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Kluczowe liczhy

70 proc.

wynosi udziat gmin, ktore doswiadczyty
spadku liczby ludnosci w latach 2004-2024

0 84 proc. szybciej

wzrosty w latach 2015-2024 wydatki na
administracje w przeliczeniu na mieszkanca
w gminach najgtebiej wyludniajacych sie

w poréwnaniu z gminami o rosnacej liczbie
mieszkancow

0 99 proc. szybciej

w latach 2015-2024 rosty wydatki na pomoc

spoteczna w przeliczeniu na mieszkanca
w gminach najgtebiej wyludniajacych sie

w poréwnaniu z gminami o rosnacej liczbie
mieszkancow

w co czwartej gminie

koszty edukacji, administracji i pomocy
spotecznej przekroczyty wartos¢ wszystkich
dochoddéw wtasnych w 2024 r.

52 proc.

wynosi udziat gmin depopulacyjnych, ktére
utracity co najmniej 10 proc. mieszkancow
w latach 2004-2024

o 19 proc. szybciej

w latach 2015-2024 rosty wydatki na oswiate
w przeliczeniu na ucznia w gminach najgtebiej
wyludniajacych sie w poréwnaniu z gminami
o rosnacej liczbie mieszkancow

75 proc.

wynosi udziat wydatkéw na oswiate,
administracje i pomoc spoteczna w budzecie
biezacym gminy

0 2,3 mld PLN

wyzsze w 2024 r. bytyby dochody wtasne
gmin i miast na prawach powiatu, gdyby
skala depopulacji w latach 2004-2024 byta
o potowe mniejsza
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Kluczowe wnioski

® Depopulacja dotyczy juz wiekszosci polskich gmin i w kolejnych latach
bedzie postepowac. Wzrost liczby ludnosci stat sie zjawiskiem wyjatko-
wym, ograniczonym do relatywnie niewielkiej grupy gmin — nie wylud-
niaja sie gtéwnie strefy podmiejskie miast regionalnych. W latach 2004—
2020 wyludniato sie 58 proc. gmin, a do 2024 r. — juz 70 proc. z nich.
Prognozy GUS wskazuja na spadek liczby ludnosci Polski do 2060 r.
0 13,9-24,3 proc. wzgledem 2024 r. Prognozowany spadek ma charakter
strukturalny i trwaty, a nie przejsciowy, co oznacza, ze na poziomie poje-
dynczej gminy nie da sie go odwrdéci¢ dziataniami lokalnymi.

® W gminach, w ktérych liczba ludnosci malata, wydatki jednostkowe
na ustugi publiczne rosty szybciej niz w gminach, w ktorych liczebnosé
populacji rosta'. Wydatki na administracje w przeliczeniu na mieszkan-
ca w gminach najgtebiej depopulacyjnych w latach 2015-2024 wzrosty
0 84 proc. szybciej niz w gminach o rosnacej liczbie mieszkancow. Wy-
datki oswiatowe w przeliczeniu na ucznia wzrosty w tym samym okresie
0 19 proc. — szybciej w gminach najgtebiej wyludniajacych sie w porow-
naniu z gminami o rosnacej liczbie mieszkancéow. Gminy o najsilniejszym
ubytku ludnosci wydajg dzi$ na pomoc spoteczng — w przeliczeniu na
mieszkanca - najwiecej ze wszystkich grup, cho¢ jeszcze dekade temu
wydawaty najmniej. Wynika to zaréwno z nieelastycznego charakteru tych
wydatkéw oraz z utraty korzysci skali: kazda jednostka swiadczonej ustu-
gi staje sie drozsza wraz z malejaca liczbag odbiorcéw. Czesciowo jest to
takze konsekwencja zmieniajacej sie struktury demograficznej, co moze
zwieksza¢ popyt na wybrane ustugi, np. zwigzane z opiekg nad osobami
starszymi.

® Roznica w jednostkowych kosztach ustug publicznych miedzy gmina-
mi depopulacyjnymi, a tymi, w ktorych liczba ludnosci rosnie, z cza-
sem sie pogtebia. Rozstep wydatkow na administracje w przeliczeniu
na mieszkanca miedzy tymi grupami gmin wzrést niemal czterokrotnie
— z ok. 102 PLN w 2015 r. do 395 PLN w 2024 r. Analogiczny rozstep
w wydatkach na oswiate w przeliczeniu na ucznia wzrést niemal trzy-
krotnie — z 727 PLN do 2100 PLN. W pomocy spotecznej roznica mie-
dzy tymi samymi grupami gmin wzrosta szesnastokrotnie — z ok. 12 PLN
do ok. 194 PLN. Rozstep miedzy grupami powiekszyt sie w analizowa-
nym okresie szybciej niz wzrosty same wydatki w wybranych obszarach.
Oznacza to, ze mamy do czynienia z postepujaca dywergencja kondycji
fiskalnej miedzy gminami depopulacyjnymi i wzrostowymi.

T Wnioski dotyczace wydatkow i dochodoéw gmin obejmuja gminy bez miast na prawach po-
wiatu (2411 z 2477 gmin w Polsce); miasta na prawach powiatu wykonuja jednoczes$nie zadania
gminne i powiatowe, co czyni je nieporéwnywalnymi z pozostatymi jednostkami.
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@® Budzety gmin sa wrazliwe nie tyle na liczbe mieszkancow, co na struktu-
re odptywu migracyjnego oraz lokalng aktywnos¢ gospodarcza. Dochody
wtasne gmin — m.in. ze wzgledu na inflacje czy podwyzki ptac — rosty
w badanym okresie wszedzie, ale w gminach depopulacyjnych wzrost ten
byt wolniejszy. Spadek liczby mieszkancoéw o 1 proc. wigzat sie przeciet-
nie z obnizeniem poziomu dochoddéw wtasnych o ok. 0,3 proc. Wynika to
z kurczenia sie zasobu oséb aktywnych zawodowo i liczby lokalnych firm.

@ Depopulacja generuje ,,efekt nozyc”: po stronie wydatkowej towarzy-
szy jej wzrost jednostkowych kosztow ustug publicznych, a po stronie
dochodowej — spowolnienie dynamiki budzetowej. Te dwa mechani-
zmy w warunkach postepujacej zmiany demograficznej powoduja, ze
presja fiskalna z czasem sie pogtebia. W efekcie w 2024 r. w 24 proc.
polskich gmin koszty podstawowych ustug publicznych (administracji,
oswiaty i pomocy spotecznej) przekraczaty juz wartos¢ wszystkich do-
choddéw wtasnych. Z symulacji wynika, ze gdyby depopulacja w latach
2004-2024 byta o potowe mniejsza, to dochody wtasne sektora samo-
rzadowego bytyby w 2024 r. wyzsze o ok. 2,3 mld PLN. Depopulacja dziata
wiec jak ukryty podatek, stopniowo ograniczajacy zdolno$¢ samorzaddéw
do generowania wtasnych wptywow budzetowych.

® Z doswiadczen migdzynarodowych wynika, Ze nie istnieje jedno dziatanie
ani zbior dziatan pozwalajacych rozwiaza¢ problem negatywnych kon-
sekwencji depopulacji dla funkcjonowania samorzadow terytorialnych.
Strategie adaptacyjne — obejmujace dostosowanie infrastruktury i ustug
publicznych, wspotprace miedzygminna, konsolidacje jednostek samo-
rzadowych czy modyfikacje systemoéw finansowania — moga ograniczac
czes¢ kosztow, ale kazda z nich wigze sie z okreslonymi kompromisami.
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Wprowadzenie

Ubytek liCZby mieszkancow Infrastrukture publiczng trud-

test dzid no redukowac proporcjonalnie
Jes ZIS procesem do tego ubytku — drogi, sieci

powszechnym. Dotyczy wodociggowo-kanalizacyjne,
wiekszosci polskich gmin szkoty czy urzedy wymaga-
. . P . ja utrzymania niezaleznie od
i wywiera bezposrednia

liczby uzytkownikow. W konse-
presjg na finanse lokalne. kwencji spadek liczby miesz-

kancow prowadzi do wzrostu
jednostkowych kosztéw swiadczenia ustug publicznych, jednoczes$nie ogra-
niczajac potencjat dochodowy gmin (OECD, 2025).

Wptywu depopulacji na finanse gmin nie da sie jednak tatwo oddzieli¢ od od-
dziatywania innych czynnikéw. Obszary tracace ludno$¢ czesto juz wczesniej
charakteryzowaty sie stabszymi warunkami rozwojowymi: mniejsza dostep-
noscia transportowa, stabszym rynkiem pracy czy mniej zréznicowang struk-
turg gospodarki. Dalszy ubytek ludnosci dodatkowo te problemy pogtebia.

