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I. WSTEP

W ostatnich latach tematyka mandatéw i grzywien nakladanych przez
polskie samorzady terytorialne byla szeroko obecna w polskiej debacie pu-
blicznej. Kontrowersje wywolywato wyjatkowo czeste stosowanie przez straz
miejska fotoradaréw w niektérych gminach oraz stosunkowo duzy udzial do-
chodéw z mandatow 1 grzywien w budzetach tych gmin. Pojawito sie wiele ak-
¢ji spotecznego sprzeciwu, a w niektérych gminach w Polsce odbyty sie referen-
da lokalne dotyczace likwidacji strazy miejskich. W 2013 r. policja odnotowata
101 przypadkéw zniszczenia lub uszkodzenia fotoradaréw. Najwyzsza Izba
Kontroli w tym samym roku ocenita dziatalno§é czeéci jednostek samorzadu
terytorialnego w zakresie nakladania mandatéw jako zgodna z prawem, lecz
nierzetelna 1 niemajaca wplywu na bezpieczenstwo ruchu publicznego oraz
bezpieczenstwo ruchu drogowego!.

Wszystkie kontrowersje na temat dochodéw samorzadéw terytorialnych
z mandatéw czynia zasadna poglebiona analize tego zjawiska oraz stanowia
motywacje do przeprowadzenia badania. Mandaty 1 grzywny z zasady maja
stanowi¢ érodek polityki karnej panstwa, ktérej celem jest poprawa bezpie-
czenstwa publicznego. Moga one by¢ jednak wykorzystywane jako sposéb
osiagania dodatkowych dochodéw niepodatkowych, natomiast warto$é i cze-
stotliwoé¢ ich wystawiania moze wplywac na poparcie dla politykéw rzadza-
cych danym samorzadem terytorialnym. Celem tego artykulu jest dokonanie
poglebionej analizy dochodéw z mandatéw i grzywien w polskich gminach,
a nastepnie weryfikacja hipotez o istotnoéci rzeczywistych czynnikéw wply-
wajacych na ich wysoko§é. Czynniki te podzielono na trzy grupy zwiazane
z polityka karna panstwa, polityka fiskalna gminy oraz lokalnym politycznym
cyklem koniunkturalnym. Weryfikacji poddano hipotezy o wplywie poziomu

* Poglady wyrazone w tym artykule sa prywatnymi pogladami autora i niekoniecznie oddaja,
stanowisko instytucji, w ktérych autor jest zatrudniony.
! Najwyzsza Izba Kontroli (2013).
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przestepczosci 1 zmiennych fiskalnych na wysoko§é dochodéw z mandatow
w polskich gminach oraz o istnieniu lokalnego politycznego cyklu koniunktu-
ralnego w tej kategorii dochodéw.

W pierwszej czeéci artykutu zawarto przeglad literatury przedmiotu
1 dotychczasowych badan w tej dziedzinie, w drugiej — zaprezentowano dane
statystyczne na temat dochodéw z mandatéw w polskich samorzadach te-
rytorialnych w skali calego kraju 1 poszczegbélnych gmin. Zidentyfikowano
gminy cechujace sie znacznie wyzszymi $rednimi dochodami z mandatéw od
og6lnopolskiej éredniej oraz ukazano mape przedstawiajaca ich geograficzne
rozmieszczenie. W czeéci trzeciej zaprezentowano model ekonometryczny,
ktérego estymacja pozwala na ocene rzeczywistych determinant dochodéw
z mandatéw w poszczegdlnych gminach. Wyniki estymacji przedstawiono
w czeécl czwartej, a catlosé zamyka podsumowanie.

II. PRZEGLAD LITERATURY

Tematyka mandatéw i grzywien naktadanych przez samorzady stosunko-
wo rzadko jest przedmiotem badan naukowych, a literatura przedmiotu pozo-
staje uboga. Dotyczy to zaréwno Polski, jak 1 krajow Zachodu. Istniejaca luka
badawcza stanowi kolejny czynnik motywujacy do przeprowadzenia odpowied-
niej analizy. Pomimo tego powstato kilka opracowan na temat wykorzystania
mandatéw 1 grzywien jako narzedzia polityki karnej, polityki dochodowe] sa-
morzadow oraz narzedzia zdobywania poparcia politycznego.

Najszerszy nurt w literaturze dotyczacej mandatéw i grzywien opisuje sku-
teczno$é tego rodzaju kar jako érodka zapobiegajacego wypadkom oraz zwiek-
szajacego bezpieczenstwo ruchu drogowego. Istniejace prace potwierdzaja, ze
zwiekszenie czestotliwoéei kontroli drogowych oraz liczby fotoradaréw zmnie;j-
sza 1lo$¢ wypadkow 1 liczbe ich ofiar?. Dowiedziono réwniez, ze zwiekszanie
budzetéw policji prowadzi do ograniczenia przestepczoéci, ponadto wykazano
istnienie politycznego cyklu koniunkturalnego przy zwiekszaniu budzetéw po-
licji 1 innych shuzb odpowiedzialnych za bezpieczenstwo publiczne?®. Gléwnym
motywem zwiekszania wydatkow na bezpieczenstwo niedtugo przed wybora-
mi jest che¢ zdobycia dodatkowych gloséw w wyborach.

