ze ostatnie lata przyniosty niewielkie,
ale zauwazalne zmniejszenie tej luki.

Historia polskiej samorzadnos$ci jest juz na tyle dluga, ze warto przypomnie¢, skad wzigto si¢
finansowanie wydatkow na szkoty przez subwencj¢ o§wiatowa i oczekiwanie, ze wielko$¢ tej subwencji
wystarczy na pokrycie niezb¢dnych wydatkow na ich utrzymanie. Odpowiedzialno$¢ za prowadzenie
szkot podstawowych nie zostata przekazana gminom od razu w 1990 r. Przez kilka lat przejmowanie tej
odpowiedzialnosci byto dobrowolne, decydowaty si¢ na to gtdéwnie (cho¢ nie wytacznie) wigksze miasta
1 wtedy ich dodatkowe wydatki pokrywaly co do zasady srodki przekazywane przez budzet panstwa.
Przejecie szkot przez wszystkie gminy bylo opdznione o kilka lat, potem jeszcze wyznaczony wczesniej
termin byl przesuwany i ostatecznie nastgpilo to dopiero w 1996 r. W zwiazku z tym przejeciem —
nowego, a bardzo kosztownego zadania — gminy nie dostaly zadnych nowych zrédet dochodow
wlasnych. Zgodnie z zasada, ze ,zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu
terytorialnego nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych” (zapisanej
w art. 167 ust. 4 przyjetej dwa lata po6zniej Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej) jedynym takim zrodiem
stata si¢ subwencja oswiatowa. Dlatego trudno zgodzi¢ si¢ ze styszang czasem w krggach administracji
rzadowej teza, ze $rodki pochodzace z subwencji powinny jedynie wspiera¢ finansowanie tego zadania
wlasnego samorzadow ze zrodetl wlasnych gmin (a potem takze powiatow). W 2000 r. pami¢é o tej
zasadzie byta jeszcze na tyle zywa, ze wykazane niewystarczajace finansowanie zadan oswiatowych
doprowadzito do honorowego podania si¢ do dymisji 6wczesnego ministra edukacji Mirostawa
Handkego.

Do konca 2024 r. zadania o§wiatowe samorzadoéw finansowane byly wedlug zasad okreslonych w ustawie
z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan o$§wiatowych oraz w ustawie z dnia 13 listopada
2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. System ten gwarantowal, przynajmniej
w zalozeniach ustawodawcy, ze w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego znajdujg si¢ srodki
niezbe¢dne na realizacj¢ zadan o$wiatowych, w tym na wynagrodzenia nauczycieli, utrzymanie szkoét
i przedszkoli, a takze na odpisy na ZFSS czy dodatki wiejskie finansowane na podstawie Karty
Nauczycielal”. Strumien srodkéw panstwowych trafiat do samorzadow przede wszystkim poprzez czesé¢
oswiatowa subwencji ogolnej, ktérej naliczanie obejmowato zdecydowang wiekszo$¢ zadan
oswiatowych.

Chociaz konstrukcja systemu zaktadatla, ze cz¢$¢ osSwiatowa subwencji ogélnej powinna wystarczy¢ na
pokrycie biezacych kosztow funkcjonowania szkol, praktyka samorzadowa od wielu lat pokazuje
wyraznie, ze tak nie jest. Zwlaszcza gminy — zarowno miejskie, jak 1 wiejskie — zmuszone byty
systematycznie zwigksza¢ doptaty do utrzymania o$§wiaty. Odmienne realia wystgpowatly jedynie na
poziomie powiatow, gdzie subwencja przyznawana szkotom S$rednim naliczana byla wedlug
korzystniejszych zasad, co wynika ze specyfiki ich zadan 1 systemu naliczania.

10 Dumkiewicz-Sprawka, E. (2024). Miejsce wychowania przedszkolnego w finansowaniu zadan o$wiatowych. HUMANITAS Pedagogika i Psychologia, 1,
203-229.
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Préba precyzyjnego i obiektywnego wyliczenia faktycznej skali doptat jest trudna i zawsze wymaga
oparcia si¢ na upraszczajacych zatozeniach. Sg dwie zasadnicze przyczyny tej trudnosci. Po pierwsze,
bardzo trudno ustali¢, ktore z wydatkow sg faktycznie niezbedne dla nalezytego funkcjonowania szkot,
a ktore przeznaczone sg na dodatkowe w stosunku do standardu aktywnos$ci. W jakiej$ czg$ci niektore
samorzady doptacaja wiec do szkot nie dlatego, ze musza, ale np. dlatego, ze chcg finansowa¢ dodatkowe
zajecia. Po drugie, postugujac si¢ wydatkami zapisanymi wedtug obowigzujacej klasyfikacji budzetowe;,
trudno jednoznacznie okresli¢, ktore odnosza si¢ do zadan, a ktore powinny by¢ finansowane przez srodki
z subwencji. Dodatkowa komplikacja utrudniajaca precyzyjne oszacowanie doptat ponoszonych przez
samorzady na utrzymanie szkot wigze si¢ ze zmianami prawnymi w konstrukcji subwencji o§wiatowe;.
Od poczatku roku 2017 szesciolatki uczeszczajace do przedszkoli, oddziatéw przedszkolnych i innych
form wychowania przedszkolnego objete zostaty subwencja o§wiatowa. Jednak klasyfikacja budzetowa
nie daje mozliwosci wyodrebnienia z calej kwoty subwencji o§wiatowe] przekazywanej gminie tej jej
czesci, ktora dotyczy przedszkolakow. W ten sposob, postugujac si¢ danymi ze sprawozdan z wykonania
budzetow samorzadowych'’?, nie jest mozliwe precyzyjne oddzielenie $rodkéw przekazywanych
gminom na (w domysle, bo przeciez $rodki z subwencji to nie sg §rodki znaczone) utrzymanie uczniéw
1 przedszkolakéw. Jednocze$nie nie umiemy precyzyjnie okresli¢, ile kosztuje gminy utrzymanie nauki
sze$ciolatkdw uczeszczajacych do przedszkola.

W analizie doptat samorzadéw do zadan os$wiatowych zastosowaliSmy trzy podejscia, ktore dla
przejrzystosci nazwali§my kolejno: Wariantem I (petnym), Wariantem II (ograniczonym) i Wariantem I1I
(konserwatywnym, ktéry mozna okresli¢ takze ostroznosciowym).

