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Abstract: The systematic growth of public sector debt is a derivative of many factors. In 

their substrate are, among others unbalanced budgets of local government units. One 

of the reasons for this phenomenon is the regular increase in public administration staff 

resources. And then related expenses for personal expenses. The regression analysis, 

based on the time series covering the years 2004–2016, indicates a clear linear character 

of the changes taking place in this area. In turn, the correlation analysis indicates a high 

level of their dependence. This process takes place independently of the stated facts 

contained in the analytical reports and scientific papers, indicating the dysfunctions of 

the Polish public administration caused by excess human resources.
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Wprowadzenie

Toczący się w przestrzeni publicznej dyskurs nad funkcjonowaniem samorządu te-
rytorialnego, stworzona w tym zakresie teoria oraz zdecydowana większość badań 
empirycznych na ogół pomijają koszty wprowadzonych zmian strukturalnych w kra-
jowej administracji publicznej. Decentralizacja władzy łączona jest z uznanym a prio-
ri modelem współczesnych państw demokratycznych. Przeniesienie części władzy 
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publicznej z administracji rządowej na poziom władzy regionalnej i  lokalnej łączony 
jest z najważniejszym wymiarem samorządności wspólnot lokalnych i współczesnym 
rozumieniem demokracji. W praktyce operacyjnej samorząd terytorialny pełni zadania 
administracji zdecentralizowanej działającej w ramach prawa krajowego. Nowa organi-
zacja państwa zapoczątkowana zmianami przed ponadćwierćwieczem przyniosła sze-
reg wyzwań rozwojowych wpisanych w potencjał naturalny i gospodarczy jednostek 
przestrzenno-administracyjnych oraz kompetencje włodarzy samorządowych.

Włączając się w dyskusję nad pożądanym modelem państwa w wymiarze jego or-
ganizacji i  zarządzania, należy uwzględnić wymiar ekonomiczny funkcjonowania no-
wych struktur administracyjnych. Podejście to jest często negowane, jako nadmiernie 
marginalizujące wartości społeczne i demokratyczne, pozostaje jednak w sprzeczności 
z  potrzebą racjonalnego gospodarowania. Kwestią zasadniczą jest w  tym przypadku 
zachowanie równowagi dochodowo-wydatkowej, przy jednoczesnym regulowaniu zo-
bowiązań finansowych. Niniejsze opracowanie poddaje relacyjno-wskaźnikowej anali-
zie statystycznej wybrane mierniki zawarte w sprawozdaniach budżetowych jednostek 
samorządu terytorialnego (JST) udostępniane przez Ministerstwo Finansów oraz dane 
pochodzące z baz Głównego Urzędu Statystycznego. Przeprowadzone badanie, obej-
mujące kwestie dochodowe, wydatkowe, w tym wydatki bieżące, zadłużenie oraz iloś-
ciowy wymiar zasobów kadrowych nie pozostawia złudzeń, że lata 2003–2016 charak-
teryzowały się wielokrotnym zwiększeniem zadłużenia oraz systematycznym wzrostem 
wydatków bieżących ogółu JST, w tym związanych ze wzrostem wysokości oraz sumy 
wynagrodzeń systematycznie zwiększającej się liczby urzędników. Dostrzeżone fakty 
nie są jednak tożsame ze stwierdzeniem występowania związku przyczynowo-skutko-
wego pomiędzy porównywanymi zmiennymi o charakterze jakościowym. Poznawczo-
aplikacyjny charakter opracowania sprawia, że jego wyniki mogą zostać wykorzystane 
jako argument w dyskusji nad potrzebą modernizacji struktur samorządu terytorialnego 
istotnie obciążających wydatki publiczne, a jednocześnie nie mających charakteru pro-
rozwojowego. Nie bez znaczenia pozostaje wkład w badania prowadzone w zakresie 
ekonomii sektora publicznego.

