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Funkcjonowanie administracji publicznej
w ramach samorzqdu terytorialnego
a wzrost wydatkéw publicznych

Functioning of Public Administration within
the Sphere of Local Self-government and Increase
of Public Expenditure

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

Toczacy sie w przestrzeni publicznej dyskurs nad funkcjonowaniem samorzadu te-
rytorialnego, stworzona w tym zakresie teoria oraz zdecydowana wigkszo$¢ badan
empirycznych na ogét pomijajg koszty wprowadzonych zmian strukturalnych w kra-
jowej administracji publicznej. Decentralizacja wadzy taczona jest z uznanym a prio-
ri modelem wspodtczesnych panstw demokratycznych. Przeniesienie czesci wtadzy
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publicznej z administracji rzadowej na poziom wtadzy regionalnej i lokalnej taczony
jest z najwazniejszym wymiarem samorzadnosci wspélnot lokalnych i wspotczesnym
rozumieniem demokracji. W praktyce operacyjnej samorzad terytorialny petni zadania
administracji zdecentralizowanej dziatajgcej w ramach prawa krajowego. Nowa organi-
zacja panstwa zapoczatkowana zmianami przed ponadc¢wieréwieczem przyniosta sze-
reg wyzwan rozwojowych wpisanych w potencjat naturalny i gospodarczy jednostek
przestrzenno-administracyjnych oraz kompetencje wtodarzy samorzadowych.

Wiaczajac sie w dyskusje nad pozagdanym modelem panstwa w wymiarze jego or-
ganizadji i zarzadzania, nalezy uwzgledni¢ wymiar ekonomiczny funkcjonowania no-
wych struktur administracyjnych. Podejscie to jest czesto negowane, jako nadmiernie
marginalizujgce wartosci spoteczne i demokratyczne, pozostaje jednak w sprzecznosci
z potrzeba racjonalnego gospodarowania. Kwestig zasadnicza jest w tym przypadku
zachowanie réwnowagi dochodowo-wydatkowej, przy jednoczesnym regulowaniu zo-
bowiazan finansowych. Niniejsze opracowanie poddaje relacyjno-wskaznikowej anali-
zie statystycznej wybrane mierniki zawarte w sprawozdaniach budzetowych jednostek
samorzadu terytorialnego (JST) udostepniane przez Ministerstwo Finanséw oraz dane
pochodzace z baz Gtéwnego Urzedu Statystycznego. Przeprowadzone badanie, obej-
mujace kwestie dochodowe, wydatkowe, w tym wydatki biezace, zadtuzenie oraz ilos-
ciowy wymiar zasobéw kadrowych nie pozostawia ztudzen, ze lata 2003-2016 charak-
teryzowaty sie wielokrotnym zwiekszeniem zadtuzenia oraz systematycznym wzrostem
wydatkéw biezacych ogétu JST, w tym zwigzanych ze wzrostem wysokosci oraz sumy
wynagrodzen systematycznie zwiekszajacej sie liczby urzednikéw. Dostrzezone fakty
nie sa jednak tozsame ze stwierdzeniem wystepowania zwigzku przyczynowo-skutko-
wego pomiedzy poréwnywanymi zmiennymi o charakterze jakosciowym. Poznawczo-
aplikacyjny charakter opracowania sprawia, ze jego wyniki mogg zosta¢ wykorzystane
jako argument w dyskusji nad potrzebg modernizacji struktur samorzadu terytorialnego
istotnie obcigzajacych wydatki publiczne, a jednoczesnie nie majacych charakteru pro-
rozwojowego. Nie bez znaczenia pozostaje wktad w badania prowadzone w zakresie
ekonomii sektora publicznego.