Che¢ zdobycia poparcia w wyborach i zwiekszenia szans na reelekcje mo-
tywuje nie tylko do zwiekszania wydatkéw na bezpieczenstwo, lecz rowniez
do zmniejszania liczby wystawianych mandatéw. Lokalny polityczny cykl
koniunkturalny od dziesiecioleci jest przedmiotem badan*. Dowiedziono ist-
nienia lokalnego politycznego cyklu koniunkturalnego w dochodach z man-
datow we wloskich samorzadach w latach 1998-2015°. Znacznie mniejsza

2 Tay (2010): 247-257.

3 Por. np. Zhao et al. (2010): 266—275 lub Guillamon, Bastida (2013): 447—-469.
* Por. np. Rosenberg (1990): 71-81 lub Veiga, Veiga (2007): 45—64.

> Bracco (2018): 117-120.
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byta liczba mandatéw wystawianych w latach wyborczych oraz w samorza-
dach rzadzonych przez burmistrzow cieszacych sie stosunkowo niewielkim
poparciem. Najbardziej prawdopodobnym wyja$nieniem jest wplyw walcza-
cych o reelekcje politykéw na organy administracyjne, by te nie naktadaty
duzej liczby mandatéw, poniewaz z reguly irytuje to wyborcéOw 1 zmniejsza
szanse na reelekcje.

Obok aspektéw politycznych wystawiania mandatéw i nakladania grzy-
wien przedmiotem badan byl rowniez wplyw mozliwosci nakladania przez
samorzady tego rodzaju kar na sytuacje budzetowa samorzadéw. Udowod-
niono, ze cho¢ teoretycznie liczba wystawionych mandatéw powinna byé
uzalezniona wylacznie od czynnikow demograficznych oraz prawnych, ame-
rykanskie samorzady w Karolinie Pélnocnej traktuja mandaty jako niepo-
datkowe zrddto dochod6éw 1 uzupelnienie budzetu. Presja budzetowa motywo-
wata do zmiany sposobu egzekwowania prawa: spadek dochodéw lokalnych
0 1% powodowal wzrost dochodéw z mandatéw o 0,38%°. Ponadto liczba
1 éciagalno$é mandatéow byly zalezne od przestrzeni fiskalnej 1 sytuacji bu-
dzetowej samorzadu. Dziesiecioprocentowy spadek dochodéw prowadzit do
zwiekszenia liczby mandatéw §rednio o 6,4%7. Wplyw sytuacji budzetowej na
liczbe i1 dochody z mandatéw udowodniono w innych pracach, wykazano réw-
niez zalezno$¢ miedzy duzg liczba mandatéw a gorszym ratingiem danego
samorzadu®. Pokusa generowania dodatkowych dochodéw niepodatkowych
dotyczy nie tylko mandatéw, umozliwienie konfiskat mienia przestepcoéw na
rzecz samorzadoéw prowadzito bowiem do wielu naduzy¢ i1 zabierania mienia
niezgodnie z prawem?,

W literaturze przedmiotu obecny jest réwniez nurt badajacy kwestie dys-
kryminacji przy wystawianiu mandatow. Udowodniono, ze struktura man-
datéw wystawionych przez fotoradary i komputery znaczaco rézni sie od
struktury mandatéw wystawianych przez policje 1 inne stuzby. W przypad-
ku komputeréw nie stwierdzono dyskryminacji, natomiast policja w Stanach
Zjednoczonych duzo czesciej niz komputery wystawiata mandaty osobom czar-
noskérym, kobietom oraz osobom zamieszkujacym odlegle stany!'®. Rowniez
w przypadku miast potozonych w Kalifornii najwieksze wpltywy z mandatéw
notowane sa w regionach z najwiekszym odsetkiem mniejszoéci etnicznych,
ponadto czynniki opisujace sytuacje budzetowa oraz poziom rozwoju danego
regionu sg nieistotne!l.