Wariant I (pelny) obejmuje wszystkie wydatki biezace ujete w dziatach 801 i1 854 (lacznie z wydatkami
na realizacj¢ zadan z zakresu opieki przedszkolnej), po odjeciu dochodow biezacych (w szczegolnosci
otrzymywanych dotacji) w tych dzialach oraz subwencji oswiatowej, z wylaczeniem srodkow unijnych.
Jest to wiec ujecie najszersze, ale rOwniez najbardziej przeszacowane, poniewaz obejmuje takze te
pozycje, ktorych system subwencji nigdy nie mial pokrywaé — przede wszystkim peilne koszty
przedszkoli (poza szesciolatkami), stotdéwek szkolnych i przedszkolnych, a takze wielu aktywnosci
z zakresu edukacyjnej opieki wychowawczej, ktore samorzady realizujg z wtasnej inicjatywy, jak kolonie,
obozy czy szkolne schroniska mlodziezowe. Takie podejscie bywa stosowane w analizach ekspertow’2,
W takim ujeciu doptaty gmin 1 miast na prawach powiatu do zadan oswiatowych w 2024 r. wyniostyby
ponad 41 mld zt (tab. 95).

Sadzimy jednak, ze bardziej trafhg perspektywe oddaja dwa kolejne podejscia.

Wariant II (ograniczony) uwzglednia tylko wydatki biezace w dziale 801 (o$wiata 1 wychowanie)

z pominigciem $rodkéw unijnych, bez przedszkolil”

oraz tylko te rozdzialy edukacyjnej opieki
wychowawczej (dziat 854), ktore maja bezposredni zwigzek z zadaniami obowigzkowymi, tj. rozdzialy:

85401 ($wietlice szkolne)'’® 85415 (pomoc materialna dla uczniéw o charakterze socjalnym), 85416

17 Szacunek informacji o kwotach subwencji o§wiatowej odnoszacej sie do szesciolatkdw objetych opieka w réznych formach wychowania przedszkolnego
bylby mozliwy z wykorzystaniem danych pochodzacych z SIO lub z tzw. metryczek oswiatowych przekazywanych samorzadom przez Ministerstwo Edukacji
i Nauki.

172 Dumkiewicz-Sprawka, 2024, op. cit.

178 Wydatki na utrzymanie przedszkoli oraz oddziatéw przedszkolnych w szkotach podstawowych (rozdziaty 80103—-80106 oraz rozdziat 80149). Pominigcie
tych wydatkéow podyktowane jest tym, ze — jak wspominali$my juz wyzej — do konca roku 2024 subwencja o$wiatowa nie obejmowata wydatkow na
utrzymanie przedszkoli, ktorych funkcjonowanie byto wspierane za pomoca innych mechanizméw.

174 Rozdziat przeniesiony od 2022 r. do dziatu 801 (obecnie: 80107).
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(pomoc materialna dla ucznidéw o charakterze motywacyjnym) oraz 85446 (doksztatcanie i doskonalenie
nauczycieli). Z analizy usungliSmy takze wydatki zwigzane z utrzymaniem stolowek szkolnych
1 przedszkolnych (rozdziat 80148) oraz wydatki zwigzane z usuwaniem skutkéw klesk zywiotlowych
(80178) 1 wydatki zwigzane z utrzymaniem centréw ksztatcenia ustawicznego (80140), z kolegiami
pracownikow stuzb spotecznych (80131) oraz ze szkolnictwem polskim za granicg (80135). Od tej kwoty
odejmujemy dotacje celowe na biezace zadania o$wiatowe w odpowiednich rozdziatach klasyfikacji
budzetowej oraz czgs¢ o§wiatowa subwencji ogolnej.

Wariant III (konserwatywny/ostrozno$ciowy) zaklada identyczng selekcje wydatkow jak wariant II, ale
odlicza catlo$¢ dochodow biezacych w dziatach o§wiatowych zamiast samej wartosci dotacji celowych na
o$wiatg. Roznica ta ma znaczenie praktyczne, poniewaz odejmujac wylacznie dotacje, uwzgledniamy
jedynie $rodki przekazywane gminie z zewnatrz. Natomiast odejmujac calos¢ dochodoéw biezacych,
eliminujemy takze wszystkie wptywy wilasne szkoét (takie jak dochody z ustug, najmu czy optat), ktore
nie sg dotacjami, a faktycznie obnizajg koszt realizacji zadan o§wiatowych ponoszony z budzetu gminy.
Przyktadowo, przy odliczaniu tylko dotacji nie zostatyby ujete wptywy z ushug (paragraf 083) — np.
wynajem sal lekcyjnych czy udost¢pnianie hali sportowej — ani dochody z najmu mienia szkolnego
(paragraf 075), takie jak dzierzawa boiska, kuchni czy pomieszczen na sklepik, cho¢ w praktyce
zmniejszaja one kwote srodkow, jakie gmina musi przeznaczy¢ na utrzymanie szkot.

Objecie szesciolatkow subwencja oswiatowa, ktdrego skutkéw finansowych nie jesteSmy w stanie doktadnie
oszacowa¢ na podstawie danych finansowych ze sprawozdan budzetowych samorzadow, powoduje, ze
wyliczana przez nas skala doptat w wariantach II i III jest czesciowo niedoszacowana.
W praktyce powinna by¢ ona skorygowana o t¢ cze$¢ subwencji, ktora faktycznie zasila finansowanie

h!”™ W naszych obliczeniach —

przedszkoli w zwigzku z uczeszczaniem do nich dzieci szeScioletnic
w wariantach Il i [Il — nie uyymujemy w wydatkach biezacych na o$wiate kosztow dotyczacych przedszkolakow
uczeszczajacych do oddzialow przedszkolnych w szkotach podstawowych. Tymczasem okoto potowa tych
dzieci to szesciolatki, a wigc uczniowie formalnie objeci subwencjg oswiatowa. W efekcie od wydatkow
samorzadow odejmujemy pelng kwote subwencji, cho¢ jej cze§¢ — ta ,,szesSciolatkowa” — powinna by¢
wylaczona z kalkulacji, podobnie jak wylaczamy z niej wydatki na przedszkola. Podobny problem dotyczy
szesciolatkow uczeszczajacych do przedszkoli oraz innych form wychowania przedszkolnego, cho¢ ich udziat
jest tam mniejszy niz w oddzialach przedszkolnych przy szkotach podstawowych. Brak mozliwosci
wyodrgbnienia tej czgsci subwencji w dostepnych danych sprawozdawczych prowadzi wige do czeSciowego

zanizenia faktycznej wielkosci doptat ponoszonych przez samorzady.

Dlatego chociaz w przypadku samorzadow gminnych wariant II 1 III dajg bardziej miarodajny obraz
potrzeb finansowych jst w zakresie finansowania o§wiaty niz wariant I, ale 1 w tym przypadku wyniki
nalezy traktowac¢ jako wartosci nieco zanizone. Nie mozemy bowiem doktadnie ,,0dja¢” od subwencji tej
czescl, ktoéra powinna zasila¢ przedszkola. W rezultacie doplaty obliczone w wariancie II 1 III sg
W rzeczywistosci nieco wyzsze, niz pokazuja to dostgpne dane.

