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CYKL POLITYCZNY W OPEATACH ZA LOKALNE USEUGI
PUBLICZNE W POLSCE!

Streszczenie: Koncepcja politycznego cyklu wyborczego zostata pierwotnie sformutowana w od-
niesieniu do decyzji podejmowanych na szczeblu centralnym (przez rzady i parlamenty), ale mozna
ja zastosowac takze do szczebla lokalnego. Wigkszo$¢ dotychczasowych opracowan empirycznych
dotyczyta wydatkow publicznych (jak zmienia si¢ ich wysoko$¢ i struktura w zaleznosci od cyklu
wyborczego). Nieco rzadziej badano rowniez zwiazek z lokalna polityka podatkowa. W polskich
badaniach lokalnych finanséw publicznych koncepcja cyklu wyborczego (politycznego) byta do-
tychczas rzadko stosowana.

W artykule sprawdzamy, czy tytulowa koncepcja teoretyczna nadaje si¢ do interpretacji decyzji
odnoszacych si¢ do oplat za lokalne ustugi publiczne. Zwiazek testowany jest na przyktadzie optat
za wodg i §cieki, czynszow w mieszkaniach komunalnych, cen w lokalnym transporcie zbiorowym
i oplat parkingowych. Drugie pytanie badawcze odnosi si¢ do czynnikow wptywajacych na wysta-
pienie cyklu politycznego w poszczegdlnych ustugach. Na ten temat artykut stawia cztery hipotezy
szczegotowe.

Problemem metodycznym jest oddzielenie wptywu cyklu wyborczego od innych czynnikéw,
takich jak inflacja czy zmiana sytuacji finansowej samorzaddéw wigzaca si¢ m.in. z tempem wzrostu
ekonomicznego. Zastosowane metody ilosciowe odwotuja si¢ do panelowych modeli regresji logi-
stycznej i modeli regresji liniowe;.

Stowa kluczowe: cykl polityczny, polityka lokalna, samorzad terytorialny, ustugi publiczne, Polska

THE POLITICAL CYCLE IN TARIFFS ON LOCAL PUBLIC SERVICES
IN PoLAND

Abstract: The concept of the political cycle was originally formulated with regard to decisions
taken at the central level, but it may be also applied to the local level. Most of the previous empirical
studies have focused on expenditure (how its size and structure change depending on the electoral
cycle). The applicability of the concept to local tax policy has also been studied, although more
rarely. In Polish studies of local public finance, the concept of political cycle has so far been rarely
used.

In this article, the authors check whether the theoretical frame of the political cycle is suitable for
interpreting decisions relating to tariffs on local public services. It is empirically tested on tariffs on
water and sewage, rents in municipal housing, tickets for local public transport and parking charges.

' Artykul powstat w ramach projektu ,,Oplaty za lokalne ustugi publiczne — znaczenie poli-
tyczne i finansowe” finansowanego ze srodkéw Narodowego Centrum Nauki (grant nr 2015/19/B/
HS4/02898).
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The second research question concerns factors influencing the likelihood of the political cycle in
different services. In this respect, the article puts forward four specific hypotheses.

The authors have to face a methodological problem: the distinction between the influence of the
electoral cycle and of other factors, such as inflation, or the change in the financial situation of local
governments, and economic growth rate. The applied quantitative methods refer to panel logistic
regression and linear regression models in which the impact of the electoral year is controlled by
other variables.

Keywords: political cycle, local politics, local government, public services, Poland

1. Koncepcja cyklu politycznego i jego zastosowanie w badaniach finanséw
lokalnych

Koncepcja cyklu politycznego zwraca uwage na dos¢ oczywisty fakt, ze decy-
zje wyborcze sg silnie uzaleznione od percepcji sytuacji gospodarczej. Jednym
z prekursordw tej teorii — utrzymanej w paradygmacie racjonalnego wyboru — byt
Michat Kalecki (1943, 1968), ktory uwazat, ze rzady mogg manipulowaé tren-
dami cyklu koniunkturalnego w celu maksymalizowania korzys$ci polityczne;.
Rozwazania Kaleckiego miaty jednak charakter modeli teoretycznych, pozba-
wionych proby weryfikacji empirycznej. W interesujacej nas wersji tej koncepcji
wladze starajg si¢, by ocena sytuacji gospodarczej wypadata jak najlepiej w chwi-
li wyborow — sprzyja to reelekcji grupy rzadzacej, ktorej przypisuje si¢ ewentu-
alne sukcesy. Przy czym pami¢¢ wyborcow jest krotka. Jak stwierdza William
Nordhaus (1975, s. 182): ,,wyborcy nie biorg pod uwage $redniej wskaznikow
ekonomicznych z catego okresu po poprzednich wyborach, [ale koncentruja si¢
na naj$wiezszych odczuciach — A.K., P.S.]. W dniu wyborow pamig¢ nieco wcze-
$niejszych wydarzen nie jest bardziej dojmujaca od wspomnienia epidemii, kto-
re miaty miejsce w starozytnosci”. W modelu Nordhausa rzady beda dazy¢ do
zmnigjszenia bezrobocia przed wyborami, $wiadomie zgadzajac si¢ na wigkszg
inflacj¢ po wyborach. Zestawienie krotkiej pamieci wyborcow z Downsowskim
rozumieniem polityka bedacego politycznym homo oeconomicus, ktory dazy
do maksymalizacji poparcia wyborcow, zachgca do specyficznych zachowan
w okresie przedwyborczym. Zgodnie z koncepcja cyklu politycznego wyborcy
nie beda glosowac, opierajac si¢ na tym, co politycy im obiecuja, ale odnoszac si¢
do tego, co robili w trakcie ostatnich miesigecy przed wyborami (Houlberg 2007).

Podstawowym mechanizmem polityki finansowej, do ktérego odnosi si¢ kon-
cepcja cyklu politycznego, jest podnoszenie poziomu wydatkow publicznych
bezposrednio przed wyborami. Adi Brender i Allan Drazen (2005) podkreslaja,
ze skoro mozliwo$¢ dokonania oceny przez wyborcow wiaze si¢ z ich stopniem
poinformowania i do§wiadczeniem oraz z przejrzystoscia procesu politycznego,
manipulacja poziomem wydatkow moze przynosi¢ wigksze efekty w ,,mtodych”
niz w ,,starych” demokracjach. Wyniki ich badan sugeruja, ze to witasnie do-
$wiadczenia pierwszych elekcji w krajach, ktore stosunkowo niedawno dokonaty
przejécia do ustroju demokratycznego, przyczyniaja si¢ do postrzegania cyklu
politycznego jako zjawiska wystepujacego powszechnie (zob. np. Shi, Svensson
2002; Persson, Tabellini 2003). Po ich usunieciu z proby badawczej Brender
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i Drazen nie stwierdzaja istotnego statystycznie przedwyborczego wzrostu 0gol-
nego poziomu wydatkow i deficytu w pozostatych, ustabilizowanych demokra-
cjach. Wymienione tu badania odnosza si¢ jednak do szczebla krajowego, a nie
lokalnego.

Nie oznacza to, ze w krajach z dtuzsza tradycja demokratyczng wiladze nie
probuja manipulowac finansami w celu zwigkszenia swoich szans na reelekcje.
Dziatania te przybieraja jednak inne formy. Zamiast podnosi¢ wydatki ogotem,
ryzykujac deficyt, zdarza si¢, ze rzadzacy decyduja si¢ na przesunigcia srodkow
migdzy poszczegolnymi kategoriami budzetu — zwiekszajac wydatki na cele
szczegolnie widoczne dla wyborcow i przez nich preferowane, a zmniejszajac je
w pozostatych kategoriach.

Oczywiscie wladze lokalne maja tu znacznie bardziej ograniczone pole dzia-
falnos$ci niz wladze na szczeblu centralnym. Omawiana koncepcja zostata zresz-
ta sformutowana w odniesieniu do wybordéw parlamentarnych (Nordhaus 1975;
Tufte 1978), ale istnieja badania wskazujace na podobne zjawiska w polityce
lokalnej. Cykl polityczny na poziomie lokalnym przybiera przy tym znacznie
prostsze formy niz w polityce krajowej, nie obejmuje bowiem prob krotkookre-
sowego oddzialywania na parametry makroekonomiczne (Houlberg 2007).