W przypadku polskich samorzadow literatura naukowa na temat man-
datow 1 grzywien jest stosunkowo uboga. Dochody z mandatéw 1 grzywien
sa klasyfikowane jako czeéé stabilnych dochodéw wlasnych, a mozliwoéé ich

6 Garett, Wagner (2006)

7 Garett, Wagner (2009): 71-90.

8 Hummel (2015): 298-319.

9 Baicker, Jacobson (2007): 2113—-2136.

10 Makovsky, Stratman (2009): 509—-527 oraz Quintanar (2017): 1-28.
11 Singla et al. (2019): 1-36.
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nakladania stanowi cze$é potencjatu dochodowego gminy'2. W skali catego
kraju stanowig one bardzo niewielka cze$¢ dochodéw budzetowych samo-
rzadow!s,

Istniejaca luka badawcza w postaci braku iloSciowego badania dochodéw
z mandatéw 1 grzywien polskich samorzadéw stanowi motywacje do jego
przeprowadzenia. Z literatury przedmiotu wynika, ze musi ono uwzgledniaé
trzy czynniki: przestepczo$cé 1 bezpieczenstwo ruchu drogowego, sytuacje bu-
dzetowa samorzadow oraz czynniki polityczne wplywajace na wystawianie
mandatéw.

III. DOCHODY Z MANDATOW I GRZYWIEN
W POLSKICH GMINACH W LATACH 2007-2017

Badanie wysoko$ci, zmiennosci i struktury dochodéw polskich gmin
z mandatow i grzywien wymaga analizy duzej iloSci danych. Wykorzystano
sprawozdania budzetowe jednostek samorzadu terytorialnego publikowane
przez Ministerstwo Finanséw w formie zbiorczej bazy Rb27s (sprawozdan
z wykonania planu dochodéw) w latach 2007-2017. Istniejaca klasyfikacja
budzetowa pozwolila na wyodrebnienie dochodéw z mandatéw i grzywien
(paragrafy 057 1 058) we wszystkich dzialach klasyfikacji budzetowych
wszystkich gmin 1 miast na prawach powiatu w Polsce. Wykorzystano réw-
niez dane o wydatkach na straz miejska lub gminng (rozdziat 75 416), dane
o wydatkach inwestycyjnych na bezpieczenstwo publiczne (paragrafy 605
1 606 w dziale 754), dane o wydatkach na obsluge dtugu (dzial 757) oraz do-
chodach 1 wydatkach ogétem. Ze wzgledu na zréznicowanie gmin pod wzgle-
dem liczby ludno$ci w badaniu wykorzystano wielko$ci w przeliczeniu na
mieszkanca (per capita).

Suma dochodéw z mandatéw 1 grzywien gmin ulegala znacznym zmia-
nom w czasie. Miedzy 2007 a 2013 zanotowano czterokrotny wzrost dochodow
z mandatow. Byly to dochody spodziewane, znacznie bowiem wzrosly rowniez
wartoéci planowanych dochodéw z mandatéw zapisane w uchwatach budze-
towych. W tym okresie nie odnotowano znaczacych zmian legislacyjnych ani
gwaltownego wzrostu liczby wykroczen. Najbardziej prawdopodobna hipoteza,
wyjasniajaca gwaltowny wzrost dochodéw z mandatéw 1 grzywien w latach
2007-2013 oraz ich spadek w kolejnych latach jest zmiana deficytu podsek-
tora samorzadowego. Wystepuje silna korelacja miedzy deficytem podsektora
samorzadowego w Polsce a dochodami samorzadéw z mandatéw i1 grzywien
(wykres 1).

12 Filipiak (2016): 643-653.
15 Felis (2010): 91-114.
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Wykres 1

Suma dochodéw samorzadéw wykonanych i planowanych z tytutu mandatéw i1 grzywien
oraz deficyt podsektora samorzadowego w latach 2007-2018"
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Zrédio: obliczenia wlasne na podstawie danych Eurostatu i Ministerstwa Finanséw.

Wysokie tempo wzrostu dochodéw z mandatéw 1 grzywien odnotowano
w skali catej Polski, wzrosty te jednak nie byly jednakowe we wszystkich gmi-
nach. Srednia roczna wartoéé dochodéw gmin z mandatéw 1 grzywien w prze-
liczeniu na mieszkanca wynosita 5,57 zt w latach 2007-2017, jednakze rozktad
$rednich dochodéw w przeliczeniu na mieszkanca ukazuje duze zréznicowa-
nie gmin. W badaniu uwzgledniono 2474 gminy sposrod 2478 gmin w Polsce
(cztery gminy wykluczono ze wzgledu na ich likwidacje, wchloniecie do innej
gminy lub podziat). Spoérdéd nich 2126 gmin odnotowato dochody z mandatow
1 grzywien per capita na poziomie ponizej ogélnopolskiej éredniej, natomiast
348 gmin — powyzej $redniej. Ponad 40 gmin w Polsce odnotowato dochody
z mandatéw 1 grzywien na poziomie dziesieciokrotnie wyzszym niz ogdélno-
polska §rednia, 19 gmin — na poziomie ponaddwudziestokrotnie wyzszym niz
ogélnopolska érednia, a §rednie roczne dochody z mandatéw 1 grzywien per
capita gminy rekordzistki Bialy Bér wyniosty 694,11 zt i przewyzszaly og6l-
nopolska $rednig ponad 124-krotnie. Na wykresie 2 zaprezentowano rozktad
$rednich rocznych dochodéw gmin z mandatéw 1 grzywien w przeliczeniu na
mieszkanca.

