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DEFICYT, INWESTYCJE I DLUG
JAKO INSTRUMENTY KREOWANIA
POLITYCZNEGO CYKLU WYBORCZEGO
W JEDNOSTKACH SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Abstract

Deficit, Investments and Debt as Instruments of Creating
the Political Electoral Cycle in Local Government Units

The article analyzes the factors determining political electoral cycles, with
particular emphasis on those that are related to and affect the level of financial
stability of local government units. It shows that there is a relationship
between election cycles and spending and investment activity. The paper
presents the original results of research on the link between three financial
categories, i.e. debt, capital expenditure, and deficit of local government
units, and the political election cycle. These three elements, recognized as
instruments of influencing society during the election period, also have an
impact on financial stability and the efficiency of managing public money.
The analysis of all these issues leads to the conclusion that there is a need to
carry out legislative changes in order to ensure adequate efficiency of public
money management and financial stability in order to eliminate the potential
negative effects of the instruments used (deficit, debt and investments) by the
bodies applying for re-election.

Keywords: political election cycle, local government units, debt, investments, deficit,
fiscal manipulation.



186 Beata Zofia Filipiak, Krzysztof Kluza

WPROWADZENIE

Koncepcja wplywu politycznego cyklu wyborczego (PCW) na poziom
i strukture wydatkoéw publicznych budzita dyskusje w literaturze i byta
bardzo czesto prowadzona na szczeblu rzadowym. Mechanizm podej-
mowania decyzji politycznych na poziomie samorzadowym (JST) po-
siada wspoélne tendencje z adekwatnym procesem rzadowym i wymaga
szczegblowego poznania czynnikéw determinujacych decyzje o reelek-
cji. Badania wykazywaly, ze politycy maja motywacje do operowania
roznymi instrumentami ekonomicznymi w celu pozyskania wyborcow
lub zapewnienia sobie reelekcji'. Posiadajac samodzielnosé¢ decyzyjna,
jak rowniez finansowa, JST — zgodnie z ustawg o finansach publicz-
nych? (UoFP) i Konstytucja® — maja swoistego rodzaju niezaleznosc¢
takze w gospodarowaniu swymi finansami, ale zarazem ustawodaw-
ca wyznacza im wymog efektywnosci zarzadzania srodkami publicz-
nymi. Nalezy wskazaé, ze wyznaczona samodzielnos¢ i niezaleznosc¢
teoretycznie stwarza pokuse wykorzystywania srodkoéw publicznych,
oczywiscie w granicach prawa, do oddzialywania na wynik procesu wy-
borczego, skutkujac nieefektywnosciami w ich wydatkowaniu. Zwlasz-
cza jezeli chodzi o wykorzystanie tych sSrodkow w obszarze wydatkow
zwiekszajacych dobrostan spoteczenistwa. Potencjalnymi instrumenta-
mi zwigzanymi z gospodarowaniem srodkami publicznymi sa deficyt
budzetowy, inwestycje oraz dtug (instrumenty dtuzne).

W literaturze analizuje sie dwa glowne podejscia do kwestii PCW,
ktore maja zastosowanie do JST. Pierwsze, wywodzace sie z badan
zapoczatkowanych przez Williama Nordhausa*, to oportunistycz-
nie motywowane zachowanie urzedujacego polityka w zakresie
dokonywanego przez niego wyboru polityki fiskalnej w celu mak-
symalizacji poparcia wyborczego®. Drugie, wykorzystujace teorie

! S.B. Hobolt, Citizen Satisfaction with Democracy in the European Union, ,Journal of
Common Market Studies” 2012, 50 (S1), s. 88-105.

2 Pojecie samodzielnosci jest bazowane na zZrédltach dochodéw opisanych w art. 5
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Dz.U.2022.0.1634 ze zm. Prob-
lem ten jest szerzej opisany w: A. Kozera, Samodzielno$é finansowa metropolii w Polsce
w latach 2007-2015, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2018, nr 1, s. 82-105 oraz D. Wysz-
kowska, Samodzielno$¢ finansowa jako determinanta potencjatu inwestycyjnego jednostek
samorzqdu terytorialnego. Studium empiryczne gmin w Polsce, Wydawnictwo Uniwersytetu
w Biatlymstoku, Bialystok 2018.

3 Konstytucja RP, Art. 167 i 168, z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze zm.

4+ W.D. Nordhaus, The Political Business Cycle, ,The Review of Economic Studies”
1975, t. 42, z. 2, s. 169-190.

5 V. Castro, R. Martins, Are There Political Cycles Hidden Inside Government Expendi-
tures?, ,Applied Economics Letters” 2015, nr 23, s.1-4.
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Hibbsa®, ktora odnosi sie do orientacji ideologicznej rzadu i samorza-
du. Réznica miedzy tymi podejSciami opiera si¢ na czasie oddziaty-
wania polityki na spolecznosci lokalne. Model oportunistyczny wpty-
wa na efekty polityki przed wyborami a model partyjny wykorzystuje
efekty wywoltane decyzjami politycznymi po wyborach.

Dla spoteczenstwa staje sie niezwykle wazne, jakie dobra i ushu-
gi beda przedmiotem umowy spolecznej, co zostanie z istniejacych
przywilejow zachowane, jakie sa realne plany i mozliwosci zmiany
istniejacej sytuacji w zakresie dostarczanych débr i ustug. Tym sa-
mym spolteczenstwo w wyborach staje sie rowniez przedmiotem od-
dzialywania wskazanych dwoéch podejsé. Zarazem decyzje zwiazane
z wykorzystaniem instrumentow deficytu, dlugu i inwestycji sa ana-
lizowane z punktu widzenia efektywnosci’, a takze stabilnosci finan-
sowej danej JST®.

Cel i zakres badawczy artykutu podporzadkowano zaprezentowa-
niu pogladéw na temat determinant PCW ze szczegélnym uwzgled-
nieniem tych sposrod nich, ktére koreluja sie i oddziatujg na poziom
stabilnosci finansowej JST oraz analizie sity i istotnosci statystycz-
nej wystepowania tego zjawiska w polskich JST. Dostrzezona zostata
luka badawcza dotyczaca wplywu aktywnosci inwestycyjnej (mierzo-
nej poziomem wydatkow majatkowych), poziomu deficytu oraz za-
dluzenia na stabilnos¢ finansowa JST w okresie PCW. Retrospek-
tywne podejscie do zagadnienia pozwala wskazac, ze liczne badania
wykazaly zwiazek miedzy wydatkami® a PCW oraz zwiazek miedzy
aktywnoscig inwestycyjna a tymi cyklami!®. Brakuje jednak wyraz-
nego powiazania miedzy trzema elementami, tj. dltugiem, wydatkami
majatkowymi oraz deficytem JST. Dlatego tez sformutowano hipoteze

° D. Hibbs, Political Parties and Macroeconomic Policy, ,American Political Science

Review” 1977, nr 71, s. 1467-1487.

7 B.Z. Filipiak, Efektywnos¢ w zarzadzaniu finansami samorzadowymi. Skutek kryzy-
su czy obiektywna konieczno$cé?, ,Zeszyty Naukowe” 2011, nr 10, s. 223-236.

8 A. Alinska, Istota, mierniki i ocena stabilnos$ci publicznego systemu finansowe-
go w kontek$cie doswiadczeri globalnego kryzysu finansowego, ,Ekonomiczne Problemy
Ustug” 2016, nr 125, s. 49-59.

° D. Foremny, R. Freier, M. Yeter, M.D. Moessinger, Overlapping Political Budget Cy-
cles, ,Public Choice” 2018, nr 177 (1-2), s. 1-27; P. Kukolowicz, M.A. Goérecki, When In-
cumbents Can Only Gain: Economic Voting in Local Government Elections in Poland, ,West
European Politics” 2018, nr 41 (3), s. 640-659; L. Malicka, Political Expenditure Cycle at
the Municipal Government Level in Slovakia, ,Acta Universitatis Agriculturae et Silviculturae
Mendelianae Brunensis” 2019, nr 67 (2), s. 503-513; G. Baldi, S. Forster, Political Budget
Cycles: Evidence from Swiss Cantons, University Library of Munich, Munich 2020.

10 B.Z. Filipiak, K. Kluza, Political Business Cycle in Local Governments in Transition
and Developing Economies. Literature Review and Empirical Study for Poland, ,Lex Localis”
2022, nr 20 (4), s. 1057-1082.
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badawcza traktujaca, ze wystepuje zwiazek miedzy politycznym cy-
klem wyborczym a deficytem, wydatkami majatkowymi (inwestycja-
mi) oraz zadtuzeniem JST.