Zdecydowana wigkszo$¢ opracowan odnoszacych si¢ do szczebla lokalne-
go koncentruje si¢ na cyklu politycznym w wydatkach lokalnych (np. Benito,
Guillamoén, Rios 2017; Benito, Bastida, Vincente 2012; Guillamén, Bastida,
Benito 2013 o Hiszpanii; Akhmedov, Zhuravskaya 2004 o Rosji; Baleiras, Costa
2004 o Portugalii; Rosenberg 1992 o Izraelu; Sjahrir, Kis-Katos, Schulze 2013
o Indonezji; Sakurai, Menezes-Filho 2008 o Brazylii; Drazen, Eslava 2005
o Kolumbii). Jak dotychczas tylko jeden znany nam artykut odnosit si¢ do cyklu
politycznego w polityce samorzadowej krajow Europy Srodkowo-Wschodniej.
Jest to opracowanie poswigcone Czechom (Sedmihradska, Kubik, Haas 2011).
Jego autorzy argumentuja, ze ze wzgledu na minimalng swobode polityki po-
datkowej samorzadow skupi¢ si¢ nalezy na stronie wydatkowej, gdzie swoboda
podejmowania decyzji jest znacznie wieksza.

Wyniki dotychczasowych badan sa niejednoznaczne. Cze$¢ prac dostarcza
dowodow na wzrost wydatkow ogoéltem i/lub deficytu przed wyborami (Veiga,
Veiga 2007; Medina, Lema 2004; Sjahrir, Kis-Katos, Schulze 2013; Eryilmaz,
Mercan 2015), podczas gdy inne nie potwierdzaja wystepowania takich zalez-
nosci (Kneebone, McKenzie 2001; Khemani 2004; Schneider 2010). Ten brak
dowodow na istnienie cyklu politycznego moze by¢ thtumaczony strachem wtadz
przed utrata politycznego poparcia. Analizy wptywu manipulacji fiskalnych na
wynik wyborczy (Peltzman 1992; Brender 2003; Drazen, Eslava 2005) wskazuja
bowiem, ze zwickszanie wydatkow ogotem i/lub wzrost deficytu sa negatywnie
oceniane przez glosujacych, co zmniejsza szanse reelekcji rzadzacych.

Poglebione spojrzenie na strone wydatkowa budzetu w kontek$cie wystepowa-
nia cyklu politycznego znajdziemy m.in. w badaniu landow Niemiec Zachodnich
przez Christing Schneider (2010), a takze w badaniu kanadyjskich prowincji przez
Ronalda Kneebone’a i Kennetha McKenziego (2001). W analizach tych autorzy
nie znajduja dowodow na wzrost wydatkow ogotem, ale dowodza wystepowania



CYKL POLITYCZNY W OPLATACH ZA LOKALNE USLUGI PUBLICZNE W POLSCE 59

cyklicznych zmian w pewnych kategoriach wydatkéw: w przypadku Niemiec —
wydatkow na bezpieczenstwo publiczne, w przypadku Kanady — wydatkéw na
edukacje, transport i kulturg. Jacob Rosenberg (1992) oraz Rui Baleiras i José
Costa (2004) stwierdzaja wzrost wydatkow inwestycyjnych (odpowiednio izrael-
skich i portugalskich); Bernardino Benito, Maria-Dolores Guillamoén i Ana-Maria
Rios (2017) — wydatkow na odbiér odpadow, a Guillamén, Francisco Bastida
i Benito (2013) — wydatkoéw na bezpieczenstwo publiczne (oba badania prowa-
dzone byty w Hiszpanii).

Podobne procesy mozemy zaobserwowac takze w ,,mtodych” lub ,niestabil-
nych” demokracjach. Drazen i Marcela Eslava (2005) obserwuja cykl polityczny
w odniesieniu do wydatkow inwestycyjnych w Kolumbii. Akhmed Akhmedov
i Ekaterina Zhuravskaya (2004), badajac rosyjskie regiony, pokazujg istnienie
istotnych statystycznie cyklow wydatkow na stuzbe zdrowia, edukacje i kultu-
r¢ 1 ich brak w przypadku wydatkow ogotem. Stuti Khemani (2004) w badaniu
standw Indii stwierdza natomiast przedwyborcze przesunigcia $Srodkow finan-
sowych miedzy wydatkami biezagcymi (spadek) i1 inwestycyjnymi (wzrost), bez
wplywu na catosciowe wydatki.

Z naszego punktu widzenia ciekawsze sa te — stosunkowo nieliczne — opra-
cowania, ktore odnosza si¢ do strony dochodowej budzetow samorzadowych.
Zdecydowana wigkszos¢ z nich koncentruje si¢ na polityce w zakresie podatkow
lokalnych (np. Houlberg 2007 o Danii; Akhmedov, Zhuravskaya 2004 o Rosji).
Zdotalismy znalez¢ tylko jedng prace, w ktorej pojawiajg si¢ odniesienia do sta-
wek optat za lokalne ustugi publiczne. Poul Erik Mouritzen (1989), na podstawie
zagregowanych danych z okresu 19781986 pochodzacych z 6 europejskich kra-
jow (Danii, Norwegii, Szwecji, Finlandii, Francji i Wtoch)?, z pewnym zaskocze-
niem zauwaza, ze ich wysoko$¢ ro$nie wraz ze zblizaniem si¢ roku wyborow, co
jest niezgodne z oczekiwaniami majacymi swe zrodlo w teorii cyklu polityczne-
go. Zgodne z tg teorig trendy zmian stwierdza natomiast, jesli chodzi o poziom
wydatkow 1 stawek podatkow lokalnych — pierwsze wykazuja coraz wyrazniej-
szy wzrost wraz ze zblizaniem si¢ wybordéw, podczas gdy drugie, po wzroScie
w potowie kadencji, s wyraznie obnizane na rok przed wyborami i prawie nie
zmieniajg si¢ w roku wyborczym. Mouritzen wyciaga z tego wniosek, ze chociaz
optaty lokalne nie stuzg pozyskiwaniu glosow wyborcéw sensu stricto, to sa one
elementem cyklu politycznego w tym sensie, ze utatwiajg kreowanie cyklicznych
fluktuacji innych instrumentow finansowych. Oznacza to, ze ich wzrost pozwa-
la zachowac rownowage budzetowa w sytuacji, gdy wladze zwiekszaja wydatki
przy rownoczesnym spadku dochodow w wyniku obnizek stawek podatkowych.
Obserwacje Mouritzena mozna ttumaczy¢ w §wietle koncepcji Harolda Wolmana
i Barbary Davis (1980). W pracy opisujacej typowe reakcje na stres finansowy
autorzy ci stwierdzaja, ze podnoszenie optat za ustugi jest tatwiejsze politycz-
nie od zmiany stawek podatkow lokalnych. Obserwacja ta zostala potwierdzona

2 Mourtizen (1989) analizowat wystepowanie cyklu politycznego dla réznych elementow stro-
ny wydatkowej (wydatki ogotem, wydatki biezace i inwestycyjne) oraz dochodowej (dochody
ogb6tem, dochody z podatkow lokalnych, dochody z optat lokalnych, wysokos¢ stawek podatkow
lokalnych). W szczegodlno$ci przygladal si¢ wystgpujacym migdzy nimi zaleznosciom.
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w niektorych badaniach europejskich (Dafflon 2015 w Szwajcarii; Borge 2000
w Norwegii). Dafflon zwraca uwagg, ze konkurencja podatkowa prowadzi do
stopniowej obnizki stawek podatkéw (w wyniku zjawiska okreslanego jako race
to the bottom) 1 w tej sytuacji podwyzki optat za ustugi stuza wyrownywaniu
strat w budzecie. Badania amerykanskie wskazuja tez, ze podwyzki optat moga
by¢ posrednig reakcja na wprowadzane ograniczenia w zakresie swobody usta-
lania stawek podatkéw lokalnych (McCubbins, Moule 2010). Wprawdzie po-
dobne zjawisko nie zostato potwierdzone w badaniach dunskich (Blom-Hansen,
Bakgaard, Serritzlew 2014), a autorzy tego badania sugerowali, Ze jest ono mniej
prawdopodobne w Europie, ale wyniki Mouritzena pasujg do dyskutowane;j tutaj
koncepcji.