Ekonomia samorzqgdu terytorialnego

Sektor publiczny stanowi istotng cze$¢ kazdej rozwinietej gospodarki rynkowej, a zatem
winien respektowac prawa obowiazujace w otoczeniu funkcjonujgcym wedtug regut ryn-
kowych [Wiatrak, Zyzyniski 2005]. Samorzad terytorialny nie jest zadnym novum. Obecny
ksztatt jego struktur, wpisanych w sektor publiczny, powstat w wyniku reform przeprowa-
dzonych w Polsce pod koniec XX wieku. Wprowadzone wéwczas zmiany przez jednych
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oceniane sg jako jedne z najbardziej udanych w rozwoju lll Rzeczypospolitej Polskiej [Czar-
neckiiin. 2017, Gomutka 2016], a przez innych jednoznacznie krytykowane [Kiezun 2013,
Bozyk 2015]. Spdr w tym zakresie toczy sie nieustannie, jednak nader czesto sprowadza-
ny jest wylacznie do formutowania haset majacych podtoze w przekonaniu o potrzebie
budowy struktur panstwa polskiego na wzér ,zachodni’, bez gtebszej refleksji nad kon-
sekwencjami i kosztami tych zmian. Wymiar ekonomiczny jest w prowadzonym dyskur-
sie wyraznie marginalizowany. Dzieje sie tak nie tylko dlatego, ze brakuje analiz w tym
zakresie, ale z uwagi na fakt, ze prowadzona debata zawlaszczona zostata przez sfere po-
lityki. Krajowe studia ekonomiczne w sposéb zdecydowanie asekuracyjny korzystajg ze
Swiatowej mysli naukowej rekomendujacej potrzebe odchodzenia od hermetyzowania
dyscyplin naukowych, faczenia dziedzin nauki oraz teorii z praktyka. Tymczasem faktem
jest, ze systematycznie wzrasta koszt utrzymania samorzadéw (dotyczy to m.in. biezacych
wydatkéw administracyjnych), a jednoczesnie zwieksza sie ich zadtuzenie.

Samorzqd terytorialny w strukturach paristwa i gospodarki — ewolucja podejscia
Kwestie, jakimi zajmuje sie ekonomia sektora publicznego, nalezg wspétczesnie do najbar-
dziej interesujacych w catej ekonomii [Stiglitz 2015]. Jednoczesnie sa to sprawy bardzo trud-
ne ze wzgledu na ich gtebokie zakorzenienie w relacjach ekonomii z polityka. Niewielkie
znaczenie sektora publicznego znamienne jest dla ekonomii klasycznej stawiajacej na wio-
daca role niewidzialnej reki rynku jako mechanizmu alokacji zasobdw i zadowolenia spote-
czenstwa. Ewolucja pogladéw ekonomicznych zorientowana zostata na potrzebe zwieksze-
nia zaangazowania panstwa w gospodarke, czego efektem jest dominujacy wspodtczesnie
model panstwa opartego na wysokim zaangazowaniu w sfere spoteczng i gospodarcza. Sy-
stematyczna rozbudowa sektora publicznego w praktyce jednak nie w kazdym przypadku
doprowadzita do uksztattowania sprawnie dziatajgcych instytucji. Pojawia sie zatem potrze-
ba reformowania sektora publicznego ukierunkowana na poszukiwanie alternatywnych
sposobdw jego organizowania i mechanizméw funkcjonowania [Wiatrak, Zyzyfski 2005].
Nowa polska administracja publiczna, bedgca fundamentem sektora publicznego,
ma niezbyt dtuga historie, siegajaca korca XX wieku. Niezwykle wazne miejsce w orga-
nizacji panstwa zajmuje samorzad terytorialny, a w szczegolnosci jego struktury admi-
nistracyjne. Znaczenie to wynika przede wszystkim z rozmiaru instytucjonalno-organi-
zacyjnego oraz posiadanych kompetencji. Nie oznacza to jednak, ze jest to rozwigzanie
optymalne. Szerokim rozwazaniom prowadzonym na gruncie prawnym nie towarzysza
jednak zaawansowane analizy ekonomiczne dotyczace efektéw wprowadzonej decen-
tralizacji organizacji panstwa. Podstawowy argument padajacy w trwajacej dyskusji to
fakt, ze wdrozony model jest optymalny, poniewaz jest obecny w panstwach zachod-
nich i jest podstawa wiasciwego funkcjonowania administracji w demokratycznym
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panstwie prawnym [Czarnecki i in. 2017, Wytrazek 2004]. Stanowisko to wpisane jest
w twarde polemiki majace jednak w wiekszosci podtoze ideologiczne lub polityczne,
pomijajgce dowody empiryczne bazujace na rachunku ekonomicznym. Jakkolwiek na-
lezy uzna¢, ze demokracja w jej pierwotnym znaczeniu jest bezcenna, to dzisiaj jej rozu-
mienie nie jest jednoznaczne. Zaktadajac a priori pozytywny wydzwiek demokracji, nie
mozna bezwiednie traktowac wszystkich mechanizméw realizowanych pod jej hastem
jako optymalnych w wymiarze spotecznym lub gospodarczym.