Jak wynika z powyzszych wywodow, kazdy z rozwazanych przez nas wariantow obliczen obarczony jest
pewna niedokladnoscig, ale za stosunkowo najdoktadniejszy uwazamy wariant II, stad to danymi
obliczonymi wedtug tego wariantu bedziemy si¢ postugiwa¢ w dalszych zestawieniach.

15 Wedtug danych BDL GUS za rok 2021 byto ich ok. 22%.
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4.2. Szacunek doptat do subwencji oswiatowej w gminach

W 2022 r. taczne doptaty gmin do zadan oswiatowych wynosity niemal 8,5 mld zt, natomiast w 2024 r. nieco si¢
obnizyly — do ok. 8,07 mld zt, czyli o ok. 5% (wariant IT)}7®. Spadek ten byt nieco wyrazniejszy w przypadku
miast na prawach powiatu, jednak w tym miejscu nie analizujemy szczegdtowo tego wyniku, poniewaz —
z powodéw oméwionych w dalszej czesci rozdziatu — kalkulacja oparta na wariancie II nie jest wlasciwa dla tej
kategorii jednostek, podobnie jak dla powiatow ziemskich. Z tego wzgledu w dalszej czgéci rozdziatu
przedstawiamy odmienng metod¢ szacowania doptat do o§wiaty dla powiatow ziemskich oraz miast na prawach
powiatu — naszym zdaniem bardziej adekwatng i wiarygodng (zob. tab. 96).

Wieloletnie obserwacje wskazuja, ze ponadprzecigtne wydatki na o§wiate wystepuja w dwoch typach gmin. Po
pierwsze, wyzsze naktady ponosza gminy, ktore sg do tego strukturalnie zmuszone — np. ze wzgledu na niska
gestos¢ zaludnienia czy rozproszong sie¢ osadnicza, co podnosi jednostkowe koszty prowadzenia szkét. Po drugie,
wicksze wydatki pojawiaja si¢ w gminach wyjatkowo zamoznych, ktore moga sobie pozwoli¢ na dodatkowe
wydatki, takie jak zajecia pozalekcyjne, wyzsze premie dla nauczycieli czy ponadstandardowe wyposazenie szkot.

Tabela 95. Wielkos¢ doptaty do oswiaty w gminach™ (w mld zI, w cenach biezgcych

Wariant |A (petny) | Wariant |1 (ograniczony) Wariant 111 (konserwatywny/
Wydatki biezace — | Wydatki biezgce — subwencja 0stroznosciowy)
subwencja o$wiatowa — dotacje na | Wydatki biezace — subwencja
o$wiatowa - dochody | zadania biezace w dziale 801 | o§wiatowa — dochody biezace
biezgce (cate dzialy | (bez przedszkali, bez | w dziale 801 (bez przedszkali,
801i 854) stotowek, CKU, klesk | bez stotowek, CKU, klesk
zywiotowych, szkolnictwa za | zywiotowych, szkolnictwa za
granicg) | W wybranych | granica) 1 w wybranych
rozdziatach dziatu 854 rozdziatach dziatu 854
2022 2024 2022 2024 2022 2024
Powiaty -1,81
Ziemskie (nadwyzka)
mnpp 13,56 17,60 4,03 3,66 3,91 3,51
Gminy 4,59 5,81 1,63 1,52 1,58 1,45
podmiegjskie
Gminy 15,02 18,04 6,84 6,55 6,65 6,31
pozostale
Lacznie 19,61 23,85 8,47 8,07 8,23 7,76
gminy

* - dla celéw porownawczych w tabeli umieszczono takze miasta na prawach powiatu i powiaty ziemskie, ale doktadniejszy
szacunek dla tych samorzadéw — prowadzony wg nieco innej metody — prezentowany jest dalej w niniejszym rozdziale.
Zrbdto: Opracowanie wiasne

Nie jest jednak naszym celem, by przy wyznaczaniu potrzeb o§wiatowych uwzglednia¢ podwyzszone wydatki
tej drugiej grupy gmin, ktdre zwigkszajg naktady gtéwnie dlatego, ze pozwala im na to wysoka zamoznos¢. Aby
wyeliminowac ten efekt, zastosowaliSmy nastepujacg procedure: dla 35 najzamozniejszych gmin w Polsce
(zamozno$¢ mierzona wskaznikiem G) oraz 3 najzamozniejszych miast na prawach powiatu
(wskaznik G+P) skorygowalismy biezace wydatki oswiatowe do poziomu $redniego. Korekta zostata wykonana
w przeliczeniu na ucznia.

176 Spadek doptat do subwencji o§wiatowej zauwaza tez raport firmy konsultingowej Vulcan, specjalizujacej sic w sprawach zarzadzania o$wiatg (por. Raport
o Stanie finansow i organizacji oSwiaty. (2025). https://www.vulcan.edu.pl/o-firmie/blog-vulcan/raport-o-stanie-oswiaty-samorzadowej-202425--finanse-
organizacja-i-demografia, 480).
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Po uwzglednieniu tej regulacji szacowane doptaty do oswiaty w wariancie II bytyby nizsze o 94,3 mln zt
(ok. 1,2%) w przypadku gmin oraz o 223 mln zt (ok. 6%) w przypadku miast na prawach powiatu (tab.
96).

Tabela 96. Skorygowana wielkos¢ doplat do oswiaty w gminach i miastach na prawach powiatu (w mld z{, 2024 r.)

Wariant |1 (ograniczony)
Miasta na prawach powiatu 344
Gminy podmigjskie 1,50
Gminy pozostate 6,48
Lacznie gminy i mnpp 11,42

Uwaga: wartosci doplat uwzgledniaja korekte wydatkow biezacych 35 najzamozniejszych gmin (wg wskaznika G) oraz 3
najzamozniejszych miast na prawach powiatu (wg wskaznika G+P), polegajaca na sprowadzeniu wydatkéw na ucznia do
poziomu $redniego

Zrédto: Opracowanie wiasne

Warto rowniez przyjrze¢ si¢ zmianom doplat w czasie. Analiza prowadzona w wariancie III
(ostroznosciowym) — najbardziej powsciagliwym — pokazuje, ze miedzy 2017 a 2023 r. doptaty
samorzadow systematycznie rosty, a w latach 2021-2023 tempo tego wzrostu bylo szczegdlnie wysokie.
W calym okresie 2017-2023 doptaty zwigkszyty si¢ realnie niemal trzykrotnie. Rok 2024 przynidst
jednak wyrazne zahamowanie, a nawet spadek doptat, szczegdlnie w miastach na prawach powiatu.
Rysunek 62 pokazuje wyrazny trend wzrostowy do 2023 r. i odwrdcenie trendu w roku kolejnym.