2. Zakres i metoda badania empirycznego
2.1. Pytania badawcze

W badaniu koncentrujemy si¢ na istnieniu cyklu politycznego w optatach za
lokalne ustugi publiczne. Podstawowe pytanie badawcze to: czy faktycznie da
sie zaobserwowa¢ zjawisko cyklu politycznego w odniesieniu do optat za lo-
kalne ustugi publiczne?

Cykl polityczny w zachowaniach polskich samorzadéw terytorialnych zostat
juz potwierdzony w niektdrych wezesniejszych badaniach. Jan Herczynski i Aneta
Sobotka (2013) zauwazyli wptyw cyklu wyborczego na decyzje o modyfikacji
sieci szkolnej w gminach. Wskazywano tez na zwiazek z wielkos$cia nadwyzki
operacyjnej, co sugerowato specyficzne decyzje dotyczace wydatkow w latach
wyborczych (Swianiewicz 2011). Natomiast nie udalo si¢ zaobserwowac tego
zjawiska w odniesieniu do podatkow lokalnych (Swianiewicz, L.ukomska 2015).
Spodziewamy si¢ jednak, ze inaczej moze by¢ w przypadku cen ustug.

W jaki sposob uzasadniamy t¢ (spodziewang) rozbiezno$¢ migdzy brakiem cy-
klu politycznego w polityce podatkowej a jego obecnos$cia w oplatach za ustugi?
W pierwszej chwili nasza teza wydaje si¢ sprzeczna z omowiong w poprzedniej
czesci koncepcja Wolmana i Davis (1980) i innymi przytaczanymi tam bada-
niami, w tym wynikami Mouritzena (1989). Ale mocno ograniczona swoboda
polskich samorzadow w polityce podatkowej moze prowadzi¢ do wigkszego sku-
pienia si¢ na polityce w zakresie oplat za ushugi (gdzie swoboda samorzadoéw
jest wieksza). Rownoczesnie logika przedstawiona przez Wolmana i Davis nie
musi znalez¢ potwierdzenia w Polsce. Obcigzenia finansowe gospodarstw domo-
wych sa zazwyczaj znacznie wyzsze, jesli chodzi o optaty za ustugi dostarczane
przez samorzady, niz w przypadku podatkéw lokalnych. W zwiazku z tym decy-
zje dotyczace stawek podatkow moga przyciggac¢ wigcej uwagi mieszkancow. To
z kolei moze si¢ przenosi¢ na intensywno$¢ debaty politycznej w gminie, w tym
temperatury dyskusji na posiedzeniach rady. Wszystko to sprawia, ze wystapie-
nie cyklu politycznego wtasnie w odniesieniu do opfat staje si¢ bardziej prawdo-
podobne. Skoro sg one waznym politycznie tematem, a ich wysokos¢ to znacza-
ce obcigzenie budzetow domowych, podnoszenie stawek przed wyborami jest
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szczegolnie ryzykowne politycznie. Nasza hipoteza 1 sugeruje wiec istnienie

zjawiska cyklu politycznego w odniesieniu do lokalnych uslug publicznych

w Polsce.

Interesuje nas réwniez, w przypadku ktorych ustug zjawisko cyklu poli-
tycznego zaznacza si¢ najsilniej, a w ktérych najstabiej. W naszym badaniu
koncentrujemy si¢ na trzech optatach, odnoszacych sie¢ do réznych sektorow
ushug:

* oplatach za wodg (dla uproszczenia bierzemy pod uwage wylacznie optate za
jeden metr szescienny dla gospodarstw domowych, pomijajac optaty abona-
mentowe, przesylowe itp.);

* cenach biletu w komunikacji miejskiej (porownujemy ceng¢ biletu jednorazo-
wego pozwalajacego na co najmniej potgodzinng jazde);

* podstawowej stawce czynszu w mieszkaniach komunalnych.

W ograniczonym zakresie przygladamy si¢ tez optatom parkingowym, biorac
pod uwage stawke za pierwsza godzine postoju.

Jakie czynniki moga wptywac na pojawianie si¢ cyklu politycznego? W tym
zakresie formutujemy cztery hipotezy szczegétowe.

Po pierwsze, na wystepowanie cyklu politycznego wplywa powszechnosé
korzystania z danej ustugi (hipoteza 2.1). Skoro chodzi o oddziatywanie na
zachowania wyborcze, to powinno by¢ ono skuteczne w przypadku tych ustug,
z ktorych korzysta prawie kazdy wyborca. Z tego wzgledu nalezatoby si¢ spo-
dziewaé, ze najwyrazniej zjawisko cyklu politycznego powinniSmy dostrze-
ga¢ w przypadku cen wody. Na przeciwnym biegunie znalazlyby si¢ czynsze
w mieszkaniach komunalnych. Ogolnie rzecz biorac, w zasobach komunalnych
mieszka niewiele ponad 10% ludnosci, odsetek ten zmniejsza si¢, a w dodatku
znaczacg czes$¢ lokatorow stanowig osoby rzadko angazujace si¢ w dziatania po-
lityczne, w szczegodlnosci w branie udziatu w wyborach.

Po drugie, istotna jest widoczno$¢ danej oplaty — im jest wieksza, tym wiek-
sze prawdopodobienstwo wystgpienia cyklu politycznego (hipoteza 2.2).
W przypadku cen wody i czynszow w mieszkaniach komunalnych jest ona sto-
sunkowo niewielka. Wiele osob dokonuje optat za te ustugi metoda ,,polecenia
zaptaty”, co powoduje mniejszg §wiadomos¢ ponoszonych kosztow. Ponadto
oplata za czynsz jest czgsto powigzana na jednym rachunku z innymi optatami
(za ciepta wodg, czasem takze za gaz i wlasnie za zuzycie wody) co wpltywa
na zmniejszenie czytelnosci poszczegdlnych sktadowych. Natomiast jesli chodzi
o zakup biletow — bez wzgledu na to, czy korzystamy z biletow jednorazowych,
czy czasowych — widoczno$¢ zmiany ceny i §wiadomo$¢ uzytkownikow jest
znacznie wigksza.

Trzecim czynnikiem moze by¢ otoczenie prawno-instytucjonalne. Uwazamy,
ze cykl polityczny jest wyrazniejszy w odniesieniu do ustug, w zakresie kto-
rych samorzady maja wieksza swobode ustalania wysokoS$ci oplat i w kto-
rych proces ustalania oplat ma wyrazny wymiar polityczny (a nie technokra-
tyczny) (hipoteza 2.3).

W wymiarze formalno-prawnym najwicksza swoboda odnosi si¢ do ustalania
cen biletow komunikacji miejskiej. Waznym ograniczeniem jest obecnos¢ ulg
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ustawowych (w dodatku nierekompensowanych przez budzet panstwa), ale poza
tym decyzja wladz samorzadowych ograniczona jest jedynie czynnikami ekono-
micznymi i politycznymi.

Podobna sytuacja panuje w sferze czynszow za mieszkania komunalne.
W 2005 1. uchylono art. 28.2 Ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego ograniczajacy stawke maksymal-
ng do 3% wartosci odtworzeniowej, wedtug stawki oglaszanej przez wojewodeg.
Ale ograniczenie to wcigz mocno tkwi w §wiadomosci politykow i urzednikow
lokalnych, a w praktyce przyjmowane stawki sa zazwyczaj wyraznie nizsze od
tego nieaktualnego juz limitu.

Jesli chodzi o oplaty parkingowe, to ograniczenia prawne sa dwojakie. Po
pierwsze, obowiazuje maksymalna stawka optaty za godzine postoju (a takze
zasady mozliwej progresji stawki w kolejnych godzinach). Po drugie, ustawa za-
kazuje pobierania optat w dni ustawowo wolne od pracy. Obie te regulacje sa
przedmiotem czestej krytyki samorzadow, dyskusja nad nimi wykraczataby jed-
nak poza ramy naszego artykutu. Z naszego punktu widzenia wazne jest, ze po
osiggnieciu stawki maksymalnej (co jest dos¢ czeste, zwlaszcza w najwigkszych
miastach) nie ma mozliwos$ci jej podwyzszenia, nawet jesli jest odpowiednia
wola polityczna w radzie miasta.