Ekonomia samorządu terytorialnego 

Sektor publiczny stanowi istotną część każdej rozwiniętej gospodarki rynkowej, a zatem 
winien respektować prawa obowiązujące w otoczeniu funkcjonującym według reguł ryn-
kowych [Wiatrak, Żyżyński 2005]. Samorząd terytorialny nie jest żadnym novum. Obecny 
kształt jego struktur, wpisanych w sektor publiczny, powstał w wyniku reform przeprowa-
dzonych w Polsce pod koniec XX wieku. Wprowadzone wówczas zmiany przez jednych 
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oceniane są jako jedne z najbardziej udanych w rozwoju III Rzeczypospolitej Polskiej [Czar-
necki i in. 2017, Gomułka 2016], a przez innych jednoznacznie krytykowane [Kieżun 2013, 
Bożyk 2015]. Spór w tym zakresie toczy się nieustannie, jednak nader często sprowadza-
ny jest wyłącznie do formułowania haseł mających podłoże w przekonaniu o potrzebie 
budowy struktur państwa polskiego na wzór „zachodni”, bez głębszej refleksji nad kon-
sekwencjami i kosztami tych zmian. Wymiar ekonomiczny jest w prowadzonym dyskur-
sie wyraźnie marginalizowany. Dzieje się tak nie tylko dlatego, że brakuje analiz w tym 
zakresie, ale z uwagi na fakt, że prowadzona debata zawłaszczona została przez sferę po-
lityki. Krajowe studia ekonomiczne w sposób zdecydowanie asekuracyjny korzystają ze 
światowej myśli naukowej rekomendującej potrzebę odchodzenia od hermetyzowania 
dyscyplin naukowych, łączenia dziedzin nauki oraz teorii z praktyką. Tymczasem faktem 
jest, że systematycznie wzrasta koszt utrzymania samorządów (dotyczy to m.in. bieżących 
wydatków administracyjnych), a jednocześnie zwiększa się ich zadłużenie.

Samorząd terytorialny w strukturach państwa i gospodarki – ewolucja podejścia
Kwestie, jakimi zajmuje się ekonomia sektora publicznego, należą współcześnie do najbar-
dziej interesujących w całej ekonomii [Stiglitz 2015]. Jednocześnie są to sprawy bardzo trud-
ne ze względu na ich głębokie zakorzenienie w relacjach ekonomii z polityką. Niewielkie 
znaczenie sektora publicznego znamienne jest dla ekonomii klasycznej stawiającej na wio-
dącą rolę niewidzialnej ręki rynku jako mechanizmu alokacji zasobów i zadowolenia społe-
czeństwa. Ewolucja poglądów ekonomicznych zorientowana została na potrzebę zwiększe-
nia zaangażowania państwa w gospodarkę, czego efektem jest dominujący współcześnie 
model państwa opartego na wysokim zaangażowaniu w sferę społeczną i gospodarczą. Sy-
stematyczna rozbudowa sektora publicznego w praktyce jednak nie w każdym przypadku 
doprowadziła do ukształtowania sprawnie działających instytucji. Pojawia się zatem potrze-
ba reformowania sektora publicznego ukierunkowana na poszukiwanie alternatywnych 
sposobów jego organizowania i mechanizmów funkcjonowania [Wiatrak, Żyżyński 2005].

Nowa polska administracja publiczna, będąca fundamentem sektora publicznego, 
ma niezbyt długą historię, sięgającą końca XX wieku. Niezwykle ważne miejsce w orga-
nizacji państwa zajmuje samorząd terytorialny, a w szczególności jego struktury admi-
nistracyjne. Znaczenie to wynika przede wszystkim z rozmiaru instytucjonalno-organi-
zacyjnego oraz posiadanych kompetencji. Nie oznacza to jednak, że jest to rozwiązanie 
optymalne. Szerokim rozważaniom prowadzonym na gruncie prawnym nie towarzyszą 
jednak zaawansowane analizy ekonomiczne dotyczące efektów wprowadzonej decen-
tralizacji organizacji państwa. Podstawowy argument padający w trwającej dyskusji to 
fakt, że wdrożony model jest optymalny, ponieważ jest obecny w państwach zachod-
nich i  jest podstawą właściwego funkcjonowania administracji w  demokratycznym 
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państwie prawnym [Czarnecki i  in. 2017, Wytrążek 2004]. Stanowisko to wpisane jest 
w twarde polemiki mające jednak w większości podłoże ideologiczne lub polityczne, 
pomijające dowody empiryczne bazujące na rachunku ekonomicznym. Jakkolwiek na-
leży uznać, że demokracja w jej pierwotnym znaczeniu jest bezcenna, to dzisiaj jej rozu-
mienie nie jest jednoznaczne. Zakładając a priori pozytywny wydźwięk demokracji, nie 
można bezwiednie traktować wszystkich mechanizmów realizowanych pod jej hasłem 
jako optymalnych w wymiarze społecznym lub gospodarczym.