4 W momencie ukonczenia artykutu dane za 2018 r. dostepne byly jedynie w ujeciu zagrego-
wanym (dla wszystkich gmin w Polsce).
(dl tkich gmi Polsce)
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Wykres 2

Rozktad érednich rocznych dochodéw gmin z mandatéw w przeliczeniu na mieszkanca
(siedem obserwacji znajduje sie poza skala)
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Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finansow.

Tak duza liczba obserwacji znaczaco odbiegajacych od $redniej rodzi py-
tanie o przyczyne tak duzego zréznicowania dochodéw z mandatéw 1 grzy-
wien. Na potrzeby badania podzielono gminy na cztery grupy w zaleznosci od
$rednich dochodéw per capita z mandatéow 1 grzywien. W polskich gminach
78,1% dochodéw z mandatéw 1 grzywien rejestrowanych jest w trzech dzia-
tach: Transport 1 tacznos$é (600), Bezpieczenstwo publiczne 1 ochrona przeciw-
pozarowa (754) oraz Gospodarka komunalna (900). W tabeli 1 znajduja sie
informacje na temat dochodéw z mandatéw i grzywien 12 gmin, ktére odnoto-
waly najwyzsze érednie dochody z mandatéw per capita w latach 2007-2017.
W 11 gminach spoéréd 12 ponad 99% dochodéw z mandatow 1 grzywien od-
notowano w rozdziale 75 416 straz miejska lub gminna. Mandaty wystawia-
ne przez straz miejska lub gminna stanowily od 6,11% do 15,20% dochodow
ogétem tych gmin. Tak duzy udziat dochodéw z mandatéw i grzywien w do-
chodach ogétem pozwala stwierdzié¢, ze mandaty i grzywny staty sie jednym
z gtéwnych Zrédetl finansowania tych samorzadéw.

Mozna zaobserwowaé duze zrdéznicowanie geograficzne gmin o dochodach
z mandatow 1 grzywien per capita dziesieciokrotnie przekraczajacych ogdélno-
polska $rednia. Na mapie 1 zaznaczono gminy, ktére przekraczaja ogélnopolska
$rednia pod wzgledem dochodéw z mandatéw. Czeéé z tych gmin jest potozona
w wojewddztwach o PKB per capita powyzej ogélnopolskiej Sredniej (pomorskie,
wielkopolskie, mazowieckie, dolnoslaskie), pozostale w wojewodztwach o PKB
per capita ponizej ogdlnopolskiej Sredniej. Czesé jest polozona w regionach o ni-
skiej gestoséci zaludnienia, czeS¢ w regionach o wysokiej gestosci zaludnienia.
Dominuja gminy wiejskie, lecz wérdéd gmin o wysokich dochodach z manda-
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tow pojawiajq sie réwniez gminy miejskie 1 jedno miasto na prawach powiatu
(Sopot). Na terenie wiekszoSci gmin nie ma autostrad ani drég ekspresowych,
a w kilku przypadkach nie ma drég krajowych, wiec wysokie mandaty nie wyni-

kaja z potozenia przy drogach o duzym ruchu samochodowym.

Tabela 1
Srednie roczne dochody per capita gmin z mandatéw 1 grzywien
— dwanascie gmin o najwyzszych dochodach i ogélnopolska $rednia
.Mandaty 'Mandaty .Mandaty Mandaty
igrzywny | igrzywny | igrzywny | . Mandaty
. . . . 1grzywny | .
Woje- w dziale | w dziale | w dziale jako pro-
Nazwa Typ . . W prze-
min in wodz- Trans- Bezpie- Gospo- liczeniu cent do-
g Y gminy two port czenstwo darka B chodow
. s . . na miesz- .
ilacznoéé | publicz- | komunal- kanca ogoélem
(600) ne (754) | na (900)
mieisko- zachod-
Bialy Bér oS niopo- 0,55zt | 689,81zt 0,05zt | 694,11zt | 1520%
-wiejska .
morskie
kujaw-
Kesowo wiejska | sko-po- 0,00 zt 594,09 zt 0,00 zt 615,28 zt 14,50%
morskie
Czluchéw | wiejska Is’ﬁirgor' 0,087t | 419,49 71 0,067t | 42493zt | 10,41%
Rzeczenica | wiejska é’l‘iine‘or' 0,007t | 407,66 7t 0,257 | 407,92 7t 9,97%
Powidz wiejska | “ielko- 0,00 zt 0,00z1 | 871,0521 | 371,47z 7,30%
polskie
E;:‘ﬁzmca wiejska | $laskie 0,047t | 329,44 71 0,007t | 329,487t | 11,36%
Kobylnica | wiejska i’l‘iine‘or' 1,692 | 293,03 7t 0,007t | 294,72 71 6,60%
mieisko. zachod-
Karlino SIS%0" 1 hiopo- 0,40zt | 274,90 zt 0,97zt | 279,10 zt 5,88%
-wiejska .
morskie
I(\)I‘S)Xswy wiejska | lodzkie 0,007t | 272,37 7t 0,007t | 272,37 71 7,35%
Tarczyn miejsko- | mazo- 0,002t | 254,57 7t 0,9771 | 258,59z 7,22%
-wiejska | wieckie
Debrzno | Tieisko- | pomor- 0,00z | 24323z 0,00zt | 24323z 6,39%
-wiejska | skie
Trzebielino | wiejska é’ﬁ;‘e‘or' 0,007t | 228,41 7t 0,297t | 228,70 71 6,11%
f;?:‘ds:f:) - - 0,27 z1 3,76 zt 0,53 zt 5,57 zt 0,15%