Analizowany problem badawczy jest istotny z perspektywy identy-
fikacji potencjalnych nieefektywnosci gospodarowania srodkami pu-
blicznymi. Potwierdzenie wystepowania PCW w JST oznacza, iz czes¢
Srodkow publicznych wykorzystywana jest w interesie rzadzacych,
na przyklad poprzez zwieckszona aktywnos¢ inwestycyjna w roku
wyborczym, tak aby podnies¢ swoje szanse na reelekcje. W efekcie
czeS¢ z tych inwestycji nie jest ekonomicznie Scisle uzasadniona,
a generuje dlug, ktéry obciaza przyszte budzety i mozliwosci rozwo-
jowe danego JST. System prawny powinien posiadac¢ rozwiazania,
ktore zabezpieczaja spolecznosci lokalne przed manipulacja fiskalna
na poczet PCW.

Do rozwigzania wskazanego problemu badawczego w niniejszym
artykule poshuzono sie metoda krytycznej analizy problemu, wskazu-
jac na luke badawcza i istniejace powiazania miedzy finansami JST
a PCW w Polsce. Nastepnie przeprowadzono analizy ekonometryczne
dla lat 2007-2021 z wykorzystaniem modeli panelowych, obejmujace
kilka pelnych cykli wyborczych, aby zweryfikowac, ktore z elementéw
finansow JST sa powiazane z cyklem wyborczym oraz jaka jest sita ich
oddzialywania. Poszukiwano odpowiedzi na pytanie, czy analizowane
zjawisko wystepuje we wszystkich kategoriach JST oraz czy wystepuje
istotne zr6znicowanie sity PCW pomiedzy tymi kategoriami.

POLITYCZNE CYKLE WYBORCZE
W LITERATURZE PRZEDMIOTU
- PRZEGLAD PODSTAWOWYCH DETERMINANT

Teoria politycznych cykli koniunkturalnych w systemach demokra-
tycznych wywodzi sie z prac W. Nordhausa!!, ktory wskazuje, ze po-
litycy maja motywacje do dziatlania wykorzystujac rézne instrumenty
ekonomiczne, w celu pozyskania wyborcéw lub zapewnienia reelekc;ji.
W literaturze przedmiotu wystepuja trzy pojecia bliskoznaczne: ,poli-
tyczny cykl wyborczy”, ,polityczny cykl budzetowy” i ,polityczny cykl
koniunkturalny”. Dlatego tez, dla unikniecia niejasnosci, nalezy wska-
zac roznice terminologiczne miedzy tymi pojeciami. Pojecie ,polityczny
cykl budzetowy” nalezy rozumie¢ jako zmiany w niektérych pozycjach

1" W.D. Nordhaus, The Political Business Cycle.
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budzetu panstwa, a zwlaszcza w zwiekszeniu wydatkéw rzadowych,
czego konsekwencja bedzie deficyt budzetowy!?. Zjawisko ,politycz-
nego cyklu koniunkturalnego” wynika ze zmiany polityki gospodar-
czej w okresie miedzy kolejnymi wyborami. Mozna zatem wskazacé, ze
przebieg cyklu koniunkturalnego jest modyfikowany przez politykow,
czy tez organy wykonawcze JST, ktorzy to manipuluja instrumentami
polityki makroekonomicznej (narzedzia polityki monetarnej i fiskal-
nej) i mikroekonomicznej (w szczegolnosci narzedzia wiladztwa podat-
kowego, decyzje wydatkowe) na poziomie lokalnym w celu pozyskania
wyborcow i zapewnienia sobie reelekcjils.

»Polityczny cykl wyborczy” definiuje sie jako hipotetyczng tendencje
rzadéw lub tez samorzadow do przyjmowania ekspansywnej polityki
fiskalnej, a czesto rowniez polityki pienieznej, w latach wyborczych!*.
Poniewaz wiekszos¢ dziatan w ramach polityki fiskalnej ma charakter
cykliczny, skutki takiej manipulacji sa zazwyczaj tymczasowe i doty-
cza decyzji wyborcow podejmowanych w danym okresie wyborczym.
Termin ,polityczny cykl wyborczy” jest najszerszy — obejmuje oba ter-
miny, a takze inne formy manipulacji'’®. Przedmiotem dyskusji bedzie
wiec szeroko rozumiany PCW.

Znaczacy wplyw na rozw6j mysli PCW maja wczesSniejsze bada-
nia prowadzone przez tzw. austriacka szkole politycznych cykli ko-
niunkturalnych, ktéra wskazywala na trzy determinanty PCW, a mia-
nowicie dtug (kredyt bankowy i instrumenty dtuzne), tempo wzrostu
gospodarczego (zdolnos¢ do konsumpcji) oraz popelnianie masowych
bledoéw inwestycyjnych!®. Ztozonosé problematyki PCW wynika z od-
dzialywania r6znymi instrumentami na proces pozyskania wyborcow,
czy tez wykorzystanie instrumentéw ekonomicznych w celu osiagnie-
cia pozadanego przez politykéw zachowania wyborcow.

Politycy uznaja, ze pozytywny stan gospodarki, stan finanséw JST,
mierzony sklonnoscia do dokonywania wydatkow (konsumpcyjnych

12 A. Drazen, Political Budget Cycles, w: S.N. Durlauf, L.E. Blume (red.), The New Pal-
grave Dictionary of Economics, Palgrave Macmillan, London 2008, s. 462.

13 D. Begg, G. Vernasca, S. Fischer, R. Dornbusch, Makroekonomia, PWE, Warsza-
wa 2014; M. Drapata, Cykl koniunkturalny we wspodtczesnej gospodarce kapitalistycznej,
»sWorking Papers from Institute of Economic Research” 2016, nr 31, s. 1-9.

14 J. Frankel, Monetary Policy in Emerging Markets, w: B.M. Friedman, M. Woodford
(red.), Handbook of Monetary Economics, t. 3, North-Holland Publishing Company and
American Elsevier Publishing Company, Amsterdam 2010, s. 1439-1520.

15 B.Z. Filipiak, K. Kluza, Political Business Cycle.

16 J. Meadowcroft, W. Ruger, Hayek, Friedman, and Buchanan: On Public Life, Chile,
and the Relationship between Liberty and Democracy, ,Review of Political Economy” 2014,
nr 26 (3), s. 358-367.



190 Beata Zofia Filipiak, Krzysztof Kluza

i inwestycyjnych), relatywnie niskie bezrobocie, rosnace place sa
czynnikami zwiekszajacymi prawdopodobienstwo ich reelekcjil”. Klu-
czowym elementem teorii PCW jest zdolnos¢ do manipulowania decy-
zjami wyborcow albo poprzez przyspieszanie pewnych wynikow eko-
nomicznych, albo poprzez zmiane postrzegania przez wyborcow ich
dobrostanu lub oczekiwan. Z uwagi na fakt, ze wigkszos¢ polityk ma
charakter cykliczny, skutki takiej manipulacji sg zazwyczaj tymczaso-
we i ukierunkowane na decyzje wyborcow w danym cyklu wyborczym.

Nalezy rowniez zaznaczy¢, ze waznym instrumentem manipulacji
wyborcami jest stabilnos¢ systemu finansowego JST. Wyborcy po-
strzegaja stabilnos¢, jako mozliwos¢ otrzymania okreslonej ilosci dobr
i ushug publicznych w okreslonym czasie na niepogorszonym poziomie
iloSciowym i jakoSciowym!'®. Zatem waznym argumentem oddziatywa-
nia na decyzje wyborcow jest realizacja funkcji stabilizacyjnej poprzez
wypelnianie zadan statutowych wspomagajacych rozwéj spotecznosci
lokalnych, jak réwniez zapewnienie rozwoju dobrostanu spoteczen-
stwa. Biorgc pod uwage zréznicowane czynniki oddziatujace na PCW,
literatura przedmiotu potwierdza znaczenie stabilnosci finansowej,
jako istotnego czynnika determinujacego reelekcje w jednostkach
samorzadu terytorialnego!®. To podwdjne zadanie: oddzialtywanie na
stabilnos¢ gospodarki i zachowania wewnetrznej rownowagi jest nie-
zwykle trudne nie tylko z punktu widzenia finansowego, lecz takze
w kontekscie wykorzystania instrumentéw adekwatnych do sytuacji
(na co wskazuje chociazby okres pandemii) oraz realizacji przyjetych
polityk.

Modele PCW ewoluowatly, gdyz przedmiotem zainteresowania byty
rozne czynniki, ktore determinowaty zachowania politykow. Literatura
przedmiotu pokazuje wiele nurtéw badawczych w zakresie lokalnych
PCW, a przytlaczajaca wiekszos¢ z nich potwierdza fakt zwiekszania
wydatkow przed wyborami. W tabeli 1 przedstawiono najistotniejsze
nurty badawcze analizujace rézne czynniki, ktére determinowaly za-
chowania politykéw w PCW. Badania te uzasadniaja wlaczenie sie
w dyskusje na temat PCW w Polsce i ich roli w ksztaltowaniu stabilno-
Sci finansowej oraz weryfikacji ich znaczenia w czasie zaburzen zwiaza-
nych z kryzysem finansowo-gospodarczym i oddzialywaniem pandemii.