Problemy finansowe gmin nie sa wytacznie problemem lokalnym. Polski sek-
tor samorzadowy odpowiada za ok. 30 proc. wydatkéw sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych (Prorok, Calzola, 2026, s. 15). To udziat wyraznie

wyzszy niz $rednia unijna i wyzszy niz w wiekszosci duzych gospodarek Eu-
ropy Zachodniej — cho¢ wciaz odlegty od krajow, w ktorych samorzady odpo-
wiadaja za najwieksza cze$¢ wydatkow publicznych, takich jak Dania, Szwecja
czy Finlandia. Oznacza to, ze pogarszajaca sie sytuacja finansowa gmin moze
wptywac na funkcjonowanie catego sektora finansow publicznych. Gminy
$wiadcza przy tym ustugi, z ktorych mieszkancy korzystaja kazdego dnia: od
edukacji i utrzymania droég po pomoc spoteczng i zaopatrzenie w wode (Dz.U.

1990 nr 16 poz. 95).

Korzenie wspotczesnego wyludniania wsi siegaja XIX-wiecznej industria-
lizacji, ktora zapoczatkowata migracje ludnosci z obszaréw wiejskich do
miast (Lee, 1966). Migracja ta nie przektadata sie jednak od razu na trwaty
spadek liczby ludnosci wsi — silny przyrost naturalny, typowy dla pierwszej
fazy przejscia demograficznego, kompensowat odptyw ludnosci, a populacja
wiejska w skali catej Europy rosta az do 1910 r. (Ayuda i in. 2023). Przetom
nastgpit dopiero w koncowej fazie przejscia demograficznego, gdy ujemne

saldo migracji zaczeto przewyzszac¢ przyrost naturalny — od tego momentu
populacja wiejska zaczeta sie strukturalnie wyludniaé. W Polsce proces ten
rozpoczat sie bezposrednio po Il wojnie $wiatowej, gdy odptyw nadmiaro-
wej sity roboczej z rolnictwa sprzyjat uprzemystowieniu kraju (Eberhardt,
1989; Hryniewicz, Slusarz, 2020). Z czasem zaczety sie kurczyé réwniez mate
i srednie miasteczka (Szukalski, 2019). Rownolegle zachodzity gtebsze zmiany
demograficzne: spadata dzietno$c¢, wydtuzato sie zycie, zmieniata sie struk-

tura wieku spoteczenstw.
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Tempo przemian demograficznych w Polsce byto znacznie szybsze niz w kra-
jach Europy Zachodniej, gdzie rozktadaty sie na kilka dekad. Specyfika Polski
polegata jednak nie tylko na ich szybszym przebiegu, lecz takze na kumulacji.
Natozyty sie na siebie dwa procesy: gwattowny spadek dzietnosci po trans-
formacji ustrojowej oraz masowa emigracja po przystapieniu do Unii Euro-
pejskiej. Oba przyspieszyty starzenie sie ludnosci — zwtaszcza ze po 2004 r.
z kraju wyjezdzaty przede wszystkim osoby mtode (Fihel, Janicka, Okolska,

2023; Kurek, 2025). Z tego powodu Polska nalezy dzi$ do krajéw najszybciej

starzejacych sie w Europie i ma relatywnie mniej czasu na dostosowanie sys-
temoéw emerytalnych, ochrony zdrowia, ustug czy finanséw publicznych do
zmieniajacej sie struktury ludnoéci niz kraje, w ktorych proces ten przebiegat
stopniowo przez kilka dekad.

Prognozy GUS wskazuja, ze liczba mieszkancow kraju bedzie sie systema-
tycznie zmniejszac (GUS, 2025). Ten kierunek jest w duzej mierze przesadzo-
ny — wpisany w obecng strukture wieku polskiego spoteczenstwa. Od ponad
dekady liczba zgonow przewyzsza liczbe urodzen. Od 1989 r. wspotczyn-
nik dzietnosci pozostaje ponizej poziomu prostej zastepowalnosci pokolen
(2,1 dziecka na kobiete), a w ostatnich latach spadt do okoto 1,1 i nalezy do
najnizszych wartosci w Europie i na $wiecie (World Bank, 2024). Oznacza to,

ze kazde kolejne pokolenie matek jest mniej liczne niz poprzednie, co dodat-
kowo ogranicza liczbe urodzen, nawet przy ewentualnym wzroscie dzietno-
Sci (Kotowska, 2021). Jednoczesnie postepuje starzenie sie spoteczenstwa:
przybywa oséb starszych, ubywa oséb w wieku produkcyjnym i dzieci. Skutki
tych procesow beda oddziatywac na funkcjonowanie panstwa, gospodarki
i spotecznosci lokalnych przez wiele kolejnych dekad (Okélski, 2010; Kotow-
ska, 2021).

Celem tego raportu jest identyfikacja wptywu depopulacji i starzenia sie
spoteczenstwa na finanse gmin w Polsce. Analizujemy dwa podstawowe wy-
miary lokalnych budzetéw: wydatki i dochody. Badamy, w jaki sposob zmia-
ny liczby mieszkancéw i struktury wieku oddziatuja na zdolnos$¢ gmin do
finansowania ustug publicznych i generowania dochodoéw oraz szacujemy
skale kosztow, ktoére procesy demograficzne generuja dla systemu samorza-
dowego. Pokazujemy przy tym, ze oba wymiary finansow lokalnych reaguja
na depopulacje w odmienny sposdb: wydatki rosng niemal mechanicznie
wraz z ubytkiem mieszkancéw, podczas gdy dochody reaguja strukturalnie —
zaleza przede wszystkim od tego, kto opuszcza gmine, a nie od samej skali
ubytku ludnosci. Ta asymetria jest zrédtem opisywanego w literaturze ,efek-
tu nozyc” (scissors effect), ktory stanowi centralny wynik niniejszego raportu
(OECD, 2025).
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Analizy empiryczne opieramy na danych historycznych obejmujacych okres
do 2024 r. wiacznie - sprzed reformy systemu finansowania jednostek samo-
rzadu terytorialnego wprowadzonej w styczniu 2025 r. (Dz.U. 2024 poz. 1572).
Przyjecie takiego okresu analizy pozwala uchwyci¢ mechanizmy oddziaty-

wania proceséw demograficznych na finanse lokalne w warunkach stabilnej
architektury systemu dochodowego — cho¢ nie wolnych od zmian (np. reform
stawek i progéw PIT w ramach Polskiego tadu). Raport sktada sie z pieciu
rozdziatow. W pierwszym przedstawiamy skale i przestrzenne zréznicowa-
nie proceséw depopulacji i starzenia sie spoteczenstwa. W drugim identy-
fikujemy oddziatywanie zmian demograficznych na wydatki samorzadowe.
W trzecim analizujemy ich wptyw na dochody gmin. W czwartym szacujemy
koszty depopulacji dla systemu finansow lokalnych oraz intensywnos¢ presji
fiskalnej w gminach. Na koncu przedstawiamy doswiadczenia innych krajow
w zarzadzaniu skutkami zmiany demograficznej.
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Obraz depopulacji
i starzenia si¢

spoteczenstwa w Polsce

Depopulacja jest zjawiskiem
powszechnym i zréznicowanym
przestrzennie

Wystepowanie ubytku liczebnosci populacji nie jest ograniczone do poje-
dynczych miejscowosci — to jedno z najpowszechniejszych zjawisk demo-
graficznych zachodzacych w Polsce. Wzrost liczby ludnosci stat sie dzi$ wy-
jatkiem, ograniczonym do relatywnie niewielkiej grupy gmin — nie wyludniaja
sie gtdwnie strefy podmiejskie miast regionalnych?. W latach 2004-2020 wy-
ludniato sie 58 proc. gmin, a do 2024 r. — juz 70 proc. z nich. Tendencje te
potwierdza dynamika ludnosci catego kraju: po latach bardzo powolnego
wzrostu — z 38,167 mln w 2009 r. do 38,266 mln w 2020 r. — trend ulegt od-
wréceniu i zaczat przyspieszaé: w 2023 r. liczba mieszkancédw Polski zmniej-
szyta sie o ponad 0,5 mln, do 37,637 mln, a w 2024 r. o kolejne blisko 150 tys.,

do 37,489 mln (Swianiewicz, tukomska, 2026). Dtugookresowe prognozy GUS
wskazuja, ze ten kierunek zmian jest trwaty niezaleznie od przyjetych za-
tozen demograficznych. W zaleznosci od scenariusza symulacji do 2060 r.
liczba ludnosci Polski moze spas¢ do 28,4-32,3 mln, czyli o 13,9-24,3 proc.
wzgledem 2024 r. Scenariusz oficjalnej prognozy — opracowanej w 2023 r.
i zatwierdzonej przez Rzadowa Rade Ludnosciowa — przewiduje spadek do

30,9 mln (o 17,6 proc.) (GUS, 2025).