Sledzac pokrycie wydatkéw biezacych przez subwencje i dotacje, obserwujemy wyrazne zmiany
w liczbie gmin, w ktérych subwencja o§wiatowa oraz dotacje na biezace zadania os§wiatowe pokrywaty
pelne wydatki biezace na utrzymanie szkol. Jeszcze w 2017 r. pelne wydatki biezace na utrzymanie szkot
byly pokrywane z subwencji os§wiatowej oraz dotacji na zadania biezace w 117 gminach, co stanowito
ok. 5% wszystkich jednostek. W 2022 r. liczba ta spadta do zaledwie 19 (ok. 0,8% ogo6tu). W 2024 r.
sytuacja ulegla jednak wyraznej poprawie — 132 gminy pokryly biezace wydatki na utrzymanie szkoét
wylacznie z subwencji o§wiatowej 1 dotacji biezacych.

Rys. 62. Zmiany wielkosci doptat gmin i miast na prawach powiatu do subwencji oswiatowej i dochodow biezgcych na oswiate
(rok 2017 = 100, w cenach stalych)
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Zrédto: Opracowanie wilasne
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Najwicksze doptaty do realizacji zadan os$wiatowych ponosza gminy polozone poza obszarami
najwickszych aglomeracji. Potwierdzajg to wyniki przedstawione na mapie 24 (oparte na obliczeniach
wedlug wariantu II — ograniczonego). Wyraznie widac, ze szczeg6lnie wysokie doplaty w przeliczeniu na
ucznia wystepuja w gminach peryferyjnych, potozonych przy granicach wojewddztw oraz w gminach
o bardzo niskiej gestosci zaludnienia na Podlasiu, Lubelszczyznie i Podkarpaciu. Jednocze$nie mozna
wskaza¢ regiony, ktore wypadaja zdecydowanie lepiej. W gminach wojewodztwa matopolskiego,
slaskiego, zachodniej czgsci Podkarpacia oraz w srodkowej czesci wojewodztwa pomorskiego doptaty sa
wyraznie nizsze, a w czesci przypadkdéw nie wystepuja w ogole.

Skad moga wynika¢ takie réznice? Najwyzsze doptaty notuja gminy peryferyjne i stabo zaludnione,
w ktorych czesciej wystepuje rozproszona sie¢ szkot i matoliczne oddzialy, co znaczaco podnosi koszty
jednostkowe funkcjonowania o$wiaty. W przeciwienstwie do nich odznaczajace si¢ spora gestoscia
zaludnienia i zwartg siecig osadnicza gminy z Matopolski, Slaska, srodkowej cze$ci Pomorskiego czy
zachodniego Podkarpacia rzadziej zmagaja si¢ z takimi wyzwaniami.

Mapa 24. Doplaty do oswiaty w gminach w 2024 r. (zI na ucznia)

Doptata do oswiaty
(wydatki biezgce
pomniejszone o
subwencje oswiatowa
oraz dotacje na biezace
zadania o$wiatowe)

w gminach w 2024

[zt na ucznia]

I 9301,80 - 48633,00
Bl 7444,20 - 9301,80
B 5136,60 - 7444,20
B 098,80 - 6136,60
I 4185,00 - 5098,80
3343,80 - 4185,00
2565,40 - 3343,80
1729,00 - 2565,40
464,60 - 1729,00
-39649,00 - 464,60

I miastana prawach
powiatu

Zrédto: Opracowanie wilasne

W latach 2021-2023 poziom doptat do zadan oswiatowych ,,gmin pozostatych” przekraczat 30% wartos$ci
srodkow otrzymywanych z subwencji oswiatowe]j 1 dotacji na o$wiate (rys. 63). To wilasnie w tych
jednostkach — czgsto o nizszej gestosci zaludnienia 1 rozproszonej sieci szkolnej — obcigzenia finansowe
zwigzane z utrzymaniem os$wiaty sg najbardziej odczuwalne.
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Rys. 63. Doplaty samorzqdow do oswiaty jako % subwencji oswiatowej oraz dotacji na biezgce zadania oswiatowe
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Zrédto: Opracowanie wiasne

Zmiana klasyfikacji budzetowej z 2022 r. umozliwita szczegdétowa analiz¢ wydatkdéw gmin na
wynagrodzenia nauczycieli, ktére w latach 2022-2024 rosty wyjatkowo szybko — $rednio o ok. 25%
w cenach statych (tab. 97). Najsilniejszy wzrost obserwujemy w gminach podmiejskich, gdzie wydatki
zwigkszyly si¢ z 3,7 mld zt do 5,5 mld zt (0 27,5%).

Tabela 97. Wydatki gmin na wynagrodzenia nauczycieli (dzial 801 bez przedszkoli oraz wybrane rozdzialy 854, w mld z1)

% zmiana 2022—-2024 w
2022 2023 2024 cenach statych
Podmiejskie 3,7 4.2 5,5 27,5%
Gminy gesto zaludnione (121 1
wiecej 0s./km?) 5,7 6,2 7,9 19,8%
Gminy $rednio 1  stabo
zaludnione (pon. 121 os./km?) 8,7 9,4 12,1 20,5%

Zrédto: Opracowanie wiasne

W debacie publicznej czgsto pojawia si¢ teza, ze ,,gminom nie starcza nawet na pensje nauczycieli”.
Zestawienia finansowe nie potwierdzajg jednak, aby byl to problem powszechny. W 2022 r. niedobor
srodkow transferowych — obejmujacych subwencje o$wiatowag oraz dotacje na biezgce zadania
o$wiatowe — na pokrycie wynagrodzen nauczycieli wystapit w 32 gminach (w tym 5 bardzo zamoznych,
z listy 35 najbogatszych w kraju), w 2023 r. — 29 (w tym 6 bardzo zamoznych), a w 2024 r. — 14
(w tym 3 z listy najzamozniejszych). W kazdej z tych grup znajdujg si¢ zarowno gminy bardzo zamozne,
jak 1 gminy strukturalnie stabe, nierzadko dotknig¢te depopulacja, jak np. Dubicze Cerkiewne. Obecno$¢
kilku gmin o najwyzszych dochodach wsréd jednostek zgtaszajacych niedobor wskazuje, ze jego zrodiem
moga by¢ podwyzszone lokalnie standardy — dodatkowe sktadniki wynagrodzen, wyzsze dodatki
motywacyjne czy utrzymywanie rozbudowanej oferty edukacyjnej. W takich przypadkach brak pelnego
pokrycia kosztéw nie wynika z niedoszacowania subwencji, lecz z decyzji samorzadu o finansowaniu
wyzszych niz standardowe wydatkéw. W gminach stabszych strukturalnie przyczyny niedoboru sg
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odmienne: to przede wszystkim obiektywnie wysokie koszty jednostkowe wynikajace z bardzo matej
liczby ucznidéw, rozproszonej sieci osadniczej oraz ograniczonych mozliwos$ci konsolidacji szkot. Mimo
to skala zjawiska pozostaje marginalna — 14 gmin na 2411 stanowi zaledwie ok. 0,6% ogétu jednostek.