Problematyka zadtuzania sektora publicznego
Funkcjonowanie wspotczesnego panstwa, wpisanego w liczne normy, prawa, nakazy
i zakazy, faczy sie z koniecznoscia obstugi ogétu formalno-prawnych uregulowan. Obo-
wigzki te stanowig zadania administracji publicznej, a w szczegdlnosci aparatu urzedni-
czego. Waga podjetej problematyki jest bardzo ztozona, a jednoczednie nalezy ja taczy¢
z zaangazowaniem wysokich $rodkéw publicznych. Nalezatoby zatem oczekiwaé wyso-
kiej efektywnosci sektora publicznego. Nauka dostarcza jednak dowodéw, ze postulat ten
pozostaje w sferze zyczeniowosci. Niska efektywnos¢ operacyjna sfery publicznej [Dajcz
2014, Jakimowicz 2012, Jegorow 2013, Lewiatan 2013, Wiatrak, Zyzynski 2005] potaczo-
na z nadmierna rozbudowa aparatu administracyjnego [Kiezun 2013, Jegorow, Gruszecki
20171 nie tworzg warunkéw sprzyjajacych realnemu rozwojowi gospodarczemu. Tymcza-
sem fundusze zabezpieczajgce realizacje planowych zadar publicznych systematycznie
wptywajg na zwiekszenie zadtuzenia sektora publicznego. Powyzsze problemy nie omijaja
samorzadu terytorialnego, ktdry regularnie zwieksza swéj udziat w sektorze publicznym.
Wzrastajace zadtuzenie samorzadéw terytorialnych budzi coraz wieksze obawy
o stan polskich finanséw publicznych [Parlinska 2014]. W tym kontekscie pojawia sie
problem uchwycenia bezpiecznego poziomu zadtuzenia jednostek samorzadu tery-
torialnego, utrzymania ich ptynnosci finansowej oraz zarzadzania powstatym dtugiem
[Zawora, Zawora 2013]. Problematyka zadtuzenia sektora publicznego zachowuje swo-
ja aktualno$¢ niezmiennie od lat i ma charakter niemal globalny. Jednak w najwiekszym
stopniu dotyczy Europy, ktéra ma najwigksze trudnosci z rozwigzaniem kryzysu za-
dtuzenia publicznego, cho¢ majatki prywatne sa w niej najwieksze na $wiecie [Piketty
2015]. W praktyce jednak to nie kwestia deficytéw budzetowych winna by¢ przedmio-
tem wnikliwej analizy, ale przed wszystkim struktura wydatkéw [Tamny 2016]. Wazko$¢
analizowanej problematyki nalezy postrzegac réwniez przez pryzmat faktu systema-
tycznego zmniejszania sie zdolnosci do generowania dochodéw wiasnych przez JST,
m.in. w wyniku uzaleznienia od funduszy europejskich przy jednoczesnej stopniowej
marginalizacji endogenicznych czynnikéw rozwoju [Jegorow 2015, Jegorow 2016].
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llosciowe portrety JST w latach 2003-2016 - wybrane
aspekty organizacyjno-finansowe

Wiodarze reprezentujacy JST wyposazeni zostali w szerokie kompetencje dotyczace
ksztattowania budzetéw podlegtych sobie jednostek, jak i ich struktur organizacyjnych.
Faktem jest, ze choc dziataja samodzielnie, to jednak w sposéb zdeterminowany przez
normy prawne majgce charakter centralny. Praktyka funkcjonowania JST pokazuje, ze
sytuacja ekonomiczno-finansowa poszczegélnych jednostek jest bardzo zréznicowa-
na. Przy czym w wiekszosci zaobserwowaé mozna przyrost struktur organizacyjnych
oraz kosztéw ich funkcjonowania wpisanych w niezréwnowazone budzety, a w efekcie
zwiekszenie zadtuzenia publicznego.

Dochody, wydatki i zadtuzenie ogétem JST

Systematycznie od lat zwiekszajg sie zaréwno dochody i przychody, jak i wydatki oraz
rozchody JST. Niezrbwnowazona struktura budzetéw przenoszona z roku na rok powo-
duje, ze réwniez regularnie zwieksza sie ich zadtuzenie. Zmiany w wartosciach szeregéw
czasowych: dochodéw ogdtem, wydatkdéw ogdtem oraz zadtuzenia ogdtem JST, charak-
teryzuja sie wzrostowym trendem liniowym, co nalezy w przypadku zadtuzenia ogétem
odczytac jako bardzo niekorzystny prognostyk. Nalezy jednocze$nie zwrdci¢ uwage na
fakt, ze w latach 2003-2015 zadtuzenie ogétem JST zwiekszyto sie ponad czterokrotnie.