17 J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, PWN, Warszawa 2004.

18 A. Alesina, J. Mirrlees, M.J.M. Neumann, Politics and Business Cycles in Industrial
Democracies, ,Economic Policy” 1989, nr 4 (8), s. 57-98.

19 L.G. Veiga, F.J. Veiga, Political Business Cycles at the Municipal Level, ,Public
Choice” 2007, nr 1-2 (131), s. 45-64.
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Przedstawione w tabeli 1 glowne nurty pokazuja wykorzystanie
wydatkéw w PCW i uwidaczniaja ich ukierunkowanie na pojedyncze
czynniki lub ich waskie grupy. Wykorzystanie wydatkow, zwlaszcza
biezacych w okresie poprzedzajacym wybory byto réwniez analizowa-
ne w wielu krajach europejskich, jak réwniez w stabilnych i mtodych
demokracjach. Nalezy podkresli¢, ze zaleznos¢ miedzy inwestycjami
i PCW zostala zweryfikowana i potwierdzona w literaturze przedmiotu?°,
tak samo jak badano sama stabilnos¢ i czynniki ja ksztattujace w kon-
tekscie wielu zmiennych w relatywnie dhugich szeregach czasowych?!.

Ukierunkowanie wydatkow z budzetow JST ma charakter bieza-
cy i inwestycyjny. Podniesienie wydatkowania Srodkow finansowych
powyzej osiaganych dochodéw wiaze sie z sytuacja zwiekszonego za-
potrzebowania na nie dla realizacji zadan publicznych. W tym kontek-
Scie pojawia sie dhug, ktory stuzy dwom zasadniczym celom: zaspoka-
janiu biezacych potrzeb wydatkowych (rola dtugu krétkoterminowego)
oraz finansowaniu inwestycji (rola inwestycyjna dtugu dtugotermino-
wego)?2. Na tej podstawie wskazuje sie, ze dlug zaciagany na cele in-
westycyjne jest najczesciej oceniany pozytywnie jako dtug dobry, pro-
rozwojowy i konstruktywny, natomiast dilug stuzacy réwnowazeniu
budzetu biezacego — negatywnie, jako dtug zly i destruktywny?3. Do
takiego rozroznienia dlugéw nawiazywali m.in. Kiyosaki i Lechter?*,
ktorzy dzielili dhugi na dwie kategorie, tj. dobre, czyniace spotecznosci
lokalne bogatymi oraz zte, czyniace spoleczennstwo biednymi. Wska-
zane podejscia czynig zasadnym, aby rozwazy¢ relacje zadtuzenia in-
westycyjnego (jako szczegdlnego rodzaju wydatku) w kontekscie PCW,
analizujac czy wydatki inwestycyjne, a w szczegélnosci decyzje podje-
te pod presja zblizajacych sie wyboréw, mozna uznac za ,dobre” lub
tez przyczyniajace sie do ubozenia spotecznosci lokalnych, tak jak
wskazali wymienieni autorzy.

20 p. Olejnik, Fiscal Consolidations in Polish Local Governments in the Period 2008—
—2016: Course and Causes English, ,Lex Localis” 2019, nr 17 (1), s. 71-96; B.Z. Filipiak,
K. Kluza, Political Business Cycle.

21 M. Poniatowicz, J.M. Salachna, D. Perlo, Efektywne zarzadzanie dtugiem w jedno-
stce samorzadu terytorialnego, Oficyna Wolters Kluwer, Warszawa 2010; D. Wyszkowska,
Samodzielnos$é finansowa gmin w opinii skarbnikéw gmin w Polsce, ,Prace Naukowe Uni-
wersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2018, nr 518, s. 159-172.

22 B.Z. Filipiak, Dtug jako determinanta stabilnosci systemu finanséw samorzadowych,
,Kwartalnik Kolegium Ekonomiczno-Spotecznego. Studia i Prace” 2017, nr 1, s. 15-30.

23 Por. M. Poniatowicz, Dobry dtug versus zly dlug, czyli o specyfice zadtuzenia sektora
samorzgdowego, w: J. Szolno-Koguc, A. Pomorska (red.), Ekonomiczne i prawne uwarun-
kowania i bariery redukcji deficytu i dtugu publicznego, Wolters Kluwer, Warszawa 2011,
s. 488-500.

2% Por. R. Kiyosaki, S. Lechter, Rich Dad, Poor Dad: What the Rich Teach Their Kids About
Money-That the Poor and Middle Class Do Not!, Warner Business Books, New York 2000.
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Nalezy podkresli¢, ze dtug JST ma szczeg6lne znaczenie dla rozwoju
JST - zwieksza mozliwos¢ absorpcji Srodkéw UE, ale rowniez jest de-
terminantg stabilnosci finansowej. Stanowi ponadto wazny instrument
stabilizujacy gospodarke finansowa JST w ujeciu krétkookresowym.
Jednak w dlugim okresie czasu moze on wplyna¢ na destabilizacje
finans6w, poprzez zwiekszone raty obstugi zadluzenia (przy rosnacych
kosztach jego obshugi), czy tez wydtuzajacej sie realizacji zadan inwe-
stycyjnych (koszty inwestycji rosna na skutek oddziatywania inflacji).
Nalezy zauwazy¢, ze zadluzenie JST wplywa na stabilnos¢ finansowa,
ktora w literaturze wyjasnia sie najczesciej na trzy sposoby?®:

1) wiazac rownowage fiskalna z wyplacalnoscia (czyli zdolnosScia
do obstugi biezacego zadluzenia);

2) przyjmujac, ze prowadzenie zrownowazonej polityki fiskal-
nej zapewnia odpowiedni (wymagany) stosunek dlugu do PKB (lub,
w przypadku JST, do dochodow);

3) uwzgledniajac zar6wno wyplacalnos¢ podmiotu, jak i ograni-
czanie wzrostu dtugu publicznego.

Zblizonym podejsciem do problemu na poziomie JST, jest podej-
Scie zaprezentowane przez International Federation of Accountants
(2012)2¢, ktéra wskazuje trzy elementy dlugoterminowej stabilnosci
finansowej. Sa to:

1) mozliwos¢ gromadzenia dochodéw przez jednostki sektora pu-
blicznego (a JST takimi jednostkami sa);

2) ksztaltowanie sie¢ optymalnej wartosci dtugu publicznego (JST
musza dostosowac sie do art. 243 UoFP);

3) dostarczanie ustug w sektorze publicznym (ten ostatni element
jest opisany zadaniami natozonymi konstytucyjnie i ustawami ustro-
jowymi odnoszacymi sie do poszczegélnych JST).

Nalezy wskazac¢, ze zadluzenie, wydatki i deficyt sa czynnikami
bardzo czesto rozpatrywanymi w powigzaniu ze stabilnoscia finan-
sowa. Rozwo6j badan nad czynnikami wplywajacymi na stabilnos¢ fi-
skalng z uwzglednieniem rozwoju zrownowazonej stabilnosci fiskalne;j
zaprezentowano w tabeli 2.

25 G. Keliuotyté-Staniuléniené, Fiscal Sustainability and Its Impact on Financial Stabi-
lity in Lithuania and Other New Member States of the European Union, ,Ekonomika” 2015,
nr 94 (2), s. 28-46; A. Krejdl, Fiscal Sustainability — Definition, Indicators and Assessment
of Czech Public Finance Sustainability, ,CNB Working Paper” 2006, nr 3, https://www.cnb.
cz/export/sites/cnb/en/economic-research/.galleries/research_publications/cnb_wp/cn-
bwp_2006_03.pdf. [dostep: 28.09.2022].

26 Reporting on the Long-term Sustainability of a Public Sector Entity’s Finances, ,Ex-
posure Draft” 2012, nr 46, International Federation of Accountants, https://www.ifac.org/
system/files/publications/files/IPSASB_RepLong-Term_Sustainability_of Public_Finan-
ces.pdf [dostep: 20.01.2023].
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Przeglad literatury ukazuje, iz mimo prowadzonych badan nad
PCW i czynnikami je determinujacymi, brak jest kompletnego ustale-
nia, czy istniejg zaleznosci miedzy zadtuzeniem, stabilnoscia finanso-
wa i wystepowaniem PCW. Wskazuje sie jedynie na wplyw czynnika
prawnopolitycznego na zadluzenie, czy tez inwestycje, ale analizy te
nie sa prowadzone w odniesieniu do wptywu PCW.