W 2024 r. wydatki na wynagrodzenia nauczycieli odpowiadaly ok. 65% wartos$ci subwencji i dotacji
o$wiatowych, podczas gdy w 2022 r. bylo to ok. 71%. Oznacza to, ze presja wynagrodzeniowa na budzety
gmin nieco zmalata, mimo réwnoczesnego wzrostu ptac nauczycieli. W konsekwencji mozna stwierdzic,
ze problem niewystarczajacych s$rodkéw transferowych na pokrycie samych tylko wynagrodzen
nauczycieli (pamigtajmy, ze jest to najwiekszy, lecz nie jedyny element kosztow funkcjonowania o$wiaty)
dotyczy bardzo niewielkiej grupy gmin, a jego przyczyny réznig si¢ w zaleznos$ci od ich charakteru:
w gminach zamoznych wynikaja przede wszystkim z lokalnych decyzji podwyzszajacych standard ustug,
a w gminach finansowo 1 strukturalnie slabszych — z wysokich kosztow jednostkowych
determinowanych strukturg demograficzng i przestrzenng. Zdecydowana wigkszo$¢ gmin pokrywa wigc
koszty wynagrodzen z otrzymywanej subwencji i dotacji.

4.3. Szacunek doptat do subwencji oswiatowe] w powiatach
1 miastach na prawach powiatu

Wréémy teraz do sytuacji powiatdw ziemskich oraz miast na prawach powiatu (mnpp). Zastosowanie
wobec powiatéw metodologii analogicznej do wariantu II, ktory w analizie gmin obejmuje wybrane
wydatki z dzialow 801 i 854, prowadziloby do wniosku, ze jedynie okoto jedna czwarta powiatow (72
z 314) doptaca do realizacji zadan oswiatowych. W pozostatych przypadkach subwencja o§wiatowa wraz
z dotacjami celowymi zdawatyby si¢ w pelni pokrywaé koszty biezace edukacji. Co wiecej, wedtug tej
uproszczonej kalkulacji wszystkie powiaty razem osiggnetyby w 2024 r. ,,nadwyzke” finansowg
w wysokosci ok. 1,81 mld zt (tab. 95), ktorag moglyby potencjalnie wykorzystywac na inne cele.

Powyzszy wynik mogtby napawac¢ optymizmem, gdyby nie to, ze blizsza analiza wskazuje, iz tak duza
,hadwyzka” jest artefaktem przyjetej metodologii. Metoda wariantu II — wtasciwa dla gmin — nie nadaje
si¢ do oceny sytuacji finansowe] powiatdw, poniewaz pomija szeroki zakres wydatkow, ktore
w powiatach maja znaczenie kluczowe. Najwazniejsze z nich to koszty z dziatu 854, obejmujace m.in.
poradnie psychologiczno-pedagogiczne, internaty, bursy szkolne czy placéwki opiekunczo-
wychowawcze. W wielu powiatach wydatki te stanowig istotng czes¢ catkowitych kosztoéw systemu
oswiaty. Ich pominigcie sztucznie zaniza faktyczne wydatki 1 zawyza czgSciowo pozorng ,,nadwyzke”.

Z tego powodu analiz¢ powiatow opieramy na uzupetlionej metodyce, zblizonej do wariantu 1. Wariant
IA obejmuje wszystkie wydatki biezace z dziatéw 801 1 854 (poza srodkami UE), od ktérych odejmujemy
subwencje o§wiatowg oraz dochody biezace w tych dzialach. Wariant 1B (najbardziej odpowiedni dla
mnpp) uwzglednia wydatki biezace w dziatach 801 1 854, lecz bez srodkéw na zadania przedszkolne,
a od tej warto$ci odejmowane sg dotacje celowe — a nie petne dochody biezace. Przyjety sposéb liczenia
lepiej oddaje specyfike i1 faktyczny zakres zadan edukacyjnych realizowanych przez powiaty oraz mnpp.
Warto jednoczes$nie zauwazy¢, ze przedstawiona metoda ma odmienny charakter niz ta stosowana
w analizie gmin. W przypadku gmin metoda wariantu II (i III) to metody ostrozno$ciowe — obliczenia
minimalizujg przypisywane im koszty. Natomiast w przypadku powiatow przyjeta metoda ma charakter
maksymalny (w sensie: zawyzajacy oszacowanie kosztow ponoszonych przez samorzady), poniewaz
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zaliczamy do kalkulacji caty dzial 854, mimo ze czg$¢ znajdujacych si¢ w nim zadan mozna uznaé za
wykraczajacy poza minimalny, ustawowy zakres edukacji. Innymi stowy — w przypadku gmin obliczenia
sa konserwatywne, zawezajace koszty; w przypadku powiatéw — inkluzywne, poszerzajace koszty. Nie
dysponujemy jednak alternatywnym rozwigzaniem, ktére pozwalaloby jednoznacznie oddzieli¢
w powiatach wydatki ,,obligatoryjne” od ,fakultatywnych”, dlatego stosowana metoda — cho¢
,maksymalna” — pozostaje naszym zdaniem jednym z bardziej uzytecznych i adekwatnych sposoboéw
oszacowania obcigzen finansowych powiatoéw w $wietle dostepnych danych.

Po zastosowaniu tej kalkulacji sytuacja finansowa powiatow ziemskich wyglada zupetnie inaczej. W 2024
roku doptata powiatoéw do oswiaty wyniosta: 2,04 mld zt w wariancie 1A 1 2,06 mld zt w wariancie IB.
Oznacza to, ze 95% powiatow ziemskich (299 z 314) doptacato do o§wiaty ze srodkow wlasnych. Roznica
migdzy ,,nadwyzka” +1,81 mld zt z uproszczonej metody (tab. 95), a rzeczywista doptata ok. —2,04 mld
zt pokazuje, jak wrazliwa na przyjete zatozenia jest metoda liczenia luki o§wiatowe;.

Przedstawione wyzej rozumowanie dotyczy rowniez mnpp. W ich przypadku wariant II — stosowany
w analizie gmin — zaniza faktyczne koszty, poniewaz nie uwzglednia powiatowej czesci dziatu 854, ktéra
stanowi wazny element lokalnego systemu oswiaty. Dlatego dla mnpp stosujemy wariant IB, ktory:
operuje pelnymi wydatkami biezacymi dziatow 801 i 854, pomija rozdziaty przedszkolne (80103—-80106
oraz 80149), odejmuje subwencje o$§wiatowa oraz dotacje celowe na biezace zadania edukacyjne.
W wariancie II (tab. 95) doptaty mnpp wynosity 3,66 mld zi, ale bylo to wyliczenie zanizone.
Po zastosowaniu wariantu IB doptata wzrasta do 8,11 mld zl, czyli ponad dwukrotnie (tab. 98). W takiej
perspektywie nie ma ani jednego mnpp, w ktorym subwencja i dotacje pokrywalyby wszystkie biezace
koszty o$wiaty. Analiza luki pomigdzy rokiem 2022 1 2024, po przeliczeniu na ceny state, pokazuje, ze
jej warto$¢ nie wzrosta — pozostawala na podobnym poziomie zarowno w przypadku mnpp, jak
1 powiatéw ziemskich (w wariancie [A). W wariancie IB luka w cenach stalych nawet spadta o ponad
10%.

