Rozdziat 3

Wptyw interwencji dochodowych
i wydatkowych na polityke wydatkowg
polskich gmin — analizy empiryczne

Zaprezentowane w rozdziale pierwszym narze¢dzia oddzialywania na sa-
morzady w celu uwzglednienia efektéw zewngtrznych oraz ich skutki w odnie-
sieniu do polityki wydatkowej polskich gmin zostang ponizej poddane analizie.
Analizy beda dotyczy¢ kolejno:

e Dotacji pochodzacych ze zrédet zagranicznych.
e Subwencji oswiatowej.
e Wynagrodzen w o$wiacie.

Jako metod¢ badania wybrano panelowe analizy ekonometryczne, gdzie
zmienng zalezng stang si¢ wydatki samorzadow, a zmiennymi niezaleznymi ich
dochody. Analizy te wymagaja przyjecia formy funkcyjnej badanej zaleznosci.
W pierwszym rozdziale pokazano klasyczne rozwigzanie tego problemu w opar-
ciu o analizy popytu medianowego wyborcy, gdzie wielko$¢ konsumpcji dobr
publicznych jest wyjasniana dochodami mieszkanca — prywatnymi i publiczny-
mi oraz podatkami lokalnymi rozumianymi jako ich ceny. Jednak obok proble-
mow, jakie stwarza sam model medianowego wyborcy, ktore opisano w roz-
dziale 1., uwzglednienie tych zmiennych w analizach rzeczywistosci okazuje si¢
zbyt duzym uproszczeniem (por. np. Borge L., Rattso J., 1995; Falch T. &
Rattse J., 1997; Loikkanen H., Susiluoto L., 2007).
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Po pierwsze, brak jest zaktadanego w pierwszych modelach przetozenia
migdzy wydatkami publicznymi i prywatnymi. W odniesieniu do popytu na
dobra produkowane przez samorzad, ograniczeniem jest tylko dochod publiczny
— sktadajacy sie z dochodow wiasnych, a réwniez z dochodow transferowych.

Po drugie, podatki nie sg cena na lokalne dobra, gdyz w wielu krajach, w tym
w Polsce, trudno méwi¢ o podatkach lokalnych jako o rzeczywistym koszcie
funkcjonowania samorzadu. Lokalne podatki sg niewielkim obcigzeniem budze-
tow mieszkancow. Dodatkowo, jak pokazano, wtadztwo podatkowe samorzadu
jest bardzo ograniczone, a podatki lokalne ogdtem stanowig niewielkg czesc
gminnych budzetoéw.

Po trzecie, okreslenie cen na lokalnie produkowane dobra jest niemozliwe.
W przeciwienstwie do cen w standardowej analizie popytu, ktore sa traktowane
jako egzogeniczne w modelu, to sam samorzad jest tu czgsto producentem dobr.
Jesli analizujemy wiele jednostek samorzadu nie mozemy mowic¢ o jednolitej
cenie za te dobra. Elastyczno$¢ cenowa popytu musi by¢ zatem zignorowana
w analizach.

Po czwarte, dobra dostarczane przez samorzad sg nickonkurencyjne, czg-
sto sa rowniez ustugami. Utrudnia to analiz¢ popytu mierzonego liczba jedno-
stek produktu. Wielkos¢ popytu moze by¢ okreslana wobec tego poprzez wydat-
ki samorzadu na dane dobro przypadajace na jednego mieszkanca/uzytkownika.

Te problemy oznaczaja koniecznos$¢ poszukiwania innego modelu popytu
na lokalne dobra. W wickszosci wspotczesnych badan analiza ta przyjmuje pro-
stg zaleznosc:

w=f(d)

gdzie:

w — wydatki na analizowane zadanie przypadajace na jednego mieszkanca lub ,klienta” samorzadu,
d;, — wektor n réznych dochoddéw samorzadu, przypadajacych na jednego mieszkanca (k=1, ..., n).

Obok tego jako czynniki thumaczace popyt mozna bra¢ pod uwage wspot-
czynniki charakteryzujgce sytuacje spoteczno-ckonomiczng jednostki, a rowniez
definiujgce koszty zwigzane z produkcja danego dobra, co bedzie determinowato
poziom wydatkow.

Analizy, ktérych wyniki zostang zaprezentowane w kolejnych czgsciach
niniejszej pracy opieraja si¢ na danych panelowych. Dotyczg wigkszosci pol-
skich gmin® w latach 2006-2011. Jak powiedziano w rozdziale drugim, w ana-
lizach bedziemy wyrdzniaé trzy typy gmin — miejskie, wiejskie i miejsko-wiej-
skie, zgodnie z podziatem administracyjnym. Ta klasyfikacja nie oddaje wpraw-

3 Konkretne liczebnosci w kolejnych analizach sa rézne, co wynika z dostepnosci niekto-
rych specyficznych danych, a rowniez z odrzucania jednostek odstajacych, a wigc zaburzajacych
analizg.
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dzie dobrze ekonomicznej charakterystyki podmiotéw gminnych, jednak stano-
wi podstawe szczegolnych praw (dochodéw) i obowiazkow (wydatkow), jakie
przystuguja, zwlaszcza gminom wiejskim, a réwniez mniejszym miastom w dwu
analizowanych w tym rozdziale dziedzinach — edukacji, a réwniez pomocy
ze srodkow zagranicznych. Poniewaz wplyw tych praw i obowigzkéw na polityke
wydatkowa samorzadéw stanowi podstawowy obszar zainteresowania tej pracy,
podziat administracyjny jest tu wazny. Jednoczesnie grupy gmin wyrdéznione
w ten sposob sa stosunkowo liczne, co poprawia mozliwosci wnioskowania
z analiz ekonometrycznych. Z tego tez powodu, a rdwniez z racji ,,podwojnych”
dochodow i wydatkow — gminnych oraz powiatowych — zrezygnowano w tych
analizach z miast na prawach powiatu.

Dane dotyczace budzetow, z jakich korzystano, pochodza ze sprawozdan
budzetowych tworzonych przez samorzady w ramach sprawozdawczosci budze-
towej, a udostgpnianych przez Ministerstwo Finansow. Brane beda tu pod uwagg:

e Roczne sprawozdanie z wykonania planu wydatkéw budzetowych jed-
nostki samorzadu terytorialnego — RB-28S.

e Roczne sprawozdanie z wykonania planu dochodéw budzetowych jed-
nostki samorzadu terytorialnego — RB-27S.

Dzigki wykorzystaniu tych sprawozdan mozliwe stato si¢ agregowanie
poszczegdlnych pozycji wydatkow wedtug klasyfikacji budzetowej zgodnie
z potrzebami prowadzonych badan. Baza Danych Lokalnych dostgpna w GUS
nie jest tak szczegdtowa. Z bazy tej pobrano natomiast dane demograficzne (jak
liczba ludnosci czy ucznidw). Wszystkie analizy prowadzono w pierwszej poto-
wie 2013 roku, kiedy w GUS dostepne byly dane do roku 2011. Z kolei dane
ze sprawozdan budzetowych, jakie udostepnia na swoich stronach interneto-
wych Ministerstwo Finansoéw, dopiero od roku 2006 sa prezentowane w bazach
czytelnych dla standardowego oprogramowania. Dlatego analizy obejmuja lata
2006-2011.

Sposrod podstawowych zrodet dochodéw, jakie bedg brane pod uwage we
wszystkich analizach, nalezy wyréznic:

e Dochody wtasne wraz z udziatami w PIT i CIT (w niektorych badaniach
beda te dochody analizowane osobno).

40 Jak powiedziano w rozdziale drugim, w sprawozdaniach budzetowych nie sa widoczne
dochody i wydatki samorzadow realizowane przez spotki komunalne, a rdwniez zaktady budzetowe.
Nie rodzi to problemu w analizach dotyczacych o$wiaty, gdzie te formy w zasadzie nie wystepuja,
a budzet dochodéw wilasnych szkét (réwniez niewidoczny w budzetach samorzadow), jesli wyste-
puje stanowi bardzo niewielka czg$¢ dochoddw szkol. Z kolei tam gdzie uwzglgdniane s inne
zadania, dzigki temu, ze wykorzystano analize z efektami statymi, co bgdzie szczegétowo wyjasnione
w dalszej czesci, fakt specyfiki samorzadu zwiazany ze sposobem realizacji zadan jest uwzgledniony
w wyrazie stalym. Zaburzeniem moga by¢ tylko samorzady zmieniajace formy realizacji zadan
w analizowanym okresie, jednak mozna przyjac, ze nie bylo tych przypadkéw wiele.
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e Dochody z czesci oswiatowej ogdlnej subwencji.

e Dochody z innych czesci subwencji ogdlnej (przy czym ze wzgledu na
sposob ich wyliczania sa one skorelowane z dochodami wlasnymi samo-
rzadow, dlatego pogarszaty mozliwosci wnioskowania z modelu, tak wigc
zrezygnowano z nich).

e Dotacje (dotyczace analizowanego typu wydatku).

Sa to wszystkie podstawowe kategorie dochodow.

Deficyt, ktory jest wynikiem polityki samorzadéw, nie moze by¢ uznany
za zmienng niezalezng. Dodatkowo jego wielkos¢ wynika z wydatkoéw (a nie
wydatki z deficytu), dlatego nie bedzie brany deficyt pod uwage w ponizszych
analizach.

Wykorzystanie danych panelowych pozwala na lepsza estymacje poszu-
kiwanych parametrow modelu. Dzigki temu, ze mamy jednoczes$nie badanie na
przekroju wszystkich gmin i w szeregu czasowym nie musimy obawiaé si¢ nie-
znanych (nieuwzglednionych) w modelu zmiennych charakteryzujacych po-
szczegolne jednostki. Dane panelowe pozwalaja wyréznié efekty, ktore wynikaja
z tych indywidualnych cech obserwowanych w okreslonym czasie jednostek od
efektow zwigzanych z czynnikami zewnetrznymi (Ciecielag J., Tomaszewski A.,
2003, s. 5; Frees E., 2004, s. 6).

We wszystkich naszych analizach odpowiedni okazat si¢ model z czynni-
kami statymi (fe), co zweryfikowano, wykorzystujac test Hausmana. Oznacza to,
ze przyjmujemy, iz réznice miedzy jednostkami sg uwzglednione w wartosci
statej modelu, 1 sg state w analizowanym okresie, co jest logiczne, zwazywszy
na to, ze mamy w probie niemal wszystkie jednostki z populacji polskich gmin.
Model z efektami stalymi analizuje przede wszystkim zmiany wewnatrz grup —
a wiec w samorzadach na przestrzeni czasu. Jest to zatem wtasciwy model dla
analizy polityki wydatkowej samorzadow, pozwalajacy oddzieli¢ od zrdznico-
wania miedzy samorzadami zmiany wydatkéw w zaleznosci od zmian zmien-
nych wyjasnianych (dochodow).