Najbardziej skomplikowana jest sytuacja w odniesieniu do optat za wodge i $cie-
ki. Patrzac od strony czysto formalnej, rola wtadz gminnych jest tu minimalna®.
Taryfe proponuje przedsigbiorstwo wodno-kanalizacyjne, opierajac si¢ na dosé
precyzyjnych regutach okre§lonych w ustawie o zaopatrzeniu w wodg (z 2001 r.)
i rozporzadzeniu o ustalaniu taryf (z 2006 r.). W dodatku odmowa zatwierdzenia
taryfy przez rade skutkuje tylko nieznacznym opdznieniem jej wejscia w zycie,
anie odrzuceniem. Praktyka odbiega jednak czesto od tego formalnego schematu.
Po pierwsze, reguty dotyczace kalkulacji taryfy zawierajg elementy mogace by¢
przedmiotem negocjacji politycznych (sg to: marza zysku przedsi¢biorstwa, po-
datek od nieruchomosci, a w praktyce czasem takze odpisy amortyzacji majatku).
Po drugie, w sytuacji, kiedy miasto jest wlascicielem spotki (a taki model domi-
nuje w Polsce), prezydent miasta ma duze mozliwos$ci nieformalnego oddziaty-
wania na wniosek, ktory formalnie jest samodzielnie przedstawiany przez przed-
siebiorstwo. Wage procesu politycznego w podejmowaniu decyzji o stawkach
potwierdzity tez przeprowadzone w trakcie badan terenowych wywiady pogte-
bione z szefami jednostek wykonujacych ustugi wodno-kanalizacyjne. Wskazuja
na to ponizsze cytaty: ,,Spotykam si¢ z prezesami z innych spoétek i sami wiemy,
ze o podwyzke [w roku wyborczym — A.K, P.S.] nie mamy co wystgpowac. Jesli
jest zmiana burmistrza, to w pierwszym roku nic si¢ nie zatatwi. Zostaje drugi
i trzeci. Kazdy z nas ma to w glowie”. Prezes spotki na pytanie o trudnos¢ pod-
noszenia stawek w roku wyborczym odpowiada: ,,Pracuje¢ 35 lat w spotce i chee
dalej pracowa¢ — nie mam nic wigcej do powiedzenia w tej sprawie”.

3 Trzeba doda¢, ze skierowana w koncu pazdziernika 2017 r. do prac w Komisji Sejmowej
propozycja zmian przepisow w tym zakresie jeszcze mocniej ograniczy rol¢ witadz samorzado-
wych na rzecz zewnetrznego regulatora. Zagadnienie to wykracza jednak poza ramy niniejszego
artykutu.
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Powyzsze rozwazania odnoszace si¢ do cen wody i SciekOw zwracajg uwage
na jeszcze jeden aspekt zagadnienia, ktory w naszym przekonaniu moze mie¢
istotne znaczenie: intensywnos$¢ zjawiska cyklu politycznego zalezy od po-
strzegania roli oplaty za dang ustuge (hipoteza 2.4). To ogdlne sformulowanie
wymaga dodatkowego wyjasnienia. W latach dziewigcdziesigtych reformowanie
sfery lokalnych ustug publicznych w Polsce przebiegato w okresie dominujacego
wplywu nowego zarzadzania publicznego (New Public Management) na sposéb
myslenia o pozagdanym modelu funkcjonowania samorzadu. Ilustracja tego nur-
tu sa wazne publikacje z tego okresu bedace poktosiem badan prowadzonych
w Instytucie Badan nad Gospodarka Rynkowa (por. np. Aziewicz 1994), ktore
mialy duzy wplyw na poglady catego srodowiska ekspertow i dziataczy samorza-
dowych. Jednym z podstawowych zatozen tego modelu byto dazenie do zmniej-
szenia roli politykow (kosztem profesjonalnych menedzerow) w zarzadzaniu
ustugami, w tym w ustalaniu cen. Przyjmowano takze, ze cena z zasady powin-
na pokrywac koszt dostarczania ustugi, a wyjatki od tej reguty miaty by¢ tylko
(mniej lub bardziej chwilowym) kompromisem wynikajacym z ograniczen §ro-
dowiska politycznego, w jakim prowadzona jest dziatalnos¢ dostawcow ustug.
Subsydiowana cena ptacona przez konsumentdw wypaczaltaby impulsy rynko-
we, zmniejszajgc tym samym bodzce proefektywnosciowe, a w niektdrych sytu-
acjach bytaby takze szkodliwa spotecznie, powodujac nadmierny popyt na ustu-
ge 1 marnotrawstwo zasobow (np. wody). Jak pokazuja niedawne badania (np.
Swianiewicz 2008, 2017), sposéb myslenia inspirowany nowym zarzadzaniem
publicznym zdobyt sobie przynajmniej deklaratywne poparcie wielu liderow sa-
morzadowych. Takze i dzisiaj jest bardzo popularny wsrdod politykow lokalnych,
w stopniu znacznie wyzszym niz w wigkszosci innych krajow europejskich.

Jesli chodzi o rozwazane w naszym artykule ustugi, ten sposob myslenia
w najwiekszym stopniu daje si¢ zauwazy¢ w odniesieniu do cen wody. To ten pa-
radygmat doprowadzit do szczegolnej (przynajmniej z pozoru bardzo technokra-
tycznej), opisywanej powyzej formy ustalania ceny. Powszechne jest takze prze-
konanie o potrzebie pelnego pokrywania kosztow tej ustugi przez uzytkownikow.
W przypadku mieszkan komunalnych sytuacja jest bardziej ztozona. Wedtug ra-
dykalnych zwolennikow modelu neoliberalnego i nowego zarzadzania publicz-
nego ta forma budownictwa miata mie¢ docelowo marginalny udziat w catosci
zasobu mieszkaniowego. Uwazano, ze mieszkan komunalnych jest za duzo i naj-
lepiej bytoby ich znaczng czes$¢ sprywatyzowac. Jak pokazujg dane wskazujace
na stale zmniejszanie si¢ udzialu mieszkan komunalnych, ten sposob myslenia
okazat si¢ bardzo atrakcyjny dla wielu samorzadow, ktére cheiaty pozbywac si¢
obcigzen finansowych zwigzanych z utrzymywaniem budynkow komunalnych,
czesto zdekapitalizowanych. Podwyzka stawek czynszow (zmniejszanie doptat)
miata by¢ jednym z bodZzcow zachgcajacych do wykupu mieszkan. Opoér spotecz-
ny powodowal jednak, ze bardzo dtugo obowigzywaty w tym zakresie znaczace
ograniczenia. Jesli chodzi o lokalny transport publiczny, to wprawdzie w ideal-
nej liberalnej gospodarce korzystne byloby pokrywanie jak najwigkszej czesci
kosztow przez pasazerow kupujacych bilety, ale nawet zwolennicy tego mode-
lu przyznawali, ze sa argumenty przemawiajace za subsydiowaniem transportu.
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Najwazniejszym argumentem byly efekty zewnetrzne zwigzane z ochrong czy-
stosci powietrza i wplywem na zattoczenie ulic.

Z dotychczasowych rozwazan odnoszacych si¢ do pytania o role cyklu poli-
tycznego w poszczegdlnych ustugach lokalnych wyciggamy wniosek, ze cykl po-
lityczny w ustalaniu cen moze mie¢ najwigksze znaczenie tam, gdzie powszech-
na jest zgoda na subsydiowanie (a przedmiotem sporu jest najwyzej zakres tego
subsydiowania) — czyli przede wszystkim w dziedzinie transportu publicznego,
a w mniejszym stopniu czynszow za mieszkania komunalne. Natomiast w przy-
padku cen wody, gdzie wedtug przyjmowanych zalozen cena ma by¢ prosta po-
chodng kosztdéw, a zarzadzanie (w tym regulacja ceny) ma mie¢ charakter bar-
dziej technokratyczny niz polityczny, nalezy si¢ spodziewac braku albo stabszego
wystepowania zjawiska cyklu politycznego.