Problematyka zadłużania sektora publicznego
Funkcjonowanie współczesnego państwa, wpisanego w  liczne normy, prawa, nakazy 
i zakazy, łączy się z koniecznością obsługi ogółu formalno-prawnych uregulowań. Obo-
wiązki te stanowią zadania administracji publicznej, a w szczególności aparatu urzędni-
czego. Waga podjętej problematyki jest bardzo złożona, a jednocześnie należy ją łączyć 
z zaangażowaniem wysokich środków publicznych. Należałoby zatem oczekiwać wyso-
kiej efektywności sektora publicznego. Nauka dostarcza jednak dowodów, że postulat ten 
pozostaje w sferze życzeniowości. Niska efektywność operacyjna sfery publicznej [Dajcz 
2014, Jakimowicz 2012, Jegorow 2013, Lewiatan 2013, Wiatrak, Żyżyński 2005] połączo-
na z nadmierną rozbudową aparatu administracyjnego [Kieżun 2013, Jegorow, Gruszecki 
2017] nie tworzą warunków sprzyjających realnemu rozwojowi gospodarczemu. Tymcza-
sem fundusze zabezpieczające realizację planowych zadań publicznych systematycznie 
wpływają na zwiększenie zadłużenia sektora publicznego. Powyższe problemy nie omijają 
samorządu terytorialnego, który regularnie zwiększa swój udział w sektorze publicznym.

Wzrastające zadłużenie samorządów terytorialnych budzi coraz większe obawy 
o stan polskich finansów publicznych [Parlińska 2014]. W tym kontekście pojawia się 
problem uchwycenia bezpiecznego poziomu zadłużenia jednostek samorządu tery-
torialnego, utrzymania ich płynności finansowej oraz zarządzania powstałym długiem 
[Zawora, Zawora 2013]. Problematyka zadłużenia sektora publicznego zachowuje swo-
ją aktualność niezmiennie od lat i ma charakter niemal globalny. Jednak w największym 
stopniu dotyczy Europy, która ma największe trudności z  rozwiązaniem kryzysu za-
dłużenia publicznego, choć majątki prywatne są w niej największe na świecie [Piketty 
2015]. W praktyce jednak to nie kwestia deficytów budżetowych winna być przedmio-
tem wnikliwej analizy, ale przed wszystkim struktura wydatków [Tamny 2016]. Ważkość 
analizowanej problematyki należy postrzegać również przez pryzmat faktu systema-
tycznego zmniejszania się zdolności do generowania dochodów własnych przez JST, 
m.in. w wyniku uzależnienia od funduszy europejskich przy jednoczesnej stopniowej 
marginalizacji endogenicznych czynników rozwoju [Jegorow 2015, Jegorow 2016]. 
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Ilościowe portrety JST w latach 2003–2016 – wybrane 
aspekty organizacyjno-finansowe

Włodarze reprezentujący JST wyposażeni zostali w  szerokie kompetencje dotyczące 
kształtowania budżetów podległych sobie jednostek, jak i ich struktur organizacyjnych. 
Faktem jest, że choć działają samodzielnie, to jednak w sposób zdeterminowany przez 
normy prawne mające charakter centralny. Praktyka funkcjonowania JST pokazuje, że 
sytuacja ekonomiczno-finansowa poszczególnych jednostek jest bardzo zróżnicowa-
na. Przy czym w większości zaobserwować można przyrost struktur organizacyjnych 
oraz kosztów ich funkcjonowania wpisanych w niezrównoważone budżety, a w efekcie 
zwiększenie zadłużenia publicznego.