Wszystkie przeprowadzone analizy mialy potwierdzong autokorelacje —
kiedy to zmienne z okresu t oddzialuja na okresy nast¢pne. Zwazywszy na opi-
sywang wczesniej specyfike publicznego budzetowania, ta zalezno$¢ jest natu-
ralna. Problem, jaki z tej autokorelacji wynika, zostal uwzgledniony poprzez
zastosowanie modelu autoregresyjnego pierwszego rzedu (AR1)". (Baltagi B.,
2008, s. 92 i dalsze; Zhu L., 2012). Zatem analizowane rownanie ma postac:

I Inng metoda, ktéra jest dzi§ czeéciej stosowana w przypadku problemu autokorelacji,
jest wykorzystanie analizy dynamicznej, jednak w tak krétkim okresie i przy znacznej liczbie
obserwacji wskazuje si¢ na mozliwo$¢ wystapienia tzw. Nickell bias (Zhu L., 2012; Phillips P.C. &
Sul D., 2007).
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n
Wi =+ Z Br Qi + €t
k=0

gdzie:

w;; — wydatki i-tej jednostki w roku ¢ przypadajace odpowiednio na jedng osobe¢ lub klienta
(ucznia w analizach dotyczacych szkot),

«; — stala, reprezentujaca specyficzne cechy i-tej jednostki,

dyit — n réznych kategorii lokalnych dochoddw i-tej jednostki w roku # przypadajacych na jednego
mieszkanca (k=1, ..., n),

Br — wspdtczynniki oddzialywania k-tego dochodu (&) na wydatki (w),

Eit= p€it—1+fn
gdzie: £toiid.

Wszystkie obliczenia przeprowadzone zostaly przy pomocy programu
STATA/ICI12.

3.1. Wptyw dotacji ze Srodkéw zagranicznych na polityke
wydatkowg polskich gmin

W pierwszym rozdziale niniejszej pracy wskazano, ze dotacje moga od-
dziatywa¢ nie tylko na dotowane zadania, ale rowniez na inne wydatki samorza-
du. Przy czym kierunek tego oddziatywania moze by¢ rozny. Czes$¢ badan wska-
zuje na wypychanie innych zadan w zwigzku z pojawieniem si¢ dotacji. Inne
badania wskazywaty, ze ze wzgledu na matg elastycznos¢ cenowg publicznych
zadan nie mozemy spodziewac¢ si¢ zadnego efektu lub wrecz przeciwny — wzrost
innych wydatkéw, co jest okreslane jako wyciekanie dotacji z projektu. Waznym
czynnikiem wptywu bedzie to, na jakich zasadach dotacje te sg przyznawane.
Dotacje uzyskiwane na zasadzie konkursowej mogg silniej oddzialywaé na za-
chowania wydatkowe samorzadow. Zdobycie w konkursie dotacji staje si¢ bowiem
wyroznikiem witadz lokalnych i elementem ich kampanii wyborczych. W przy-
padku dotacji otrzymywanych na ,,zwyktych” zasadach ten efekt nie bedzie wy-
stepowatl.

Polskie samorzady staty si¢ w ostatnich latach istotnym beneficjentem
pomocy ze srodkdw Unii Europejskiej. Dotacje te dotyczg zaréwno zadan biezg-
cych, jak i inwestycyjnych samorzaddw. Jak pokazano w rozdziale drugim, szcze-
goblnie inwestycje lokalne byty dofinansowywane w ostatnich latach ze srodkow
zagranicznych.

Ponizszy rysunek pokazuje, w jakich dziedzinach w analizowanym okresie
2006-2011 bylo realizowanych najwiecej (co do wartosci) przedsiewzic¢é wspot-
finansowanych ze §rodkdéw zagranicznych. Rysunek ten pokazuje roéwniez udziat
tych projektow w catosci wydatkéw inwestycyjnych samorzadéw gminnych na
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dang dziedzine. Jak wida¢ najwiccej takich inwestycji realizowano w zakresie
gospodarki komunalnej. Inwestycje wspotfinansowane ze $rodkow zagranicz-
nych stanowily tam 44% wszystkich zrealizowanych w analizowanym okresie.
W kolejnym dziale — rolnictwo i towiectwo bylto to 48%. Wydatki w tym dziale
dotyczyly réwniez spraw zwigzanych z ochrona srodowiska — a mianowicie wigk-
szo$¢ wspotfinansowanych ze srodkow zagranicznych inwestycji byta zwigzana
z infrastrukturg wodociagowa i sanitacyjna wsi. Dalej byly to transport i drogi,
gdzie jednak przewazaly inwestycje realizowane tylko z polskich $rodkow
(z udziatem zagranicznych byto 18%).

Rysunek 20. Warto$¢ (w zt per capita) i udziat (w%) w catosci wydatkow inwestycyjnych
gmin, inwestycji realizowanych z udziatem $rodkéw zagranicznych,
wedtug dziatéw klasyfikacji budzetowej — $rednioroczna dla lat 2006—-2011
(wztz2011r.)
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Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie: danych ze sprawozdan budzetowych RB-28S i danych
GUS.

Srodki zagraniczne to istotna pomoc kierowana m.in. tam, gdzie inwe-
stycje polskich samorzagdéw moga przyczynia¢ si¢ do uwzglednienia efektow
zewngtrznych, rowniez ponadkrajowych (wigkszos¢, jak widaé, zwigzana jest
z ochrong srodowiska). Na przyktad polskie inwestycje w gospodarke $ciekowa
zwigzane sa nie tylko z dobrobytem mieszkancéw samorzadow, ktére zbuduja
nowe sieci kanalizacyjne czy lepsze oczyszczalnie $ciekéw®. Przynosza one

*2 Moze byé tu wrecz odwrotny efekt. Nowa infrastruktura to wyzsze odpisy amortyzacyjne,
ktore zawarte sg zgodnie z polskimi przepisami w taryfach za odbiodr §ciekdw, a wige wzrost cen,
jakie muszg placi¢ mieszkancy. Oznacza to pogorszenie sytuacji mieszkancow, a moze doprowadzi¢
do problemu cenowej dostepnosci wody (por. Kopanska A., Bartczak A., Siwinska-Gorzelak J., 2008).
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korzy$¢ krajom catego basenu Morza Battyckiego. Jednak koszty i korzysci, jakie
kazdy z krajéw uzyskuje sa niesymetryczne. Sa takie, ktére powinny ,,doptaca¢” do
wspdlnych korzysci i inne (wsrod nich Polska), gdzie koszty przewyzszaja korzy-
$ci, a wiec powinny mie¢ wsparcie pozostatych (Markowska A., Zylicz T., 1999).

Roéwniez wsrod zadan biezacych dofinansowywanych ze srodkdéw zagra-
nicznych mamy do czynienia z takim ponadlokalnym celem. Duza cze¢$¢ z tych
srodkow zwiazana byta pomocg spoteczng oraz o$wiatg wraz z edukacyjng opie-
ka wychowawczg (razem w tych dziatach 83% wszystkich projektow). Jednak
jedynie w dziale ,,pozostate zadania z zakresu opieki spotecznej” wydatki zwig-
zane z projektami zagranicznymi miaty znaczny udziat (67%)". W innych sta-
nowity zaledwie utamki procenta wydatkow polskich.

Wartos¢ i udziat projektow z udziatem §rodkow zagranicznych zmieniat
si¢ w analizowanym okresie. Zdecydowanie przewazaty wydatki zwigzane z in-
westycjami. One byty najwyzsze w 2010, za$ najnizsze w 2008 r. Jest to zapewne
zwigzane z cyklami kolejnych perspektyw finansowych, a réwniez z cyklem
przygotowania projektow. Z kolei wydatki biezace w miar¢ sukcesywnie rosty
w catym analizowanym okresie (por. ponizsza tabela).

Tabela 29. Wydatki inwestycyjne i biezace zwigzane z projektami wspotfinansowanymi
ze srodkéw zagranicznych w latach 2006—2011.

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011

Wydatki inwestycyjne wspdtfinansowane
ze $rodkow zagranicznych 129,63 89,50 62,94| 130,68| 337,27| 330,68

Udzial w wydatkach inwestycyjnych ogotem | 24,9%| 18,0%| 10,8%| 18,6%| 40,5%| 44,2%

Wydatki biezace wspdtfinansowane
ze srodkéw zagranicznych 4,65 836 13,55 28,45| 40,39 42,73

Udzial w wydatkach biezacych ogdtem 0,2%| 0,4%| 0,6%| 1,3%| 1,7%| 1.8%

Zrodo: Opracowanie wlasne na podstawie: danych ze sprawozdan budzetowych RB-28S i GUS.

Zbudowane zostato w opinii publicznej przekonanie, ze istotne jest zdo-
bycie jak najwickszej ilosci pieniedzy w ramach tych dotacji. Liczne rankingi
oceniaty efektywno$¢ jednostek samorzadu rozumiang wtasnie jako aktywnos¢
i efekty w uzyskiwaniu zagranicznych srodkoéw pomocowych.

Wyrazem tego mogg by¢ informacje dotyczace realizacji Krajowego Pro-
gramu Oczyszczania Sciekéw Komunalnych. ,,Warunkiem uzyskania przez
gminy dofinansowania na inwestycje zwigzane z gospodarkg $ciekowa z fundu-
szy ekologicznych i srodkéw unijnych, jest ich ujecie w KPOSK. Z tego powodu
w kolejnych aktualizacjach KPOSK zauwazyé mozna znaczny wzrost liczby
aglomeracji, co byto wynikiem zabiegania przez gminy o dotacje z funduszy unij-

4 Sa to np. projekty POKL, zwiazane z aktywizacja spoleczna i zawodowa.
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nych” (Aktualizacja..., 2012, s. 47). Pierwotne szacunki KPOSK méwity o ko-
niecznych wydatkach okoto 35,4 mld ztotych, w 2005 r. dokonano aktualizacji,
zgodnie z ktorg w latach 2005-2015 koszt KPOSK miat wyniesé ok. 42,6 mld zt.
Wedhlug najnowszych wyliczen realizacja KPOSK to suma ponad 71 mld zt
(Aktualizacja..., 2012, s. 17).

Moze to oznaczac, ze wtadze lokalne gotowe beda na dokonywanie prze-
suni¢¢ w budzetach, aby tylko zdoby¢ te dodatkowe srodki. Szczegolnie, jak juz
zaznaczano wczesniej, bedzie to miato miejsce w odniesieniu do dotacji na inwe-
stycje. Nalezy pamigtac, ze dotacje te wymagaja wktadu wlasnego od samorzadu.
Poszukiwanie tych dodatkowych srodkow bedzie wymuszalo na samorzadach
ograniczenie innych wydatkow. Dlatego tez w ponizszej analizie weryfikowac
bedziemy teze, ze dotacje ze Srodkéw zagranicznych, a szczegdlnie te skie-
rowane na inwestycje, wypychaja inne wydatki samorzadow.

Inne wydatki samorzadow, jakie beda brane pod uwage, to wydatki bieza-
ce, niefinansowane ze srodkéw zagranicznych. Przy czym z kategorii tych wy-
datkéw odjete zostana dotacje, jakie samorzady otrzymujg na zadania biezace
z polskich $rodkéw*. Interesuja nas bowiem wydatki, co do ktérych samorzad
ma przynajmniej cze¢sciowa swobode decyzyjna, a jednoczesnie wydatki, ktore
w momencie realizacji nie s3 zwigzane z inwestycja”. Zatem ewentualne zmiany
w ich wielkosci beda wynika¢ z przesunig¢ w budzecie dokonanych w zwigzku
ze zdobytg przez samorzad dotacjg zagraniczng (lub jej obietnicg) i realizowang
z niej inwestycjg badz zadaniami biezacymi.