Dodatkowo po sprowadzeniu wydatkdéw biezacych na o$wiatg w najzamozniejszych mnpp do $redniego
poziomu wydatkow na ucznia dla catej grupy mnpp, luka zmniejsza si¢ o 131 mln zt (1,6%) 1 wynosi 7,98
mld zl. To znacznie mniej niz szacowane w tabeli 96 niepelne 6%. Tak skalkulowana doptata stanowi
25,1% tacznej wartosci subwencji 1 dotacji biezacych kierowanych do mnpp. W przeliczeniu na ucznia
luka jest bardzo zr6znicowana — w Sopocie jest ponad dwudziestokrotnie wyzsza niz w Krosnie.

Tabela 98. Wielkos¢ doplaty do oswiaty w powiatach i miastach na prawach powiatu (w mld zI, w cenach biezgcych)

Wariant TA (peiny) Wariant 1B (dostosowany dla mnpp)
Wydatki biezagce — subwencja | Wydatki  biezace  (bez  przedszkoli)
o$wiatowa — dochody biezace (801 i | — subwencja osSwiatowa — dotacje na zadania
854) biezgce (801 i 854
2022 2024 2022 2024

Powiaty 1,81 2,04 2,05 2,06

ziemskie

Mnpp 13,56 17,60 7,10 8,11

Zrodto: Opracowanie wlasne
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Przyjrzyjmy si¢ réwniez wynagrodzeniom nauczycieli w powiatach ziemskich oraz miastach na prawach
powiatu. W latach 2022-2024 rosly one nawet nieco szybciej niz w gminach (por. tab. 97 i tab. 99).
Powiaty ziemskie odnotowaty najwyzszg dynamike sposrod wszystkich typoéw samorzadéw — ponad
30% w cenach stalych (warto przypomniec¢, ze inflacja w 2023 r. przekraczata 11%). Miasta wojewodzkie
1 pozostale miasta na prawach powiatu takze charakteryzowaly si¢ bardzo wysokim tempem wzrostu ptac
nauczycieli, odpowiednio ponad 27% 1 niespetna 24% w cenach statych. Tak silny wzrost wynikat
zarowno ze zmian w strukturze wynagrodzen (m.in. podwyzek ptac zasadniczych), jak i z rosnacych
kosztéw pochodnych oraz przeksztatcen organizacyjnych w systemie o§wiaty.

Tabela 99. Wydatki powiatow ziemskich i mnpp na wynagrodzenia nauczycieli (dziat 801 bez przedszkoli
oraz dziat 854, w mld z1)

% zmiana 2022—-2024
2022 2024 w cenach stalych
Powiaty ziemskie 6,7 10,2 30,8%
Miasta wojewddzkie 7,9 11,6 27,1%
Pozostale mnpp 5,3 7,6 23.9%

Zrédto: Opracowanie wiasne

Mimo znaczacego wzrostu wydatkoéw powiaty i miasta na prawach powiatu nie znalazly si¢ w sytuacji
wymagajacej istotnego zaangazowania Srodkow wiasnych na finansowanie wynagrodzen nauczycieli.
W latach 2022 i 2024 tylko jeden powiat ziemski — szydlowiecki — odnotowal niedobor $rodkow
transferowych. We wszystkich miastach na prawach powiatu subwencja o§wiatowa i dotacje na biezace zadania
o$wiatowe w pelni pokrywaly koszty wynagrodzen nauczycieli. W 2024 r. wydatki na wynagrodzenia
nauczycieli stanowity ok. 61% wartosci subwencji 1 dotacji w miastach na prawach powiatu oraz ok. 59%
w powiatach ziemskich, podczas gdy w 2022 r. udziat ten wynosit odpowiednio 66—67% 1 62%. Oznacza to, ze
— podobnie jak w gminach — udziat wynagrodzen w §rodkach transferowych zmalal. Subwencja o§wiatowa
1 dotacje celowe pokrywajg zatem koszty wynagrodzen nauczycieli niemal we wszystkich powiatach ziemskich
1 miastach na prawach powiatu. Nawet bardzo szybki wzrost wydatkow nie przetozyl si¢ na powstanie
systemowych trudnos$ci finansowych. Pojawiajace si¢ sporadycznie problemy — dotyczace jedynie jednego
powiatu — mogg wynika¢ ze specyficznej struktury demograficznej oraz szczegodlnych uwarunkowan
organizacyjnych, ktore zwigkszaja koszty jednostkowe prowadzenia szkot.

4.4. Finansowanie szkot samorzadowych 1 prowadzonych przez inne
podmioty

Temat luki o$wiatowej jest posrednio powigzany z bardzo zlozonym i delikatnym tematem, jakim jest
finansowanie szk6t prowadzonych przez instytucje prywatne 1 organizacje spoteczne. Jeszcze kilkanascie
lat temu zjawisko to miato niewielki rozmiar, a zatem 1 skutki finansowe byly stosunkowo ograniczone.
Ale w ostatnich latach, a zwlaszcza po pandemii COVID-19 nastgpit bardzo szybko wzrost liczby
uczniow w tych szkotach, w tym w szczegolnosci w réznego rodzaju placéwkach oferujgcych zdalne
nauczanie (por. rys. 64). Wzrost ten jest szczeg6lnie szybki w szkotach ponadpodstawowych — w tym
w liceach ogolnoksztatcacych, gdzie juz w 2023 r. udziat uczniow w placowkach nieprowadzonych przez
samorzady zblizat si¢ do jednej czwarte;.
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Rys. 64. Zmiany udziatu uczniow w szkotach innych niz samorzgdowe wsrod wszystkich uczniow
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Zrbdto: Opracowanie wiasne

Jak pokazuje tabela 100, udziat ucznidow szkotach innych niz samorzadowe jest szczego6lnie wysoki
w duzych miastach, podczas gdy w gminach wiejskich nalezy raczej do wyjatkow.