Rysunek 1. Dochody, wydatki oraz zadtuzenie ogétem JST w latach 2003-2015 [w min zi]
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.
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Zaleznosci liniowe w kazdej z wyodrebnionych kategorii charakteryzuja sie wysoka
dobrocia dopasowania, na co wskazujg warto$ci wspotczynnika determinacji (R 9.

Dochody ogétem: DO, = 10 136,00t + 7 6101,00 R? = 0,9789"

Wydatki ogétem: W0, = 10 212,00t + 7 8913,00 ?=0,9399

Zadtuzenie ogotem: Z0, = 5 592,40t + 5 395,00 R*=109272

Utrzymanie sie tendencji zmian w zarysowanym ksztatcie skutkowaé moze przy-
rostem zadtuzenia ogdétu JST w skali roku siegajacym 5,6 mld zt. Jednoczesnie nalezy
zwréci¢ uwage na fakt, ze o ile w 2003 roku zadtuzenie stanowito 21,8% dochodéw
oraz 21,3% wydatkdw, o tyle w roku 2015 oba wskazZniki uplasowaty sie odpowiednio
na poziomach 36,0% i 36,5%.

Rysunek 2. Udziat zadtuzenia w dochodach ogétem JST w latach 2003-2015
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Biorac pod uwage analize regresji szeregu czasowego udziatu zadtuzenia w do-
chodach, nalezy optymistycznie oceni¢ rysujace sie w tym zakresie trendy wyrazone

' t - jednostka czasu, ktdrg jest rok; R? - jest jedng z podstawowych miar jakosci dopasowania modelu
teoretycznego do danych empirycznych; site dopasowania okresla sie wg kryteridow:

0,0 - 0,5 - niezadowalajace,

0,5-0,6 - stabe,

0,6 - 0,8 — zadowalajace,

0,8-0,9 - dobre,

0,9-1,0 - bardzo dobre.
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funkcjami charakteryzujacymi sie najwyzsza dobrocia dopasowania do danych empi-
rycznych. Model liniowy zdecydowanie ustepuje w tym przypadku analitycznej funkgji
trendu wyrazonej wielomianem trzeciego stopnia. Oznacza to, ze w ujeciu predykcyjnym
nalezy w najblizszych latach oczekiwa¢ pozytywnych zmian w analizowanym obszarze,
tj. systematycznego zmniejszania sie udziatu zadtuzenia w dochodach ogétem JST.

UZD,= 1,84t + 15,66 *=0,7797
UZD, = —0,0762t* + 1,6458t” — 8,0908t + 30,04 * = 0,9365
Wydatki biezgce JST

Wydatki ponoszone przez JST dzieli sie na wydatki biezace oraz wydatki majatkowe.
Bezposrednio z wymiarem organizacyjnym JST wynikajacym z funkcjonowania admi-
nistracji publicznej zwigzane sa wydatki biezace (dziat 750) obejmujace m.in.: wyna-
grodzenia i sktadki od nich naliczane, dotacje na zadania biezace, $wiadczenia na rzecz
0s6b fizycznych, zakup towardéw i ustug oraz wydatki na obstuge dtugu. taczna wartosé¢
wydatkéw biezacych poniesionych przez JST w dziale 750 w roku 2015 wyniosta ponad
16,7 mld zt, co w poréwnaniu z rokiem 2003 oznacza przyrost przekraczajacy 104%.

Rysunek 3. Wydatki biezace JST w dziale 750 w latach 2003-2015 [w min zi]
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Zrédto: opracowanie witasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Jednoznacznie liniowy przyrost r/r wydatkéw biezacych w poszczegélnych JST

potwierdzaja bardzo wysokie wartosci wspoétczynnika determinacji w analizie regresji.
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Relatywnie najwyzsze roczne przyrosty wydatkéw w analizowanej kategorii budze-
towej miaty miejsce w gminach (371,6 min zf), a najnizsze w powiatach (109,0 min z).