Dotacje, szczegdlnie inwestycyjne, nie zawsze pojawiaja si¢ w budzetach
samorzadow w roku, w ktorym sg w praktyce wykorzystywane. To tez zresztg
moze powodowac dodatkowe wypychanie, gdyz w latach realizacji inwestycji
w budzecie samorzadu trzeba znalez¢ $rodki nie tylko na wktad wiasny, ale na
wydatki wyprzedzajace finansowanie zagraniczne. Dlatego tez, aby zobaczyc,
jak zewnetrzna pomoc wptywa na dziatania samorzadow analizowane bedg wy-
datki — odpowiednio inwestycyjne i biezace te, ktore sag wspotfinansowane przy
udziale §rodkéw zagranicznych®.

* Jako wydatki biezace przyjeto tu wydatki zapisane w paragrafach wydatkéw ponizej 600.
Wydatki realizowane tylko ze srodkéw polskich bez wspotudziatu srodkéw zagranicznych okre-
$lono przy pomocy czwartej cyfry paragrafu wydatkow réwnej zero.

4> Dopiero wtedy, gdy zakonczona jest realizacja inwestycji, koszty zwigzane z utrzyma-
niem obiektu infrastrukturalnego wptyna bezposrednio na wysoko$¢ wydatkéw biezacych. Gdy
inwestycja dotyczyla budowy obiektu infrastrukturalnego b¢da one rosty w zwiazku z zapewnie-
niem utrzymania tego obiektu, w przypadku remontéw czy unowoczesnienia istniejgcych obiek-
tow moga prowadzi¢ do obnizenia kosztow i spadku wydatkow biezacych.

6 Wydatki inwestycyjne, jakie brane tu byly pod uwage, to wydatki zapisane w paragra-
fach 600-680 klasyfikacji budzetowej; realizowane z wykorzystaniem $rodkéw zagranicznych,
a wigc te, dla ktorych czwarta cyfra paragrafu wydatkow jest wigksza od zera.
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Interesuje nas wplyw na lokalne wydatki biezace pojawienia si¢ wydat-
kéw zwigzanych z dotacjg zagraniczng, a nie sam fakt ich istnienia w budzecie.
W tym celu stworzone zostaly zmienne UEy (gdzie £=1,2,3,4):

Dwie zmienne dyskretne:

1. Zmienna UE; — delta biezue dodatnia, ktéra przyjmuje wartos¢ jeden
w roku 7, gdy w roku tym warto$¢ wydatkow biezacych liczonych per
capita realizowanych przy wspoétudziale $rodkéw zagranicznych jest
wieksza niz w roku poprzednim (#-1), zero w przeciwnym przypadku.

2. Zmienna UE, — delta inwestue dodatnia, ktora przyjmuje wartos¢ jeden
w roku 7, gdy w roku tym warto$¢ inwestycji liczonych per capita reali-
zowanych przy wspoétudziale srodkow zagranicznych jest wicksza niz
w roku poprzednim (1), zero w przeciwnym przypadku.

Oraz dwie odpowiadajace im zmienne ciagle, reprezentujgce wartos¢ przyro-

stow wydatkoéw inwestycyjnych.

3. Zmienna UE; delta biezue wzrost tys zi, ktéra ma warto$¢ dodatniej
roznicy miedzy wydatkami biezacymi finansowanymi w ramach dotacji
zagranicznych per capita liczonymi w tysigcach ztotych, pod warunkiem
ze warto$¢ ta w roku 7 jest wicksza niz w roku 7—1, w przeciwnym przy-
padku zmienna ta ma wartos¢ zero.

4. Zmienna UE, — delta_inwestue wzrost tys zl, ktora ma wartos¢ dodatniej
roznicy miedzy wydatkami inwestycyjnymi per capita liczonymi
w tysigcach ztotych, pod warunkiem, ze warto$¢ ta w roku ¢ jest wigksza
niz w roku 1, w przeciwnym przypadku zmienna ta ma warto$¢ zero.

W tabeli 30 wida¢, jak wiele bylo przypadkéw ,,wzrostu” wydatkdéw
biezacych i inwestycyjnych wspotfinansowanych ze $rodkdéw zagranicznych
w gminach w latach 2007-2011. Obserwowane tu wielkosci w odniesieniu do
inwestycji odpowiadaja ogdlnym informacjom o znaczeniu przedsigwzi¢é finan-
sowanych z wykorzystaniem S$rodkéw zagranicznych, jakie zaprezentowano
wczesniej. W latach 2007-2010 sukcesywnie zwickszata si¢ liczba gmin, ktdre
realizowaty projekty inwestycyjne ze wspoétudziatem s$rodkow zagranicznych.
W 201 1roku nastapit spadek liczby samorzadow, w ktorych wartosci inwestycji
przyrosty. Z kolei w odniesieniu do projektdw biezacych w analizowanej probie
mamy najwi¢cej wzrostow w roku 2009, a w kolejnych latach w mniejszej licz-
bie samorzaddw wzrastaty te kwoty.

Poréwnanie wartoéci tych przyrostow pokazuje tabela 31. Srednie wiel-
kosci dla wydatkdéw biezacych wspoétfinansowanych ze srodkdw zagranicznych
byty wielokrotnie nizsze niz w przypadku wydatkdw inwestycyjnych. Jedno-
czesnie zréznicowanie zmiennej dotyczacej inwestycji, mierzone odchyleniem
standardowym, bylo znacznie wigksze. Te zaleznosci sg odzwierciedleniem
odmiennosci projektow inwestycyjnych od tych, ktére zwigzane sg z wydatkami
biezacymi.
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Tabela 30. Liczba przypadkéw pojawienia sie oraz wzrostu inwestycji
wspoétfinansowanych ze srodkéw zagranicznych w gminach roznych
typow uwzglednionych w analizie w latach 2007-2011

Liczba samorzadow, gdzie odnotowano wzrost wydatkéw | Liczba
realizowanych przy udziale srodkéw zagranicznych anali-
. (w roku poprzednim nie bylto ich lub byty nizsze) zowa-
Gminy nych
biezacych (UE,) inwestycyjnych (UE,) gmin
ogotem

2007 (2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011
Gmina miejska 96| 162| 179| 163| 133| 70f 71| 133| 162| 102 224
Gmina wiejska 510] 963| 1138 953| 777| 288 321| 785| 1184 695 1490
Gmina miejsko-wiejska| 196 397| 441| 391| 311| 145| 132| 341| 442| 263 555
Razem 802| 1522| 1758| 1507| 1221 503| 524| 1259| 1788| 1061 2269

Zrodo: Opracowanie wiasne na podstawie: danych budzetowych RB-28S.

Tabela 31. Wartos¢ zmiennych reprezentujgcych wzrost wydatkow biezacych
i inwestycyjnych wydatkowanych w ramach dotacji ze srodkéw zagranicznych
w analizowanych gminach w latach 2007-2011 ogotem*

Gminy Srednia s?aicdha):-lggj\?e Min. Maks.
delta_biezue_wzrost_tys_z} (UE,)
Gminy miejskie 0,01 0,02 0,00 0,31
Gminy wiejskie 0,01 0,04 0,00 1,01
Gminy miejsko-wiejskie 0,01 0,04 0,00 0,92
delta_inwestue_wzrost_tys_zt (UE3)
Miejskie 0,26 0,41 0,00 3,93
Wigjskie 0,29 0,39 0,00 6,02
Miejsko-wiejskie 0,24 0,30 0,00 2,98

* w tych wyliczeniach nie brano pod uwage zerowych wartosci poszczegdlnych zmiennych, zera,
jakie pokazane sg w tabeli, oznaczaja bardzo niewielkie, ale niezerowe warto$ci minimalne.

Zrodlo: Obliczenia whasne.

Zgodnie z zatozeniami niniejszej analizy, zaprezentowanymi we wprowa-
dzeniu do tego rozdziatu, analizowana bedzie funkcja popytu, gdzie podstawowa
ekonomiczna zalezno$¢ to elastycznos¢ dochodowa popytu.

Zmienng zalezng w modelu sg wydatki biezace finansowane tylko ze §rod-
kéw polskich po odjeciu od nich dotacji — zmienna biez_bezue pc_bezdotacji.
Dzicki temu analizowane sg wydatki, co do ktérych samorzady maja swobode
wydatkowg ograniczong jedynie usztywnieniami wydatkow zawartymi w prze-
pisach.
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W funkcji popytu, jak wspomniano, mozna uwzgledni¢ zmienne charakte-
ryzujace koszty zwigzane z dana ustugg, jednak brane przez nas pod uwage
zmienne, takie jak liczba ludnosci, ggsto$é zaludnienia okazaty si¢ nieistotne.
Ponizsza tabela prezentuje wszystkie zmienne, jakie ostatecznie znalazty sig¢
w analizie (podstawowe statystyki dla tych zmiennych zaprezentowane sa
w zalgczniku 1).

Tabela 32. Lista zmiennych uwzglednionych w analizie wptywu dotacji ze $rodkéw
zagranicznych na wydatki biezagce gmin

Zmienna zalezna

Inbiez_bezue_pe_bezdotaci Wydatki biezace per capita (po odjeciu dotacji na wydatki

biezace)
Zmienna niezalezna — Grupa zmiennych okreslajagcych dochody gminy
pitcit_pc Dochody gmin z udziatéw w PIT I CIT per capita
dochwlas_pc Dochody wtasne bez udziatéw w PIT I CIT per capita
subwosw_pc Dochody z czgsci oswiatowej subwencji ogolnej per capita

Grupa zmiennych okreslajacych wptyw dotacji z Unii Europejskiej — zmienne UEk

ktéra przyjmuje warto$é jeden w roku 7, gdy w roku tym
warto§¢ wydatkow biezacych liczonych per capita realizo-
wanych przy wspohudziale srodkéw zagranicznych jest wicksza
niz w roku poprzednim (#-1), zero w przeciwnym przypadku

UE, — delta_biezue dodatnia

przyjmuje warto$¢ jeden w roku ¢, gdy w roku tym warto$é
inwestycji liczonych per capita realizowanych przy wspdt-
udziale $rodkéw zagranicznych jest wigksza niz w roku
poprzednim (#-1), zero w przeciwnym przypadku

UE2 — delta_inwestue_dodatnia

ma warto$¢ dodatniej réznicy migdzy wydatkami biezacymi
finansowanymi w ramach dotacji zagranicznych per capita
UES3 delta_biezue_wzrost_tys zt  [liczonymi w tysigcach zlotych, pod warunkiem, ze warto$¢
ta w roku 7 jest wieksza niz w roku 7-1, w przeciwnym
przypadku zmienna ta ma wartos¢ zero

ma warto$¢ dodatniej réznicy mi¢gdzy wydatkami inwestycyj-
nymi per capita liczonymi w tysiacach ztotych, pod warun-
kiem, ze warto$¢ ta w roku 7 jest wieksza niz w roku 71,
w przeciwnym przypadku zmienna ta ma warto$¢ zero

UE4 -delta_inwestue_wzrost_tys_zt

Zrodlo: Opracowanie wlasne.