Tabela 100. Udzial uczniow w szkotach innych niz samorzgdowe w catkowitej liczbie uczniow (2023 r,)

Mediana Srednia
Miasta wojewodzkie 19,7 20,1
Inne miasta na prawach powiatu 12,6 13,8
Miasta powiatowe 7.4 85
Inne miasta 0 5,6
Gminy wigjskie 0 53

Zrbdto: Opracowanie wiasne

Jak wiadomo, samorzady majg obowigzek przekazywania podmiotom prowadzacym szkoty pelnej kwoty
subwencji o§wiatowe] przypadajacej na kazdego ucznia. Oznacza to, ze coraz wigksze srodki finansowe
przekazywane sg podmiotom prywatnym i spotecznym. Warto zastanowi¢ si¢, czy obecne regulacje sa
uzasadnione. Odptyw rosnacej liczby ucznidow z systemu szkolnictwa publicznego ma konsekwencje,
wsrdd ktorych sg takze te o charakterze negatywnym. Przyczynia si¢ do wzrostu nierownosci w dostepie
do edukacji, a nawet do zjawiska, ktore mozna by okresli¢ mianem segregacji spotecznej. Nie chodzi
rzecz jasna o to, by odbiera¢ rodzicom i samym uczniom prawa wyboru $ciezki edukacyjnej. Niemniej
jednak warto rozwazy¢, czy polityka panstwa (i wladz samorzagdowych) powinna poprzez regulacje
finansowe wspiera¢ elitarne $ciezki ksztalcenia, zwtaszcza gdy caly system o$wiatowy zmaga si¢
z niedoborem $rodkow. Sprawa miata stosunkowo niewielkie znaczenie, kiedy poza systemem szkot
prowadzonych przez podmioty publiczne znajdowato si¢ kilka procent uczniow. Ale sytuacja jest inna,
kiedy na poziomie szkolnictwa §redniego ogdlnoksztatcacego jest to ponad 20%. Pamigtamy rzecz jasna
o tym, ze szkoly niesamorzagdowe majg bardzo rézny charakter. Nie wszystkie tacza si¢ z wysokim
czesnym 1 dostgpnoscig tylko dla dzieci z zamoznych rodzin. Dlatego warto rozwazy¢, czy krajowe
regulacje prawne nie powinny okresla¢ minimalnego wsparcia dla szkot niepublicznych, pozostawiajac
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samorzadom prawo do decydowania o skali tej pomocy, zaleznie od lokalnych potrzeb i uwarunkowan.
Pozwoli to na zachowanie dotychczasowych zasad finansowania nietypowym gminom, ktore
zdecydowaly sie na przeksztatcenie swoich placowek w prowadzone przez organizacje spoteczne!’’. Nie
twierdzimy, ze mamy gotowe szczegOlowe rozwigzania, bo zagadnienie jest ztozone, a argumenty
zardwno za, jak i1 przeciw ré6znym opcjom regulacyjnym sg tatwe do wskazania. Uwazamy jednak, ze
temat ten zastuguje na szeroka dyskusje uwzgledniajaca spoteczny kontekst réznych form systemu
edukacyjnego.

4.5. Podsumowanie

Cho¢ przedstawione powyzej analizy pozwalaja mozliwie precyzyjnie oszacowaé faktyczng skali
doptat samorzadow do zadan oswiatowych, nalezy podkresli¢, ze problem niedoszacowania srodkow
przekazywanych z budzetu panstwa ma charakter strukturalny i jest zglaszany przez strong
samorzadowa od wielu lat. W praktyce bowiem wysoko$¢ czgsSci oswiatowej subwencji ogolnej
— a od 2025 r. kwoty potrzeb o$wiatowych — systematycznie nie pokrywala rosnacych kosztoéw
biezacego funkcjonowania szkot, w szczego6lnosci kosztow wynagrodzen nauczycieli. Powstajaca
w ten sposob ,,luka o$wiatowa”, mimo ze trudna do doktadnego oszacowania z powodow opisanych
we wczesniejszych czesciach analizy, stanowita realne obcigzenie dla samorzaddéw i narastata
z kazdym rokiem. Wzrost szacowanych potrzeb o$§wiatowych na 2025 r. o ok. 15% wzgledem roku
poprzedniego (w cenach nominalnych) moze jedynie zatrzymac (lub nawet nieznacznie zmniejszyc¢)
narastanie skali doplat, lecz nie rozwigzuje problemu chronicznego niedofinansowania. Z tego
powodu niezbednym kierunkiem dzialan w kolejnych latach bedzie albo zwickszenie Srodkéw
przekazywanych samorzadom na finansowanie o$wiaty, albo stworzenie nowych, stabilnych zrodet
dochodéw wiasnych, ktore moglyby pokrywac rosngce koszty funkcjonowania systemu edukacji.
Kwestia ta — ze wzgledu na obecng sytuacje budzetu panstwa — nie zostanie rozwigzana w krotkim
horyzoncie, ale z pewnoscig pozostanie jednym z kluczowych tematow debaty w ramach KWRiST
1 bedzie wymagata konsekwentnych dziatan w nast¢pnych latach.

W tym kontekscie bardzo wazne jest zezwolenie samorzadom na samodzielne ksztaltowanie sieci
szkolnej, w tym decyzji pozwalajacych na racjonalizacj¢ struktury wydatkoOw na utrzymanie szkot.
Przypomnijmy, Ze obecnie zmiany proponowane przez samorzagdy musza by¢ uzgadniane
z kuratorami o$wiaty. Zmiana idaca w postulowanym kierunku wymaga to wycofania
niezrozumialego oporu Ministerstwa Edukacji wobec przywrocenia samorzadom petnej kompetencji
w tym zakresie.

Dodatkowym wyzwaniem jest kwestia klasyfikacji budzetowej. Likwidacja czesci oswiatowej subwencji
ogolnej od 2025 . 1 zastgpienie jej mechanizmem potrzeb o§wiatowych wprawdzie wpisuje si¢ w przyjeta
reforme systemu finans6w samorzgdowych, uzgodniong na forum Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego, jednak niesie ze sobg istotng konsekwencj¢: utrate jednoznacznego 1 tatwo mierzalnego
punktu odniesienia po stronie dochodowej. Utrudni to — przynajmniej przejsciowo — ocen¢ stopnia

17 Szczegolnie interesujace sg przyktady dwoch gmin w wojewddztwie lubelskim. W Les$niowicach funkcjonujg dwie szkoty podstawowe prowadzone przez
Lesniowskie Stowarzyszenie O$wiatowo-Samorzadowe. W gminie Hanna s3 trzy szkoty podstawowe. Pierwsza prowadzi Fundacja Akademia Umiejgtnosci
z Lublina, druga Stowarzyszenie ,,Iskierka Nadziei” (prowadzi szkot¢ w Dothobrodach), a trzecia to Katolicka Szkota Podstawowa im. Sw. Teresy. Nie s3 to
jedyne w Polsce przyktady szkot przekazywanych stowarzyszeniom. Tego rodzaju dziatania czgsto postrzegane sa jako alternatywa dla zamykania matych
placowek. Dzigki wylaczeniu tych szkot spod rygorow Karty Nauczyciela udaje si¢ obnizy¢ koszty, co pozwala na utrzymanie ich funkcjonowania.
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pokrycia wydatkow biezacych $rodkami transferowymi z budzetu panstwa oraz moze komplikowaé
dialog ze strong samorzadowa. Cho¢ przyjete rozwigzania sa efektem konsensusu, wymaga to
$wiadomosci, ze przejrzystos$¢ systemu finansowania oswiaty w krotkim okresie ulegnie ograniczeniu.