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finansow.
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Mapa 1

Dochody gmin z mandatéw 1 grzywien per capita w poréwnaniu z ogélnopolska $rednig
dochodéw gmin z mandatéw i grzywien per capita

D Ponizej $redniej

D Srednia do trzykrotnoéci éredniej

- Trzykrotno$é do dziesieciokrotnosci $redniej

- Powyzej dziesieciokrotnosci $redniej

Zrédio: obliczenia wlasne na podstawie danych GUS i Ministerstwa Finanséw. Wykorzystano mape
konturowg udostepniong na licencji Wikimedia Commons (wolny dostep), <https://commons.wikimedia.
org/wiki/File:POLSKA_woj_pow_gminy_2013.png>.

Trudno zaobserwowaé jeden czynnik geograficzny lub ekonomiczny rézni-
cujacy te gminy. Przyktadowo w Gdyni i Gdansku poziom mandatéw niewie-
le przekracza ogdlnopolska érednia (odpowiednio 6,03 zt 1 7,84 z1), natomiast
w Sopocie dochody z mandatéow sa duzo wyzsze (82,82 zt). Podobnie w Stupsku
— we wszystkich gminach graniczacych ze Stupskim poziom mandatéw ponad-
dziesieciokrotnie przekracza $rednia, natomiast w samym Stupsku dochody
z mandatow per capita sa nizsze od ogdlnopolskiej Sredniej. Na Podhalu gmi-
na Kroécienko odnotowata érednie dochody z mandatéw na poziomie 81,35 zi,
natomiast sasiednie gminy Zakopane i Poronin na poziomie, odpowiednio, 5,17 zt
12,01 zt. Jedyna zaobserwowana prawidlowoscia jest fakt, ze 23 spoérdéd 40 gmin
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o najwyzszych mandatach leza na terenie wojewddztw pomorskiego i zachodnio-
pomorskiego. Mozna jednak domniemywac, ze duza koncentracja takich gmin
wynika z dyfuzji wiedzy — politycy rzadzacy jedna gmina obserwuja zachowania
politykéw rzadzacych gminami w tym samym regionie 1 wdrazaja te same roz-
wigzania u siebie. W wojewo6dztwach pomorskim 1 zachodniopomorskim gminy
o najwyzszych dochodach z mandatéw sasiaduja z gminami o wyjatkowo ni-
skich dochodach z mandatéw.

Wszystko to pozwala sadzié, ze dochody z mandatéw 1 grzywien w gminach
znaczaco przekraczajacych érednig nie sa wynikiem wysokiej przestepczosci,
poziomu rozwoju gospodarczego regionu ani polozenia przy ruchliwej drodze.
Wysokie dochody z mandatéw per capita w wiekszoéci gmin sa skutkiem uzna-
niowej decyzji wladz gminy o powolaniu strazy miejskiej 1 zobowiazaniu jej do
wystawiania wysokich mandatow.

IV. DANE I MODEL

Cho¢ obserwacje 1 dane statystyczne wskazuja na wykorzystywanie man-
datéw 1 grzywien do generowania dodatkowych dochodéw budzetowych, po-
trzebna jest weryfikacja empiryczna. Z przegladu literatury i teorii ekonomii
wynika, ze mandaty 1 grzywny moga by¢ czescia polityki karnej, polityki bu-
dzetowej 1 narzedziem zdobywania poparcia w wyborach. Z tego wzgledu stwo-
rzono model ekonometryczny, ktérego celem jest weryfikacja hipotez o wpty-
wie tych czynnikéw na wysoko§é mandatéw w polskich gminach. Weryfikacja
hipotez o istotnosci 1 odpowiednim znaku zmiennych fiskalnych, zmiennych
opisujacych poziom przestepczos$ci oraz cykl wyborczy w modelu panelowym
pozwala na wnioskowanie o roli polityki budzetowe]j, polityki karnej i cyklu
politycznego w ksztaltowaniu dochodéw z mandatéw 1 grzywien w polskich
gminach.