Wazne w analizie byly czynniki specyficzne dla danego roku, dlatego zo-
staly one uwzglednione. Rokiem odniesienia jest rok 2011. Wigkszo$¢ zmien-
nych zostata zlogarytmowana, dzicki czemu utatwione jest wnioskowanie z mo-
delu oraz poprawione jego wiasnosci. W modelu zostata wykryta autokorelacja,
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a wigc wykorzystano analiz¢ AR1. Ostatecznie analizowana zalezno$¢ miata
nastepujaca postac:

Inbiez_bezue_pc_bezdotacji;,
=&+ f1UEy;: + By Inpitcit_pc;e + fzlndochwlas_pc;;
+ Bslnsubwosw_pcyy + Psrokzoo7 + BeT0k2008 + B770k 2009
+ Bgrokyo10 + €t

gdzie:

i — gmina (liczba gmin w kazdym z typdw podana jest w tabelach wynikowych),

t — rok, w analizie wzigte sa pod uwagg lata 2007-2011 (rok 2006 ze wzglgdu na niemozno$é
policzenia dla niego zmian nie byt brany pod uwage),

«; — stala, reprezentujaca specyficzne cechy i-tej jednostki,

UE,;; — reprezentuje jedng z czterech (omawianych wczesniej zmiennych charakteryzujacych reali-
zacj¢ przez i-ta gmine w roku ¢ przedsiewzi¢¢ z udziatem srodkdéw zagranicznych),

[ — wspdtezynniki kierunkowe zmiennych dochodowych, ktére istotne pokazuja, jak zmienia
si¢ analizowana zmienna zalezna wraz ze zmiang zmiennych niezaleznych.

W naszej analizie szczegdlng uwagge nalezy zwrdci¢ na istotno$¢ i znak wspoétczynnika f.

Ps.fs — wspdlczynniki wskazujace na istnienie specyficznego efektu zwigzanego z danym rokiem
analizy,

Eit= p€it—1+§n
gdzie: £toi.id.

Wyniki estymacji tego rownania widoczne sa w ponizszych tabelach. Wptyw
udzialu gmin w programach unijnych nie we wszystkich estymacjach okazat sig¢
istotny, jednak jesli byt istotny, zawsze byt ujemny — a wiec wskazywat na wy-
pychanie innych wydatkow wraz z pojawieniem si¢ i wzrostem wydatkdéw z tych
programéw. W przypadku uwzglednienia zmiennych dyskretnych dotyczgcych
wydatkow biezacych jedynie w gminach wiejskich pojawienie si¢ i wzrost wy-
datkow z takich programéw powoduje nieznaczny (okoto 1%) spadek wydatkow
biezacych samorzadu. Z kolei w przypadku zmiennej UE, — dotyczacej inwesty-
cji, taki spadek nastgpuje w gminach miejskich (o 2%). Jesli uwzglednimy war-
to$¢ przyrostéw programéw wspdtfinansowanych ze srodkdéw zagranicznych, to
w przypadku programow finansujacych wydatki biezace statystycznie istotna
okazata si¢ zalezno$¢ ponownie w gminach wiejskich. Zwigkszenie tych wydat-
kéw w stosunku do roku poprzedniego o 1 tys. zt powoduje, ze biezace wydatki
,polskie” per capita samorzadu spadajg o 7%. Z kolei w przypadku projektow
inwestycyjnych zmienna okazata si¢ istotna dla wszystkich typéw gmin. Wzrost
wartosci tych programéw o 1 tys. zt per capita powoduje spadek wydatkow
biezacych finansowanych tylko z polskich $rodkéw o 1%. Nalezy mie¢ na uwa-
dze, ze mozliwo$¢ wzrostu wydatkow biezacych o 1 tys. zt jest znacznie mniejsza
niz w przypadku projektéw inwestycyjnych (por. tabela 31).
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Tabele 33. Wyniki estymacji dla modelu analizujgcego wptyw srodkéw zagranicznych na
polityke wydatkowg samorzadow

Inbiez_bezue_pc_bezdotacji

miejskie wiejskie miejsko-wiejskie
(UE1) delta_biezue dodatnia 0,00 -0,01 *#* 0,00
Inpitcit pc 0,05* 0,0%** 0,05%**
Indochwlas_pc 0,06%*** 0,04%** 0,06%**
Insubwosw_pc 0, 14%** 0,26%** 0,24 %**
_Trok 7 -0,35%** 0,00 -0, 4% %%
_TIrok 8 -0,16%+** -0,06%* -0,18%**
_Irok 9 -0,05%%* -0,04%%* -0,06%%*
_Irok 10 0,00 0,00 0,00
_cons 5,96%** 5,23 %** 5,25%**
R2 0,26 0,42 0,31
Rho_ar 0,37 0,31 0,32
N 896 5960 2220
Liczba grup 224 1490 555
Srednia liczba okreséw 4 4 4

Poziom istotnosci: * p<0.1; ** p<0.05; *** p<0.01; rok 2011 jest rokiem odniesienia.

Inbiez_bezue_pc_bezdotacji

miejskie wiejskie miejsko-wiejskie
(UE2) delta_inwestue dodatnia -0,02* 0,00 0,00
Inpitcit pc 0,04%* 0,05%** 0,05%**
Indochwlas_pc 0,06%** 0,04%** 0,06%**
Insubwosw_pc 0,14 %** 0,26%*%* 0,24 %**
_Trok 7 -0,38%4* -0,01 -0,40%**
_Irok 8 -0,17%%%* -0,06%* -0,18%*%*
_Trok 9 -0,05%#* -0,04 %% -0,06%%*
_Irok 10 0,00 0,00 0,00
_cons 6,00%** 5,24%%* 5,25%%*
R2 0,24 0,42 0,31
Rho_ar 0,37 0,31 0,32
Liczba obserwacji 896 5960 2220
Liczba grup 224 1490 555
Srednia liczba okreséw 4 4 4

Poziom istotnosci: * p<0.1; ** p<0.05; *** p<0.01; rok 2011 jest rokiem odniesienia.
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Inbiez_bezue_pc_bezdotacji

miejskie wiejskie miejskie

(UE3) delta_biezue wzrost tys zt 0,00 -0,07%%* 0,00
Inpitcit_pc 0,05%* 0,05%** 0,05%**
Indochwlas_pc 0,06%** 0,04%** 0,06%**
Insubwosw_pc 0, 14%** 0,26%** 0,24 %**
_Trok 7 -0,36%+** 0,00 -0,42%**
_Irok 8 -0,16%** -0,06%* -0,18%%*
_Trok 9 -0,05%** -0,04*** -0,06%%*
_Irok 10 0,00 0,00 0,00
_cons 5,96%** 5,24 %% 5,24 %**

(28,52)*** (58,19)*** (34,34)***
R2 0,25 0,42 0,31
Rho_ar 0,37 0,31 0,32
N 896 5960 2220
Liczba grup 224 1490 555
Srednia liczba okreséw 4 4 4
Poziom istotnosci: * p<0.1; ** p<0.05; *** p<0.01; rok 2011 jest rokiem odniesienia.

Inbiez_bezue_pc_bezdotacji
miejskie wiejskie miejskie

(UE4) delta_inwestue wzrost tys zk -0,01* -0,01 #** -0,01%*
Inpitcit_pc 0,05%* 0,05%** 0,05%**
Indochwlas_pc 0,07%** 0,04 %% 0,06%**
Insubwosw_pc 0, 14%** 0,26%** 0,24%**
_Irok 7 -0,38** -0,04 -0,45%*
_Trok 8 -0,17** -0,07** -0,19%**
_Irok 9 -0,05%** -0,04%%* -0,06%**
_Trok 10 0,00 0,00 0,00
_cons 5,96%** 5,24 %% 5,24 %%
R2 0,25 0,42 0,30
Rho ar 0,37 0,31 0,31
N 896 5960 2220
Liczba grup 224 1490 555
Srednia liczba okreséw 4 4 4

Poziom istotnosci:* p<0.1; ** p<0.05; *** p<0.01; rok 2011 jest rokiem odniesienia.

Zrédlo: Opracowanie wlasne.
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Sposrdd innych analizowanych w naszym modelu zmiennych wyjasniaja-
cych zmiany wydatkow biezacych samorzadow najwicksze znaczenie ma sub-
wencja oswiatowa. Jak zostalo pokazane w poprzednim rozdziale, wydatki na
oswiate stanowia najwicksza czgs¢ wydatkow samorzadowych, a subwencja
oswiatowa jest instrumentem ich finansowania. Wzrost subwencji oswiatowej
0 1% powoduje wzrost wydatkow biezacych gmin o 0,14-0,26%. Najwigcej
w gminach wiejskich. Zmiany wtasnych dochodéw oraz dochodow z PIT i CIT
zaledwie w niewielkim stopniu ttumacza wysoko$¢ wydatkow biezacych. Naj-
mniejsze znaczenie majg w gminach wiejskich. Znéw jest to odzwierciedleniem
specyfiki wielkosci 1 struktury dochoddéw gmin poszczegolnych typow, jaka
pokazano w rozdziale 2. Wydatki gmin rosty z roku na rok. Rokiem odniesienia
w wyliczeniach byt rok 2011, jak wida¢ w latach 2007-2009 wydatki biezace
(bez dotacji) byty nizsze niz w roku 2011. Przy czym wzrost ten jest szczegdlnie
widoczny w gminach miejskich i miejsko-wiejskich, a znacznie mniej w wiej-
skich. By¢ moze przyczyng tego mniejszego niz w innych typach wzrostu jest
wykazany fakt istotnosci wydatkéw biezacych oraz inwestycyjnych finansowa-
nych z projektow z wykorzystaniem $rodkow zagranicznych. Wydatki w roku
2010 nie okazaty sig istotnie rézne od wydatkéw w roku 2011.

Zaprezentowane wyniki estymacji nie pozwalajg na jednoznaczng weryfi-
kacj¢ hipotezy — gdyz nie w kazdym przypadku zmienne reprezentujace przedsic-
wzi¢cia finansowane dotacjami zagranicznymi okazywaty si¢ istotnie wptywajg-
ce na inne wydatki samorzadow. Jednak fakt, ze znak we wszystkich istotnych
przypadkach zmiennej opisujgcej zewnetrznie dofinansowywane przedsigwzie-
cia byt uyjemny i ze wiecej jest przypadkdw istotnej statystycznie zaleznosci
w przypadku inwestycji niz wydatkéw biezacych, pozwala, przynajmniej cze-
$ciowo, na potwierdzenie weryfikowanej hipotezy, iz dotacje ze Srodkow zagra-
nicznych, a szczegodlnie te skierowane na inwestycje wypychaja inne wydatki
samorzadow.

Mechanizm tego wypychania moze by¢ ttumaczony na kilka sposobow.

Zgodnie z wczesniejszg dyskusja cheé zdobycia srodkéw unijnych powo-
duje, ze gminy poszukuja wlasnych srodkéw niezbednych do dofinansowania
tych projektéw. Bedzie to dotyczyto szczegdlnie przedsigwzieé inwestycyjnych,
gdzie mobilizacja wktadu wlasnego jest wyjatkowo obcigzajaca dla innych za-
dan samorzadow. Rezygnuja zatem z innych wydatkow. Moze by¢ to zarowno
wynik oszczgdnosci rozumianych jako poprawienie optymalnosci wydatkow
lokalnych, ale rowniez po prostu cig¢ w tych wydatkach, ktore sag mniej usztywnio-
ne przepisami czy uwarunkowaniami spotecznymi (poréwnaj rozwazania w roz-
dziale 2. oraz w podrozdziale 3.3.).