Dochody, wydatki i zadłużenie ogółem JST
Systematycznie od lat zwiększają się zarówno dochody i przychody, jak i wydatki oraz 
rozchody JST. Niezrównoważona struktura budżetów przenoszona z roku na rok powo-
duje, że również regularnie zwiększa się ich zadłużenie. Zmiany w wartościach szeregów 
czasowych: dochodów ogółem, wydatków ogółem oraz zadłużenia ogółem JST, charak-
teryzują się wzrostowym trendem liniowym, co należy w przypadku zadłużenia ogółem 
odczytać jako bardzo niekorzystny prognostyk. Należy jednocześnie zwrócić uwagę na 
fakt, że w latach 2003–2015 zadłużenie ogółem JST zwiększyło się ponad czterokrotnie.

Rysunek 1. Dochody, wydatki oraz zadłużenie ogółem JST w latach 2003–2015 [w mln zł]

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Ministerstwa Finansów.
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Zależności liniowe w każdej z wyodrębnionych kategorii charakteryzują się wysoką 
dobrocią dopasowania, na co wskazują wartości współczynnika determinacji ( ).

Dochody ogółem: 						       1

Wydatki ogółem: 
Zadłużenie ogółem: 
Utrzymanie się tendencji zmian w zarysowanym kształcie skutkować może przy-

rostem zadłużenia ogółu JST w skali roku sięgającym 5,6 mld zł. Jednocześnie należy 
zwrócić uwagę na fakt, że o ile w 2003 roku zadłużenie stanowiło 21,8% dochodów 
oraz 21,3% wydatków, o tyle w roku 2015 oba wskaźniki uplasowały się odpowiednio 
na poziomach 36,0% i 36,5%.

Rysunek 2. Udział zadłużenia w dochodach ogółem JST w latach 2003–2015

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Ministerstwa Finansów.

Biorąc pod uwagę analizę regresji szeregu czasowego udziału zadłużenia w do-
chodach, należy optymistycznie ocenić rysujące się w tym zakresie trendy wyrażone 

1 t – jednostka czasu, którą jest rok; R2 – jest jedną z podstawowych miar jakości dopasowania modelu 
teoretycznego do danych empirycznych; siłę dopasowania określa się wg kryteriów: 
0,0 - 0,5 – niezadowalające,
0,5 - 0,6 – słabe,
0,6 - 0,8 – zadowalające,
0,8 - 0,9 – dobre,
0,9 - 1,0 – bardzo dobre.
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funkcjami charakteryzującymi się najwyższą dobrocią dopasowania do danych empi-
rycznych. Model liniowy zdecydowanie ustępuje w tym przypadku analitycznej funkcji 
trendu wyrażonej wielomianem trzeciego stopnia. Oznacza to, że w ujęciu predykcyjnym 
należy w najbliższych latach oczekiwać pozytywnych zmian w analizowanym obszarze, 
tj. systematycznego zmniejszania się udziału zadłużenia w dochodach ogółem JST.

Wydatki bieżące JST
Wydatki ponoszone przez JST dzieli się na wydatki bieżące oraz wydatki majątkowe. 
Bezpośrednio z wymiarem organizacyjnym JST wynikającym z funkcjonowania admi-
nistracji publicznej związane są wydatki bieżące (dział 750) obejmujące m.in.: wyna-
grodzenia i składki od nich naliczane, dotacje na zadania bieżące, świadczenia na rzecz 
osób fizycznych, zakup towarów i usług oraz wydatki na obsługę długu. Łączna wartość 
wydatków bieżących poniesionych przez JST w dziale 750 w roku 2015 wyniosła ponad 
16,7 mld zł, co w porównaniu z rokiem 2003 oznacza przyrost przekraczający 104%.