W modelu wykorzystano dane panelowe z 2474 gmin w Polsce z lat 2007—
2017. Uwzgledniono 6 réznych zmiennych, uwzgledniajacych przestepczo$c,
sytuacje budzetowa gminy oraz mozliwy cykl polityczny. Zmienng objasniana
w modelu sa dochody z mandatéw 1 grzywien w przeliczeniu na mieszkan-
ca w danym samorzadzie w danym roku. W celu zbadania odpornosci mode-
lu (ang. robustness checks) dokonano 3 kolejnych estymacji z tymi samymi
zmiennymi obja$niajacymi, w ktérych zmiennymi objaénianymi sa dochody
z mandatow w trzech dziatach budzetowych: Transport 1 tacznos$é (600), Bez-
pieczenstwo publiczne 1 ochrona przeciwpozarowa (754) oraz Gospodarka ko-
munalna (900).

Zmienna majaca na celu zweryfikowanie hipotezy o istnieniu lokalnego
politycznego cyklu koniunkturalnego jest zmienna ,,Cykl wyborczy”. Przyjmu-
je ona warto$¢ 3 na 3 lata przed wyborami samorzadowymi (tj. 2007, 2011,
2015), wartoé¢ 2 na 2 lata przed wyborami (tj. 2008, 2012, 2016) itd. Istotnoéé
1 dodatni znak zmiennej bytby podstawa do zweryfikowania hipotezy o celo-
wym zmniejszaniu liczby mandatéw przed wyborami.
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Zmienna uwzgledniajaca liczbe wykroczen 1 przestepstw drogowych jest
zmienna ,Przestepczo$¢”’. Z powodu braku lepszych danych wiaczono do niej
liczbe kierowcéw skazanych za prowadzenie pojazdu w stanie nietrzezwosci
w przeliczeniu na jednego mieszkanca regionu. Zrédtem danych o skazanych
nietrzezwych kierowcach sa statystyki publikowane przez polska policje.

Do modelu wtaczono réwniez zmienne oddajace sytuacje budzetowa, takie
jak koszt obstugi dtugu per capita oraz deficyt pierwotny per capita (tj. deficyt
nominalny per capita po odjeciu kosztow obstugi dltugu per capita). Wysoki
deficyt 1 wysokie zadluzenie moze by¢ przyczyng powstawania presji na zwiek-
szanie dochodéw gminy 1 zwiekszanie dochodéw z mandatéw. Wiaczenie do
modelu deficytu pierwotnego zamiast deficytu nominalnego wynika z faktu, ze
deficyt pierwotny jest z definicji mniej skorelowany z kosztami obstugi dtugu
niz deficyt nominalny. Uwzglednienie w modelu dwdéch zmiennych fiskalnych
wynika z faktu, ze deficyt pierwotny jest miara poziomu krétkookresowej sta-
bilnoéci finanséw samorzadu, natomiast koszty obstugi dtugu per capita sa
miarg dlugookresowej stabilno$ci finanséw samorzadu. Dodatkowo w modelu
uwzgledniono wydatki per capita na straz miejska lub gminna oraz wydat-
ki per capita na inwestycje w dziale budzetowym Bezpieczenstwo publiczne
1 ochrona przeciwpozarowa (754).

Model oszacowano za pomoca dwukierunkowego modelu panelowego
z efektami stalymi (ang. two-way Fixed Effects). Wyniki estymacji znajduja,
sie w tabeli 2.

Tabela 2
Wyniki estymacji modeli
Zmienne obja$niane
. Dochody Dochody Dochody
Z.nfle.m?e , I]?l(;i}gﬁ}éw z mandatéw z mandatéw z mandatéw
objasniajace i erzyvwien 1 grzywien 1 grzywien i grzywien
irzc?:zwi ta per capita per capita per capita
p D w dziale 600 w dziale 754 w dziale 900
Koszt obstugi —0,0097 0,0001 —0,0053 0,0025
dlugu per capita (0,0077) (0,0014) (0,0101) (0,002)
Deficyt 0,0002 0,0000 0,0003 0,0004
pierwotny
per capita (0,1195) (0,0000) (0,0003) (0,0004)
Wydatki na 1,7541%** —0,0022 1,7609%** 0,0006
straz miejska
(gminna) (0,1195) (0,0027) (0,1227) (0,002)
per capita
Inwestycje 0,0011 0,0001 0,0017 —0,0004
w dziale 754
per capita (0,006) (0,0004) (0,0058) (0,0007)
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Liczba 1537,191%** 8,312 1350,485%** —58,6438
nietrzezwych
kierowcéw (528,8312) (46,8495) (490,3775) (96,5724)
per capita