Wsrod gmin depopulacyjnych tempo ubytku ludnosci jest jednak zréznico-
wane. W ostatnim dwudziestoleciu ponad potowa polskich gmin depopu-
lacyjnych utracita od 10 proc. do 20 proc. mieszkancéow. W 7 proc. gmin
populacja zmniejszyta sie o wiecej niz 1/5, a najgtebszy odnotowany spadek
wynosit 35 proc.

2 Mowa o stolicach 16 wojewoédztw bedacych centrami administracyjnymi i gospodarczymi
regionow.
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Wykres 1. W ponad potowie polskich gmin depopulacyjnych ubytek populacji w ostatnich 20 latach
przekraczat 10 proc.

45

mmsm Bardzo wysoki (20-35 proc.)
Wysoki (10-20 proc.)
== Umiarkowany (5-10 proc.)

mm Niski (<5 proc.)

Dane: udziat gmin depopulacyjnych wedtug zaawansowania tego procesu w latach 2004-20242.

Zrédto: opracowanie wasne PIE na podstawie danych BDL GUS.

Depopulacja oznacza trwaty lub dtugookresowy spadek liczby mieszkancow
na danym obszarze. Proces ten nalezy analizowac w dtugiej perspektywie —
co najmniej jednego pokolenia (Copus i in., 2020; Makkonen, Inkinen, Rautia-

inen, 2022). Ubytek populacji moze wynika¢ z ujemnego przyrostu naturalne-

go, ujemnego salda migracji lub obu tych proceséow jednoczesnie.

Poziom ubytku mieszkancoéw nie jest rownomierny w przestrzeni, najcze-
Sciej dotyka obszardéw potozonych peryferyjnie wzgledem gtdéwnych osrodkéw
rozwoju gospodarczego. W Polsce dodatnig lub wzglednie stabilng dynamike
ludnosci obserwujemy gtéownie w strefach podmiejskich duzych miast. Poza
nimi takg dynamike notuja przede wszystkim wojewodztwa pomorskie, wiel-
kopolskie i matopolskie. Pozostate obszary kraju sie wyludniajg. Depopula-
cyjne sa obszary miedzy kolejnymi centrami regionalnymi, a wiec obszary
stykow wojewddztw. Najgtebsza depopulacja charakteryzujag sie wschodnie
czesci wojewddztw podlaskiego i lubelskiego. Z badan wynika, ze wraz ze
wzrostem odlegtosci od wiekszych miast maleje dostepnos¢ miejsc pracy,
ustug i infrastruktury, a ryzyko dtugotrwatego odptywu ludnosci rosnie (Pole-
se, Shearmur, 2006; Kluza, 2020).

2 Dane o liczbie ludnosci oparte sa na rocznych statystykach dostepnych na stronie BDL GUS.
Dane obejmuja informacje o mieszkancach zameldowanych.
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Mapa 1. Gtebokos$¢ depopulacji rosnie wraz z odlegtoscia od najwiekszych osrodkow miejskich
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Dane: zmiana liczby ludnosci w latach 2004-2024 w gminach polskich.

Zmiana liczby ludnosci w latach
2004-2024 w proc.

-35 - -20 [120]
-20 - -8 [967]
-8 - 0[626]
0-5[212]

5 - 20 [343]

20 - 209 [207]

Uwaga: przedziaty wartosci podane w legendzie sg lewostronnie zamkniete. Zastosowano klasyfikacje metoda Jenksa

(podziat naturalny). Metoda ta dopasowuje granice klas do rozktadu zjawiska w przestrzeni na podstawie naturalnych

przerw w zbiorze danych. W nawiasach podano liczebnosci gmin.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych BDL GUS.

Przestrzenne zréznicowanie depopulacji jest wynikiem dtugotrwatych pro-
cesOow migracyjnych zachodzacych w Polsce od kilku dekad. Najwczesniej
i najsilniej dotknety one peryferyjne obszary wiejskie, ktére tracity mieszkan-
cow juz od drugiej potowy XX wieku. Jednoczesnie w skali kraju liczba ludno-
$ci na obszarach wiejskich pozostawata przez wiele lat wzglednie stabilna.
Wyzsza dzietno$¢ mieszkancow wsi oraz rozwoj stref podmiejskich przez
dtugi czas tagodzity skutki odptywu ludnosci do miast. Mechanizm ten zaczat
stabna¢ okoto 2019 r., gdy réznice w poziomie dzietnosci miedzy miastem
a wsig w duzej mierze zanikty, a migracje przestaty by¢ réwnowazone przez
wyzszy przyrost naturalny na wsi. W konsekwencji w kolejnych latach nalezy
oczekiwac przyspieszenia depopulacji zarowno na obszarach wiejskich, jak
i w wielu miastach $redniej wielkosci, ktére dotychczas byty zasilane napty-
wem ludnosci z otoczenia.

Obraz depopulacji i starzenia sie spoteczenstwa w Polsce
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Wykres 2. Dzietnos¢ na wsi niemal zréwnata sie z miastem
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Dane: wspotczynnik dzietnosci w latach 1990-2023 w miastach i na wsi.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych GUS.

Wptywu depopulacji na
finanse gmin nie da sie tatwo
oddzieli¢ od innych procesow
rozwojowych

Ubytek populacji ma wiele negatywnych konsekwencji dla funkcjonowania
gmin. Staba kondycja lokalnego rynku pracy sktania mieszkancow do migracji,
co dodatkowo ogranicza lokalny popyt oraz prowadzi do spadku liczby pod-
miotéw gospodarczych. To z kolei uszczupla wptywy do budzetu lokalnego
i przektada sie na trudnoséci finansowe gminy, wyrazajgce sie m.in. w nizszym
standardzie s$wiadczonych ustug publicznych. W efekcie nastepuje dalsze
ograniczenie potencjatu rozwojowego jednostki, a kolejne negatywne zja-
wiska wzajemnie sie wzmacniajg. Taki mechanizm nazywany jest ,btednym
kotem depopulacji”
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Schemat 1. Staba kondycja lokalnego rynku pracy prowadzi do depopulacji, co przyczynia sie do
dalszego ograniczenia potencjatu rozwojowego gminy

Spadek inwestycji sektora publicznego Utrata finanséw przez podmioty publiczne

Nieefektywne
wykorzystanie
Likwidacja infrastruktury

infrastruktury Narastajaca migracja

Zanik sieci
podmiotdéw
zaspokajajacych
podstawowe
potrzeby
spoteczne

Utrata ,masy
krytycznej”

Nastroje typu

»ho future”
Spadek

atrakcyjnosci
lokalizacji

e Utrata znaczenia
Zanik zycia politycznego

spotecznego

Spadek sity
nabywczej
gospodarstw

Brak miejsc pracy domowych

Spadek populacji
Selektywna migracja: utrata I starzenie sig
know-how, aktywnos¢,

zdolno$¢ odtworzeniowa

Dane: model zanikania gminy.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie: (Wilczynski, 2016, s. 212).

Jednym z najbardziej wyraznych przejawow tego mechanizmu jest starze-
nie sie populacji. Gminy tracace mieszkancow maja zazwyczaj wyzszy udziat
0soOb starszych — wynika to zaréwno z wydtuzania sie przecietnego trwania
zycia, malejacej liczby urodzen, jak i z selektywnosci samych migracji: de-
cyzje o wyjezdzie najczesciej podejmuja osoby mtode, aktywne zawodowo
i lepiej wyksztatcone. Dochodzi wiec nie tylko do ubytku liczby mieszkancow
i starzenia sie spoteczenstwa, ale i do erozji kapitatu ludzkiego pozostajacej
populacji (Stanny, Rosner, Komorowski, 2023).
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Wykres 3. Im wigkszy ubytek ludnosci, tym wyzszy udziat senioréw w populacji

| I I I I I
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Udziat ludnosci w wieku
poprodukcyjnym w populacji (proc.)