Wydatki biezace gmin w dziale 750:

WEBG, = 371,62t + 3 866,80 R*

Wydatki biezace powiatéw w dziale 750:

WEP, = 109,01t + 1 247,30 R*=0,9611

Wydatki biezgce miastz w dziale 750:

WEM, = 17531t + 2 05530 R* = 10,9435

Wydatki biezagce wojewddztw w dziale 750:

WBW, = 110,49t + 169,29 R?=0,9201

Najwiekszy udziat w wydatkach biezacych JST w dziale 750 stanowia wynagro-
dzenia osobowe, ktorych udziat wzrést z 54,1% w roku 2003 do 55,21% w roku 2015.
Wydatki na wynagrodzenia pracownikéw administracji publicznej szczebla JST

0,9882

w roku 2015 wyniosty ponad 9,2 mld zt, co w poréwnaniu z rokiem 2003 oznacza
przyrost przekraczajacy 108%.

Rysunek 4. Wydatki biezace JST w dziale 750 - wynagrodzenia osobowe (§ 401,
402, 405) w latach 2003-2015 [w mIn zi]
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

2 miasta na prawach powiatu.
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Analogicznie do wydatkéw biezacych réwniez i wydatki ponoszone na wynagro-
dzenia osobowe charakteryzujg sie liniowym trendem wzrostowym. Duza dobro¢
dopasowania modeli teoretycznych do danych empirycznych ma odzwierciedle-
nie w wysokich wartosciach wspétczynnikéw determinacji. Utrzymanie sie zaryso-
wanych trendéw skutkowaé bedzie relatywnie najwyzszym rocznym przyrostem
wydatkéw na wynagrodzenia osobowe w gminach, o 203,3 min zi, najnizszym zas
w wojewddztwach, tj. o niecate 58,6 min zt rocznie.

Wydatki biezagce gmin w dziale 750 - wynagrodzenia osobowe:

WoG, = 203,28t + 2 181,80 R* =0,9882

Wydatki biezace gmin w powiatéw 750 — wynagrodzenia osobowe:

WoOP, = 69,01t + 551,32 R*= 10,9744

Wydatki biezace miast w dziale 750 — wynagrodzenia osobowe:

WOoM, =100,62t + 1 097,40 R*=0,9591

Wydatki biezace wojewddztw w dziale 750 - wynagrodzenia osobowe:

WOW, = 58,56t + 71,00 =0,9392

Relatywnie najwyzsze przyrosty wydatkéw biezacych JST w dziale 750 miaty
miejsce w latach 2005-2008. W najwiekszym stopniu dotknety wojewddztw. Fakt ten
nalezy bezposrednio taczy¢ z wydatkami ponoszonymi na wynagrodzenia osobowe.

Rysunek 5. Przyrosty tancuchowe wydatkéw biezacych JST w dziale 750 w latach
2003-2015 [w%]
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Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

W przypadku wynagrodzen osobowych wyrazna tendencja systematycznego przy-
rostu analizowanych wskaznikéw w ukfadzie r/r trwata nieprzerwanie od roku 2003 do
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roku 2008. Siegajacy 48% przyrost w tej kategorii wydatkéw w wojewddztwach w roku
2008 w stosunku do roku 2007 nalezy faczy¢ z wdrazaniem programéw wspétfinansowa-
nych przez Unie Europejska wynikajacych z Wieloletnich Ram Finansowych 2007-2013.

Rysunek 6. Przyrosty tancuchowe wartosci wydatkéw biezacych JST w dziale 750 -
wynagrodzenia osobowe (§ 401, 402, 405) w latach 2003-2015 [w%]
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Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.

Powyzsze dane nie uwzgledniaja liczby urzednikéw zaangazowanych w prace
w instytucjach Unii Europejskich, cho¢ nalezatoby oczekiwaé wprost przeciwnych
wynikéw. Skoro administracja ,unijna” otoczyta swoja jurysdykcja Polske tacznie z za-
angazowaniem nowych kadr, to teoretycznie nalezatoby oczekiwac redukgji w zaso-
bach pracy krajowej administracji publicznej.