—0,7667** —0,1097*** 0,0122 -0,4001
Cykl wyborczy

(0,3322) (0,0417) (0,1724) (0,2746)
Stat —8,4506%** 0,3706** —10,6247%** 1,4491

tata

(2,5486) (0,1611) (2,2687) (0,9148)
Efekty czasowe Uwzgledniono Uwzgledniono Uwzgledniono Uwzgledniono
Test Walda 39,00%** 4,20%*%* 35,61%** 4,95%%*
R-kwadrat 0,5757 0,0007 0,6215 0,0009
catkowity
Liczba gmin 2474 2474 2474 2474
Liczba okresow 11 11 11 11
Liczba 27 214 27 214 27 214 27 214
obserwacji

Btedy standardowe znajduja sie w nawiasach. Wartoé¢ p testu istotnosci zmiennej w modelu ozna-
czono asteryskami (¥, ** *** gznacza warto$¢ p mniejsza od 0,1; 0,05; 0,01 odpowiednio)

Zrédio: obliczenia wlasne na podstawie danych GUS, Policji i Ministerstwa Finanséw.

V. WYNIKI ESTYMACJI MODELU

Oszacowane wartosci parametréow, wyniki testéw statystycznych oraz wy-
sokie R-kwadrat modelu wskazuja na wlasciwy dobor zmiennych objasniaja-
cych. Istotnoéé zmiennych oraz znak oszacowanych parametréw pozawala na
oszacowanie wplywu poziomu przestepczosci, sytuacji budzetowej gmin oraz
cyklu politycznego na dochody z mandatéw.

Zmienna opisujaca wzgledna liczba nietrzezwych kierowcéw w regionie jest
istotna, a warto$¢ parametru jest wysoka 1 dodatnia. Potwierdza to fakt po-
wigzania dochodéw samorzadow z mandatoéw 1 grzywien z liczbg przestepstw
na drogach. Podstawowym celem wystawiania mandatéw i naktadania grzy-
wien jest prewencja ogdlna i szczegdlna. Swiadczy to o tym, ze w pewnym stop-
niu mandaty faktycznie shuza jako $rodek polityki karnej panstwa. Pozwala to
na pozytywne zweryfikowanie hipotezy o wplywie poziomu przestepczosci na
wysoko$¢ dochodéw z mandatéw 1 grzywien polskich gmin.

Zmienne oddajace sytuacje budzetowg gminy pozostajg nieistotne we
wszystkich przypadkach, co wskazuje na brak wyraznego powigzania diu-
gu 1 deficytu gminy z dochodami z mandatéw i grzywien. Z kolei zmienna
opisujaca cykl polityczny jest istotna statystycznie, lecz ujemna. Przeczy to
hipotezie o zmniejszaniu ilo$ci wystawianych mandatéow przed wyborami sa-
morzadowymi 1 §wiadczy o istnieniu zjawiska wrecz przeciwnego — dochody
per capita samorzadow z mandatéw 1 grzywien sa wyzsze na krotko przed wy-
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borami. Jest to dowdd pewnej odpowiedzialnosci ze strony politykow samo-
rzadowych w zakresie zarzadzania budzetem gminy i dowéd funkcjonowania
dobrych instytucji politycznych. Hipoteze o istnieniu lokalnego politycznego
cyklu koniunkturalnego w dochodach z mandatéw 1 grzywien nalezy uznacé
za nieprawdziwa,.

Zmaczny wplyw na dochody z mandatéw maja wydatki na straz miejska
(gminna). Warto$¢ parametru réwnania jest istotna statystycznie i istotnie
wyzsza od 1. Oznacza to, ze wydatki na te formacje ,,zwracaja si¢” z nawiaz-
ka (po uwzglednieniu oddzialywania innych zmiennych), a stworzenie stra-
zy miejskiej (gminnej) jest dla samorzadéw optacalne 1 pozwala na znaczne
zwiekszenie dochodéw budzetowych. Rodzi to pytanie o rzeczywisty cel po-
wolywania tych instytucji. Gléwnym powodem powolywania strazy miejskiej
(gminnej) powinna by¢ dbato$é o porzadek 1 bezpieczenstwo publiczne, na-
tomiast wyniki wskazuja na duzg role tych stuzb w generowaniu dochodow
z mandatow.