Sformutowanie hipotezy dotyczacej tego, w przypadku ktorych ustug cykl
polityczny jest najbardziej wyrazny, nie jest zatem tatwe. Zalezy to od tego,
ktory z omdéwionych czynnikoéw roéznicujacych bedzie miat wieksze znaczenie.
Podsumowaniem, a zarazem uszczegotowieniem hipotez 2.1-2.4 jest tabela 1.

Tab. 1. Czynniki wyjasniajgce wystepowanie cyklu politycznego w odniesieniu do cen
poszczegdlnych ustug — podsumowanie i uszczegotowienie hipotez

Czynsze Bilety
Woda w mieszkaniach  komunikac;ji
komunalnych miejskiej
Powszechnos$¢ korzystania z ustugi ++ 0 +
Widocznos¢ optaty 0 0 ++
Swoboda ustalania cen przez samorzgd 0 + ++
Postrzegana rola ceny w finansowaniu— 0 + ++

technokratycznos¢ versus politycznosc
zarzgdzania

Uwaga: ++ — zaktadany silny wptyw stymulujgcy cykl polityczny; + — zaktadany umiarkowany wptyw;
0 — zaktadany staby wptyw stymulujgcy cykl polityczny lub brak takiego wptywu.

2.2. Zakres czasowy i przestrzenny oraz metoda badania

W kazdym z badanych przypadkow analiza dotyczy okresu 2009-2017, a wigc
dwu petnych cykli wyborczych (poczynajac od ostatniego roku przed wyborami),
i duzych miast. Badaniem objelismy:

» wszystkie miasta na prawach powiatu w przypadku stawek czynszu (N=65%);
» wszystkie miasta powyzej 30 tys. mieszkancow w przypadku cen wody i bile-
tow w komunikacji miejskiej (N=132)3;

* Pomijamy w tej grupie Watbrzych, ktory nie byt miastem na prawach powiatu przez caty
okres objety analizg.

5 Wielko$¢ proby w przypadku biletéw komunikacji miejskiej jest nieco mniejsza, bo wy-
pada pomina¢ miasta w strefach podmiejskich najwigkszych aglomeracji, obstugiwane zazwy-
czaj przez przedsigbiorstwa z miasta centralnego, na podstawie porozumien zawartych migdzy
samorzadami. Z naszej proby wytaczamy takze miasta obstugiwane przez komunalne zwigzki
komunikacyjne.
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* ilustracyjnym uzupeieniem tych danych jest analiza zmian wysoko$ci optat
parkingowych, przeprowadzona dla wezszej grupy miast (18 stolic woje-
wodztw), ale dla dtuzszego szeregu czasowego (lata 2002—-2016).

Podczas pierwszego etapu naszej analizy porownujemy czesto$¢ decyzji
o podniesieniu stawki, a takze $redni wzrost stawki w poszczegolnych latach
cyklu wyborczego. Zestawienie to pozwala nam w czytelny, obrazowy sposob
uprawdopodobni¢ tezg o istnieniu cyklu wyborczego. Ale to za mato, by odpo-
wiedzie¢ na nasze pytania badawcze. Stwierdzenie cyklu politycznego w sferze
ustug jest metodycznie skomplikowane. Zatozmy, ze udalo nam si¢ stwierdzic,
ze podnoszenie cen ustug lokalnych jest znacznie rzadsze w kolejnych latach wy-
borczych niz w innych okresach. Pojawia si¢ jednak pytanie, skad wiemy, ze to
wiasnie blisko§¢ wyborow byta decydujacym czynnikiem tej zalezno$ci. Czy nie
mamy do czynienia z przypadkowa koincydencja, ktora w istocie jest wynikiem
innych zdarzen lub proceséw wptywajacych na takie wtasnie zréznicowanie za-
chowan wtadz lokalnych?

Nie twierdzimy jednak, ze odlegto$¢ w czasie w stosunku do momentu wybo-
roéw jest jedynym czynnikiem wplywajacym na wysoko$¢ optat ani Ze jest czyn-
nikiem najwazniejszym. Istotne sa przede wszystkim okolicznosci wplywajace
na zmiany kosztow wykonywania ustug, wahania sytuacji finansowej samorza-
dow (majace wptyw na mozliwos¢ subsydiowania ustugi) czy fluktuacje w zakre-
sie zapotrzebowania na §rodki zwigzane z realizowanymi inwestycjami. Dlatego
musimy sprobowa¢ wyodrebni¢ wptyw odlegtosci od wyborow sposrod innych,
majacych czasem dominujgce znaczenie, czynnikow.

Zeby zwickszy¢ prawdopodobiefistwo prawdziwoséci naszych wnioskéw, po-
stuzymy sie zatem bardziej ztozonym modelem statystycznym, uwzgledniajagcym
zmienne kontrolne, ktore mogg by¢ alternatywnym wyjasnieniem zmian wyso-
kosci stawek. Zmienne te zostaty dobrane na podstawie rozwazan teoretycznych
i przytaczanych wczesniej badan; czesciowo odnoszg si¢ do specyficznych uwa-
runkowan prawnych wystepujacych w Polsce. Uwzgledniamy:

* Poziom rocznej inflacji — chodzi o sprawdzenie, czy wzrost ceny w danym
roku nie wynikal z checi urealnienia ponoszonych optat. Wprawdzie w teorii
finanséw lokalnych (King 1984) argumentuje si¢, ze podnoszenie optat, ktore
nie wykazuja elastyczno$ci wobec inflacji, jest nadal zabiegiem trudnym po-
litycznie (nawet jesli w rzeczywistosci wzrost wyrownuje tylko inflacje), ale
czynnik ten jest waznym wyjasnieniem wzrostu lub utrzymania poziomu cen
w danym roku.

* Zmiany poziomu zamozno$ci gminy w danym roku — by¢ moze zaniechanie
wzrostu cen w konkretnym roku wynika z faktu, ze dochody samorzadowe
w tym okresie wyraznie wzrosly i w zwiagzku z tym budzet miasta mogt so-
bie tatwiej pozwoli¢ na wyzsze dofinansowanie ustugi bez ryzyka zwickszenia
nierownowagi budzetowe;j.

» Zmienne specyficzne dla poszczegolnych badanych ustug:

o W przypadku optaty za wodg sg to czynniki, ktére w sposob wyrazny wpty-

wajg na koszty dostarczanej ustugi. Takim czynnikiem moze by¢ ukon-
czenie duzej inwestycji (zwlaszcza z wykorzystaniem finansowania ze
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srodkow Unii Europejskiej) skutkujace koniecznoscig doliczania do ceny
wysokich odpiséw amortyzacyjnych.

o W przypadku cen biletéw komunikacji miejskiej taka dodatkowg zmienng
kontrolng sg zmiany cen ropy, majace silny wptyw na koszty operacyjne
przedsigbiorstwa. W przypadku podwyzki cen ropy rosnie presja na pod-
wyzke cen biletow.

Uwzglednienie wplywu zmiennych kontrolnych jest mozliwe przy zastosowa-
niu metody panelowej regresji logistycznej. Za jej pomoca bedziemy mogli okre-
sli¢, ktore czynniki zwigkszaja lub zmniejszaja prawdopodobienstwo dokonania
podwyzki opftaty i jaka role odgrywaja wsrod nich zmienne odnoszace si¢ co
cyklu wyborczego. Modele testujemy w kilku wariantach zmiennej zaleznej. Po
pierwsze, testujemy wplyw na sam fakt podwyzki (zmienng zalezng jest zmienna
zero-jedynkowa, gdzie 0 oznacza brak, a 1 wystapienie podwyzki), a takze na
srednig wysokos¢ podwyzki (w tym drugim przypadku postugujemy si¢ mode-
lami regresji liniowej). Po drugie, sprawdzamy modele, w ktorych skupiamy sie¢
wylacznie na roku wyborczym, a takze takie, w ktorych dodatkowo wyrdzniamy
rok przedwyborczy i powyborczy. Takie rozroéznienie stosowali juz przed nami
niektorzy inni badacze (Alesina 1988; Blais i Nadeau 1992; Veiga i Veiga 2007,
Benito, Guillamoén, Rios 2017).