Decyle zmiany liczby ludnosci

Dane: $redni udziat ludnosci w wieku poprodukcyjnym w liczbie ludnosci gminy w 2024 r. wedtug decyla zmiany liczby

ludnosci w latach 2004-2024, w gminach bez miast na prawach powiatu.

Uwaga: na osi X przyjeto logike: 1. decyl — 10 proc. gmin o najwiekszym wzroscie liczby ludnosci, 10. decyl — 10 proc.
gmin o najwiekszym spadku; kolejne decyle odpowiadaja kolejnym grupom gmin uporzadkowanym wedtug zmiany

liczby ludnosci). Kolor fioletowy oznacza zmiane ludnosci > 0, natomiast pomaranczowy < O.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych BDL GUS.

Starzejacy sie i coraz mniej liczni mieszkancy dodatkowo ostabiajg lokalny ry-
nek pracy i potencjat rozwojowy gminy. Ten samopodtrzymujacy sie charakter
depopulacji rodzi istotne wyzwanie metodologiczne przy badaniu jej wptywu
na finanse lokalne: skoro procesy demograficzne i gospodarcze wzajemnie
sie napedzaja, to trudno na podstawie danych przekrojowych rozstrzygnaé,
na ile pogarszajaca sie sytuacja budzetowa gmin jest bezposrednim skutkiem
ubytku ludnosci, a na ile efektem towarzyszgcego mu spowolnienia gospo-
darczego. W rozdziale 3 wracamy do tego problemu. Stosujemy tu metode
zmiennych instrumentalnych, aby wyizolowa¢ czysty wptyw samej zmiany
liczby ludnosci na finanse gmin od pozostatych uwarunkowan lokalnych.

16 Obraz depopulacji i starzenia sie spoteczenstwa w Polsce



Wydatki na mieszkanca
rosna, mimo ze liczha
mieszkancow maleje

Znaczna czesc¢ wydatkow gmin
ma charakter nieelastyczny

Pierwszy z dwdéch mechanizméw sktadajacych sie na opisany we wprowa-
dzeniu efekt nozyc dotyczy strony wydatkowej: koszty swiadczenia ustug
publicznych nie maleja proporcjonalnie do ubytku populacji, przez co ten
sam koszt rozktada sie na coraz mniejsza liczbe mieszkancoéw i podnosi wy-
datek jednostkowy. Znaczna czes¢ wydatkéw gmin charakteryzuje sie bo-
wiem matg elastycznoscig wynikajaca w duzej mierze z koniecznosci realiza-
cji obowigzkéow ustawowych oraz okreslonych standardow $wiadczenia ustug
publicznych. Samorzady nie decyduja swobodnie o tym, czy realizowac dane
zadanie, lecz w jaki sposdb je sfinansowac i zorganizowac. Gminy swiadcza
szeroki zakres ustug publicznych: od organizacji sieci oswiatowej i $wiadcze-
nia ustug edukacyjnych, poprzez ustugi z zakresu gospodarki komunalnej,
po dbanie o tad przestrzenny (Dz.U. 1990 nr 16 poz. 95). Najwiekszg czesc
budzetu biezacego pochtaniajg trzy obszary: oswiata, administracja i pomoc
spoteczna. Wydatki na wskazane ustugi tacznie pochtaniaja 75 proc. budzetu
biezacego przecietnego samorzadu lokalnego (Swianiewicz i in., 2025). To na
nich koncentruja sie dalsze analizy*.

4 Analizujac te trzy wybrane obszary, wykorzystaliémy dane o budzetach samorzadowych na
podstawie klasyfikacji budzetowej: dziat 801 (o$wiata i wychowanie), dziat 750 (administracja
publiczna) oraz dziat 852 (pomoc spoteczna). Prezentowane dane o wydatkach na pomoc spo-
teczna odnosza sie do catego dziatu 852, a nie wytacznie do ustug adresowanych do seniorow.
W obrebie tego dziatu finansowany jest szeroki zakres zadan, obejmujacy m.in. wsparcie dla
rodzin, oséb w kryzysie bezdomnosci czy osob z niepetnosprawnosciami. Z perspektywy sta-
rzejacego sie spoteczenstwa wazne sg wydatki zawarte w rozdziatach: 85202 (domy pomocy
spotecznej) oraz 85228 (ustugi opiekuncze i specjalistyczne ustugi opiekuncze), obejmujace
odpowiednio instytucjonalng i $érodowiskowg opieke dtugoterminowa.
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Wykres 4. Administracja, oswiata i pomoc spoteczna stanowia najwieksza czes¢ wydatkow
biezacych gmin

Kultura

Swi i i v Transport
Oswiata i wychowanie - przedszkola Pozostate ULz

20 @ 3

Gospodarka
Pomoc spoteczna komunalna
13 7

Administracja
26

Oswiata i wychowanie - szkoty
16

Dane: struktura $rednich wydatkéow biezacych netto w latach 2022-2024 (w proc.).

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie: (Swianiewicz i in., 2025, s. 77).

Wydatki gmin mozna podzieli¢ na dwie podstawowe grupy:

® wydatki biezace — zwigzane z codziennym dostarczaniem ustug publicz-
nych, obejmuja m.in. wynagrodzenia pracownikéw, utrzymanie infrastruk-
tury czy swiadczenia spoteczne;

® wydatki majatkowe — obejmuja przede wszystkim inwestycje, takie jak
budowa i modernizacja infrastruktury.

W niniejszym raporcie koncentrujemy sie wytacznie na wydatkach bieza-
cych, poniewaz to one najlepiej pokazuja wptyw zmian demograficznych
na codzienne funkcjonowanie gmin. W analizach empirycznych postuguje-
my sie kwotami netto, czyli catkowitymi wydatkami (brutto) pomniejszonymi
o transfery zewnetrzne (subwencje i dotacje otrzymywane z budzetu pan-
stwa) oraz dochody gmin bezposrednio zwiazane z realizacja danej ustugi
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(np. optaty za ustugi). W ten sposdb pokazujemy te czes$¢ kosztu ustugi,
ktdra gmina musi pokry¢ z wtasnych dochoddw — a wiec rzeczywisty ciezar
finansowy ponoszony lokalnie, a nie tylko skale wydatkéw ogdtem. W niniej-
szym rozdziale analize ograniczamy do gmin bez miast na prawach powiatu
(2411 jednostek), co pozwala na zachowanie poréownywalnosci jednostek pod
katem jednorodnosci realizowanych zadan publicznych®.

Koszty administracji nie maleja
proporcjonalnie do ubytku
mieszkancow

Nawet jesli gmina traci mieszkancow, to nadal musi utrzymywa¢ urzad, za-
pewniac jego obstuge oraz realizowa¢ zadania ustawowe. Liczba pracow-
nikéw i koszty funkcjonowania urzedu moga by¢ ograniczane tylko w nie-
wielkim stopniu, dlatego maleja znacznie wolniej niz liczba mieszkancdw.
W efekcie koszty te rozktadaja sie na coraz mniejsza liczbe mieszkancdw, co
oznacza wzrost wydatkow w przeliczeniu na mieszkanca. Cho¢ jednostkowe
wydatki na administracje wzrosty w 2024 r. w stosunku do 2015 r. we wszyst-
kich grupach gmin bez wzgledu na dynamike ludnosciowa, to niewatpliwie
najwiekszy wzrost odnotowaty jednostki charakteryzujace sie najgtebszym
ubytkiem populacji (88,6 proc.). Tempo wzrostu w grupie gmin, w ktérych
populacja rosta, byto prawie dwukrotnie nizsze (48,2 proc.).

Dodatkowo dystans miedzy gminami skrajnie depopulacyjnymi a wzro-
stowymi w poszczegdlnych latach uréost w tempie szybszym niz wydatki
na mieszkanca. W 2015 r. roznica miedzy skrajnymi grupami wynosita ok.
102 PLN na mieszkanca, a w 2024 r. juz 395 PLN, zatem wzrost rozstepu byt
prawie czterokrotny. Jednostkowe wydatki na administracje sg wiec nie tylko
tym wyzsze, im gtebsza depopulacja, nie tylko rosng najszybciej w tej samej
grupie gmin, ale réznica miedzygminna z czasem dodatkowo sie zwieksza.
Oznacza to, ze dochodzi do dywergencji w kontekscie jednostkowych kosz-
téw swiadczonych ustug administracyjnych miedzy grupami gmin charakte-
ryzujacymi sie odmienng dynamika ludnosciows.

5 Miasta na prawach powiatu ponoszg znacznie wieksze wydatki niz zwykte gminy, poniewaz
realizuja dodatkowo zadania powiatu, takie jak utrzymanie drég powiatowych, prowadzenie
szkot ponadpodstawowych czy szpitali publicznych.