PODEJSCIE METODYCZNE

Na potrzeby niniejszego badania zostaly przeanalizowane wszystkie
JST w Polsce, za wyjatkiem wojewodztw (urzedéow marszatkowskich).
Wojewodztwa zostaly pominiete ze wzgledu na ich niewielka liczbe
(16 jednostek), co sprawia ze zastosowane metody statystyczne moga
nie przynosi¢ poprawnych oszacowan. Analiza zostata przeprowadzo-
na dla lat 2007-2021, dla ktérych mozliwe bylo zgromadzenie kom-
pletnych i porownywalnych danych. Oznacza, to iz panel danych skita-
dal sie z 41 820 obserwacji i byl w pelni zbilansowany. Za zrédlo
danych postuzyly bazy danych z finansami JST publikowane przez
Ministerstwo Finansow.

W celu analizy wystepowania PCW w polskich JST oraz pomiaru
jego sity oddzialywania przeprowadzono dwie grupy procedur ekono-
metrycznych. W czesci analitycznej autorzy wykorzystali oprogramo-
wanie Gretl v.1.9.90 oraz STATA 16. W pierwszej kolejnosci zostaty
zbudowane trzy modele dla danych panelowych, okreslajace czy wy-
stepuje zréznicowanie inwestycji, salda budzetu (nadwyzka/deficyt)
i zadluzenia JST w zaleznosci od roku cyklu wyborczego. Wszyst-
kie powyzsze zmienne zostaly zdefiniowane w postaci wzglednej
(jako % dochodéw ogoétem danego JST), co umozliwito porownywa-
nie JST o r6znej wielkosci. Estymowane byly modele o nastepujacej
postaci:

Vie = a+X'yf+ i+ A +vy)

gdzie:

Yy, —zmienna objasniana, czyli odpowiednio:
Model 1A: def_rev — saldo budzetu (nadwyzka jesli dodatnie, defi-
cyt jesli ujemne) w relacji do dochodéw ogoétem,
Model 1B: inv_rev — wydatki majatkowe (inwestycje) w relacji do
dochodoéw ogétem,
Model 1C: debt_rev — zadluzenie w relacji do dochodoéw ogotem.
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X', —zbior zmiennych niezaleznych (cztery zmienne 0-1); zmienne te
oznaczaja poszczegoélne lata cyklu wyborczego. Zmienne te zo-
staly uzyte w kazdym z modeli 1A, 1Bi 1C:
elect_year — rok wyborczy
electl_year — rok nastepujacy po roku wyborczym
elect2_year — drugi rok po roku wyborczym
elect3_year —trzeci rok po roku wyborczym = pierwszy rok przed
kolejnymi wyborami.

B —wspoélczynniki regresji oszacowane dla poszczegolnych zmiennych
(X3

i —wymiar przekrojowy panelu — numer poszczegolnego analizowa-
nego JST; I € {1, 2788};

t —wymiar czasowy panelu —dane roczne od 2007 do 2021 (15 okre-
SOwW);

a - stala w rownaniu.

Sktadnik losowy/bledu w modelach danych panelowych sklada sie

z elementow: (u, + A, + v,), a jego finalna postac zalezy od formy wybra-

nego modelu.

Wybor odpowiedniego modelu danych panelowych zostal oparty
o wyniki testu Breuscha-Pagana, testu Hausmana oraz testu na nie-
rownos¢ srednich grupowych.

Modele panelowe pomogly wykazac istnienie zaleznosci pomiedzy
zmiennymi opisujacymi gospodarke finansowa JST a poszczeg6lnymi
latami cyklu wyborczego. Wszelako zmienng objasniajaca sa w nich
lata cyklu wyborczego, czyli zmienne na ktére organy wykonawcze
JST nie moga oddzialywaé. Dla kompletnosci analiz potrzebne jest
wiec zbudowanie modeli, gdzie zmienna objasniana (Y) beda lata cy-
klu wyborczego, a zmiennymi objasniajacymi (X) beda instrumenty,
ktore moga ksztaltowac urzedujace organy wykonawcze gmin, takie
jak inwestycje, deficyt (a posrednio dochody i wydatki biezace) oraz
poziom zadhuzenia JST.

Z uwagi na fakt, ze poszczegélne lata cyklu wyborczego mozna za-
kodowac¢ wylacznie jako zmienng binarnag (0-1), to oszacowanie takie-
go modelu wymaga postuzenia sie regresja logistyczna (logit), w tym
przypadku dla danych panelowych?’. Ponizej opisana jest po krotce
ta metoda i og6lna posta¢ Modeli 2A-2D. Dla uproszczenia pominiety
zostal wymiar czasu t w ponizszych rownaniach, ktéry wystepuje przy

27 Zob. np. M. Verbeek, A Guide to Modern Econometrics, Chichester: John Wiley
& Sons, New York 2002, r. 7; W. Greene, Econometric Analysis, Prentice Hall International,
New Jersey 2000, r. 19.
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zastosowanych w analizie danych panelowych. W Modelach 2A-2D
zmienna objasniana Y ma postac:

Y = {1, jesli dany rok spelnia okreslona charakterystyke (np. jest to rok wyborczy)
' 710, w pozostatych przypadkach

czyli w poszczegolnych modelach logitowych Y= 1 oznacza:

Model 2A: elect_year — rok wyborczy

Model 2B: electl_year —rok nastepujacy po roku wyborczym

Model 2C: elect2_year — drugi rok po roku wyborczym

Model 2D: elect3_year — trzeci rok po roku wyborczym = pierwszy rok
przed kolejnymi wyborami.

Szacowana funkcja logistyczna ma postac:

1 e’i

pi:P(Yi=1|Xi;a)=1+e—Zi=1+eZi

gdzie:

Z - liniowa funkcja o postaci Z; = ay + a1 X1; + a, Xy + -+ i Xp; + €

i - liczba obserwacji

X - zmienne niezalezne opisujace finanse kazdego JST oraz jego ka-
tegorie (zmienne 0-1), czyli:
def _rev — saldo budzetu (nadwyzka jesli dodatnie, deficyt jesli
ujemne) w relacji do dochodow ogotem,
inv_rev — wydatki majatkowe (inwestycje) w relacji do dochodow
ogotem,
debt_rev — zadluzenie w relacji do dochodow ogotem.
Kategoria JST: GM (gmina miejska), GMW (gmina miejsko-wiej-
ska), GW (gmina wiejska), MNPP (miasto na prawach powiatu),

POWIAT.
k=1, 2, ..., n-liczba zmiennych
a, — wspolczynniki dla poszczegblnych zmiennych
a, — stata.

Logit jest logarytmem z ilorazu szans (ang. odds ratio) % = eZi czyli:

Di
1-p;

In =Inett =Z; = ag + a; Xy; + ax X + - + i Xpy + &

Poprawnos¢ predykcji modelu logitowego okresla sie glownie za
pomoca wskaznika poprawnosci R (zwanego zliczeniowym R?), okre-
Slajacym relacje poprawnych predykcji modelu do wszystkich pre-
dykcji. Wartosci teoretyczne prawdopodobienstwa p sa wyznaczane
w oparciu o formute:
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el

C1+ek

2

W dalszej czesci artykutu przedstawione sa oszacowania omawia-
nych modeli.

WYNIKI BADAN I DYSKUSJA NAD ODDZIALYWANIEM
CYKLU POLITYCZNEGO NA DEFICYT,
INWESTYCJE 1 POZIOM ZADLUZENIA

Mozliwos¢ wystepowania PCW oraz zroznicowanej sity jego oddzialy-
wania w poszczegolnych kategoriach JST mozna wstepnie zaobser-
wowac dzieki analizie statystyk opisowych dla badanych zmiennych
przedstawionych w Tabeli 3 i 4. W szczegolnosci w Tabeli 4 widac, iz
Srednie poziomy zadhuzenia, deficytu i inwestycji dla roku wyborczego
odbiegaja od srednich wartosci w pozostalych latach, ukazujac wyz-
sze deficyty, zadluzenie i inwestycje w roku wyborczym. To wskazu-
je, ze organy publiczne wykorzystuja deficyt, zadluzenie i inwestycje
w latach wyborczych zgodnie z modelem oportunistycznym (wpltyw na
efekty polityki przed wyborami). Co implikuje efekty dla spoteczenstwa
w zakresie zachowania przywilejow juz finansowanych z budzetow
JST. Zwlaszcza inwestycje ugruntowuja realnos¢ planéw wyborczych
i potencjal do zmiany istniejacej sytuacji w zakresie dostarczanych
dobr i ushug. Weryfikacja tego zagadnienia wymaga formalnej analizy
ekonometrycznej, ktéra w zostala przeprowadzona ponizej.