Istniejacg zaleznos¢ pomiedzy dochodami, wydatkami oraz zadtuzeniem JST
potwierdza analiza korelacji przeprowadzona w oparciu o test Pearsona. Dokonu-
jace sie w analizowanych obszarach zmiany na réznych poziomach szczegétowosci
w latach 2003-2015 charakteryzowaty sie bardzo wysokim poziomem zaleznosci.
Réwnolegle do wzrostu dochodéw JST zwigkszaty sie ich wydatki, w tym te zwig-
zane z biezaca dziatalnosdcia i wynagrodzeniami osobowymi, oraz zadtuzenie. Te
negatywne trendy rozwojowe objety w jednakowym wymiarze wszystkie szczeble
samorzadu terytorialnego.
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Tabela 1. Analiza korelacji wybranych cech JST na podstawie szeregéw czasowych

2003-2015
Dochody Dochody Wydatki Zadtuzenie
ogotem wiasne ogodtem ogotem
WK 1 ,975™ ,993" ,943"
Dochody ogétem
p ,000 ,000 ,000
WK 975" 1 ,954™ ,864™
Dochody wtasne
p ,000 ,000 ,000
WK ,993" ,954™ 1 ,934™
Wydatki ogétem
p ,000 ,000 ,000
WK ,943™ ,864™ 934" 1
Zadtuzenie ogoétem
p ,000 ,000 ,000
) WK ,987" ,939” 981" ,968™
750-gminy
p ,000 ,000 ,000 ,000
. WK 987" 936" ,989” 967"
750-powiaty
p ,000 ,000 ,000 ,000
i WK ,988" 956" ,993" 914"
750-miasta
p ,000 ,000 ,000 ,000
o WK 977" 914" ,988" ,948"
750-wojewddztwa
p ,000 ,000 ,000 ,000
WK ,993" ,945™ ,992" ,959”
750 -JST
p ,000 ,000 ,000 ,000
. R WK ,989" ,940" ,986" 967"
750-wynagrodzenia gminy
,000 ,000 ,000 ,000
. i WK ,992" 944" ,990” 967"
750-wynagrodzenia powiaty
,000 ,000 ,000 ,000
o WK ,990” 952" ,994" 931"
750-wynagrodzenia miasta
,000 ,000 ,000 ,000
750-wynagrodzenia WK ,979” 9177 987" ,956™
wojewddztwa p ,000 ,000 ,000 ,000
) WK 9917 942" 9917 ,959”
750-wynagrodzenia JST
,000 ,000 ,000 ,000

WK - wspétczynnik korelacji Pearsona

p — istotnos¢ (dwustronna)

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

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego.

Zatrudnienie w JST

Wzrost wydatkéw biezacych JST nie pozostaje bez zwigzku z stanem liczbowym ka-

dry urzedniczej. Prawie 253 tys. etatéw w roku 2016 w stosunku do niespetna 195 tys.
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w roku 2004, to przyrost siegajacy 30%. W tym samym czasie wydatki poniesione na
wynagrodzenia osobowe wzrosty o ponad 108%. Wyniku tego nie ttuczmy zagrego-
wany wskaznik inflacji ktéry w latach 2004-2016 nie proroczyt 30%. By¢ moze ana-
lizowana kwestie nalezy taczy¢ ze wzrostem minimalnego miesiecznego wynagro-
dzenia brutto, ktére w powyzszym okresie wzrosto o 131%. Biorgc jednak pod uwage
przecietne wynagrodzenie w administracji publicznej ksztattujace sie w roku 2016 na
poziomie 4,9 tys. z* brutto wobec 2 tys. zt brutto minimalnego wynagrodzenia zwia-
zek ten wydaje by¢ sie mato istotny. Wynagrodzenia w administracji samorzadowej
ksztattujace sie obecnie (2016 rok) na przecietnym poziomie 4,5 tys. zt brutto wzrosty
o prawie 76% w stosunku do roku 2004. W JST na najwyzsze wynagrodzenie moga
liczy¢ pracownicy urzedéw marszatkowskich (prawie 5,3 tys. zt brutto), z kolei najniz-
sze wynagrodzenie zapewniajg powiaty (niespetna 4,1 tys. zt brutto)*.

Rysunek 7. Przecietne zatrudnienie w administracji publicznej w latach 2004-2016

300000

250000

200000

150000

100000

50000

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

s administracja panstwowa (rzadowa) E— ini ji du tery
mmmm— gminy i miasta na prawach powiatéw mmm— w tym urzedy miast na prawach powiatu
m— powiaty wojewodztwa

e w tym urzedy marszatkowskie Liniowy (administracja paistwowa (rzadowa))

Liniowy (administracja samorzadu terytorialnego)

Liniowy (gminy i miasta na prawach powiatow)

Liniowy (w tym urzedy miast na prawach powiatu) - = = - Liniowy (powiaty)

=« = .- Liniowy (wojewodztwa) = ====e= Liniowy (w tym urzedy marszatkowskie)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego.