Z drugiej strony mozemy mie¢ do czynienia ze swoistym wykorzystywa-
niem $rodkéw unijnych dla pokrywania biezacych zadan samorzadu. Szczegdl-
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nie bedzie miato to miejsce w odniesieniu do projektow biezacych finansowa-
nych z zagranicznych srodkow. Praca urzednikdw i innych pracownikéw samo-
rzadu moze by¢ optacana wlasnie dzigki tym srodkom, zatem mozna zmniejszyé
wydatki ,,polskie” na ich place. Na listach programéw pomocowych znajduja si¢
rozne biezace sprawy (jak np. utrzymanie przedszkola, placowki opieki zdrowot-
nej). Te zadania samorzadu w przypadku braku srodkow zagranicznych musiatyby
by¢ sfinansowane ze $rodkow polskich. Dzi§ moga na nich gminy ,,zaoszcze-
dzi¢”. Dlatego jest to szczegolnie widoczne w gminach wiejskich, ktore z jednej
strony sg najwickszym beneficjentem tego typu pomocy, z drugiej majg najmniej
wiasnych srodkéw, z ktérych moga pokrywaé rosnace zobowigzania wydatko-
we. Istotnym pytaniem jest, co stanie si¢ z tymi przedsigwzi¢ciami, gdy zabrak-
nie srodkow z zagranicy.

3.2. Subwencja oswiatowa i jej wptyw na wydatki gmin na oswiate

Kolejne dwie analizy, jakie zostana przeprowadzone w dalszej czesci
ksigzki dotycza polityki wydatkowej gmin wobec o$wiaty. Oswiata jest ustuga
o charakterystyce prywatnej (jest wykluczalna i konkurencyjna) i jest zwigzana
z prywatng korzysciag — formowaniem kapitatu ludzkiego, przektadajacego si¢ na
dostepnos¢ pracy oraz zarobki. Kapitat ten ma jednak $cisty i dobrze udoku-
mentowany zwigzek z dobrobytem nie tylko prywatnym wyksztatconej osoby,
ale rowniez catego spoteczenstwa. Mozna si¢ tu odwolywa¢ do modeli makro-
ekonomicznych, gdzie kapitat ludzki (wyrazany w analizach np. poziomem wy-
ksztatcenia lub liczbg lat ksztatcenia) jest wazng determinantg rozwoju gospo-
darczego (np. Barro R.J. & Lee J.W., 2012). Obok tego wskazuje si¢ na szereg
pozytywnych efektow wyksztatcenia oddziatujacych na rézne sfery zycia spo-
tecznego (np. Lochner L., 2011; Herbst M., 2012, s. 33 i dalsze). Wyksztalcenie
wptywa pozytywnie np. na:

— zdrowie zar6wno osoby wyksztalconej, jak i jej rodziny,
— efektywne wybory konsumenckie,

— formowanie si¢ kapitatu spotecznego,

— bezpieczenstwo — ograniczenie dziatalnosci kryminalnej,
— wyksztalcenie dzieci osoby wyksztatcone;.

Wszystko to sprawia, ze jest oswiata dostarczana i finansowana publicz-
nie. Jak wspomniano w rozdziale pierwszym, fakt przypisania jej do samorzadu
wynika ze specyfiki produktu — szkota (szczegodlnie podstawowa) musi by¢ blisko
miejsca zamieszkania dzieci. Jednak efekty tej produkcji, jak te wskazane powy-
zej, niekoniecznie beda z tym miejscem produkcji zwigzane. Co wigcej efekty te
sg przesuniete w czasie, oddziatywac beda przede wszystkim na to miejsce, gdzie
zamieszka w przysztosci wyksztatcony uczen, gdzie bedzie pracowat, zatozy
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rodzing. Z tej racji to nie samorzad — producent skorzysta z naktadow poniesio-
nych na ucznia (albo nie tylko on). Nawet jesli oswiata jest samorzadowa,
wplyw na jej dostarczenie powinno mie¢ panstwo.

Oswiata jest najwazniejszym wydatkiem w budzetach polskich gmin.
W 2011 r. stanowita niemal 35% ich wydatkéw, przy czym najwigkszy udziat
miata w wydatkach gmin wiejskich (36%), a najmniejszy w gminach miejskich
(33%). Zgodnie z przepisami jest to zadanie wtasne tych samorzadow. Gminy
sa odpowiedzialne za zadania o$wiatowe realizowane w przedszkolach oraz
w innych formach wychowania przedszkolnego (...), a takze w szkotach podsta-
wowych oraz gimnazjach, z wyjatkiem szkdt podstawowych specjalnych i gim-
nazjow specjalnych, szkét artystycznych oraz szkét przy zaktadach karnych,
zaktadach poprawczych i schroniskach dla nieletnich (art. 5a, ust 2, § 1 ustawy
o0 systemie o$wiaty).

Tabela 34. Znaczenie wydatkow oSwiatowych w wydatkach polskich gmin
w latach 2006-2011

2006 2007 2008 2009 2010 2011
Polska 36,10%| 36,46%| 3591%| 34,96%| 33,26%| 34,84%
Gminy miejskie 32,00%| 32,45%| 32,26%| 31,59%| 31,16%| 32,67%
Gminy miejsko-wiejskie 36,32%|  36,57%| 36,01%| 3497%| 33,61%| 34,80%
Gminy wiejskie 38,15%| 38,56%| 37,84%| 36,78%| 34,06%| 36,00%

Zrodio: Opracowanie wiasne na podstawie: danych budzetowych RB-28S oraz danych GUS.

Jak powiedziano w podrozdziale 2.2.3., dla dofinansowania zadan o$wia-
towych stworzono czgs¢ oswiatowa subwencji ogolnej. Podziat srodkow pocho-
dzacych z subwencji oswiatowej nastgpuje na podstawie algorytmu okreslanego
w drodze rozporzadzenia, przy czym ustawodawca zobowigzal si¢, ze podziat
ten ,,zwigzany jest z zakresem realizowanych przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego zadan oswiatowych z wylaczeniem zadan zwigzanych z dowozem
uczniéw oraz z prowadzeniem przedszkoli i innych form wychowania przed-
szkolnego” (art. 28, ust. 5 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego z 2004 r.). Dodatkowo w ustawie jest okreslone, ze ,,sposéb podziatu czesci
oswiatowej subwencji ogélnej miedzy poszczegdlne jednostki samorzadu teryto-
rialnego (nastgpuje) z uwzglgdnieniem w szczego6lnosci typdw i rodzajow szkot
i placéwek prowadzonych przez te jednostki, stopni awansu zawodowego
nauczycieli oraz liczby uczniéw w tych szkotach i placowkach” (art. 28, ust. 6).
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Subwencje¢ oswiatowa po odliczeniu rezerwy — SO tworzg trzy sktadniki:

SO0 =S0A+ SOB + S0C
gdzie:
SOA jest czgscia bazowa subwencji wedlug tzw. finansowego standardu 4 podzialu $rodkéw na
realizacj¢ zadan szkolnych, SOB jest kwota uzupelniajaca subwencje oswiatowg wedtug wag P
zwigkszajacych finansowy standard A4 na realizacje¢ zadan szkolnych, oraz SOC — kwotg na reali-
zacj¢ zadan pozaszkolnych. Wielkos¢ standardu A4 jest wartoscia wynikowa powstata z dzielenia
catkowitej kwoty subwencji oswiatowej SO (po odliczeniu rezerwy) przez przeliczeniowg liczbe
uczniéow (suma przeliczeniowych uczniéw we wszystkich samorzadach). Przeliczeniowa liczba
uczniéw Up,i ustalana jest dla kazdego samorzadu wedhug nastgpujacego wzoru:

Up,i = (Ur,i + Uu,i + Uz,i) X Di

gdzie:
Ur, i to statystyczna liczba ucznidw w danym i-tym samorzadzie, przy czym wprowadzone sa wagi
zmniejszajace dla ucznidow szkot publicznych i prywatnych dla dorostych.
Uu,i to uzupelniajgca liczba uczniow w roku bazowym przeliczajgca zrdznicowanie Kkosztéw
ksztalcenia w zakresie zadan szkolnych. Wprowadzonych jest tu 27 wag, ktore okreslaja specy-
ficzne cechy ucznidéw mogace wpltywaé na koszty ich ksztalcenia. Wagi te wyszczegdlniaja np.
uczniow z réznym stopniem niepetnosprawnosci, uczniow szkot sportowych, artystycznych, szkot
dla mniejszosci narodowych i etnicznych, ale réwniez uczniéw zamieszkujacych obszary wiejskie
oraz mate miasta (do 5000 mieszkancéw).
Uz,i to przeliczeniowa liczba wychowankow albo dzieci i mtodziezy uprawnionych lub korzysta-
jacych w bazowym roku szkolnym z zadan pozaszkolnych. Dla tego wskaznika wprowadzonych
jest 41 wag, ktore wyr6zniaja np. ucznidw i wychowankdéw niepetnosprawnych, mieszkancéw
internatow i burs, wychowankéw osrodkow wychowawczych.
Di to wskaznik korygujacy dla kazdej i-tej jednostki samorzadu terytorialnego. Szacuje on struktu-
re kosztow w placowkach oswiatowych i okreslony jest wzorem

D;=02+08xW,
gdzie:

0,2 jest to przyjeta jako stala czg$¢ wydatkowa zwigzana z kosztami zatrudnienia pracownikow
administracyjnych i obstugi placowek oswiatowych. Wi jest ,,ptacowym wskaznikiem struktury
zatrudnienia nauczycieli” (Herbst M. i in., 2009). W jego wyliczeniach uwzgledniona jest liczba
etatdw nauczycielskich zgodnie ze stopniem awansu nauczycielskiego i tzw. wynagrodzenia $red-
niego okre$lonego w ustawie z dnia 26 stycznia 1982 r. Karta Nauczyciela (DzU 1982 nr 3,
poz. 19). Dodatkowo wskaznik ten jest powigkszany wraz z liczba ucznidw i szkoét zlokalizowa-
nych na terenach wiejskich i w matych miastach.

Nie jest przedmiotem niniejszych rozwazan dyskusja nad zasadnoscia sto-
sowanych w podziale subwencji o§wiatowej przelicznikow. Warto tylko podkre-
sli¢, ze ich wielos¢ sprawia, iz algorytm nie jest przejrzysty i zgodnie z wyli-
czeniami, np. Herbsta M. oraz Herczynskiego J. i Gorzelak-Siwinskiej J. nie
odzwierciedla rzeczywistych kosztdw ponoszonych przez samorzady (Herbst M.
i in., 2009; Herczynski J., Gorzelak-Siwinska J., 2012). Z punktu widzenia dal-
szych analiz nalezy réwniez uwypukli¢ fakt przyznawania dodatkowej wagi
wiejskiej w zwigzku z kryteriami administracyjnymi, a nie kosztowo-ekono-
micznymi.
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Na koniec nalezy zauwazy¢, ze cze$¢ oswiatowa subwencji, poza charak-
terem subwencji, dofinansowujaca zadania ma réwniez istotng role wyréwnujaca
mozliwosci finansowe samorzadéw. Wprawdzie nie zawiera wag roéznicujacych
jej wysokos¢ do dochodow wlasnych samorzadu (zniknely one w z algorytmu
subwencji w 2005 r.) 1 jak twierdzi Herbst i inni analiza ewolucji wag algorytmu
wskazuje na ograniczenie jej funkcji redystrybucyjnej wobec zadan oswiato-
wych (Herbst M. i in., 2009, s. 157). To w analizach dochodow samorzadow
ogotem ten wyrownujacy charakter jest widoczny. Na przyktad w badaniach dla
gmin wojewddztwa mazowieckiego D. Wojdyga wykazata, Zze oswiatowa
cze$é subwencji odpowiada za zmniejszenie zrdznicowania miedzy dochodami
per capita samorzadéw (mierzonego wspotczynnikiem Giniego) az o 20%
(Wojdyga D., 2013). Przy czym zwigzane jest to przede wszystkim z istnieniem
wagi wiejskiej, a zrownanie nastgpuje miedzy typami jednostek samorzadu tery-
torialnego. Wsrod gmin danego typu ten efekt nie wystepuje, a subwencja o$wia-
towa zachowuje stopien zr6znicowania dochodéw wiasnych.