TABELA 3
Charakterystyka analizowanych JST uwzgledniajaca zmienne
opisujace ich finanse; lata 2007-2021

Liczba def_rev i1_'1v7r.ev debtﬁre_v

JST (saldo budzeftu* / | (wydatki majat‘kowe / (zadluZem‘e /
dochody ogoétem) dochody ogoétem) dochody ogoétem)
Srednia odch. Srednia odeh. Srednia odch.
stand. stand. stand.
Ogoélem, w tym: | 2788 -0,5% 9,0% 17,5% 10,8% 24,1% 16,2%
GM 240 -0,9% 8,3% 17,3% 10,3% 26,8% 14,5%
GMW 602 -1,0% 9,2% 17,4% 10,6% 28,0% 16,3%
GW 1568 -0,3% 9,5% 17,8% 11,3% 22,0% 16,1%
MNPP 65 -2,3% 6,7% 18,2% 9,4% 37,1% 16,3%
POWIATY 313 0,4% 6,5% 15,8% 9,3% 22,3% 14,6%

* wartos¢ dodatnia salda oznacza nadwyzke budzetowa a wartos¢ ujemna oznacza deficyt.

Zrédlo: obliczenia wtasne.
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Pierwsza grupa procedur obejmowata oszacowanie modeli panelo-
wych, zgodnie ze specyfikacja przedstawiona w czesci III. Wyniki osza-
cowania tych modeli przedstawiaja Tabele 5-7. W oparciu o wyniki
testow, w szczego6lnosci Breuscha-Pagana, wyselekcjonowane zostaty
trzy modele z efektami losowymi. Modele te odnosza sie do ksztalto-
wania salda budzetu — deficytu (model 1A), inwestycji (model 1B) i za-
dtuzenia (model 1C) w zaleznosci od roku cyklu wyborczego.

TABELA 5
Model 1A - ksztaltowanie sie salda budzetu w zaleznos$ci od roku
cyklu wyborczego
Estymacja Losowe efekty (GLS), 41820 obserwacji, 2788 jednostek danych przekrojowych;
szereg czasowy = 15; zmienna zalezna (Y): Def_Rev

wspolczynnik biad stand. t-Studenta wartos¢ p
Const 0,0034 0,0008 4,26 0,000 ***
Elect_Year -0,0583 0,0012 -46,9 0,000 ***
Electl_Year -0,0059 0,00116 -5,16 0,000 ***
Elect2_Year 0,0180 0,00116 15,7 0,000 ***
Sredn. aryt. zm. zaleznej -0,00497 Odch. stand. zm. zaleznej 0,090
Suma kwadratow reszt 308,7 Blad standardowy reszt 0,086
Wsp. R? 0,087 Skorygowany R? 0,087
Wald chi2(3) 3991 Wartos¢ p dla testu W 0,000

Laczna istotnos$¢ nieré6wnosci Srednich grupowych: F(2787, 39029) = 0,69, wart. p = 1
Test Breuscha-Pagana: Chi-kwadrat(1) = 127,7 z wart. p = 0,00
Test Hausmana: Chi-kwadrat(3) = 0,00 z wart. p = 1

Zrédto: obliczenia wtasne.

Wszystkie analizowane zmienne w modelu 1A (tabela 5), badajacym
zaleznos¢ pomiedzy cyklem wyborczym a saldem budzetu JST, posia-
daja statystycznie istotne oszacowania parametrow. Mozna wskazac
rowniez, ze ogolna posta¢ modelu jest statystycznie poprawna. Wyso-
kos¢ poszczegolnych wspoélczynnikéw (oraz poréwnujac je z wynikami
dla modelu 1B i 1C) pokazuje, ze saldo budzetu wykazuje najsilniejsze
wahania w czasie czteroletniego cyklu wyborczego. Srednio wynosi
ono -0,5% w relacji do dochodoéw ogétem. Wszelako w latach wybor-
czych spada przecietnie do ok. -5% (silny deficyt). Deficyt utrzymuje
sie jeszcze w roku powyborczym, ale juz niewielki, pozostale lata zas
to czas generowania nadwyzek. Model wskazuje, ze organy publicz-
ne wykorzystuja w sposob znaczacy deficyt w roku wyborczym jako
instrument stuzacy reelekcji. Jak wskazuja Alberto Alesina i Guido
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Tabellini?® oraz Joanna Dzialo, Beata Guziejewska, Anna Majdzinska
i Agata Zoltaszek?®, ksztaltowanie w ten sposéb deficytow przyczynia
sie do roztozenia wydatkoéw w czasie. W kolejnych latach zgodnie z po-
twierdzonymi badaniami empirycznymi, deficyt podlega zmniejszeniu.

TABELA 6
Model 1B - ksztaltowanie sie inwestycji w zaleznosci od roku cyklu wyborczego
Estymacja losowe efekty (GLS), 41820 obserwacji, 2788 jednostek danych przekrojowych;
szereg czasowy = 15; zmienna zalezna (Y): Inv_Rev

wspétczynnik blad stand. t-Studenta warto§¢ p
Const 0,1666 0,0012 135,7 0,000 ***
Elect_Year 0,0536 0,0014 38,7 0,000 ***
Electl_Year 0,0111 0,0013 8,66 0,000 ***
Elect2_Year -0,0205 0,0013 -16,0 0,000 ***
Sredn. aryt. zm. zaleznej 0,175 Odch. stand. zm. zaleznej 0,108
Suma kwadratow reszt 463,2 Btad standardowy reszt 0,105
Wsp. R? 0,056 Skorygowany R? 0,056
Wald chi2(3) 2977 Wartos¢ p dla testu W 0,000

Laczna istotnos¢ nieréwnosci srednich grupowych: F(2787, 39029) = 4,13, wart. p = 0
Test Breuscha-Pagana: Chi-kwadrat(1) = 8703 z wart. p = 0
Test Hausmana: Chi-kwadrat(3) = 1,14 z wart. p = 0,77

Zrédlo: obliczenia wlasne.

Model 1B takze dostarczyl w pelni statystycznie istotnych rezulta-
tow oszacowan. Ukazuje on, iz rowniez inwestycje realizowane przez
JST w znaczacym stopniu powiazane sa z kalendarzem wyborczym.
Podobnie jak w przypadku deficytu, najwyzsze inwestycje (w relacji do
dochodow ogélem) JST realizuja w latach wyborczych. Efekt ten, choé
slabszy, trwa jeszcze w kolejnym roku, co nie zaskakuje, biorac pod
uwage, iz proces wydatkowania glownych srodkéw w projektach inwe-
stycyjnych jest zazwyczaj dtuzszy niz jeden rok. Pozostale lata cyklu
to ,uspokojenie” inwestycyjne. Teoretycznie mozna by tlumaczy¢, iz
sytuacja ta wynika z wieloletniego procesu przygotowania inwestycji,
co skutkowaloby kumulowaniem sie wydatkow pod koniec kadencji.
Znajac jednak historyczna wielokadencyjnosé polskich wlodarzy JST,
gdzie standardem bylo urzedowanie przez kolejne trzy do pieciu ka-

26 A. Alesina, G. Tabellini, A Positive Theory of Fiscal Deficits and Government Debt,
,The Review of Economic Studies” 1990, t. 57, nr 3, s. 403-414.

2 J. Dzialo, B. Guziejewska, A. Majdzinska, A. Zéltaszek, Determinants of Local
Government Deficit and Debt: Evidence from Polish Municipalities, ,Lex Localis” 2019, t. 17,
nr 4, s. 1033-1056.
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dencji, takie uzasadnienie nie jest poprawne®. Wskazane fluktuacje
inwestycji wyraznie zwiazane sg z kalendarzem wyborczym. Dlatego
tez, trudno zgodzi¢ sie, ze analizowane dwa czynniki — deficyt i in-
westycje podjete pod presja zblizajacych sie¢ wyboréw mozna uznaé
za sprzyjajace dobrostanowi spoleczenstwa lub tez nieprzyczyniajace
sie do ubozenia spolecznosci lokalnych. Ich potwierdzenie wymaga
jednostkowych badan w odniesieniu do kazdej JST, ale mozna wska-
zaé, ze sg instrumentem gry wyborczej. Ponadto z Modelu 1B mozna
wyliczy¢ tez sile tego zjawiska. Okazuje sie, ze wskaznik inwestycji
do dochodow fluktuuje w przedziale az +/- 25% wokot sredniej, w za-
leznosci od roku cyklu wyborczego. Wskazywaloby to na sytuacje, ze
zmniejszenie tego wskaznika w roku wyborczym nie byloby pozytyw-
nie oceniane przez wyborcow, a takze nie widac¢ aby stabilnos¢ finan-
sowa i efektywnos¢é gospodarowania publicznymi zasobami pieniadza
byly nagradzane glosami mieszkancow.