Warto wspomnie¢ o problemie nadmiernej ztozonosci algorytmu wyliczania potrzeb o§wiatowych, ktory
— podobnie jak poprzedni algorytm subwencji o$wiatowej — obejmuje bardzo szeroki katalog wag
1 czynnikéw. Jednak liczne analizy ekspertow wskazuja, ze cze¢$¢ z nich ma znikomy wptyw na faktyczng
alokacje¢ $rodkéw, przyczyniajac si¢ jedynie do obnizenia transparentno$ci systemu oraz zwigkszenia
wymogoéw sprawozdawczych po stronie jednostek samorzadu terytorialnegol’®., Cho¢ Ministerstwo
Edukacji wskazuje, ze wzrost zlozono$ci wynika z poszerzania katalogu zadan o$§wiatowych — m.in.
petnego objecia finansowaniem edukacji przedszkolnej wszystkich dzieci oraz tworzenia nowych typow
placowek — zglaszane zastrzezenia dotycza raczej strukturalnego problemu nadmiernego
uszczegotowienia. Wieksza przejrzystos¢ i odpornosé systemu mozna byloby osiggnaé, ograniczajac
katalog wag do tych, ktore rzeczywiscie réznicuja potrzeby jednostek.

Czes¢ 5. Podsumowanie rekomendacji

Niniejszy raport zawiera szereg rekomendacji zmian w ustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego. Nie bedziemy ich tutaj szczegétowo omawiaé, wskazemy jedynie ich zakres oraz
fragmenty raportu, w ktérych mozna odnalez¢ ich bardziej szczegdétowa dyskusje. Rekomendacje te
mozna podzieli¢ na kilka grup.

Grupa 1. Autonomia dochodowa samorzadow
Ta grupa rekomendacji omowiona jest w cze$ci drugiej raportu i obejmuje:

e przyznanie ograniczonej autonomii w zakresie podatku dochodowego od osoéb fizycznych
(rozdzial 2.2);

e rozwazenie zmiany formuly udziatu w podatku dochodowym od os6b prawnych (rozdziat 2.3).
Réwniez w rozdziale 2.3 przeprowadzona jest krotka dyskusja postulatu stworzenia udzialu
samorzagdow we wplywach z podatku od wartosci dodanej (VAT);

e zmiany w zakresie podatkow i optat lokalnych, w szczegolno$ci modyfikacje podatku od
nieruchomosci oraz oplaty miejscowej (rozdziat 2.4).

Grupa 2. Skala wyrownywania poziomego

Obecna skala wyrownywania ma w niektorych aspektach charakter antymotywacyjne, poniewaz przy
pewnych poziomach zamoznosci jednostki samorzadowej przyrost wielkosci dochodéw wiasnych jest
w catoSci niwelowany przez zmniejszenie wielko$ci otrzymywanej subwencji. Rozwigzania majace
zmieni¢ t¢ sytuacj¢ omowione s3 w rozdziale 3.2.2.

178 Herbst, Herczynski, Levitas, 2009, op. cit.
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Grupa 3. Determinanty potrzeb wydatkowych

Obowigzujace obecnie determinanty potrzeb wydatkowych sa w wielu przypadkach blednie
sformutowane, co prowadzi do niepozadanych znieksztalcen formuly obliczania przeliczeniowej liczy
mieszkancow, a co za tym idzie wielko$ci srodkow wyrdwnawczych przekazywanych samorzadom.

Proponowana jest zmodyfikowana metodologia wyznaczania determinant wydatkowych dla okreslenia
potrzeb wyrownawczych (omowiona w rozdziale 3.2.3 i 3.2.4 niniejszego raportu), a nastepnie konkretna
lista determinant odnoszacych si¢ do poszczegolnych sektoréw wydatkowych (oméwiona w obszernym
rozdziale 3.3 i podsumowana w rozdziale 3.3.7).

Metodyka przelozenia listy determinant potrzeb wydatkowych na konkretny algorytm obliczania
przeliczeniowej liczby mieszkancow i wyliczania wielko$ci naleznej subwencji wymaga jeszcze
opracowania. NIST przedstawi swoje propozycje w tym zakresie w najblizszych miesigcach.

Okreslenie wysokos$ci potrzeb rozwojowych i1 uzupehniajacych budzi watpliwosci. W rozdziale 3.2.1
prezentujemy wstepne sugestie ich modyfikacji, ale te elementy systemu finansowania nie byty
przedmiotem szczegdtowych analiz w niniejszym raporcie.

Grupa 4. Finansowanie oswiaty

Raport wskazuje na znaczace niedoszacowanie potrzeb o$wiatowych (cho¢ réwnoczesnie podkresla
trudno$ci w doktadnym oszacowaniu ,,luki oswiatowe;j””). W zwigzku z tym niezbedng rekomendacjg jest
zwigkszenie $rodkow przekazywanych samorzadom zwigzanych z finansowaniem os$wiaty lub tez
wskazaniem innych (nowych) zrédet mozliwego finansowania pochodzacych z dochodéw wtasnych.

Rozdziaty 3.3.2 oraz czg$¢ czwarta raportu zwracajg takze uwage na nie do konca czytelne zapisy
dotyczace potrzeb oswiatowych obecne w ustawie zaroOwno w zapisach dotyczacych determinant potrzeb
wydatkowych, jak 1 w odrgbnej formule wyliczania potrzeb o§wiatowych. Obie te czesci powinny zostac
w przysztosci zintegrowane w jeden, spOjny system.

Wobec utrzymujacego si¢ znacznego niedofinansowania potrzeb oswiatowych w czesci czwartej raportu
proponujemy dyskusje nad sposobem finansowania szkot prowadzonych przez podmioty prywatne
1 spoteczne z budzetow publicznych.

Grupa 5. Zmiany w klasyfikacji budzetowej zwiekszajace klarowno$¢ informacji o finansach
samorzadowych

Proponowane zmiany majg znacznie mniejszy od poprzednich ci¢zar gatunkowy i1 odnosza si¢ do
definiowania dochodow wtlasnych oraz do klasyfikacji srodkéw pochodzacych z rezerwy subwencji
ogolnej 1 s3 omoOwione we wprowadzeniu do niniejszego raportu.
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