W modelach regresji panelowej na zastosowanie estymatoréw dla danych
panelowych wptyngta uzyskana statystyka testow ilorazu wiarygodno$ci dla
rho=0. Modele oszacowaliSmy przy zalozeniu wystgpowania efektéw losowych.
Wynikato to przede wszystkim ze statego charakteru zmiennej zaleznej dla czesci
obserwacji — miast, ktore decydowaly si¢ na coroczne podwyzki stawek optat lub
w analizowanym okresie utrzymywaty jedna stawke. Przeprowadzenie modelo-
wania z uzyciem efektow statych bytoby w takiej sytuacji znacznie utrudnione
lub wrecz niemozliwe (Kohler, Kreuter 2012). Zasadnos$¢ przyjetego podejscia
wsparty dodatkowo statystyki testow Jerry’ego Hausmana (Hausman 1978), kto-
re wskazaly na wigkszg efektywnos¢ estymatoréw dla modeli z efektami losowy-
mi niz z efektami statymi.

Natomiast w modelach regresji liniowej nie zastosowaliSmy estymatoréw
danych panelowych, a model budowalismy na wszystkich dostepnych obserwa-
cjach, traktujac je jak dane przekrojowe. Bylto to podyktowane wynikami dwoch
testow statystycznych, testu LM (Breuscha—Pagana) i F-testu (Walda), ktore
jednoznacznie wskazuja na przewage modelu regresji liniowej nad modelem re-
gresji panelowej (z efektami statymi lub losowymi). Przyjete postepowanie jest
zgodne z sugestiami Kennedy’ego (2008).

3. Czestos¢ i wysokos$¢ zmian wysokos$ci oplat w poszezegélnych latach

Prosta analiza zmian wysoko$ci stawek w kolejnych latach sugeruje, ze zja-
wisko cyklu politycznego jest faktem. Odnosi si¢ to zarowno do czestosci decy-
zji o podniesieniu stawek (w latach wyborczych decyzje takie sa podejmowane
rzadziej), jak i1 do $redniej wysoko$ci wprowadzanych podwyzek (w latach nie-
bedacych latami wyborow podwyzki sg zazwyczaj wyzsze). Biorgc pod uwage
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srednie, w roku wyborczym bardziej prawdopodobna jest obnizka niz podwyzka

cen biletoéw komunikacji miejskiej. Zaleznosci te widac na rycinach 1-7.
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Ryc. 1. Odsetek miast wprowadzajgcych podwyzki cen wody i $ciekdw w zaleznosci
od momentu cyklu politycznego — ceny biezgce, miasta pow. 30 tys., $rednia za lata
2010-2016
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Ryc. 2. Srednia podwyzka cen wody i $éciekéw w zaleznosci od momentu cyklu
politycznego — ceny biezgce, miasta pow. 30 tys., $rednia za lata 2010-2016 (zt)
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Ryc. 3. Odsetek miast podnoszgcych czynsze w mieszkaniach komunalnych
w zaleznosci od momentu cyklu politycznego — ceny biezace, mnpp, $rednia za lata
2010-2017
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Ryc. 4. Srednia podwyzka czynszu w mieszkaniach komunalnych w zaleznosci od
momentu cyklu politycznego — ceny biezgce, mnpp, srednia za lata 2010-2017 (zt)
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Ryc. 5. Odsetek miast podnoszgcych ceny biletéw jednorazowych w komunikac;ji
miejskiej w zaleznosci od momentu cyklu politycznego — ceny biezgce, $rednia za lata
2010-2017
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Ryc. 6. Srednia podwyzka/obnizka cen biletéw jednorazowych w komunikacji
miejskiej w zaleznosci od momentu cyklu politycznego — ceny biezgce, $rednia za lata
2010-2017 (zt)
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Ryc. 7. Odsetek miast wojewddzkich zmieniajgcych wysokos$¢ optaty parkingowej
w zalezno$ci od momentu cyklu politycznego — ceny biezgce, $rednia za lata 2003-2016

Pobiezne przyjrzenie si¢ rycinom (do bardziej precyzyjnej analizy przejdzie-
my w kolejnym rozdziale) sugeruje, ze cykl polityczny widoczny jest bardziej
w przypadku mieszkan komunalnych, biletéw komunikacji miejskiej i optat par-
kingowych niz cen wody i $ciekow. Jest to zgodne z naszymi hipotezami 2.2-2.4
przedstawionymi w rozdziale metodycznym. W szczegdlnosci znaczenie ma
sposob ustalania ceny wody. Przedsiebiorstwo przedstawia kalkulacje ceny na
podstawie regut zapisanych w ustawie i rozporzadzeniu. Mozliwosci blokowania
podwyzki przez radnych sa ograniczone. W niektérych przypadkach jest to na
swoj sposob wygodne — radni mogg gltosno zademonstrowac swoj sprzeciw wo-
bec podwyzki, wyrazi¢ go nawet w glosowaniu, ale podwyzka i tak wchodzi w zy-
cie, nie trzeba wigc ponosi¢ finansowych konsekwencji zaniechania. Oczywiscie
nawet w takiej sytuacji w $wiadomosci mieszkancow czegs¢ ,,winy” za podwyzke
obcigza radnych, a zwlaszcza prezydenta miasta, ale koszt polityczny moze by¢
mniejszy niz w przypadku podwyzki czynszu za mieszkania komunalne.

Ponadto zgromadzone przez nas dane sugeruja, ze podwyzki sa najczesciej
wprowadzane w pierwszej polowie kadencji, a juz w trzecim jej roku decyzje
takie podejmowane sa znacznie ostrozniej. Takze i te zalezno§¢ widacé przede
wszystkim w odniesieniu do czynszdw, optat parkingowych i biletow komunika-
cji miejskiej; w przypadku optat za wodg 1 $cieki jest ona niezauwazalna.

4. Czy istnieje cykl polityczny w oplatach za lokalne uslugi publiczne?
Model wyjasniajacy

W tej czeSci artykutu stawiamy pytanie, czy widoczne na wykresach 1-6 fluk-
tuacje zmian stawek oplat sa rzeczywiscie efektem cyklu politycznego, a nie
skutkiem innych zdarzen badz procesow. Innymi stowy — czy biorac pod uwage
alternatywne czynniki wyjasniajace, prawdopodobienstwo dokonania podwyzki
optaty w roku wyborczym jest istotnie statystycznie nizsze niz w pozostatych
latach? Dla kazdej z badanych ustug skonstruowalismy model logistycznej regre-
sji panelowej, w ktorej zmienna zalezna ma charakter zero-jedynkowy i opisuje
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sam fakt dokonania podwyzki optaty. W bardziej ztozonej wersji naszego modelu
réwnanie regresji przyjmuje uogdlniong postac:

wzrostop,, = a, - przedwyborczy, + a, - wyborczy, + o, - powyborczy, + B - Z,+ v, t ¢,

gdzie:

i oznacza gmine,

t oznacza rok,

wzrostop;, jest zero-jedynkowa zmienng zalezng oznaczajaca fakt wystapie-
nia podwyzki, przedwyborczy, wyborczy, 1 powyborczy, sa zero-jedynkowymi
zmiennymi oznaczajacymi kolejne etapy cyklu wyborczego,

Z,, jest wektorem zmiennych kontrolnych,

v; jest indywidualnym efektem gminy,

g; jest losowym sktadnikiem zaktocajacym.

Wyniki modelowania panelowego potwierdzaja obecnos¢ cyklu politycznego
w optatach za lokalne ustugi publiczne. Zgodnie z oczekiwaniami rok wyborczy
wyraznie zmniejsza prawdopodobienstwo podwyzek optat.