TABELA 7
Model 1C — ksztaltowanie sie zadluzenia w zaleznosci od roku cyklu wyborczego
Estymacja losowe efekty (GLS), 41820 obserwacji, 2788 jednostek danych przekrojowych;
szereg czasowy = 15; zmienna zalezna (Y): Debt_Rev

wspolczynnik btad stand. t-Studenta wartos¢ p
const 0,2262 0,0025 90,7 0,000 ***
Elect_Year 0,0464 0,0015 29,9 0,000 ***
Electl_Year 0,0203 0,0014 14,2 0,000 ***
Elect2_Year 0,0002 0,0014 0,16 0,875 ***
Sredn. aryt. zm. zaleznej 0,241 Odch. stand. zm. zaleznej 0,162
Suma kwadratow reszt 1084 Btad standardowy reszt 0,161
Wsp. R? 0,012 Skorygowany R? 0,012
Wald chi2(3) 1175 Wartosc¢ p dla testu W 0,000

Laczna istotnos¢ nieréwnosci srednich grupowych: F(2787, 39029) = 19,9, wart. p = 0
Test Breuscha-Pagana: Chi-kwadrat(1l) = 91050 z wart. p = 0
Test Hausmana: Chi-kwadrat(3) = 2,03 z wart. p = 0,57

Zrédlo: obliczenia wtasne.

Najstabsze dopasowanie wykazal model Model 1C, przedstawiajacy
zaleznosS¢ pomiedzy poziomem zadluzenia JST a cyklem wyborczym.
Nie powinno to by¢ zaskoczeniem, gdyz zmiany zadluzenia pomiedzy

30 Por. A. Gendzwill, P. Swianiewicz, Czy potrzebujemy limitu kadencji w samorzadzie?,
Fundacja Batorego, Warszawa 2017. Od wyboréw samorzadowych w 2018 r. zostat wpro-
wadzony limit dwéch piecioletnich kadencji dla wéjtow, burmistrzéw i prezydentow.
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latami sa w JST zazwyczaj stosunkowo nieduze z perspektywy catosci
pozostajacego do splaty dlugu (reguly fiskalne, zwlaszcza spelnienie
artykulu 243 UoFP). Wszelako, réwniez w tym przypadku Model 1C
wykazal, iz w przypadku lat wyborczych wystepuja wyraznie wyzsze,
statystycznie istotne, przyrosty zadluzenia w poszczegdélnych JST
W porownaniu z innymi latami.

Nalezy zauwazy¢, ze Modele 1A-1C posiadaja niskie R?, co ozna-
cza, ze PCW w spos6b oczywisty nie wyjasnia catkowicie zachowania
finansow JST (dodatkowo R? jest niskie ze wzgledu na sama konstruk-
cje zbioru danych — krétki szereg czasowy i bardzo duzo analizowa-
nych jednostek). Warto jednak podkresli¢, ze zmienne X odpowiada-
jace za poszczegolne lata w cyklu wyborczym, w statystycznie istotny
sposob, znaczaco roéznicuja poziom inwestycji, zadtuzenia i salda bu-
dzetu w JST. Otrzymane wyniki wskazuja na zagrozenie dla efektyw-
nosci gospodarowania srodkami publicznymi w okresie wyborczym
dotyczace salda budzetu (Model 1A — silne ), inwestycji (Model 1B —
umiarkowanie silne) i zadluzenia (Model 1C - slabsze, ale istotne sta-
tystycznie). Otrzymane wyniki wyraznie wskazujg, ze Modele 1A-1C
potwierdzaja wystepowanie zjawiska PCW w polskich JST.

Drugi zbiér procedur modelowania polegal na oszacowaniu mode-
li logitowych dla danych panelowych (Modele 2A-2D), gdzie zmienna
objasniang sa poszczegdlne lata cyklu wyborczego (zob. opis mode-
low w czesci III). W przypadku wszystkich modeli statystyka testowa
chibar2 na korelacje reszt sktadnikéow losowych wyniosta O, co ozna-
cza, iz jako poprawna estymacje modelu logit nalezy przyja¢ Panelo-
wa Metode Najmniejszych Kwadratow (MNK). Alternatywne modele ze
stalymi efektami nie moga mie¢ tu zastosowania, gdyz jako zmienne
objasniajace zostaly wprowadzone kategorie JST (zmienne O-1, state
wzgledem czasu). Model dla roku wyborczego przedstawia Tabela 8.

Model 2A potwierdza wnioski z modeli 1A-1C. Znaki przy po-
szczegblnych wspoétczynnikach sa spojne z wczesniejszymi spostrze-
zeniami. Zarazem mozna zbadac¢ sile oddzialtywania poszczegélnych
zmiennych objasniajacych. Przyktadowo w oparciu o podane ilorazy
szans mozna okresli¢, iz wzrost nadwyzki budzetowej w relacji do
dochodéw o 1 pkt % oznacza, ze szanse, iz nie jest to rok wyborczy
rosng o 90% (i odwrotnie — wzrost deficytu w relacji do dochodéw
o 1 pkt % zwieksza o ponad 90% szanse, iz jest to rok wyborczy).
Wzrost wskaznika inwestycji do dochodéw o 1 pkt % oznacza, iz
szanse, ze jest to rok wyborczy rosna o 43%, a w przypadku wskaz-
nika zadluzenia o 16%.
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TABELA 8
Model 2A - zaleznosci dla roku wyborczego
Estymacja regresja logistyczna (Panelowe MNK), 41820 obserwacji, 2788 jednostek
danych przekrojowych; szereg czasowy = 15; zmienna zalezna (Y): Elect_Year

wspétczynnik blad V4 wart. p lloraz ef‘ekt
stand. szans krancowy

def_rev -7,438 0,215 | -34,58 | 0,000 *** 0,0006 -1,106
inv_rev 0,360 0,122 2,94 | 0,003 *** 1,4335 0,054
debt_rev 0,153 0,041 3,68 | 0,000 *** 1,1648 0,023
GMW -0,011 0,012 -0,88 | 0,379 0,9891 -0,002
GW 0,026 0,012 2,26 | 0,024 ** 1,0266 0,004
MNPP -0,084 0,021 -4,03 | 0,000 *** 0,9197 -0,012
POWIAT 0,155 0,013 11,88 | 0,000 *** 1,1678 0,024
const -1,670 0,026 | -63,61 | 0,000 *** 0,1883
McFadden R? 0,076 McKelvey & Zavoina R? 0,130
Zliczeniowy R? 0,799 Skoryg. zliczeniowy R? 0,699
Wald chi2(7) 2657 Wartos¢ p dla testu W 0,000

Zrédto: obliczenia wtasne.

Zarazem Model 2A ukazuje, w ktérych kategoriach JST mani-
pulacja fiskalna jest najsilniejsza — sg to przede wszystkim powiaty,
a w dalszej kolejnosci gminy wiejskie (tu efekt ten jest jednak wyraz-
nie stabszy), a takze gdzie jest relatywnie najmniejsza — sg to miasta
na prawach powiatu. Sile zjawiska PCW oddaje réwniez statystyka
zliczeniowego R?. Skorygowany wspotczynnik dla Modelu 2A pokazu-
je, ze tylko w oparciu o zachowanie tych kilku powyzszych zmiennych
mozna z 70% trafnoscig okresli¢, ze dany rok jest wlasnie rokiem wy-
borczym.

Modele logitowe dla pozostatych lat cyklu wyborczego zawieraja
Tabele 9-11. Uzyskane w nich oszacowania parametrow sa staty-
stycznie istotne, za wyjatkiem zmiennej 0-1 dla kategorii gmin miej-
sko-wiejskich. Wyniki modelowania potwierdzaja wnioski z Modeli
1A-1C odnos$nie kierunkéw zmian deficytu, zadluzenia i inwestycji
w ,niewyborczych” latach, wskazujac iz w roku drugim i trzecim po
wyborach mamy do czynienia z ich relatywnym spadkiem, a w roku
bezposrednio po wyborach nastepuje jeszcze ich relatywny wzrost.
Zarazem modele te wskazuja na silniejsze oddzialywanie deficytu
budzetowego w PCW niz pozostalych kategorii finansowych.
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Nalezy zauwazy¢, iz Modele 2B-2D maja stabsze dopasowanie niz
Model 2A - ich skorygowany zliczeniowy R? jest w przedziale 52%—-57%
— co wskazuje, ze zjawiska zwiazane z cyklem wyborczym i manipula-
cja fiskalng maja najwiekszg jednorodnos¢ w roku wyborczym. W po-
zostatych latach JST zachowuja sie w spos6b bardziej zréznicowany,
cho¢ takze przewidywalny.