3Przecietne wynagrodzenie w gospodarce narodowej w roku 2016 wyniosto 4047,21 zt.

4 Niestrukturalna analiza ilosciowa nie przesadza w zaden sposéb o zasadnosci ponoszenia okreslonych
wydatkéw oraz o ich wysokosci, czy tez jej braku. Kwestia ta wymaga przeprowadzenia odrebnej wielo-
ptaszczyznowej analizy wpisanej w bogaty dorobek nauki zarzadzania. Programowanie rozwoju, w tym
przeksztatcenia wtasnosciowe i instytucjonalne, sa ztozonym procesem wymagajacym zaréwno determi-
nacji, jak i motywacji.
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W przypadku analizy regresji stanu zatrudnienia w administracji publicznej nie
mozna juz méwic o jednoznacznym trendzie liniowym. W tym przypadku dopaso-
wanie modeli teoretycznych do danych empirycznych jest znacznie mniejsze w po-
réwnaniu z wczesniej analizowanymi kategoriami. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze
zmniejszanie zatrudnienia w administracji rzadowej zapoczatkowane w roku 2010
nie zrbwnowazyto znacznie wyzszego przyrostu kadr w JST.

Przecietne zatrudnienie w administracji rzadowej:

PZAR, =118530t+ 165 011,00 R*=10,3431
Przecietne zatrudnienie w samorzadzie terytorialnym:

PZST, =5 125,80t + 197 828,00 1 =0,7962
Przecietne zatrudnienie w gminach i miastach na prawach powiatu:
PEZGM, =2 374,20t + 145 018,00 = 10,7362
Przecietne zatrudnienie w urzedach miast na prawach powiatu:
PZUME, = 683,52t + 37 766,00 2 =10,8770
Przecietne zatrudnienie powiatach:

PZP, =1 130,70t + 44 869,00 R*=10,7353
Przecietne zatrudnienie w wojewddztwach:

PZW,. =162080t+ 7 941,20 R%*= 10,3498
Przecietne zatrudnienie w urzedach marszatkowskich:

PZUM, = 880,04t +4 623,50 ?=0,8916

Brak podstaw do jednoznacznego twierdzenia o linowym przyroscie liczby pra-
cownikéw w ukfadzie r/r w ujeciu predykcyjnym nie zmienia faktu, ze z roku na rok
zwieksza sie liczba urzednikéw JST. W latach 2004-2016 przyrost kadrowy w admini-
stracji samorzadowej wynidst prawie 30%, przy czym najwyzszy, bo siegajacy 200%,
miat miejsce w urzedach marszatkowskich.

Analiza korelacji wielkosci zatrudnienia na stanowiskach urzedniczych w JST oraz
skumulowanej wysokosci wynagrodzen osobowych, przeprowadzona w oparciu
o trzy testy: Pearsona, Tau b Kendalla i rho Spearmana, wskazuje na wysoka zalez-
nos$¢ obu zestawionych cech. Sprzezenie, jakie dokonuje sie w analizowanych pro-
cesach, jest matematycznie wyttumaczalne, a jednoczesnie podwaza efektywnos¢
prowadzonej polityki w zakresie catosciowego zarzadzania pafnstwem.
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Tabela 2. Analiza korelacji wielkosci zatrudnienia i wynagrodzen (750) w JST na
podstawie szeregéw czasowych 2004-2015

Analiza korelacji
Pearsona Tau b Kendalla | rho Spearmana

WK ,956" ,848" ,895™
JST

p ,000 ,000 ,000

R WK ,918™ ,788" ,860™

gminy i miasta na
prawach powiatu o ,000 ,000 ,000

WK 935" 576" ,762"

owiat;

powiaty . 000 000 000

WK ,989" ,848" 937"
wojewddztwa

b ,000 ,000 ,000

WK - wspoétczynnik korelacji

p —istotnos¢ (dwustronna)

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

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw i Gtéwnego Urzedu Sta-

tystycznego.