Rysunek 3. Wydatki bieżące JST w dziale 750 w latach 2003–2015 [w mln zł]

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Ministerstwa Finansów.

Jednoznacznie liniowy przyrost r/r wydatków bieżących w  poszczególnych JST 
potwierdzają bardzo wysokie wartości współczynnika determinacji w analizie regresji. 
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Relatywnie najwyższe roczne przyrosty wydatków w  analizowanej kategorii budże-
towej miały miejsce w gminach (371,6 mln zł), a najniższe w powiatach (109,0 mln zł).

Wydatki bieżące gmin w dziale 750:

Wydatki bieżące powiatów w dziale 750:

Wydatki bieżące miast2 w dziale 750: 

Wydatki bieżące województw w dziale 750: 

Największy udział w wydatkach bieżących JST w dziale 750 stanowią wynagro-
dzenia osobowe, których udział wzrósł z 54,1% w roku 2003 do 55,21% w roku 2015. 
Wydatki na wynagrodzenia pracowników administracji publicznej szczebla JST 
w roku 2015 wyniosły ponad 9,2 mld zł, co w porównaniu z rokiem 2003 oznacza 
przyrost przekraczający 108%.

Rysunek 4. Wydatki bieżące JST w dziale 750 – wynagrodzenia osobowe (§ 401, 
402, 405) w latach 2003–2015 [w mln zł]

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Ministerstwa Finansów.

2 miasta na prawach powiatu.
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Analogicznie do wydatków bieżących również i wydatki ponoszone na wynagro-
dzenia osobowe charakteryzują się liniowym trendem wzrostowym. Duża dobroć 
dopasowania modeli teoretycznych do danych empirycznych ma odzwierciedle-
nie w wysokich wartościach współczynników determinacji. Utrzymanie się zaryso-
wanych trendów skutkować będzie relatywnie najwyższym rocznym przyrostem 
wydatków na wynagrodzenia osobowe w gminach, o 203,3 mln zł, najniższym zaś 
w województwach, tj. o niecałe 58,6 mln zł rocznie.

Wydatki bieżące gmin w dziale 750 – wynagrodzenia osobowe: 

Wydatki bieżące gmin w powiatów 750 – wynagrodzenia osobowe: 

Wydatki bieżące miast w dziale 750 – wynagrodzenia osobowe: 

Wydatki bieżące województw w dziale 750 – wynagrodzenia osobowe: 

Relatywnie najwyższe przyrosty wydatków bieżących JST w  dziale 750 miały 
miejsce w latach 2005–2008. W największym stopniu dotknęły województw. Fakt ten 
należy bezpośrednio łączyć z wydatkami ponoszonymi na wynagrodzenia osobowe.

Rysunek 5. Przyrosty łańcuchowe wydatków bieżących JST w dziale 750 w latach 
2003–2015 [w%]

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Ministerstwa Finansów.

W przypadku wynagrodzeń osobowych wyraźna tendencja systematycznego przy-
rostu analizowanych wskaźników w układzie r/r trwała nieprzerwanie od roku 2003 do 
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roku 2008. Sięgający 48% przyrost w tej kategorii wydatków w województwach w roku 
2008 w stosunku do roku 2007 należy łączyć z wdrażaniem programów współfinansowa-
nych przez Unię Europejską wynikających z Wieloletnich Ram Finansowych 2007–2013.

Rysunek 6. Przyrosty łańcuchowe wartości wydatków bieżących JST w dziale 750 – 
wynagrodzenia osobowe (§ 401, 402, 405) w latach 2003–2015 [w%]

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Ministerstwa Finansów.

Powyższe dane nie uwzględniają liczby urzędników zaangażowanych w  pracę 
w  instytucjach Unii Europejskich, choć należałoby oczekiwać wprost przeciwnych 
wyników. Skoro administracja „unijna” otoczyła swoją jurysdykcją Polskę łącznie z za-
angażowaniem nowych kadr, to teoretycznie należałoby oczekiwać redukcji w zaso-
bach pracy krajowej administracji publicznej.