TABELA 9
Model 2B - zaleznosci dla roku kolejnego po roku wyborczym
Estymacja regresja logistyczna (Panelowe MNK), 41820 obserwacji, 2788 jednostek
danych przekrojowych; szereg czasowy = 15; zmienna zalezna (Y): Electl_Year

wspobiczynnik srii?i VA wart. p iloraz szans kr.:l{f(fwy
def_rev 1,550 0,144 10,78 | 0,000 *** 4,7117 0,303
inv_rev 1,081 0,093 11,67 | 0,000 *** 2,9485 0,211
debt_rev 0,445 0,030 14,81 | 0,000 *** 1,5611 0,087
GMW -0,005 0,005 -1,00 | 0,319 0,9951 -0,0010
GW 0,006 0,005 1,19 | 0,234 1,0057 0,0011
MNPP -0,035 0,010 -3,44 | 0,001 *** 0,9657 -0,0067
POWIAT 0,016 0,006 2,68 | 0,007 *** 1,0159 0,0031
Const -1,306 0,018 | -71,37 | 0,000 *** 0,2708
McFadden R? 0,002 McKelvey & Zavoina R? 0,004
Zliczeniowy R? 0,733 Skoryg. zliczeniowy R? 0,566
Wald chi2(7) 341 Wartosc¢ p dla testu W 0,000

Zrédto: obliczenia wlasne.
TABELA 10

Model 2C - zaleznoS$ci dla roku nastepujacego dwa lata po roku wyborczym
Estymacja regresja logistyczna (Panelowe MNK), 41820 obserwacji, 2788 jednostek
danych przekrojowych; szereg czasowy = 15; zmienna zalezna (Y): Elect2_Year

wspolczynnik S?;ii Z wart. p iloraz szans krzrf'leci)twy

def rev 3,861 0,165 23,47 | 0,000 *** 47,495 0,733
inv_rev -2,025 0,104 | -19,42 | 0,000 *** 0,132 -0,385
debt_rev -0,099 0,027 -3,61 | 0,000 *** 0,906 -0,019
GMW 0,000 0,009 0,05 | 0,964 1,0004 0,0001
GW -0,033 0,009 -3,82 | 0,000 *** 0,968 -0,006
MNPP 0,096 0,019 5,16 | 0,000 *** 1,101 0,019
POWIAT -0,063 0,010 -6,4 | 0,000 *** 0,939 -0,012
Const -0,652 0,020 | -31,86 | 0,000 *** 0,521

McFadden R? 0,034 McKelvey & Zavoina R? 0,077
Zliczeniowy R? 0,732 Skoryg. zliczeniowy R? 0,571
Wald chi2(7) 1796 Wartosé p dla testu W 0,000

Zrédto: obliczenia wtasne.
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TABELA 11
Model 2D - zaleznoSci dla roku nastepujacego trzy lata po roku wyborczym,
czyli rok przed kolejnymi wyborami
Estymacja regresja logistyczna (Panelowe MNK), 41820 obserwacji, 2788 jednostek
danych przekrojowych; szereg czasowy = 15; zmienna zalezna (Y): Elect3_Year

wspétczynnik Szii VA wart. p iloraz szans erlI:f(itwy

def_rev 0,856 0,144 5,95 | 0,000 *** 2,353 0,167
inv_rev -0,394 0,093 -4,25 | 0,000 *=** 0,674 -0,077
debt_rev -0,645 0,031 | -20,65 | 0,000 *** 0,525 -0,126
GMW 0,007 0,006 1,14 | 0,253 1,007 0,0014
GW -0,036 0,006 -6,19 | 0,000 *** 0,965 -0,007
MNPP 0,082 0,013 6,15 | 0,000 **=* 1,085 0,016
POWIAT -0,045 0,007 -6,34 | 0,000 *** 0,956 -0,009
Const -0,768 0,018 | -41,55 | 0,000 *=** 0,464

McFadden R? 0,004 McKelvey & Zavoina R? 0,009
Zliczeniowy R? 0,733 Skoryg. zliczeniowy R? 0,520
Wald chi2(7) 752 Wartos¢ p dla testu W 0,000

Zrédlo: obliczenia wlasne.

Reasumujac, nalezy wskaza¢ ze problem wystepowania w JST po-
litycznego cyklu wyborczego stwarza wysokie ryzyko nizszej efektyw-
nosci wydatkowania publicznych zasobéw pieniadza. Mimo wykaza-
nego w literaturze pozytywnego oddzialywania dlugu zaciaganego na
inwestycje®!, moze wystapi¢ okresowa nieefektywnos¢ zwigzana z de-
cyzjami dotyczacymi lat wyborczych, odnoszacymi sie do deficytu oraz
wydatkow inwestycyjnych, ktérej skutki bedg odczuwalne w okresach
nastepnych. Ta nieefektywnos¢ bedzie wigzala sie z ryzykiem braku
stabilnosci finansowej®*? oraz ryzykiem politycznym. A zrédlem tej
nieefektywnos$ci bedzie motyw reelekcji organéw publicznych — dziata-
nie w imie prywatnego interesu obecnego wlodarza JST a nie wedlug
racjonalnego rankingu potrzeb lokalnej spotecznosci.

31 Na co wskazuje: J. De Haan, J. Klomp, Conditional Political Budget Cycles: A Re-
view of Recent Evidence, ,Public Choice” 2013, nr 157 (3-4), s. 387-410; M. Poniatowicz,
J.M. Salachna, D. Perto, Efektywne zarzqdzanie diugiem, s. 488-500; D. Wyszkowska, Sa-
modzielno$é finansowa jako determinanta, s. 159-172.

32 Na co wskazuja: F.A. Klein, S.N. Sakurai, Term Limits and Political Budget Cycles
at the Local Level: Evidence from a Young Democracy, ,European Journal of Political Eco-
nomy” 2015, nr 37, s. 21-36; A. Dobrzanska, E. Kosycarz, B. Pietrzak, Stabilno$é systemu
finansowego w gospodarce — rozwazania teoretyczne i praktyczne aspekty, w: A. Alinska,
K. Wasiak, C.H. Beck (red.), Mechanizmy stabilno$ci systemu finansowego, Warszawa 2016,
s. 15-57; B.Z. Filipiak, Efektywnos$¢ w zarzqdzaniu finansami samorzqdowymi, s. 15-30;
O. Sidorkin, D. Vorobyev, Political Cycles and Corruption in Russian Regions, ,European
Journal of Political Economy” 2018, nr 52, s. 55-74; O. Raveh, Y. Tsur, Reelection, Growth
and Public Debt, ,European Journal of Political Economy” 2020, nr 63, s. 1-49.



208 Beata Zofia Filipiak, Krzysztof Kluza

Deficyt budzetowy jest waznym czynnikiem wplywajacym na PCW,
gdyz spina on kilka zaleznosci, czym mozna tlumaczy¢ jego najsil-
niejsze oddzialywanie w roku wyborczym. Oprocz analizowanych
powyzej inwestycji moze by¢ takze wykorzystany do sterowania wy-
datkami biezacymi (np. podwyzki wynagrodzeh w roku wyborczym)
lub dochodami biezacymi (np. obnizka w roku wyborczym wybranych
optat i podatkéw bedacych w gestii JST). Wykorzystanie wydatkéw
biezacych zostalo potwierdzone w badaniach takich autoréow, jak:
Georgios Chortareas, Vasileios Logothetis, Andreas A. Papandreou®3,
Maria-Dolores Guillamoén, Francisco Bastida i Bernardino Benito®*
oraz Lenka Stastna®. Tym samym wysoki deficyt moze zachwiac¢ sta-
bilnoscia finansowa w okresach powyborczych, ograniczajac uzytecz-
nosc¢ dla spoteczenstwa realizowanych wczesniej wydatkow.

PODSUMOWANIE

Przeprowadzona analiza literatury pozwala stwierdzi¢, ze liczne ba-
dania wykazaly zwiazek miedzy wydatkami a PCW oraz zwiazek mie-
dzy aktywnoS$cig inwestycyjna a tymi cyklami. Ponadto udowodniono
znaczacy wplyw czynnika prawnego na PCW, zadluzenie, instrumenty
finansowania deficytu, kontrole legalnosci, a takze na kwestie zwia-
zane z realizacja zadan wlasnych, do ktérych nalezy kategoria zadan
inwestycyjnych. Ten wplyw dotyczy zgodnosci z prawem prowadzonej
dziatalnosci i przestrzegania zapisow art. 44. ust. 3 UoFP. W artyku-
le wskazano, na podstawie przeprowadzonych badan empirycznych,
ze wystepuje wzrost aktywnosci inwestycyjnej, poziomu deficytu oraz
zadhuzenia JST w okresie PCW. Tym samym potwierdza to postawiong
przez autoroéw hipoteze, ze deficyt budzetowy, dlug oraz inwestycje sa
instrumentami wykorzystywanymi w okresach wyborczych i wplywaja
na efektywnos¢ gospodarowania srodkami publicznymi.