Cho¢ zmienne fiskalne sa nieistotne statystycznie, Scista zalezno$é do-
chodéw gmin z mandatéw 1 grzywien od wydatkéw na straz miejska (gmin-
na) dowodzi, ze mandaty 1 grzywny sa w pewnym stopniu instrumentem
polityki budzetowej gmin. Z tego wzgledu decyzje o powotaniu strazy miej-
skiej (gminnej) nalezy rozpatrywac jako decyzje wplywajaca na wielkosé
wydatkow, ale rowniez na potencjalna wielkoéé dochodéw niepodatkowych.
Analiza finans6w gmin z bardzo wysokimi wptywami z mandatéw i grzywien
réwniez potwierdza fakt stosowania mandatéw 1 grzywien jako instrumen-
tow polityki budzetowe;.

W celu sprawdzenia odpornosci wynikow dokonano oszacowan trzech
kolejnych réwnan, w ktorych zmienna objasniang sa dochody z mandatow
w poszczegblnych dziatach klasyfikacji budzetowej. W przypadku dochodéw
z mandatéw w dziatach Transport 1 tacznoéé (600) oraz Gospodarka komu-
nalna (900) trudno wyciagnaé jakiekolwiek wnioski ze wzgledu na nieistot-
noé$¢ zmiennych, wysokie btedy standardowe i bardzo niska warto$é¢ R-kwa-
drat. Z kolei w dziale Bezpieczenstwo publiczne 1 ochrona przeciwpozarowa
(754) wyniki oszacowania modelu sg bardzo podobne do wynikéw oszacowania
gléwnego réwnania modelu. W tym dziale uwzgledniane sa dochody z manda-
tow wystawionych przez straz miejska (gminna) i ponownie potwierdzona jest
jej duza rola w generowaniu dochodéw niepodatkowych.

VI. WNIOSKI

Artykul przedstawia doglebna analize zréznicowania dochodéw samorza-
déw terytorialnych z mandatéw 1 grzywien. Kary finansowe z zasady powin-
ny by¢ wylacznie érodkiem polityki karnej, a celem ich wystawiania powinno
by¢ zapobieganie przestepstwom i1 wykroczeniom. Mimo to mandaty moga by¢
wykorzystywane do generowania dodatkowych dochodéw budzetowych oraz
wplywaé na poparcie politykéw w wyborach, dlatego dokonano weryfikacji hi-
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potez o wplywie poszczegblnych czynnikéw na dochody budzetowe 2474 pol-
skich gmin w latach 2007-2017.

Analiza statystyczna i1 obserwacje wskazuja na duze zrdznicowanie do-
chodéw z mandatéow per capita samorzaddéw terytorialnych w Polsce. Istnieje
grupa gmin, w ktérych dochody z mandatéw per capita sa wielokrotnie wyzsze
od ogélnopolskiej éredniej. Dochody generowane sa gltéwnie przez mandaty
wystawiane przez straz miejska (gminna). Odnalezienie jednego czynnika r6z-
nicujacego te gminy jest trudne. Wyniki badania wskazuja, ze gtéwnym po-
wodem wysokich dochodéw z mandatéw jest decyzja polityczna o utworzeniu
strazy miejskiej (gminnej) 1 nalozeniu na nig obowiazku wystawiania duzej
liczby mandatow. Dane potwierdzaja, ze inwestycja w nia ,zwraca sie” w zde-
cydowanej wiekszosci przypadkéw, tzn. dochody samorzadéow z mandatéow sa
wyzsze niz wydatki na utrzymanie tych instytucji.

W celu weryfikacji hipotez stworzono model ekonometryczny. Wyniki po-
zwalaja stwierdzié, ze zmienne opisujace sytuacje budzetowa sa nieistotne
statystycznie. Oszacowania parametréw i wyniki testow przecza hipotezie
o nakladaniu mniejszej liczby mandatéw przed wyborami samorzadowymi
w celu zdobycia poparcia. Gtéwnym zrédtem dochodéw samorzadéw z manda-
tow jest funkcjonowanie strazy miejskiej (gminnej).
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TICKETS AND FINES IN POLISH COUNTIES
— AN INSTRUMENT OF CRIMINAL POLICY OR BUDGETARY POLICY?

Summary

The aim of this article is to conduct an analysis of non-tax revenue from fines and tickets in Polish
local governments and to verify hypotheses covering their real causes. On the basis of a created
dataset of revenues from tickets in the relevant budget divisions of 2,474 counties in Poland in the
2007-2017 period, the diversity of revenues from tickets in Polish counties was examined. Data
analysis indicates that there is a group of counties in Poland where tickets and fines became the
instrument of budgetary policy and a way to generate significant non-tax revenue. The results of
econometric model estimation confirm a dependency between revenue from tickets and crime, the
macroeconomic situation and expenditures on municipal police. A fall of revenues from tickets
before local elections was not observed.

Keywords: tickets; fines; local government non-tax revenue; local political business cycle; JEL:
H71, K14