Wydatki na mieszkanca rosna, mimo ze liczba mieszkancéw maleje



Wykres 5. Im gtebsza depopulacja, tym szybciej rosna jednostkowe koszty administracji
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Grupa depopulacji:
== Bardzo gteboka depopulacja (<-20 proc.) (N=117) Gteboka depopulacja (20 proc. do -10 proc.) (N=740)

mmm Umiarkowana depopulacja (-10 proc. do -5 proc.) (N=452) == Stabilizacja (-5 proc. do 5 proc.) (N=558)

Wzrost demograficzny (>5 proc.) (N=544)

Dane: mediana wydatkéw biezacych netto per capita na administracje w 2015 r. (w cenach statych z 2024 r.)
i w 2024 r. oraz mediana dynamiki zmiany (w proc.) w gminach bez miast na prawach powiatu, wedtug grupy dyna-
miki ludnosci w latach 2004-2024 (w PLN).

Uwaga: grupy wyznaczono na podstawie zmiany liczby ludnosci w gminie w latach 2004-2024. Dynamike policzono
jako zmiane procentowa wydatkéw w cenach statych miedzy 2015 r. a 2024 r. dla kazdej gminy, a nastepnie obliczono

mediane w ramach grupy.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych BDL GUS i MF.

Mechanizm polegajacy na wzrosécie kosztow jednostkowych $wiadczonej
ustugi wraz z ubytkiem jej uzytkownikow w literaturze okresla sie jako utra-
te korzysci skali (Allers, Geertsema, 2016; OECD, 2020). Spoérdéd wszyst-
kich ustug publicznych zjawisko to jest najlepiej udokumentowane wtasnie
w przypadku administracji publicznej (Bikker, Van der Linde, 2016; Gendzwitt,
Kurniewicz, Swianiewicz, 2021). Odrebnym, cho¢ powigzanym mechanizmem,

ktéry rowniez pozwala zrozumiec to, co obserwujemy w danych, jest sztyw-
nos$¢ wydatkow. Pojecie to oznacza, ze wiele kosztow wynikajacych z funk-
cjonowania administracji nie moze zosta¢ proporcjonalnie ograniczonych
wraz ze spadkiem liczby mieszkancdw, poniewaz wynikaja z trwatych zobo-
wigzan i koniecznoéci realizacji ustawowych zadan gmin (Kopanska, 2023;
Wyszkowska, Wyszkowski, 2023). Koszty administracji charakteryzuja sie za-
tem bardzo matg elastycznoscia.
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Subwencja oswiatowa pokrywa
coraz mniejsza czesc¢ rosnacych
kosztow ksztatcenia

Podobnie jak w przypadku administracji, z przyczyn instytucjonalnych kosz-
ty organizacji sieci szkolnej, w tym utrzymania budynkow oraz zatrudnienia
nauczycieli, w ograniczony sposéb dostosowuja sie do zmian demograficz-
nych. Gdy uczniow ubywa, mato elastyczne wydatki oswiatowe rozktadaja sie
na ich coraz mniejsza liczbe. Skala tego ubytku réznita sie jednak znaczaco
miedzy grupami: w gminach o bardzo gtebokiej depopulacji przecietnie ubyto
ponad 16 proc. uczniéw w latach 2015-2024, natomiast w gminach wzrosto-
wych nastapit wzrost o 14 proc. Miedzy tymi skrajnymi grupami tendencja
jest monotoniczna - im mniejsza depopulacja, a wiekszy wzrost, tym mniej-
szy przecietny spadek lub nieznaczny wzrost (1,1 proc. w grupie gmin charak-
teryzujacych sie stabilizacjg proceséw ludnosciowych).

Wykres 6. Im gtebszy ubytek mieszkancow, tym silniejszy spadek liczby uczniéw w szkotach
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Dane: mediana dynamiki liczby uczniéw w latach 2015-2024 (w proc.) w gminach bez miast na prawach powiatu,

wedtug grupy dynamiki ludnosci w latach 2004-2024.

Uwaga: grupy wyznaczono na podstawie zmiany liczby ludnosci w gminie w latach 2004-2024.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych BDL GUS.

Wydatki na ucznia rosty wyraznie szybciej w gminach wyludniajacych sie
(ok. 99-103 proc.) niz w gminach o stabilnej lub rosnacej liczbie ludnosci
(86-94 proc.). Réznica ta jest najwieksza miedzy biegunami — gminami najsil-
niej wyludniajacymi sie a gminami wzrostowymi, natomiast w obrebie samych
gmin depopulacyjnych zaleznosc¢ nie jest juz tak scisle uporzadkowana. Naj-
wiekszy wzrost wydatkéw na ucznia wystapit w gminach o ubytku ludnosci
miedzy 10 proc. a 20 proc. Podobnie jak w przypadku administracji jest to
klasyczny przyktad utraty korzysci skali.

Wydatki na mieszkanca rosna, mimo ze liczba mieszkancéw maleje
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Wykres 7. Mniej uczniow nie oznacza proporcjonalnie nizszych kosztow edukacji

3

T 10000

< 9560
oN

Q 9212
< 9000

o

=

3 8429
2]

S 8000 7993
(o]

S 7482
o

2

= 7000

‘c

N

o

3

® 6000

2

;)

e

ke

o 5000

? 4798

© 4549

< 4289

= 4102

g 4000 4071

=

2015 2024

Grupa depopulacji:
mssm Bardzo gteboka depopulacja (<-20 proc.) (N=117) Gteboka depopulacja (20 proc. do -10 proc.) (N=740)

mmm Umiarkowana depopulacja (-10 proc. do -5 proc.) (N=452) mssm Stabilizacja (-5 proc. do 5 proc.) (N=558)

Wzrost demograficzny (>5 proc.) (N=544)

Dane: mediana wydatkow biezacych netto na oswiate w przeliczeniu na ucznia w 2015 r. (w cenach statych z 2024 r.)

i w 2024 r. oraz mediana dynamiki zmiany (w proc.) w gminach bez miast na prawach powiatu, wedtug grupy dynamiki
ludnosci w latach 2004-2024 (w PLN).

Uwaga: grupy wyznaczono na podstawie zmiany liczby ludnosci w gminie w latach 2004-2024.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych BDL GUS.

Bardzo wyraznie zwigkszyt sie przy tym dystans finansowy miedzy gmina-
mi najsilniej wyludniajacymi sie a najbardziej rosnacymi demograficznie:
w 2015 r. réznica w wydatkach na ucznia wynosita miedzy nimi 727 PLN
(w cenach statych z 2024 r.), natomiast w 2024 r. byta juz niemal trzykrotnie
wieksza. Samorzady o najgtebszym ubytku ludnosci znalazty sie tym samym
w najtrudniejszym potozeniu pod wzgledem ciezaru finansowania edukacji.
Sztywnos¢ wydatkéw identyfikuja analizy NIST: w gminach, w ktoérych liczba
uczniéw szkoty podstawowej nie przekracza 96 (co pozwala na utworzenie
maksymalnie 8 oddziatéw po ok. 12 o0sob), koszty state utrzymania placowki
pozostajag zblizone do tych w znacznie wigkszych szkotach, co automatycznie
podnosi wydatek przypadajacy na jednego ucznia (Swianiewicz i in., 2025).
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https://www.nist.gov.pl/k/sukces-w-ogole-ale-diabel-tkwi-w-szczegole-czyli-o,14996.html

Do tych dwéch mechanizméw - utraty korzysci skali i sztywnosci wydatkow
- dochodzi trzeci, specyficzny dla oswiaty: malejacy realny udziat subwencji
w catkowitych kosztach organizowania ustugi. W odréznieniu od administra-
cji, gdzie gmina w znacznej wiekszoséci samodzielnie organizuje i finansuje
ustuge, w przypadku oswiaty samorzad lokalny organizuje sie¢ szkolng, nato-
miast dominujacy strumien finansowania ustugi pochodzi z budzetu panstwa
w postaci subwencji oéwiatowej. Ma to znaczenie dla interpretacji analizo-
wanych tu wydatkéw netto — nie pokazujg one catego kosztu ksztatcenia
ucznia, lecz wytacznie te jego czes$é, ktorg gmina musi pokry¢ z wtasnych
$rodkdw, gdy subwencja okazuje sie niewystarczajgca. Do konca 2024 r. za-
dania oswiatowe samorzadow byty finansowane wedtug zasad okreslonych
w ustawie z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan oswiatowych

oraz w ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, a $rodki trafiaty do gmin gtéwnie przez czes$¢ oswiatowa sub-
wencji ogblnej, ktdérej coroczny algorytm podziatu oparty na liczbie ucznidéw
okreslat minister wtasciwy do spraw oswiaty. Subwencja ta z zatozenia mia-
ta pokrywac koszty ksztatcenia, w praktyce jednak pokrycie systematycznie
malato. Z naszych analiz wynika, ze w 2015 r. przecietnie pokrywata 72 proc.