Zacznijmy od modeli, w ktorych koncentrujemy si¢ na latach wyborczych,
pomijajac przy tym zrdéznicowanie miedzy pozostatymi latami cyklu wybor-
czego. Oczekiwang zaleznos¢ obserwujemy w przypadku wszystkich bada-
nych przez nas ustug (por. tab. 2). Jest ona najstabsza w przypadku cen wody

Tab. 2. Czynniki wyjasniajgce podwyzki optat za ustugi — znaczenie roku wyborczego (modele
regresji panelowo-logistycznej)

Zmienna zalezna

Zmienne niezalezne

Model 1
Wzrost ceny wody
dla gospodarstw

Model 2
Wzrost stawki czyn-
szu za mieszkanie

Model 3
Wzrost ceny biletu
komunikacji miejskiej

domowych komunalne
Ocena Ocena Ocena
parame- B parame- B parame- B
tru B tru B tru B
Zmienna cyklu wyborczego
* Rok wyborczy -0,822*** 0,439***  —1,519*** 0,219***  —-1,848*** 0,158
Zmienne kontrolne
* Inflacja 0,460**  1,584***  0,318***  1,374*** — -
* Zmiana zamoznosci -0,159* 0,853 - - - -
* Duza inwestycja wodo- - - nd nd nd nd
ciggowa
¢ Duza inwestycja kanali- — - nd nd nd nd
zacyjna
* Zmiana ceny ropy nd nd nd nd - -
Istotno$¢ modelu 0,000 0,000 0,000
test Chi-kwadrat
Logarytm wiarygodnosci —484,277 -252,104 -307,848
N 924 455 763

Uwaga: *** — istotno$¢ na poziomie 0,001; ** — istotno$¢ na poziomie 0,01; * — istotno$¢ na poziomie 0,05.

Zmienne nieistotne na poziomie 0,05 oznaczono ‘- *;

B —iloraz szans.
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(prawdopodobienstwo podwyzki jest w roku wyborczym dwuipotkrotnie nizsze
niz w innych latach), silniejsza w przypadku czynszow za mieszkania komunalne
(rok wyborczy zmniejsza prawdopodobienstwo podwyzki pieciokrotnie), a naj-
silniejsza w przypadku biletéw komunikacji miejskiej (r6znica prawdopodobien-
stwa jest szesciokrotna).

Istotne okazaty si¢ takze niektore ze zmiennych traktowanych w naszym mo-
delu jako zmienne kontrolne, ale ich wplyw byt za kazdym razem nieco stab-
szy niz wptyw roku wyborczego. W przypadku cen wody prawdopodobienstwo
podwyzki zwieksza wyzsza inflacja, a zmniejsza wzrost zamoznosci budzetu
gminnego. W przypadku dwoch pozostatych optat istotna jest tylko inflacja —
jej wzrost zwigksza prawdopodobienstwo podwyzki. W przypadku komunikacji
miejskiej pierwszy testowany model wskazywat na podobny do obserwowanego
dla innych optat wplyw inflacji, ale po dotgczeniu zmiennej odnoszacej si¢ do
ceny ropy poziom inflacji utracit istotno$¢ statystyczng.

Przejdzmy teraz do modeli, w ktorych przygladamy sie doktadniej poszcze-
gb6lnym okresom cyklu wyborczego. Najwazniejsze konkluzje wynikajace z tych
modeli sg zblizone do omowionych powyzej, ale zauwazamy tez pewne rdznice

Tab. 3. Czynniki wyjasniajgce podwyzki optat za ustugi — znaczenie roku wyborczego,
przedwyborczego i powyborczego (modele regresji panelowo-logistycznej)

Zmienna zalezna

Zmienne niezalezne

Model 1
Wzrost ceny wody dla
gospodarstw domo-

Model 2
Wzrost stawki czyn-
szu za mieszkanie

Model 3
Wzrost ceny biletu
komunikacji miejskiej

wych komunalne
Ocena Ocena Ocena
parame- P parame- P parame- P
tru B tru B tru B
Zmienne cyklu wybor-
czego
Rok przedwyborczy 1,013***  2,753***  — - 1,106** 3,022**
Rok wyborczy - - -1,573*** 0,207***  -2,002*** 0,135"**
Rok powyborczy 0,658* 1,930* - - - -
Zmienne kontrolne
Inflacja 0,528***  1,696***  0,308** 1,360** - -
Zmiana zamoznosci - - - - - -
Duza inwestycja wodocia-
gowa - - nd nd nd nd
Duza inwestycja kanali- - - nd nd nd nd
zacyjna
Zmiana cen ropy nd nd nd nd - -
Istotno$¢ modelu — test 0,000 0,000 0,000
Chi-kwadrat
Logarytm wiarygodnosci —476,795 -252,054 -303,041
N 924 455 763

Uwaga: *** — istotno$¢ na poziomie 0,001; ** — istotno$¢ na poziomie 0,01;* — istotno$¢ na poziomie

0,05.

Zmienne nieistotne na poziomie 0,05 oznaczono - ;

e

B — iloraz szans.
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(por. tab. 3). W przypadku cen wody model nie wykazuje istotnosci roku wybor-
czego, ale szansa podwyzki wzrasta ponad dwuipotkrotnie w roku przedwybor-
czym i prawie dwukrotnie w roku powyborczym. Ostateczny efekt jest zatem
podobny — podwyzek nalezy si¢ spodziewac w innych latach, nie w roku, w kto-
rym przeprowadzone maja by¢ wybory. W dalszym ciggu istotny jest tez wplyw
inflacji, znika natomiast istotno$¢ zmiany zamoznos$ci gminy.

W przypadku mieszkan komunalnych wyniki sg niemal identyczne jak w po-
przednio omawianej tabeli 2. Nadal zaznacza si¢ efekt statystyczny roku wybor-
czego (pigciokrotnie zmniejszajacego szanse¢ podwyzki), natomiast lata przed-
i powyborcze nie odrozniajg si¢ specjalnie od innych okreséw cyklu. W przypadku
cen biletoéw komunikacji miejskiej do opisanej juz zaleznosci ujemnego wptywu
roku wyborczego na prawdopodobienstwo podwyzki dochodzi jeszcze odwrotny
efekt roku przedwyborczego (zwickszajacego szanse podwyzki dwuipotkrotnie).

Takze w przypadku modeli ujetych w tabeli 3 zmienne odnoszace si¢ do
etapow cyklu wyborczego sa najsilniejszymi determinantami uwzglednionymi
w modelach, nawet po uwzglednieniu wpltywu zmiennych kontrolnych.

Zblizone wyniki przyniosty modele regresji liniowej odnoszgce si¢ do cyklu
politycznego mierzonego $rednig wysokosciag podwyzek optat w réznych latach
(por. tab. 4). Tak jak w poprzednich modelach regresji logistycznej, rok wybor-
czy okazat si¢ istotnym predyktorem podwyzek — ich wysokos¢ jest istotnie niz-
sza w roku wyborczym niz w innych latach. Zaleznos$¢ ta jest przy tym silniejsza

Tab. 4. Czynniki wyjasniajgce wysokos$¢ podwyzek optat w poszczegdinych latach —
znaczenie roku wyborczego (modele regres;ji liniowej)

Model 1 Model 2 Model 3
Sredni wzrost ceny  Sredni wzrost stawki Sredni wzrost ceny
wody dla gospo- czynszu za miesz-  biletu komunikaciji

Zmienne niezalezne darstw domowych kanie komunalne miejskiej
Y: % zmiana ceny  Y: % zmiana stawki Y: % zmiana ceny
wody miedzy rokiem czynszu miedzy biletu miedzy rokiem
t1at rokiem t-1 a t t-1at

Zmienna cyklu

Rok wyborczy -0,010* —0,042* —0,04 7%

Zmienne kontrolne

Inflacja 0,009*** 0,022+ 0,018*

Zmiana zamoznosci (log) - - -

Duza inwestycja wodo- - nd nd

ciggowa

Duza inwestycja kanali-  — nd nd

zacyjna

Zmiana cen ropy nd nd -

Adj. R2 0,11 0,09 0,18

N 924 455 762

Istotno$¢ modelu 0,000 0,000 0,000

Uwaga: dla zmiennych podano wartosci parametru ; *** — istotno$¢ na poziomie 0,001; ** — istotno$¢
na poziomie 0,01; * — istotno$¢ na poziomie 0,05.