Nalezy natomiast podkresli¢, ze wtasnie w gminach wiejskich subwencja
jest szczegdlnie wazng czegscig budzetu. Przecictnie w gminach tych dochody
z subwencji w latach 20062011 przekraczaty 25%, ale niemal w co dziesiatej
gminie wiejskiej stanowila ta subwencja ponad 1/3 budzetu. Mozna zatem si¢
spodziewaé, ze jej wysokos¢ bedzie miata istotny wptyw na inne niz o$wiatowe
wydatki tych samorzadow. Nie oznacza to oczywiscie, ze jest wykorzystywana
na inne niz o§wiatowe zadania (bo w wigkszosci samorzgdow nie pokrywa tych
wydatkéw w catosei).

Z punktu widzenia prowadzonych tu analiz nalezy podkresli¢, ze subwen-
cja probuje szacowac koszty zwigzane tylko z wydatkami biezagcymi, a w sposob
szczegdlny wynagrodzeniami czy szerzej wydatkami na pracownikow. Obok
wynagrodzen wraz z pochodnymi nalezy tu doliczy¢ wydatki na fundusz socjal-
ny. Zgodnie z rozporzadzeniem dotyczacym podziatu subwencji odpisy na ten
fundusz sg uwzgledniane w algorytmie jedynie w odniesieniu do nauczycieli
bedacych emerytami i rencistami. Jednak wysokosé odpisu na ten fundusz zgod-
nie z Kartg Nauczyciela na jeden przeliczeniowy etat nauczycielski wynosi
110% kwoty bazowej obowiazujacej 1 stycznia danego roku, zatem jest $cisle
powigzany z wynagrodzeniami. Pracownicy o$wiaty otrzymujg rowniez rdzne
dodatki do wynagrodzen. Szczegdlnie nalezy tu wymieni¢ dodatek wiejski pta-
cony nauczycielom zatrudnionym na wsi lub w matym miescie (do 5000 miesz-
kancédw) w kwocie co najmniej 10% wynagrodzenia zasadniczego (art. 54, ust. 5
Karta Nauczyciela). Silna waga wiejska w algorytmie subwencji jest powigzana
z tym dodatkiem, ale jak powiedziano, dotyczy to jedynie wynagrodzeniowej
czesci kalkulacji (wskaznika ).

Jesli wzigé pod uwage wszystkie wydatki gmin zwigzane z o$wiatg i wy-
chowaniem (dziat 801 klasyfikacji budzetowej) subwencja o§wiatowa nie po-
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krywa nawet wynagrodzen wraz z pochodnymi oraz innymi kosztami zatrudnie-
nia (w 2011 roku pokrywata okoto 83% tych wydatkow). Najwazniejsza kate-
gori¢ wydatkdw w ramach oswiaty i wychowania tworza w samorzadach gmin-
nych wydatki na szkoly podstawowe i gimnazja (w 2011 r. wydatki na te dwa
typy szkot stanowily 68% wydatkow na oswiatg w gminach miejskich, 77%
w wiejskich i 72% w miejsko-wiejskich). Poniewaz jednoczesnie w algorytmie
subwencji tylko szkoly sa uwzgledniane (nie uwzglednia subwencja przedszkoli),
wydatki tylko dla tych dwu typoéw szkot beda poddane w dalszej czgsci tego
rozdziatu analizie®’.

Z punktu widzenia realizacji celu niniejszej pracy, wazne jest pytanie o to,
jak wysokos¢ subwencji i jej zmiany wptywaja na zmiany wydatkow oswiato-
wych gmin. Analiza uwarunkowan prawnych i prostych statystyk nie dostarcza
jednoznacznej odpowiedzi.

Rysunek 21. Subwencja oswiatowa a wydatki gmin r6znych typéw na szkoty
podstawowe i gimnazja w 2011 r.*
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M 1 - wynagrodzenia i pochodne w szkotach podstawowych i gimnazjach
2 —wynagrodzenia i inne osobowe w szkotach podstawowych i gimnazjach

M 3 — wydatki biezace na szkoty podstawowe i gimnazja

W 4 — wydatki biezace pomniejszone o dotacje na szkoty podstawowe i gimnazja
5 — wydatki wszystkie na szkoty podstawowe i gimnazja

® subwencja

* Wynagrodzenia i pochodne sa zapisane w paragrafach wydatkow 401-413 i 417 klasyfikacji
budzetowej. Inne wydatki osobowe niezaliczane do wynagrodzen zapisane sa w paragrafie 302.
Wydatki biezace — to wydatki zapisane w paragrafach ponizej 600.

Zrodio: Opracowanie whasne na podstawie: danych z budzetéw samorzadéw (dane Ministerstwa

Finansow).

47 Wynagrodzenia i pochodne sg zapisane w paragrafach wydatkow 401413 i 417 klasyfi-
kacji budzetowej. Inne wydatki osobowe niezaliczane do wynagrodzen w paragrafie 302. Wydatki
biezace — to wydatki zapisane w paragrafach ponizej 600.
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Po pierwsze, fakt, ze mamy do czynienia z transferem o charakterze ogol-
nym sugeruje, iz z punktu widzenia analiz wptywu jego wielkosci na zachowania
wydatkowe samorzadu mozemy mie¢ do czynienia z ,,niby wlasnym dochodem”.
Wazrost subwencji powinien wptywac¢ na wydatki samorzadow w oswiacie po-
dobnie jak wzrost ich dochodéw wtasnych. Z drugiej strony, kalkulacja subwen-
cji jest powigzana z kosztami funkcjonowania oswiaty (cho¢ jak wspomniano,
jest to szacunek daleki od doskonalosci) co zbliza subwencj¢ oswiatowa do
dotacji. Zatem mozemy si¢ spodziewac¢ istnienia efektu substytucyjnego, zwia-
zanego z obnizeniem ,,.ceny”’ za oswiat¢ dzigki istnieniu dofinansowania ze-
wnetrznego, a zmiany subwencji beda wyrazniej wplywaé na wydatki o$wia-
towe samorzaddéw niz zmiany ich dochodéw wtasnych.

Po drugie, de iure zadania oswiatowe sg wlasnymi samorzadéw, a wiec
przetozenie zmian w wysokosci subwencji oswiatowej na wysokos¢ wydatkow
oswiatowych samorzaddéw nie powinno by¢ silne. Z drugiej strony, o czym sze-
rzej bedziemy mowi¢ w kolejnej czesci tego rozdzialu (podrozdziat 3.3.) — fakt
szczegdtowego uregulowania wielu wydatkow z zakresu o$wiaty sprawia, ze
przedstawiciele samorzadow czuja si¢ jedynie realizatorami polityki centralnej.
Zatem zmiany subwencji powinny silnie wptywac¢ na zmiany wydatkowe samo-
rzadow w obrgbie oswiaty.

Odpowiedz na to, ktére z powyzszych podejs¢ przewaza w faktycznej po-
lityce polskich gmin pomoga nam znalez¢ analizy dotyczace problemu efektu
lepu na muchy oraz super efektu lepu na muchy. Zgodnie z zaprezentowanymi
w podrozdziale 1.3. rozwazaniami, transfery w szczeg6lny sposob oddziatujg na
polityke wydatkowa samorzadow. Subwencje silniej niz dochody wiasne oddzia-
tuja na wydatki samorzadéw, co jest okreslane efektem lepu na muchy. Kazda
ztotowka wzrostu subwencji bedzie silniej wptywaé (podnosi¢) na analizowane
wydatki lokalne niz ztotowka wzrostu dochodéw wiasnych. Pierwsza z weryfi-
kowanych w tej czesci tez dotyczy wilasnie tego efektu: subwencja o$wiatowa
»przykleja” sie¢ do wydatkéw samorzadu na edukacje, bardziej niz jego
dochody wlasne, wplywajac na wysokos$¢ tych wydatkéw. Pomimo tego, ze
mamy do czynienia z transferem ,,nieznaczonym”, jego efekt jest zblizony do
efektu dotacji. A samodzielno$¢ wydatkowa samorzagddéw jest ograniczona bar-
dziej niz wskazuja na to standardowe miary tej samodzielnosci — wpisujace
subwencj¢ do dochodéw wydatkowo samodzielnych.

Kolejne wazne analitycznie pytanie, to problem symetrii lub asymetrii
zmian wydatkow w stosunku do wzrostu i spadku transferu. Jesli subwencja
oswiatowa ma spowodowac, ze samorzady dostarcza efektywng ilo$¢ tego dobra
z punktu widzenia catego spoteczenstwa, to wiedza o sile i kierunku tych zmian
jest niezbedna. Jesli spadek subwencji powodowalby mniejsze niz przy wzroscie
zmiany w wysokosci wydatkéw (a wicc wystepowatoby fiskalne zastapienie) —
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oznacza to, ze samorzady sa w stanie utrzymac okreslony poziom wydatkow
przy nizszej wysokosci subwencji, to ograniczenie wydaje si¢ efektywne, choc¢
nie wiadomo, czy nie mamy tu do czynienia z jakim$ wypychaniem przez eduka-
cj¢ innych samorzadowych wydatkow. Jesli natomiast spadek subwencji powo-
duje szybsze wycofywanie si¢ samorzadow z danego zadania (super efekt lepu
na muchy) ograniczenia wysokosci subwencji z punktu widzenia efektow dla
catego kraju musza by¢ ostrozniejsze. Oznacza to rowniez, ze to inne zadania
samorzadu wypychaja oswiate.

Problem ten wydaje si¢ szczegdlnie istotny dzi§ w Polsce, ze wzgledu na
niz demograficzny i stale obserwowane zmniejszanie si¢ liczby dzieci w szko-
fach. W analizowanej przez nas probie gmin w latach 2006-2011 liczba dzieci
w szkotach podstawowych i gminnych spadta o 16%. Oznacza to koniecznos¢
zmniejszenia subwencji, zatem pytanie o wptyw takiej zmiany na polityke wy-
datkowg samorzaddw jest istotny.

Drugg teza, jaka bedzie weryfikowana ponizej, jest istnienie asymetrii
w reakeji wydatkow o§wiatowych samorzadéw na spadki i wzrosty subwencji
oswiatowej. Nie przesadzam w tym miejscu, jaki jest znak tej asymetrii, zwa-
Zywszy na opisane wczesniej przeciwstawne czynniki, ktére na powigzania
subwencji i wydatkéw oswiatowych oddziatuja. Obok tego warto jeszcze odwo-
ta¢ si¢ do opisywanej w podrozdziale 1.3. teorii, zgodnie z ktdrg o typie asy-
metrii beda decydowaé rozne bodzce (por. rowniez tabela 35).