Istniejącą zależność pomiędzy dochodami, wydatkami oraz zadłużeniem JST 
potwierdza analiza korelacji przeprowadzona w  oparciu o  test Pearsona. Dokonu-
jące się w analizowanych obszarach zmiany na różnych poziomach szczegółowości 
w  latach 2003–2015 charakteryzowały się bardzo wysokim poziomem zależności. 
Równolegle do wzrostu dochodów JST zwiększały się ich wydatki, w tym te zwią-
zane z  bieżącą działalnością i  wynagrodzeniami osobowymi, oraz zadłużenie. Te 
negatywne trendy rozwojowe objęły w jednakowym wymiarze wszystkie szczeble 
samorządu terytorialnego.
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Tabela 1. Analiza korelacji wybranych cech JST na podstawie szeregów czasowych 
2003–2015

Dochody 
ogółem

Dochody 
własne

Wydatki 
ogółem

Zadłużenie 
ogółem

Dochody ogółem
WK 1 ,975** ,993** ,943**

p ,000 ,000 ,000

Dochody własne
WK ,975** 1 ,954** ,864**

p ,000 ,000 ,000

Wydatki ogółem
WK ,993** ,954** 1 ,934**

p ,000 ,000 ,000

Zadłużenie ogółem
WK ,943** ,864** ,934** 1

p ,000 ,000 ,000

750-gminy
WK ,987** ,939** ,981** ,968**

p ,000 ,000 ,000 ,000

750-powiaty
WK ,987** ,936** ,989** ,967**

p ,000 ,000 ,000 ,000

750-miasta
WK ,988** ,956** ,993** ,914**

p ,000 ,000 ,000 ,000

750-województwa
WK ,977** ,914** ,988** ,948**

p ,000 ,000 ,000 ,000

750 -JST 
WK ,993** ,945** ,992** ,959**

p ,000 ,000 ,000 ,000

750-wynagrodzenia gminy
WK ,989** ,940** ,986** ,967**

p ,000 ,000 ,000 ,000

750-wynagrodzenia powiaty
WK ,992** ,944** ,990** ,967**

p ,000 ,000 ,000 ,000

750-wynagrodzenia miasta
WK ,990** ,952** ,994** ,931**

p ,000 ,000 ,000 ,000
750-wynagrodzenia 
województwa

WK ,979** ,917** ,987** ,956**

p ,000 ,000 ,000 ,000

750-wynagrodzenia JST
WK ,991** ,942** ,991** ,959**

p ,000 ,000 ,000 ,000

WK – współczynnik korelacji Pearsona

p – istotność (dwustronna)

** korelacja jest istotna na poziomie 0,01 (dwustronnie)

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Głównego Urzędu Statystycznego.

Zatrudnienie w JST
Wzrost wydatków bieżących JST nie pozostaje bez związku z stanem liczbowym ka-
dry urzędniczej. Prawie 253 tys. etatów w roku 2016 w stosunku do niespełna 195 tys. 
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w roku 2004, to przyrost sięgający 30%. W tym samym czasie wydatki poniesione na 
wynagrodzenia osobowe wzrosły o ponad 108%. Wyniku tego nie tłuczmy zagrego-
wany wskaźnik inflacji który w latach 2004-2016 nie proroczył 30%. Być może ana-
lizowaną kwestię należy łączyć ze wzrostem minimalnego miesięcznego wynagro-
dzenia brutto, które w powyższym okresie wzrosło o 131%. Biorąc jednak pod uwagę 
przeciętne wynagrodzenie w administracji publicznej kształtujące się w roku 2016 na 
poziomie 4,9 tys. zł3 brutto wobec 2 tys. zł brutto minimalnego wynagrodzenia zwią-
zek ten wydaje być się mało istotny. Wynagrodzenia w administracji samorządowej 
kształtujące się obecnie (2016 rok) na przeciętnym poziomie 4,5 tys. zł brutto wzrosły 
o prawie 76% w stosunku do roku 2004. W JST na najwyższe wynagrodzenie mogą 
liczyć pracownicy urzędów marszałkowskich (prawie 5,3 tys. zł brutto), z kolei najniż-
sze wynagrodzenie zapewniają powiaty (niespełna 4,1 tys. zł brutto)4.