Zmienne nieistotne na poziomie 0,05 oznaczono ‘.
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niz wptyw inflacji, traktowanej w naszych modelach jako zmienna kontrolna.
Podobnie jak w modelach opisywanych w tabelach 2 i 3, cykl wyborczy zazna-
cza si¢ najsilniej w przypadku cen biletow komunikacji miejskiej, a zdecydo-
wanie najstabiej w przypadku cen wody (w tym ostatnim przypadku jest istotny
statystycznie tylko na poziomie 0,05). W modelach, w ktérych uwzglednilismy
nie tylko sam rok wyborczy, ale takze zmienne zero-jedynkowe oznaczajace
rok przed- i powyborczy, istotno$¢ cyklu politycznego dla wysokosci podwyzek
cen wody w ogole znikla (jedyng istotng zmienng wyjasniajaca uwzgledniong
w modelu pozostat wskaznik inflacji). W przypadku cen biletow autobusowych
rok wyborczy pozostal najistotniejsza zmienng wyjasniajaca, nie udato si¢ na-
tomiast zaobserwowaé znaczenia roku przed- i powyborczego. Jeszcze inaczej
wyglada sytuacja w modelu odnoszacym si¢ do wysokosci podwyzek czynszow
w mieszkaniach komunalnych. Rok wyborczy pozostat zmienng istotng, ale tylko
na poziomie 0,05, jego wptyw byt stabszy niz wskaznika inflacji (por. tab. 5).
Rozréznienie pomiedzy pozostatymi latami cyklu wyborczego okazalo si¢ nie-
istotne we wszystkich modelach testowanych w tej czegsci analiz.

Tab. 5. Czynniki wyjasniajgce $rednig wysokos¢ podwyzki optat za ustugi — znaczenie

roku wyborczego, przedwyborczego i powyborczego (modele regresji liniowej)

Model 1
Sredni wzrost
ceny wody dla

Model 2
Sredni wzrost
stawki czynszu

Model 3
Sredni wzrost ceny
biletu komunikacji

. . . gospodarstw za mieszkanie N

Zmienne niezalezne domowych komunalne miejskiej
% zmiana ceny % zmiana stawki % zmiana ceny
wody miedzy czynszu miedzy biletu miedzy
rokiem t-1 a t rokiemt-1 at rokiem t-1 a t

Zmienne cyklu:

Rok przedwyborczy - - -

Rok wyborczy - -0,041* —0,047***

Rok powyborczy - - -

Zmienne kontrolne

Inflacja 0,010 0,022** -

Zmiana zamoznosci (log) — - -

Duza inwestycja wodocig- — nd nd

gowa

Duza inwestycja kanaliza- — nd nd

cyjna

Zmiana cen ropy nd nd -

Adj. R2 0,07 0,08 0,18

N 924 455 762

Istotno$¢ modelu 0,000 0,000 0,000

*kk

Uwaga:
0,05.

Zmienne nieistotne na poziomie 0,05 oznaczono ‘- .

— istotno$¢ na poziomie 0,001; ** — istotno$¢ na poziomie 0,01; * — istotno$¢ na poziomie
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5. Podsumowanie i postulaty pod adresem przysztych badan.

Przeprowadzone badanie potwierdzito wystgpowanie cyklu politycznego
w optatach za ustugi. Wplyw lat wyborczych staralismy si¢ kontrolowa¢ inny-
mi potencjalnymi zmiennymi wyjasniajacymi, w odroznieniu od wcze$niejszych
badan prowadzonych na ten temat w Polsce. Na prawdopodobienstwo podwyzki
cen ma wplyw takze poziom inflacji, a w pojedynczych modelach rowniez inne
uwzglednione zmienne, ale znaczenie cyklu wyborczego okazalo si¢ najwyzsze.

Cykl polityczny najsilniej zaznacza si¢ w przypadku cen biletow komunikacji
miejskiej, nieco stabiej czynszéw za mieszkania komunalne, a stosunkowo naj-
stabiej w przypadku cen wody. W naszych rozwazaniach teoretycznych sugero-
waliSmy, ze zroznicowanie to moze by¢ wynikiem czterech czynnikow (ujetych
w hipotezach 2.1-2.4 i podsumowanych wcze$niej w tab. 1). Zestawienie posta-
wionych hipotez z faktycznymi rezultatami pokazuje tabela 6. Nie umiemy pre-
cyzyjnie okresli¢, ktory z analizowanych czynnikéw ma najwigksze znaczenie,
ale widzimy, ze zroznicowanie jest zgodne z przewidywanym w $wietle hipotezy
2.3 (formalnej swobody ustalenia ceny) i hipotezy 2.4. (postrzeganej roli ceny
i technokratycznosci versus politycznos$ci jej stanowienia), a w znacznym stopniu
takze hipotezy 2.2 (,,widocznosci” oplaty).

Znaczaca jest zwlaszcza roznica w sile cyklu politycznego odniesionego do
cen wody i dwdch pozostatych badanych ustug. Dominujgce znaczenie ma tutaj
quasi-technokratyczny proces ustalania ceny wody, ktora jest pochodna kalku-
lacji kosztéw przestawianych przez jednostke wykonujacg ustuge (np. spotke
komunalng). Wazne jest takze, ze zmiana taryfy moze by¢ w niektorych sytu-
acjach wprowadzona pomimo sprzeciwu rady gminy. W pewnym sensie stwarza
to szczegdlng okazje dla radnych — moga oni zademonstrowa¢ wyborcom swoj
sprzeciw wobec podwyzki (glosujac przeciw), nie obawiajac si¢ rownoczesnie
negatywnych konsekwencji ekonomicznych dla gminy, ktoére mogtoby wynikna¢
z utrzymywania taryf niepokrywajacych kosztéw wykonywania ustugi.

Tab. 6. Zréznicowanie sity cyklu politycznego w przypadku poszczegdlnych ustug —
koncepcja wyjasniajgca

Czynsze Bilety
Woda w mieszkaniach  komunikacji
komunalnych miejskiej
Powszechnos$¢ korzystania z ustugi ++ 0 +
Widocznos¢ optaty 0 ++
Swoboda ustalania cen przez samorzad 0 + ++
Postrzegana rola ceny w finansowaniu, 0 + ++
technokratycznos¢ versus politycznosc
zarzgdzania
Faktyczna sita cyklu politycznego + ++ +++

Zauwazona réznica w sile cyklu politycznego w przypadku czynszow
w mieszkaniach komunalnych i biletach komunikacji miejskiej taczy si¢
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z kolei prawdopodobnie z powszechnoscig zainteresowania wyborcoOw dang
ushuga i ,,widocznoscia” ceny. W przypadku czynszow powszechnos$c ta jest
mniejsza ze wzgledu na stosunkowo niewielki odsetek komunalnych zasobow
mieszkaniowych w wigkszos$ci polskich miast. Ale znaczenie moze mie¢ takze
obecne w $wiadomosci wielu politykow lokalnych (nieobowigzujace juz od kilku
lat) ograniczenie prawne maksymalnej wysokos$ci czynszu.

W naszym przekonaniu badania cyklu politycznego w odniesieniu do lokal-
nych ustug publicznych w Polsce wymagaja kontynuacji. W szczegdlnosci nie
umiemy na razie powiedzie¢, jakie cechy gmin wzmacniajg podatnos$¢ na wyste-
powanie tego zjawiska. Przypuszczamy, ze na pojawianie si¢ cyklu politycznego
(lub jego brak) wptywac¢ moga czynniki zarowno ekonomiczne, jak i polityczne,
a zwlaszcza intensywno$¢ konkurencji politycznej, ale hipotezy te wymagaja
jeszcze potwierdzenia.

Warto byloby rowniez zbada¢ stopien skuteczno$ci dziatan politykow w za-
kresie manipulowania momentem wprowadzania zmian cen. Czy stosowanie si¢
do zasady cyklu politycznego prowadzi do zaktadanego sukcesu wyborczego
z wigkszym prawdopodobienstwem niz w samorzadach nieuwzgledniajacych
roku wyborczego w swojej polityce cenowe;j?

Skomplikowana metodycznie weryfikacja opisanych w powyzszych akapitach
zalezno$ci powinna by¢ przedmiotem dalszych dociekan w przysztosci.
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