Weryfikacja obu tez dokonana zostanie w oparciu o analiz¢ danych pane-
lowych o wydatkach i dochodach 2270 gmin z lat 2006-2011. W celu ustalenia
istnienia oraz typu asymetrii wykorzystana zostanie forma funkcyjna zapropo-
nowana przez Gramkhara. Jest to jedna z trzech form funkcyjnych analizo-
wanych przez Gramkhara. Zgodnie z jego badaniami dobrze oddaje zaleznos¢
wydatkow od dochodéw transferowych. Natomiast nieco niedoszacowany jest
w niej czynnik asymetryczny (Gramkhar S., 2002, s. 57 i dalsze).

Tabela 35. Fiskalne zastgpienie czy super efekt lepu na muchy
— najwazniejsze przyczyny ich wystepowania

Fiskalne zastgpienie Super efekt lepu na muchy

e Dotyczy zadan ,,czulych spolecznie”, ktoérych obniz-|e Dotyczy zadan ,,mniej waznych” dla
ka jest szczegdlnie trudna dla wtadz lokalnych mieszkancoéw/wladz lokalnych

o Jest mozliwy (silniejszy), gdy wiadze lokalne majale Wymusza go brak elastycznosci w bud-
mozliwos$¢ szybkiego przesuniecia w miejsce utraco-|  zetach samorzadéw, zaréwno po stro-
nych dochodéw innych zrédet finansowania (docho-| nie dochodowej, jak i wydatkowej
déw, pozyczek) lub rezygnacji z innych wydatkow Umacnia si¢ w dluzszym okresie

o (Czes¢ badan pokazuje, ze znika w dhuzszym okresie

Zrédlo: Opracowanie wlasne.
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Do podstawowej funkcji popytu, jaka bierzemy pod uwage:
Wit = f(dgie)
gdzie:
W, reprezentuje wydatki i-tego samorzadu w roku ¢ na o$wiate, a doktadne wydatki biezace na
szkoty podstawowe i gimnazja,

za$ dy,, n roznych kategorii dochodéw, w tym subwencje o$wiatowa (S), dodamy zmienng charak-
teryzujaca sytuacje jej spadku w stosunku do roku poprzedniego:

D¢ AS;y
gdzie:
A48, = Sy — Sy, - 1) — reprezentuje réznice pomigdzy subwencja o§wiatowa w roku ¢ w stosunku do
roku poprzedniego, za$ D, to sztuczna zmienna, ktora przyjmuje wartos$¢ jeden lub zero. D; = 1
jesli S; < Sy1yoraz 0 w przeciwnym przypadku.

Roéwnanie popytu mozna zapisaé:

Wi= a1+ aSi+ asDiAS;

gdzie
a, — reprezentuje zmiang wydatkow (AW;;), w zwiazku ze wzrostem subwencji oswiatowej,
ay*taz — zmiang (AW;;), jaka nastepuje, jesli subwencja spadnie,
Jesli nie ma zadnej asymetrii, a; jest nieistotne. Jesli natomiast okaze si¢ istotne statystycznie, to gdy:
ay < 0 spadek subwencji o$wiatowej skutkuje spadkiem wydatkéw, jednak mniejszym niz przy
wzroscie, a wigc mamy fiskalne zastapienie,
asz > 0 spadek subwencji powoduje spadek wydatkow wiekszy niz przy wzroscie, a wigc mamy
do czynienia z super efektem lepu na muchy.

W naszej analizie badany bedzie spadek subwencji oswiatowej liczony na
dwa sposoby. Po pierwsze, przeliczanej na liczbe uczniow w szkotach podsta-
wowych i1 gimnazjach samorzadowych. Po drugie, liczonej w odniesieniu do
liczby ludnosci ogotem.

Spadek subwencji w przeliczeniu na liczbe ucznidow w samorzadzie bg-
dzie zwigzany ze spadkiem liczby dzieci o okreslonych potrzebach czy proporcji
lub liczby nauczycieli o wyzszych szczeblach awansu. Spadek liczby dzieci przy
zachowanych proporcjach pozostalych nie powinien powodowac obnizenia
subwencji przeliczanej na liczbeg dzieci (raczej mozna spodziewac si¢ w takiej
sytuacji wzrostu subwencji). Mozna zatem powiedzie¢, ze tak przeliczona sub-
wencja jest odporna na zmiany demograficzne. Subwencja przeliczana na liczbe
ucznidw oznacza, ze traktujemy jg bardziej jako dotacj¢ niz subwencjg, gdyz
oceniamy jej udzial w finansowaniu kosztow ustug edukacyjnych, a nie w do-
chodach ogdtem.

Spadek subwencji per capita bedzie obok wymienionych powyzej czynni-
kéw wynikal ze zmniejszenia si¢ liczby dzieci w samorzadzie. Bedzie zatem
odpowiadat za zmiany demograficzne i jak pokazuje ponizsza tabela, byl w ana-
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lizowanym okresie znacznie czg¢stszy niz spadki subwencji w przeliczeniu na
ucznia. W przeliczeniu na liczb¢ mieszkancow subwencja nabiera charakteru
transferu ogolnego — stanowiacego, podobnie jak dochody wiasne, sposob finan-
sowania wszystkich zadan, nie tylko o§wiatowych samorzadu.

Tabela 36. Liczba przypadkéw spadku subwencji oswiatowej w stosunku
do roku poprzedniego w latach 2007—2011

Liczba przypadkow spadku subwencji oswiatowej
Rok w przeliczeniu na ucznia szkoty podstawowej lub gimnazjum w gminie —-A
Deltasuboswiatowa_pu_negatywna

- miejskie wiejskie miejsko-wiejskie razem

2007 13 83 16 112
2008 6 38 8 52
2009 11 89 20 120
2010 17 157 40 214
2011 58 391 123 572

Rok Liczba przypadkéw spad!(u_subwencji oswiatowej per capita —-A
Deltasuboswiatowa_pc_negatywna

- miejskie wiejskie miejsko-wiejskie razem

2007 40 362 122 524
2008 15 130 44 189
2009 29 309 106 444
2010 99 732 266 1097
2011 91 787 289 1 167

Zrodlo: Opracowanie wlasne na podstawie: danych ze sprawozdan budzetowych RB-27S oraz
danych GUS.

W dalszej analizie, w zaleznosci od sposobu przeliczenia subwencji, wy-
datki samorzadéw na oswiat¢ bedg przeliczane odpowiednio na ucznia Iub na
mieszkanca. To oznacza, ze analizujemy rozne problemy. W przypadku przeli-
czen na ucznia szacujemy przede wszystkim koszty (wyrazone wydatkami)
zwigzane z funkcjonowaniem systemu oswiaty, w pewien sposdb odrywajac
je od pozostatych dziatan samorzadu. Z kolei w przypadku przeliczenia na
mieszkanca analizujemy oswiate jako koszt dla catego budzetu i wszystkich
mieszkancéw, zatem widzimy ja niejako na tle innych wydatkéw samorzado-
wych. Ostatecznie w obu tych analizach beda brane pod uwage nastgpujace
zmienne:
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Tabela37. Lista zmiennych wykorzystanych w analizach wptywu subwencji na polityke

wydatkowg gmin wobec o$wiaty™

Analiza w przeliczeniu na ucznia

Analiza w przeliczeniu na mieszkanca

Zmienna zalezna

wydatki biezace-dotacje pu — wydatki biezace na
szkoly podstawowe i gimnazja w gminie pomniej-
szone o dotacje na zadania biezace w tych szko-
tach, w przeliczeniu na liczbg ucznidéw w szko-
fach i gimnazjach dziatajacych na terenie gminy

wydatki_biezace-dotacje pc — wydatki biezace na
szkoty podstawowe i gimnazja w gminie po-
mniejszone o dotacje na zadania biezace w tych
szkotach, w przeliczeniu na liczb¢ mieszkancow
gminy

Zmienne reprezentujgce dochody gmin, w tym subwencje

subosw_pu-subwencja o$wiatowa w przelicze-
niu na ucznia gminy w szkotach podstawowych
i gimnazjach

subosw_pc — subwencja o$wiatowa w przelicze-
niu na liczbe mieszkancéw gminy

liczbe mieszkancéw gminy

dochodywlasne pc — Dochody wiasne oraz udzialy w PIT i CIT samorzadu w przeliczeniu na

Zmienna do oceny symetrii/asymetrii reakcji na zmiany subwencji

Deltasuboswiatowa pu_negatywna — Roznica w
wartosci w roku ¢ w stosunku do roku #1 sub-
wencji o§wiatowe] przeliczanej na ucznia, jesli
jest to réznica ujemna D;AS;; w rdwnaniu popy-

Deltasuboswiatowa pu_negatywna — Roznica w
wartosci w roku ¢ w stosunku do roku #1 sub-
wencji o$wiatowe] przeliczanej na mieszkanca,
jesli jest to réznica ujemna D;AS; W réwnaniu

tu na str. 121 réwnaniu popytu na str. 121

Zmienna okres$lajaca koszty oswiaty

wielkosc_szkoly — Przecietna liczba dzieci w szkotach i podstawéwkach gminy

* Podstawowe statystyki powyzszych zmiennych znajduja si¢ w zalaczniku nr 2.

Zrodlo: Opracowanie whasne.

W przeciwienstwie do modelu analizujacego wplyw dotacji (podrozdziat
3.1.) nie interesuja nas tu rozne typy dochodow witasnych, a ich ogoélna wartos¢.
Ocena istnienia fly-paper effect wymaga zestawienia dochoddéw z subwencji
z dochodami wiasnymi.

W przypadku obu analiz w modelu zostata wykryta autokorelacja, a wiec
wykorzystano analiz¢ AR1. Czynniki specyficzne dla danego roku okazaty sig¢
w tej analizie nieistotne w trzech analizach, dlatego zrezygnowano z nich
we wszystkich przeliczeniach. Zmiennych nie poddano zlogarytmowaniu — po
pierwsze, ze wzgledu na ujemne wartosci zmiennej delta oraz znaczng liczbg
zer w tej zmiennej, po drugie, dla zachowania klasycznej analizy efektu lepu na
muchy. Efekt ten dotyczy zmian wyrazonych w wartosciach pieni¢znych, a nie
w procentach — co oznaczataby analiza logarytmow.
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Ostatecznie analizowane beda dwie zaleznosci:

wydatki_biezace — dotacje_pu ;;
= &;+ [f;subosw_pu;;
+ B, Deltasubo$wiatowa_pu_negatywna;;
+ BsIndochwlas_pc;; + fiwielkosc_szkoly + €;;

oraz

wydatki_biezace — dotacje_pc ;;
= &;+ [1subosw_pc;,
+ B, Deltasubo$wiatowa_pc_negatywna;;
+ BsIndochwlas_pc;; + fiwielkosc_szkoly + &;;

gdzie:

zmienne opisane s3 jak w powyzszej tabeli,
i — gmina (liczba gmin w kazdym z typéw podana jest w tabelach wynikowych,

t — rok, w analizie wzigte sg pod uwage lata 2007-2011 (rok 2006 ze wzgledu na niemozno$é
policzenia dla niego zmian nie byt brany pod uwagg),
«; — stata, reprezentujaca specyficzne cechy i-tej jednostki,
p1.fs — wspdlczynniki kierunkowe analizowanych zmiennych niezaleznych, W naszej analizie
szczegllng uwage nalezy zwrocié na istotnosé i znak wspotezynnika f,,

gdzie: £ to i.1.d.