Rysunek 7. Przeciętne zatrudnienie w administracji publicznej w latach 2004–2016

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Głównego Urzędu Statystycznego.

3 Przeciętne wynagrodzenie w gospodarce narodowej w roku 2016 wyniosło 4047,21 zł.
4 Niestrukturalna analiza ilościowa nie przesądza w żaden sposób o zasadności ponoszenia określonych 
wydatków oraz o ich wysokości, czy też jej braku. Kwestia ta wymaga przeprowadzenia odrębnej wielo-
płaszczyznowej analizy wpisanej w bogaty dorobek nauki zarządzania. Programowanie rozwoju, w tym 
przekształcenia własnościowe i instytucjonalne, są złożonym procesem wymagającym zarówno determi-
nacji, jak i motywacji.
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W przypadku analizy regresji stanu zatrudnienia w administracji publicznej nie 
można już mówić o jednoznacznym trendzie liniowym. W tym przypadku dopaso-
wanie modeli teoretycznych do danych empirycznych jest znacznie mniejsze w po-
równaniu z  wcześniej analizowanymi kategoriami. Należy przy tym zaznaczyć, że 
zmniejszanie zatrudnienia w  administracji rządowej zapoczątkowane w  roku 2010 
nie zrównoważyło znacznie wyższego przyrostu kadr w JST.

Przeciętne zatrudnienie w administracji rządowej:

Przeciętne zatrudnienie w samorządzie terytorialnym:

Przeciętne zatrudnienie w gminach i miastach na prawach powiatu:

Przeciętne zatrudnienie w urzędach miast na prawach powiatu:

Przeciętne zatrudnienie powiatach:

Przeciętne zatrudnienie w województwach:

Przeciętne zatrudnienie w urzędach marszałkowskich:

Brak podstaw do jednoznacznego twierdzenia o linowym przyroście liczby pra-
cowników w układzie r/r w ujęciu predykcyjnym nie zmienia faktu, że z roku na rok 
zwiększa się liczba urzędników JST. W latach 2004–2016 przyrost kadrowy w admini-
stracji samorządowej wyniósł prawie 30%, przy czym najwyższy, bo sięgający 200%, 
miał miejsce w urzędach marszałkowskich.

Analiza korelacji wielkości zatrudnienia na stanowiskach urzędniczych w JST oraz 
skumulowanej wysokości wynagrodzeń osobowych, przeprowadzona w  oparciu 
o trzy testy: Pearsona, Tau b Kendalla i rho Spearmana, wskazuje na wysoką zależ-
ność obu zestawionych cech. Sprzężenie, jakie dokonuje się w analizowanych pro-
cesach, jest matematycznie wytłumaczalne, a  jednocześnie podważa efektywność 
prowadzonej polityki w zakresie całościowego zarządzania państwem.
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Tabela 2. Analiza korelacji wielkości zatrudnienia i wynagrodzeń (750) w JST na 
podstawie szeregów czasowych 2004–2015

Analiza korelacji
Pearsona Tau b Kendalla rho Spearmana

JST
WK

p

,956** ,848** ,895**

,000 ,000 ,000

gminy i miasta na 
prawach powiatu

WK

p

,918** ,788** ,860**

,000 ,000 ,000

powiaty
WK

p

,935** ,576** ,762**

,000 ,000 ,000

województwa
WK

p

,989** ,848** ,937**

,000 ,000 ,000

WK – współczynnik korelacji 

p – istotność (dwustronna)

** korelacja jest istotna na poziomie 0,01 (dwustronnie)

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Ministerstwa Finansów i Głównego Urzędu Sta-

tystycznego.