Zaciggniete zadluzenie na cele inwestycyjne, a zwlaszcza jego ob-
stuga, znaczaco obciaza budzety JST oraz generuje okresowe deficyty
w dlugim okresie. Nalezy réwniez wskazac, ze zwickszone wykorzysta-
nie wydatkow majatkowych w czasie wyborczym moze prowadzi¢ do

33 G. Chortareas, V. Logothetis, A.A. Papandreou, Political Budget Cycles and Reelec-
tion Prospects in Greece’s Municipalities, ,European Journal of Political Economy” 2016,
t. 43, s. 1-13.

3% M.D. Guillamén, F. Bastida, B. Benito, The Electoral Budget Cycle on Municipal Po-
lice Expenditure, ,European Journal of Law and Economics” 2013, t. 36 (3), s. 447-469.

35 L. Stastna, Electoral Cycles in Public Expenditures: Evidence from Czech Local Go-
vernments, ,JES Working Paper”, IES, Praha 2015.
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zaburzenia stabilnosci finansowej jednostki. Nieprzemyslane inwesty-
cje nie sprzyjaja efektywnosci wydatkowania Srodkéw publicznych,
ale bedg prowadzi¢ do populizmu wyborczego.

Nalezy podkresli¢, ze taczny wplyw analizowanych czynnikéw
w sposOb znaczacy wskazuje, ze sa one istotnymi instrumentami
w latach wyborczych, ale ich wykorzystanie jest odmienne na réznych
szczeblach JST. Najstabsze i najbardziej narazone na zmiany w sy-
tuacji finansowej (utrate stabilnosci finansowej) powiaty relatywnie
najmocniej wykorzystuja deficyt, dlug i inwestycje w okresach wy-
borczych. Natomiast w miastach na prawach powiatu mozliwa jest
polityka wykorzystania innych instrumentoéw, a przez to wpltyw anali-
zowanych instrumentéw jest nizszy.

Z perspektywy politologicznej otrzymane wyniki badania pozwalaja
sie odnies¢ nie tylko do wystepowania PCW w wyborach samorzado-
wych, lecz takze do ich skutkéw dla spoteczenstwa w postaci reakcji
powyborczej na problemy realizacji obietnic wyborczych wobec szczu-
plosci srodkow, a nawet problemoéw natury finansowej z realizacja za-
dan biezacych. Badania takie moga by¢ cenne w odniesieniu do partii
politycznych i spelnienia ich obietnic wyborczych oraz ich skutkéw
spotecznych. Z perspektywy socjologicznej istnieje mozliwos¢ przepro-
wadzenia cennych badan o reakcjach na obietnice wyborcze oraz ich
realizacje powyborcza. Tutaj nalezy wysunac postulat dalszych badan
w kierunku analizy zachowan (reakcji) na obietnice wyborcze zwiaza-
ne z dalsza terminowa realizacjg zadan inwestycyjnych.

Z punktu widzenia prawnego badania pokazuja potrzebe dokona-
nia zmiany w istniejacym prawie. Zmiany te powinny dotyczy¢:

1) wprowadzenia instrumentéw pozwalajacych na ocene gospo-
darnosci podejmowanych decyzji przez organy publiczne z punktu
widzenia ich skutkéw dla spoleczenstwa w rozumieniu spotecznym
i ekonomicznym, czyli wprowadzenia miernikéw i wskaznikéw pozwa-
lajacych na dokonywanie oceny gospodarnosci w czasie (takie mierni-
ki sa np. zwiazane z budzetowaniem zadaniowym);

2) wprowadzenia zmian w zakresie zabezpieczenia lokalnych spo-
tecznosci przed manipulacja fiskalng na poczet PCW, ktérej negatyw-
ne skutki moga ograniczy¢ zdolnos¢ do realizacji zadan biezacych
w latach po przeprowadzonych wyborach, a nawet — doprowadzi¢ do
glebokiego kryzysu wymagajacego przeprowadzenia postepowania na-
prawczego;

3) wprowadzenia zmian w prawie dotyczacych kontroli zarzadczej
— wyposazenia jej nie tylko w elementy postulatywne, lecz takze ostre
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(wyraznie zarysowane) elementy oceny dokonywanych zmian i ich
skutkéw po dokonanej kontroli;

4) zmiany przepisow dotyczacych wydawania opinii przez RIO
w zakresie spelnienia badz tez nie relacji wskazanej w artykule 243
UoFP o elementy oceny skutkéw ekonomicznych zaciggnietego dtugu
oraz w kontekscie oceny zasadnosSci zaciagania zadtuzenia w kontek-
Scie realizowanych zadan (zwlaszcza w dhuzszej perspektywie, np. za-
dtuzenie na rozbudowe szkoly wobec nizu demograficznego).

Majac na uwadze znaczenie tego zjawiska dla efektywnosci go-
spodarowania srodkami publicznymi, trzeba poszukiwaé rozwigzan
prawnych zmierzajacych do jego ograniczenia. W tym kontekscie
sprawdzonym rozwiazaniem jest mechanizm ograniczajacy liczbe ka-
dencji wojtow, burmistrzow i prezydentow, wprowadzony w 2018 r.
Kolejnymi mozliwymi instrumentami sg monitoring sytuacji finanso-
wej poszczegdlnych JST, analiza zadan inwestycyjnych na tle poten-
cjalnego ich wplywu na sytuacje finansowa oraz wprowadzenie mody-
fikacji indywidualnego wskaznika zadluzenia (art. 243 UoFP).

Nalezy rowniez podkresli¢, jakze wazny jest czynnik edukacji spo-
teczenistwa, ktore glosujac i wybierajac potencjalny dobrostan spo-
leczny, nie postrzega negatywnych skutkéw zwiazanych z brakiem
trafnosci poczynionych inwestycji, zaciagnietym zadluzeniem, ktére
to beda mialy znaczacy wplyw w przysztosci na stabilnosé finanso-
wa i zasoby finansowe. Zdaniem Ellen Szarlety3®, ograniczaniu tych
nieefektywnosci moze shuzy¢ koncepcja Civic Health, opierajaca sie
na zaangazowaniu wyborcow w sprawy lokalnej spolecznosci i aktyw-
nej wspolpracy z wtadzami JST.

Oprécz wskazania na pozadane zmiany, majace na celu ogranicze-
nie oddzialywania negatywnych aspektow PCW na spotecznosci lokal-
ne i regionalne nalezy wskaza¢ na ograniczenia badawcze. Mimo, ze
starano sie zapewni¢ porownywalnos¢ danych w analizowanym okre-
sie oraz zapewnic ich spdjnos¢, to na otrzymane wyniki badan mogly
mie¢ wplyw zmiany legislacyjne w okresie badania. Biorac pod uwage
okres badawczy nalezy wskazac, ze w ustawie o finansach publicznych
nastapily zmiany dotyczace ksztaltowania sie indywidualnych limitéw
zadluzenia JST (art. 243 UoFP) oraz réwnowazenia budzetu docho-
dow i wydatkéw biezacych (art. 242 UoFP). Nalezy rowniez wskazac
na wprowadzona dowolnosé w tzw. ,okresie covidowym” w zakresie

3¢ E. Szarleta, A Civic Health Dialogue and Deliberation: Engaging Business, Nonprofit
and Public Leaders, ,eJournal of Public Affairs” 2016, t. 5, nr 1, s. 32-49.
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stosowania przepiso6w dotyczacych sposobu wyliczania indywidualne-
go wskaznika zadtuzenia (1/3 lub 1/7).

Dodatkowo w okresie badania mialy miejsce zmiany w sposobie
ujmowania dtugu (zmieniono dwukrotnie Rozporzadzenie Ministra Fi-
nansoéw). Wazna zmianag dla celu ustalenia optymalnej wartosci dtugu
publicznego miatl fakt zmiany w zakresie wykorzystywania zwrotnych
instrumentow finansowych przez JST w nowej perspektywie finanso-
wania (od 2014 r). Zmiany przepisow prawa niejednokrotnie wywola-
ly problemy interpretacyjne w zakresie klasyfikacji tytuléow dtuznych,
chociazby jak wykaza¢ w wieloletniej prognozie finansowej JST za-
ciggniecie instrumentu finansowego niepowodujacego przeplywow
pienieznych, a zgodnie z rozporzadzeniem ministra finanséw tego typu
zobowiazania sa zaliczane do kategorii dltugu publicznego i powinno
sie je uwzglednia¢ w indywidualnym wskazniku zadluzenia. Wskaza-
ne kwestie mogly wplyna¢ na osiagniete wyniki badan, poprzez ich
oddzialywanie na gospodarke finansowa JST. Przy czym oddziatywa-
nie to nie bylo Scisle powiazane z cyklami wyborczymi, co wskazuje, iz
wplyw PCW na aktywnos¢ JST jest istotnym zagadnieniem.
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