wydatkédw netto w gminach bez miast na prawach powiatu, a w 2024 .
juz tylko 61 proc. Co istotne, spadek ten nie byt rownomierny — w gminach
0 najgtebszej depopulacji pokrycie obnizyto sie o 12,5 pkt. proc., podczas gdy
w gminach o najwiekszym wzroscie o 9,1 pkt. proc. Oznacza to, ze obserwo-
wane dysproporcje w wynikach finansowych miedzy grupami gmin o roznej
kondycji demograficznej wynikaja nie tylko z rosnacego jednostkowego kosz-
tu ksztatcenia ucznia w gminach depopulacyjnych, lecz rowniez z tego, ze
panstwo pokrywa coraz mniejszg czes¢ tego kosztu wtasnie tam, gdzie rosnie
on najszybciej - dwa procesy wzmacniaja sie nawzajem. Przytoczone dane
potwierdzaja teze o strukturalnym, chronicznym i narastajacym charakterze
tego zjawiska (Swianiewicz i in., 2025).

Wydatki na mieszkanca rosna, mimo ze liczba mieszkancéw maleje

23


https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20170002203
https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU20032031966
https://www.nist.gov.pl/k/sukces-w-ogole-ale-diabel-tkwi-w-szczegole-czyli-o,14996.html

Wykres 8. W gminach najgtebiej dotknietych depopulacja subwencja oswiatowa pokrywa coraz
mniejsza czes¢ rosnacego kosztu na ucznia
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Grupa depopulacji:
== Bardzo gteboka depopulacja (<-20 proc.) (N=117) Gteboka depopulacja (20 proc. do -10 proc.) (N=740)

mmm Umiarkowana depopulacja (-10 proc. do -5 proc.) (N=452) == Stabilizacja (-5 proc. do 5 proc.) (N=558)

Wzrost demograficzny (>5 proc.) (N=544)

Dane: mediana udziatu subwencji oéwiatowej w pokryciu wydatkéw biezacych na oéwiate (w proc.) w latach 2015,

2020 i 2024 w gminach bez miast na prawach powiatu, wedtug grupy dynamiki ludnosci w latach 2004-2024.
Uwaga: grupy wyznaczono na podstawie zmiany liczby ludnosci w gminie w latach 2004-2024.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych BDL GUS.
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Wydatki jednostkowe na pomoc
spoteczna najszybciej rosng
w gminach depopulacyjnych

W pomocy spotecznej mechanizm wzrostu kosztow jednostkowych jest
mniej oczywisty — moze wynika¢ zaré6wno ze wzrostu zapotrzebowania na
ustugi, np. w zwigzku ze starzeniem sie populacji (Wolf, Amirkhanyan, 2010),
jak i z czynnikéw kosztowych. Gminy o najsilniejszym ubytku ludnosci wyda-
ja dzis na pomoc spoteczna najwiecej ze wszystkich grup — jeszcze dekade
temu wydawaty prawie najmniej. Wydatki na pomoc spoteczng w gminach
najgtebiej depopulacyjnych wzrosty w latach 2015-2024 o 209 proc. — niemal
dwa razy szybciej niz w gminach o rosnacej liczbie mieszkancéw (105 proc.).
Rozstep miedzy skrajnymi kategoriami gmin wzrost w tym okresie az szes-
nastokrotnie — z ok. 12 PLN na mieszkanca w 2015 r. do ok. 194 PLN w 2024 r.
Sposrod administracji, oswiaty i pomocy spotecznej to wtasnie ta ostatnia
okazuje sie obszarem o najszybciej rosnacym koszcie na mieszkanca.

Wykres 9. Wydatki na pomoc spoteczng w gminach depopulacyjnych wzrosty najbardziej w ciagu

dekady
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Grupa depopulacji:
mmm= Bardzo gteboka depopulacja (<-20 proc.) (N=117) Gteboka depopulacja (20 proc. do -10 proc.) (N=740)

mmm Umiarkowana depopulacja (-10 proc. do -5 proc.) (N=452) == Stabilizacja (-5 proc. do 5 proc.) (N=558)
Wzrost demograficzny (>5 proc.) (N=544)

Dane: mediana wydatkéw biezgcych netto per capita na pomoc spoteczng w 2015 r. (w cenach statych z 2024 r.)

i w2024 r. w gminach bez miast na prawach powiatu, wedtug grupy dynamiki ludnosci w latach 2004-2024 (w PLN).

Uwaga: grupy wyznaczono na podstawie zmiany liczby ludnoéci w gminie w latach 2004-2024.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych BDL GUS oraz MF.
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Przyczyn tego wzrostu mozna szukaé¢ we wzroscie popytu na ustugi, wzro-
Scie ich kosztow albo obu czynnikow naraz. SprawdziliSmy trzy wskazniki
mogace to ttumaczy¢ — dwa po stronie popytu i jeden po stronie kosztowej,
koncentrujac sie na grupie gmin o najgtebszej depopulacji.

Pierwszym, najbardziej intuicyjnym czynnikiem wptywajacym na wzrost
popytu na ustugi pomocy spotecznej jest starzenie sie populacji. Nale-
zy jednak podkresli¢, ze seniorzy sa tylko jedna z wielu grup mieszkancéw
korzystajacych z ustug pomocy spotecznej (obok oséb w réznym wieku do-
$wiadczajacych zyciowych trudnosci, np. oséb ubogich, dtugotrwale cho-
rych i niepetnosprawnych). Poziom udziatu senioréw w populacji jest trwale
zréznicowany w poszczegdlnych grupach gmin o réznej dynamice ludnoscio-
wej: w 2015 r. wynosit 22,5 proc. w gminach najgtebiej depopulacyjnych wo-
bec 15,5 proc. w gminach wzrostowych (tabela 1), co moze czesciowo ttuma-
czy¢, dlaczego poziom wydatkéw jednostkowych na pomoc spoteczng w tych
gminach jest wyzszy np. w 2024 r. Nie ttumaczy to jednak tempa wzrostu:
przyrost udziatu senioréw w latach 2015-2024 jest zblizony we wszystkich
grupach gmin (od 3,7 pkt. proc. do 4,4 pkt. proc.).

Drugim, bardziej bezposrednim wskaznikiem popytu jest liczba beneficjen-
tow pomocy spotecznej: cho¢ liczba beneficjentow na 10 tys. mieszkancow
spadata we wszystkich grupach gmin, to spadek ten byt najmniejszy wtasnie
w gminach o najgtebszym wyludnieniu (-50,8 proc., wobec -63 proc. w gmi-
nach wzrostowych). W efekcie réznica w liczbie beneficjentow na 10 tys.
mieszkancow miedzy skrajnymi grupami pogtebita sie w analizowanym okre-
sie — z ok. 1,7-krotnej w 2015 r. do ponad 2,3-krotnej w 2024 r. Moze odpo-
wiadac¢ za to strukturalny mechanizm selektywnosci migracji: z gmin depo-
pulacyjnych wyjezdzajg przede wszystkim osoby mtode, mobilne i aktywne
zawodowo, co powoduje, ze populacja ogotem (mianownik wskaznika) kurczy
sie znacznie szybciej niz wzglednie staty rdzen mieszkancow wymagajacych
wsparcia spotecznego (licznik). W rezultacie populacja objeta pomoca spo-
teczna kurczy sie wolniej niz populacja ogdétem wtasnie tam, gdzie ubytek
mieszkancow jest najgtebszy. Warto przy tym rozrézni¢ dwa poziomy tego
mechanizmu. Wydatek na pomoc spoteczng przypadajacy na mieszkanca
gminy to iloczyn dwoch wielkosci: liczby beneficjentow przypadajacych na
mieszkanca oraz wydatku przypadajacego na jednego beneficjenta. Skoro
liczba beneficjentdédw na 10 tys. ludzi spada we wszystkich grupach gmin, to
sam wzrost wydatkéw per capita musi wynika¢ przede wszystkim z rosng-
cego kosztu wsparcia przypadajacego na jednego beneficjenta, a nie z ro-
snacej liczby osdb objetych pomoca. Mechanizm selektywnosci migracji nie
ttumaczy wiec, dlaczego wydatki jednostkowe rosng w ogole, lecz dlaczego
rosng najszybciej wtasnie w gminach depopulacyjnych: to w nich baza bene-
ficjentow kurczy sie najwolniej wzgledem populacji ogétem, przez co ten sam
wzrost kosztu przypadajgcego na beneficjenta przektada sie na najwiekszy
wzrost wydatku per capita.
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Tabela 1. We wszystkich grupach gmin wedtug dynamiki zmian ludnosciowych doszto do
spadku beneficjentéow pomocy spotecznej - spadek byt jednak najmniejszy w gminach