Ei=pPE, i1 TCir

Wyniki obu analiz widoczne sg w ponizszych tabelach.

Tabele 38. Wyniki dla efektu lepu na muchy i asymetrii reakcji na subwencje
— estymacja w przeliczeniu na ucznia

wydatki_biezace-

wydatki_biezace-

wydatki_biezace-

dotacje_pu dotacje_pu dotacje_pu
miasta wiejskie miejsko-wiejskie
subosw_pu 0,76%** 0,85%* 0,88%%*
Deltasuboswiatowa pu_negatywna -0,03 -0,37** 0,13%%*
dochodywlasne pc 0,04* 0,09%* 0,04
wielkosc_szkoly -6,41%* -5,02%* -1,37*
_cons 4617,89%** 2219,45%** 1744,89%**
R2 0,30 0,40 0,35
Rho-ar 0,37 0,41 0,49
N 896 5964 2220
Liczba okresow 4 4 4
Liczba grup 224 1491 555

Poziom istotnosci: * p<0.1; ** p<0.05; *** p<0.01.

Zrodlo: Opracowanie wilasne.
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Tabele 39. Wyniki dla efektu lepu na muchy i asymetrii reakcji na subwencije.
Wyniki estymacji w przeliczeniu na mieszkanca

wydatki_biezace- | wydatki_biezace- | wydatki_biezace-
dotacje_pc dotacje_pc dotacje_pc
miasta wiejskie miesjko-wiejskie
subosw_pc 0,31%* 0,39* 0,30*
Deltasuboswiatowa pc negatywna 0,07 -0,19* 0,04
dochodywlasne pc 0,00 0,01* 0,00
wielkosc_szkoly -0,34* -0,28* -0,12*
_cons 580,25* 542,84% 547,87*
R2 0,37 0,56 0,55
Rho-ar 0,35 0,39 0,48
N 896 5964 2220
Liczba okreséw 4 4 4
Liczba grup 224 1491 555

Poziom istotnosci: * p<0.1; ** p<0.05; *** p<0.01.

Zrodlo: Opracowanie wihasne.

Subwencja o$wiatowa okazata si¢ zmienng, ktérej zmiany w obu anali-
zach najsilniej wptywajg na zmiany wydatkow na o$wiatg. Zgodnie z intuicjg ten
efekt jest silniejszy, jesli analizujemy subwencje w przeliczeniu na ucznia niz na
mieszkanca oraz odpowiednio wydatki na ucznia i na mieszkanca. Subwencja
jest liczona wiasnie na ucznia i jak bylo powiedziane wczesniej, aczkolwiek
niedoskonale probuje szacowac koszty (wydatki) edukacyjne. Z kolei jesli prze-
liczymy subwencje i wydatki na mieszkanca, ,,;ozwadniamy” ten zwigzek.

Kazda ztotowka wzrostu subwencji w przeliczeniu na ucznia odpowiada
wzrostowi wydatkow (znéw przeliczanych na ucznia) o 76—-88 groszy. W przy-
padku przeliczania per capita, to oddziatywanie jest mniejsze — kazda ztotdéwka
wzrostu subwencji liczonej na mieszkanca powoduje wzrost wydatkow w szko-
tach liczony na mieszkanca o 30-31 groszy.

Zmiany subwencji w obu przypadkach znacznie silniej thumacza zmiany
wydatkéw oswiatowych niz zmiany dochodéw wilasnych, ktore zreszta w wielu
przypadkach okazywaly si¢ nieistotne. Przy czym klasyczny efekt lepu na mu-
chy mozemy analizowa¢ tylko w przypadku przeliczen na mieszkanca wszyst-
kich zmiennych — a wigc w drugiej przedstawianej analizie. Byly one istotne
statystycznie jedynie w gminach wiejskich. Jak wida¢ zmiana dochodéw wtas-
nych o 1 zt przektada si¢ na wzrost wydatkéw oswiatowych tylko o 1 grosz,
a nawet mniej. Z kolei w gminach miejskich 1 miejsko-wiejskich zmiany docho-
déw wiasnych w ogoéle nie wptywajg na zmiany wydatkow oswiatowych.
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Tym samym pozytywnie zostala zweryfikowana pierwsza w tym rozdziale
hipoteza. Subwencja oswiatowa ,,przykleja” si¢ do wydatkow samorzadu na
edukacje 1 bardziej niz jego dochody wtasne wptywa na wysokos¢ tych wydat-
kéw. Zapewne ma to zwigzek z celowym wyliczaniem tej subwencji, a wigc
istnieniem efektu substytucyjnego — potanienia zadan o$wiatowych. Jednak to
potwierdza wczesniej wskazywang sugesti¢, ze pomimo prawnego okreslenia
subwencji jako transferu nieznaczonego dziala ona w samorzadach analogicznie
do dotacji.

W przypadku analizy w przeliczeniu na ucznia asymetria reakcji na zmiany
subwencji o$wiatowej okazata si¢ istotna w gminach miejsko-wiejskich i wiej-
skich. Przy czym rodzaj tej asymetrii jest r6zny. W przypadku gmin miejsko-
-wiejskich mamy do czynienia z super efektem lepu na muchy (wspétczynnik
kierunkowy przy zmiennej Deltasuboswiatowa pu_negatywna okazat si¢ dodatni).
Oznacza to, ze w przypadku spadku subwencji przeliczanej na ucznia nastepuje
w tych gminach ograniczenie wydatkdw samorzadow na oswiate (znéw w prze-
liczeniu na ucznia). Jesli, jak powiedziano, wzrost subwencji o ztotdwke powo-
duje wzrost wydatkéw o 88 groszy, to spadek o ztotdwke powoduje spadek, ale
nawet ponad 1 ztoty (1,1 zt). W gminach wiejskich mamy do czynienia z fiskal-
nym zastgpieniem — tam zmienna Deltasuboswiatowa pu negatywna okazata
si¢ istotna i ujemna. Jeden zloty wzrostu subwencji oznacza wzrost wydatkow
o 85 groszy, za$ spadek subwencji o 1 ztoty powoduje spadek wydatkéw tylko
0 50 groszy.

Fakt, ze Zzadnej formy asymetrii nie zanotowano w gminach miejskich
moze by¢ zwigzany z tym, ze zmiany wielkosci subwencji sg tam nizsze niz
w pozostatych gminach (por. statystyki w zataczniku 2), gdyZ nie ma w subwen-
cji zawartej wagi wiejskiej. Zatem zar6wno w przeliczeniu na ucznia, jak i per
capita zmiany te sg nieco mniej dotkliwe dla budzetu gminy.

Jak wspomniano, spadek subwencji przeliczanej na ucznia oznacza przede
wszystkim zmiany w kompozycji uczniéw i nauczycieli w samorzadzie. Reakcja
samorzadow miejsko-wiejskich na te zmiany jest szybsza niz w wiejskich za-
pewne z tego powodu, ze sieci szkolne sg bardziej rozbudowane, a wspomniane
zmiany latwiej si¢ w ramach tych sieci dokonujg bez koniecznosci ingerencji
w samg sieC. Inna sytuacja jest w gminach wiejskich, gdzie sieci sg mniej ela-
styczne i wolniej dostosowuja si¢ do zmian.

Potwierdzeniem tej intuicji jest analiza asymetrii w przypadku liczenia
subwencji i wydatkow oswiatowych per capita. Jest to zdecydowanie czestszy
przypadek spadkow i powigzany jest ze zmniejszaniem si¢ liczby dzieci w szko-
fach. W gminach wiejskich znéw zaobserwowaé mozna asymetri¢ typu fiskal-
nego zastgpienia. Samorzady wiejskie zatem, w zwigzku ze spadkiem subwen-
cji, zmniejszaja swoje wydatki jednak mniej niz w analogicznym przypadku
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wzrostu. Jesli ztotdéwka wzrostu subwencji oznacza wzrost o 39 groszy, to przy
spadku jest to tylko 20 groszy. W przypadku gmin miejskich i miejsko-wiejskich
w tej analizie asymetria nie okazata sig¢ statystycznie istotna.

Innym wytlumaczeniem istnienia, a takze zréznicowania typow asymetrii
w gminach wiejskich i pozostatych moze by¢ zréznicowana spoteczna i poli-
tyczna rola o$wiaty w tych réznych samorzadach. W gminach wiejskich, ktdre
przecigtnie sg najmniej liczne (por. tabela 5 w rozdziale 2), wtadze publiczne sa
blizej mieszkancow, trudniej jest im podejmowac niepopularne spotecznie decy-
zje — np. zwigzane z zamkni¢ciem szkoly. Poza tym szkota na terenach wiej-
skich pelni znacznie wazniejsza rol¢ niz w miastach. W bardziej liczebnych
samorzadach — miejskich 1 miejsko-wiejskich, gdzie wtadze lokalne sg dalsze od
mieszkancoéw, problem ten jest mniej dotkliwy, a zatem wiladzom publicznym
tatwiej jest zamknaé szkoke czy zrezygnowa¢ z oddziatu lub dodatkowych zajeé™.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, mozna uznaé, ze postawiona
w tym rozdziale hipoteza zostata pozytywnie zweryfikowana. Istnieje asymetria
w reakcji wydatkow o$wiatowych samorzadow na spadki i wzrosty subwen-
cji oSwiatowej. Asymetria ta ma forme fiskalnego zastapienia w gminach
wiejskich i (jesli wystepuje) super efektu lepu na muchy w przypadku gmin
miejsko-wiejskich.

Na koniec warto zauwazy¢, ze kolejna zmienna wzigta przez nas pod
uwage w analizie — wielko$¢ szkoty okazata si¢ istotna, a znak ma zgodny z intui-
cja. Wielkos¢ szkoty w analizach wydatkoéw na ucznia okazata sie istotna i ujemna
we wszystkich analizach. Im $rednio szkoty w samorzadzie sg wicksze, tym
w przeliczeniu na ucznia lub mieszkanca wydaja samorzady na o$wiat¢ mniej.

3.3. Ograniczenia elastycznosci wydatkowej w zakresie
ksztattowania wynagrodzen nauczycieli i ich wptyw
na polityke wydatkowg samorzadow

Edukacja, jak pokazano w podrozdziale 1.4., jest dziedzing, ktéra w wielu
krajach, nawet jesli jest formalnie zdecentralizowana, poddana jest szeregu ogra-
niczeniom nie tylko poprzez system finansowania, ale roéwniez szczegdlowe
wskazania co do ilosci i rodzaju ,,produkcji”, a réwniez czynnikow produkcji.
Tak jest rowniez w Polsce. Ponizej w sposdéb szczegdlny bedzie poddane ana-
lizie ograniczenie autonomii samorzadéw w odniesieniu do najwazniejszego
czynnika produkcji w edukacji — nauczycieli.

* Potwierdzeniem tej hipotezy bytaby analiza informacji o wielkosci samorzadu liczonej
liczba mieszkancéw. Jednak zmienna ta okazala si¢ silnie skorelowana z wielkoscig szkoty i nie
byla wzigta pod uwage w powyzszych wyliczeniach.