Paradoksalnie w sytuacji, gdy zwiększa się zatrudnienie w administracji publicz-
nej, w sektorze prywatnym dokonuje się redukcji zatrudnienia poprzez wprowadza-
nie nowych technologii pozwalających na automatyzację procesów produkcyjnych 
oraz wdrażanie rozwiązań informatyczno-komunikacyjnych. Oczywiście nie w przy-
padku każdego rodzaju działalności zmiany zachodzą w jednakowym zakresie i na-
tężeniu, dotykają one jednak wszystkich sektorów gospodarki. Faktem jest jedno-
cześnie, że wraz z  usprawnieniem procesów wytwórczych nastąpiło zwiększanie 
obowiązków formalno-prawnych przedsiębiorców. Ostatecznie jednak sektor pry-
watny, w przeciwieństwie do sektora publicznego, dość zręcznie zagospodarowu-
je nowe technologie, dokonując przy tym redukcji personelu. Tym samym można 
twierdzić, że zmiany, jakie dokonały się na przestrzeni minionej dekady w polskiej 
administracji publicznej, a zwłaszcza na szczeblu samorządowym, są empirycznym 
przykładem zastosowania prawa Parkinsona [Parkinson 2012]. Krajowa praktyka eko-
nomii sektora publicznego wydaje się być zatem daleka od filozofii działania eko-
nomii sektora prywatnego. Prawa gospodarki rynkowej zdecydowanie zbyt wolno 
przenikają do administracji publicznej. Systematyczny wzrost zadłużenia sektora 
finansów publicznych połączony z rozrastającą się biurokracją stanowią niechlubny 
obraz Polski XXI wieku [Jegorow, Gruszecki 2017].
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Podsumowanie

Utrzymanie się zarysowanych trendów w  zakresie zaangażowanych w  JST zasobów 
kadrowych i wydatków z tym związanych nie są dobrym prognostykiem dla finansów 
publicznych. Dane liczbowe nie pozostawiają złudzeń, że systematycznie z roku na rok 
zwiększają się wydatki bieżące JST, co należy bezpośrednio łączyć ze wzrostem liczby 
urzędników oraz wydatków ponoszonych na wynagrodzenia osobowe. Choć faktów 
tych nie można bagatelizować, to w  debacie publicznej próbuje się nadać im walor 
populistyczny. Tymczasem jest to problematyka racjonalnego gospodarowania fun-
duszami publicznymi, która nabiera szczególnego znaczenia wobec systematycznego 
wzrostu zadłużenia publicznego oraz zwiększających się odroczonych zobowiązań fi-
nansowych państwa wobec obywateli. Lansowany przez lata model rozwoju oparty na 
kredycie coraz odważniej konfrontowany jest z twierdzeniem, że cykliczne deficyty bu-
dżetowe i narastające zadłużenie w praktyce ograniczają rozwój ekonomiczny. Drobna 
przedsiębiorczość będąca fundamentem polskiej gospodarki w zestawieniu z rozbu-
dowywanym aparatem urzędniczym tworzy obecnie układ nieoptymalny. Zmiany są 
zatem nieodzowne, jednak do ich wprowadzenia obok woli politycznej niezbędna jest 
edukacja i świadomość ekonomiczna społeczeństwa, a zwłaszcza włodarzy reprezen-
tujących ogół instytucji publicznych od szczebla centralnego do lokalnego.

Przerost zatrudnienia określany jako „gigantomania” jest głównym wyróżnikiem 
„nowej” polskiej administracji publicznej [Kieżun 2013], która jednocześnie oceniana 
jest jako nieefektywna i represyjna [Lewiatan 2013]. Pożądana redukcja etatów admi-
nistracyjnych w JST jest wyzwaniem równie ważnym jak usprawnienie istniejących 
struktur. Należy mieć zatem nadzieję, że niniejsze opracowanie nie podda się domi-
nującej wizji naszych czasów charakteryzującej się zdolnością „odrzucania wszelkich 
świadectw empirycznych” [Sowell 2008]. Fakty nie pozostawiają złudzeń, że „machi-
na administracyjna wciąż się rozrasta, a jej sprawność maleje” [Jakimowicz 2012].
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