o najgtebszym wyludnieniu

Udziat Udziat Zmiana . . . . . . .
. . . Beneficjenci/ Beneficjenci/ Dynamika
.. seniorow  seniorow udziatu .. . .
Grupa depopulacji s 10 tys. ludnosci 10 tys. beneficjentow
2015 2024 seniorow 2015 ludnosci 2024 (proc.)
(proc.) (proc.) (pkt. proc.) proc.
Bardzo gteboka depo- 22,5 26,2 37 174 563 -50,8
pulacja (<-20 proc.)
Gteboka depopulacja _
(20 proc. do -10 proc.) 19,8 24,0 4,2 1044 468 54,2
Umiarkowana depo-
pulacja 18,2 22,6 4,4 980 412 -56,9
(<10 proc. do -5 proc.)
Stabilizacja 17,4 21,5 41 858 356 -59,0
(-5 proc. do 5 proc.)
Wzrost demograficzny 15,5 19,6 41 676 245 -63,0

(>5 proc.)

Uwaga: dane dotyczace liczby beneficjentéw pomocy spotecznej odnosza sie wytacznie do osoéb i rodzin korzy-

stajacych ze $wiadczen na podstawie ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o0 pomocy spotecznej (ujmowanych w Dzia-

le 852 klasyfikacji budzetowej). Kategoria ta nie obejmowata i nie obejmuje $wiadczen wychowawczych z progra-

mu ,Rodzina 500 plus / 800 plus” (klasyfikowanych w Dziale 855), co gwarantuje petna porownywalnoé¢ danych

w latach 2015-2024.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych BDL GUS.

Udziat wynagrodzen w wydatkach na pomoc spoteczng - trzeci, kosztowy
wskaznik - nie réznicuje gmin wedtug ich sytuacji demograficznej. Ustawa
0 pomocy spotecznej naktada minimalny poziom zatrudnienia pracownikdw

socjalnych: co najmniej jeden pracownik na 2000 mieszkancdw, ale nie mniej
niz trzech pracownikéw w kazdej gminie. Ustawowy zapis potencjalnie mogt-
by stanowi¢ wigksze obcigzenie dla gmin o najgtebszej depopulacji. Dane
tego jednak nie potwierdzaja: udziat wydatkéw na wynagrodzenia wzrdst
w analizowanym okresie niemal identycznie we wszystkich grupach gmin
(z ok. 12-13 proc. do ok. 32-33 proc.), bez widocznego zréznicowania wedtug
kondycji demograficznej.

Nasze wyniki tylko czesciowo potwierdzaja dotychczasowa literature o roli
starzenia sie w kosztach pomocy spotecznej. Ta wskazuje, ze starzenie sie
spoteczenstwa zwieksza zapotrzebowanie na ustugi spoteczne, opiekuncze
i zdrowotne, co moze prowadzi¢ do wzrostu zarowno kosztéw jednostko-

wych, jak i popytu na czes¢ ustug (Wolf, Amirkhanyan, 2010). Z naszych da-
nych wynika jednak, ze w badanym okresie mechanizm ten nie ttumaczy
w petni tempa obserwowanych zmian w Polsce. Literatura wskazuje tez, ze
w gminach depopulacyjnych dochodzi niekiedy do tzw. ,gtodzenia wydat-
kéw” (Kopanska, 2023). Zjawisko to polega na ograniczaniu jakosci lub zakre-
su ustug publicznych w celu dostosowania wydatkéw do stabnacej sytuacji
dochodowej gminy. Potwierdzajg to tez przyktady z literatury zagranicznej,
gdzie takie dziatania sg elementem polityki ostrozniejszej fiskalnie (Buendia-
-Carrillo i in., 2025; Maurel, 2023a; 2023b). Oznacza to, ze cze$¢ samorzadow

reaguje na depopulacje nie poprzez obnizanie kosztow utrzymania infra-
struktury, lecz poprzez ograniczanie zakresu lub jakosci $wiadczonych ustug.

Wydatki na mieszkanca rosna, mimo ze liczba mieszkancéw maleje
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W gminach
depopulacyjnych
postepuje erozja bazy
dochodowej

Nie kazde zrodto dochodu gminy
jest tak samo wrazliwe na
zmiany demograficzne

Druga strona opisywanego efektu nozyc dotyczy wptywu zmian demo-
graficznych na baze dochodowa gmin. Podczas gdy po stronie wydatkowej
depopulacji towarzyszy wzrost jednostkowych kosztéw $wiadczenia ustug
publicznych, po stronie dochodowej ubytkowi mieszkancow towarzyszy spo-
wolnienie dynamiki budzetowej. Reakcja ta nie ma jednak charakteru czy-
sto arytmetycznego: o potencjale dochodowym samorzadu decyduje nie tyle
skala ubytku ludnoéci, ile to, kto opuszcza gmine i jakie ma to konsekwencje
dla lokalnej bazy ekonomicznej.

Poszczegodlne zréodta dochodow wtasnych gmin w réznym stopniu reaguja
na zmiany demograficzne. Pieniagdze w budzetach samorzadowych pochodza
przede wszystkim ze Zrodet takich jak: dochody wtasne, transfery zewnetrz-

ne oraz $rodki z kredytéw (Swianiewicz, 2011). Dochody wtasne to $rodki,
ktoére gmina generuje na swoim terenie, i nad ktérymi ma wzglednie najwiek-
sza kontrole. Obejmuja one przede wszystkim:

® udziaty w podatkach dochodowych (PIT i CIT),

® podatki i optaty lokalne (np. podatek od nieruchomosci czy optata miej-
scowa) (Dz.U. 2024 poz. 1572).

Dochody wtasne nie s3a roztozone rownomiernie pomiedzy gminami. Ich wy-
sokos¢ zalezy od liczby i aktywnoséci mieszkancow oraz przedsiebiorstw.
Gminy z wieksza liczba miejsc pracy, wyzszymi wynagrodzeniami i wieksza
liczba firm uzyskujg zwykle wyzsze dochody z podatkéw i optat lokalnych.
Oznacza to, ze sytuacja finansowa samorzadu jest $ciéle powigzana z kon-
dycja lokalnej gospodarki. Cho¢ system podatkowy w teorii powinien umoz-
liwia¢ uzyskanie przez gminy srodkow poréwnywalnych z tymi, ktore sg po-
trzebne do swiadczenia niezbednych ustug publicznych — bez wzgledu na
to, czy gmina jest bogata czy biedna - to w praktyce moze dochodzi¢ do
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sytuacji, ze dochody wtasne nie sa wystarczajace dla wykonywania obowigz-
kowych zadan. Wtedy budzety gmin wymagaja wsparcia w postaci transferéw
ze zrédet zewnetrznych. Sa nimi pieniadze przekazywane na okreslonych
zasadach gtéwnie z budzetu panstwa. Nalezg one do jednego z dwdch pod-
stawowych rodzajéw:

® subwencje — ktore gmina moze wydawac swobodnie,
® dotacje — przeznaczone na konkretne cele.

Najsilniej z liczba mieszkancow powiazane sa wptywy z dochodow miesz-
kancow. Do konca 2024 r. ich wysokos¢ zalezata od zaptaconego podatku
dochodowego. Wptywy te stanowity okoto 30-40 proc. dochodow wtasnych
gmin. Stabszy zwiazek z procesami demograficznymi maja podatki lokalne,
np. podatek od nieruchomosci (mowa o jego czesci, ktdéra nie obejmuje pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej). Obowiazek jego optacania wynika z po-
siadania nieruchomosci, a nie z aktywnosci zawodowej czy liczby domow-
nikow. Dodatkowo jest on naliczany gtownie od powierzchni nieruchomosci,
a nie od ich wartosci rynkowej, dlatego jego wysokos$¢ jest znacznie mniej
wrazliwa na zmiany demograficzne niz dochody z PIT. Istniejg rowniez zrédta
dochoddw w niewielkim stopniu powigzane ze zmianami liczby i struktury
wieku mieszkancow. Przyktadem jest podatek lesny, ktérego wysokoé¢ zalezy
przede wszystkim od powierzchni lasow i ustawowych stawek podatkowych
(Wyszkowska, Wyszkowski, 2023).