Paradoksalnie w sytuacji, gdy zwieksza sie zatrudnienie w administracji publicz-
nej, w sektorze prywatnym dokonuje sie redukgcji zatrudnienia poprzez wprowadza-
nie nowych technologii pozwalajacych na automatyzacje proceséw produkcyjnych
oraz wdrazanie rozwigzan informatyczno-komunikacyjnych. Oczywiscie nie w przy-
padku kazdego rodzaju dziatalnosci zmiany zachodza w jednakowym zakresie i na-
tezeniu, dotykajg one jednak wszystkich sektoréw gospodarki. Faktem jest jedno-
czesnie, ze wraz z usprawnieniem proceséw wytworczych nastgpito zwiekszanie
obowigzkéw formalno-prawnych przedsiebiorcow. Ostatecznie jednak sektor pry-
watny, w przeciwienstwie do sektora publicznego, dos¢ zrecznie zagospodarowu-
je nowe technologie, dokonujac przy tym redukcji personelu. Tym samym mozna
twierdzi¢, ze zmiany, jakie dokonaty sie na przestrzeni minionej dekady w polskiej
administracji publicznej, a zwtaszcza na szczeblu samorzadowym, s3 empirycznym
przyktadem zastosowania prawa Parkinsona [Parkinson 2012]. Krajowa praktyka eko-
nomii sektora publicznego wydaje sie by¢ zatem daleka od filozofii dziatania eko-
nomii sektora prywatnego. Prawa gospodarki rynkowej zdecydowanie zbyt wolno
przenikaja do administracji publicznej. Systematyczny wzrost zadtuzenia sektora
finanséw publicznych potaczony z rozrastajaca sie biurokracja stanowig niechlubny
obraz Polski XXI wieku [Jegorow, Gruszecki 2017].
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Podsumowanie

Utrzymanie sie zarysowanych trendéw w zakresie zaangazowanych w JST zasobow
kadrowych i wydatkéw z tym zwigzanych nie sa dobrym prognostykiem dla finanséw
publicznych. Dane liczbowe nie pozostawiajg ztudzen, ze systematycznie z roku na rok
zwiekszajg sie wydatki biezace JST, co nalezy bezposrednio taczy¢ ze wzrostem liczby
urzednikéw oraz wydatkéw ponoszonych na wynagrodzenia osobowe. Cho¢ faktow
tych nie mozna bagatelizowa¢, to w debacie publicznej prébuje sie nadac im walor
populistyczny. Tymczasem jest to problematyka racjonalnego gospodarowania fun-
duszami publicznymi, ktéra nabiera szczegdlnego znaczenia wobec systematycznego
wzrostu zadtuzenia publicznego oraz zwiekszajacych sie odroczonych zobowiazan fi-
nansowych panstwa wobec obywateli. Lansowany przez lata model rozwoju oparty na
kredycie coraz odwazniej konfrontowany jest z twierdzeniem, ze cykliczne deficyty bu-
dzetowe i narastajace zadtuzenie w praktyce ograniczajg rozwdj ekonomiczny. Drobna
przedsiebiorczo$¢ bedaca fundamentem polskiej gospodarki w zestawieniu z rozbu-
dowywanym aparatem urzedniczym tworzy obecnie uktad nieoptymalny. Zmiany sa
zatem nieodzowne, jednak do ich wprowadzenia obok woli politycznej niezbedna jest
edukacja i Swiadomos¢ ekonomiczna spoteczenstwa, a zwtaszcza wiodarzy reprezen-
tujgcych ogét instytucji publicznych od szczebla centralnego do lokalnego.

Przerost zatrudnienia okreslany jako ,gigantomania” jest gtéwnym wyréznikiem
+,nowej" polskiej administracji publicznej [Kiezun 2013], ktéra jednoczes$nie oceniana
jest jako nieefektywna i represyjna [Lewiatan 2013]. Pozadana redukcja etatéw admi-
nistracyjnych w JST jest wyzwaniem réwnie waznym jak usprawnienie istniejacych
struktur. Nalezy mie¢ zatem nadzieje, Ze niniejsze opracowanie nie podda sie domi-
nujacej wizji naszych czaséw charakteryzujacej sie zdolnoscia ,odrzucania wszelkich
Swiadectw empirycznych” [Sowell 2008]. Fakty nie pozostawiaja ztudzen, ze ,machi-
na administracyjna wciaz sie rozrasta, a jej sprawnos$¢ maleje” [Jakimowicz 2012].
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