Warto podkresli¢, ze reforma systemu finansowania samorzadéw wprowa-
dzona w styczniu 2025 r. nie zmienita tej fundamentalnej prawidtowosci po
stronie dochodowej - budzet gminy wciaz w duzej mierze zalezy od tego,
ile zarabiaja jej mieszkancy i ile firm jest w niej zlokalizowanych. Zamiast
udziatu w zaptaconym podatku (na ktéry wptywaty m.in. zmiany stawek
centralnych), gminy otrzymuja obecnie 7 proc. dochoddéw podatnikéw PIT
zamieszkatych na ich obszarze oraz 1,6 proc. dochodéw podatnikéw CIT.
W przypadku miast na prawach powiatu udziaty te sg wyzsze i wynosza od-
powiednio 8,6 proc. oraz 2,2 proc. Rozwigzanie to ogranicza wptyw zmian
zasad opodatkowania wprowadzanych na poziomie centralnym na dochody
samorzaddw, jednak z perspektywy demograficznej nie eliminuje mechani-
zmu ostabiania lokalnej bazy dochodowej, ktory szczegétowo analizujemy
w dalszej czesci opracowania.

Dochody stabna wraz
z kurczeniem si¢ lokalnej
gospodarki

Gminy tracace mieszkancow sa zazwyczaj stabsze gospodarczo, a odptyw
ludnosci dodatkowo ogranicza ich potencjat dochodowy. Mechanizm ten
wpisuje sie w opisane wczesniej btedne koto depopulacji, w ktérym stabosc
gospodarcza sprzyja migracjom, a migracje pogtebiajg problemy rozwojo-
we: w ich wyniku na miejscu pozostaje mniej mieszkancow aktywnych za-
wodowo, ostabieniu ulega popyt lokalny, ograniczeniu podlegaja wptywy do
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lokalnego budzetu (Copus i in., 2020; Wyszkowska, Wyszkowski, 2023; Szym-
kowiak, Wyszkowska, 2025). Zalezno$¢ te wida¢ wyraznie w danych: gminy

o najwiekszym ubytku ludnosci charakteryzuja sie przecietnie nizszym po-
ziomem dochodow wtasnych niz jednostki przyciaggajace nowych mieszkan-
cow. Odmienny obraz obserwujemy w miastach na prawach powiatu. Mimo
ze wiele z nich rowniez traci mieszkancdw, to utrzymuja one wysoki poziom
dochodoéw wtasnych. Jest to zwigzane zaréwno z odmiennym modelem fi-
nansowania tych jednostek, jak i z koncentracja funkcji gospodarczych, ad-
ministracyjnych i ustugowych, ktére wzmacniajg ich baze dochodowa.

Wykres 10. Im silniejsza depopulacja, tym mniejszy poziom dochodow wtasnych
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Dane: dochody wtasne gmin i miast na prawach powiatu (MNPP) w 2024 r. wedtug skumulowanej zmiany liczby lud-
nosci w latach 2004-2024.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych BDL GUS.
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Co wiecej, jak wynika z naszych analiz, gminy charakteryzujace si¢ korzyst-
nymi dtugookresowymi zmianami demograficznymi rozwijaty swoja baze
dochodowa wyraznie szybciej niz jednostki tracace mieszkancow. W latach
2012-2019¢ réznica w dynamice realnych dochodéw wtasnych gmin bez miast
na prawach powiatu wyniosta okoto 14 pkt. proc.” na niekorzys¢ tych drugich.

Tabela 2. Logika postepowania badawczego

Etap analizy Pytanie badawcze

Analizy opisowe Czy depopulacja wspotwystepuje z nizszymi dochodami?

Model panelowy z efektami Czy zalezno$c¢ utrzymuje sie po uwzglednieniu trwatych réznic miedzy
dla gmin i lat gminami?

Model kontrolny

Czy za obserwowang zalezno$¢ odpowiada sama liczba mieszkancow, czy
takze potencjat gospodarczy i struktura wieku ludnosci?

Model dtugich réznic ze zmienna
instrumentalna (V)

Jaki jest wptyw samej depopulacji po rozdzieleniu przyczyny i skutku?

Zrédto: opracowanie wtasne PIE.

Analizy opisowe wskazuja wiec, Zze gminy depopulacyjne posiadaja przeciet-
nie nizsze dochody wtasne, a jednoczesnie rozwijaja swoja baze dochodowa
wolniej niz jednostki o korzystniejszej sytuacji demograficznej. Wynik ten
stanowi punkt wyjscia do dalszej analizy. W kolejnych krokach sprawdza-
my czy obserwowana zaleznos¢ utrzymuje sie po uwzglednieniu trwatych
réoznic miedzy gminami oraz czy mozna jg interpretowac jako efekt samej
depopulacji, a nie innych proceséw gospodarczych zachodzacych réwno-
legle (tabela 2). W tym celu zastosowano model panelowy z efektami sta-
tymi dla gmin i lat, ktéry pozwala poréwnywac zmiany zachodzace w tych
samych jednostkach w latach 2012-2024, po wyeliminowaniu wptywu cech
nieobserwowalnych, np. potozenia wzgledem duzych miast czy dostepno-
$ci transportowej, oraz czynnikow wspélnych dla wszystkich gmin w danym
roku, takich jak zmiany koniunktury, inflacja czy reformy fiskalne zwigzane
z Polskim tadem (aneks 1).

Zaleznos¢é miedzy depopulacja a dochodami wtasnymi utrzymuje sie po
uwzglednieniu wskazanych czynnikéw - w przypadku gmin bez miast na
prawach powiatu spadek liczby mieszkancow o 1 proc. wigzat sie przecietnie
z obnizeniem poziomu dochodéw wtasnych o okoto 0,3 proc. Nie oznacza to
jednak, ze dochody wtasne w gminach depopulacyjnych malaty. Jak pokazata
wczesniejsza analiza opisowa, w wiekszosci jednostek nadal rosty, lecz wol-
niej niz w gminach o korzystniejszej sytuacji demograficzne;j.

¢ Analize dynamiki dochodow wtasnych ograniczono do lat 2012-2019 w celu zachowania po-
réwnywalnosci trendu. Od 2020 r. na dochody samorzadow zaczety wptywac istotne zmiany
instytucjonalne i podatkowe (m.in. zmiany w PIT oraz pézniejsze reformy zwiazane z Polskim
tadem), ktére utrudniaja interpretacje dtugookresowych zmian dochodéw wtasnych. Ograni-
czenie to dotyczy wytacznie prezentacji dynamiki dochoddéw; pozostate analizy empiryczne
w raporcie obejmujg dane do 2024 r., bowiem zaawansowane metody ekonometryczne umoz-
liwiaja poradzenie sobie z opisywanymi wyzej istotnymi zmianami politycznymi i instytucjo-
nalnymi.

7 Gminy zostaty przypisane do grup na podstawie skumulowanej zmiany liczby ludnosci w la-
tach 2004-2024. W analizie poréwnano jednostki nalezace do drugiego decyla (umiarkowa-
ny wzrost liczby mieszkancéw) oraz siédmego decyla (umiarkowany spadek liczby ludnosci).
Dynamike dochodéw wtasnych przedstawiono dla lat 2012-2019, tj. okresu poprzedzajacego
istotne zmiany w systemie podatkowym i finansowaniu samorzadéw.
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Zaleznosé ta nie jest jednakowa we wszystkich typach jednostek. W mia-
stach na prawach powiatu spadek liczby mieszkancow o 1 proc. przektadat
sie na obnizenie dochodoéw wtasnych o ok. 0,86 proc. — niemal proporcjo-
nalnie. Utrata mieszkancdw jest wiec szczegdlnie kosztowna dla jednostek
o silnej bazie gospodarczej.

Tabela 3. Depopulacja spowalnia wzrost dochodéw wtasnych gmin, a jej wptyw jest znacznie
silniejszy w miastach na prawach powiatu

Wyszczegélnienie Gminy bez MNPP MNPP
0,301%** 0,855***
Log(liczba ludnosci)
(0,064) (0,234)
0,743 -0,637
Udziat os6b aktywnych zawodowo
(1,280) (3,825)
Interakcja: Log(liczba ludnosci) x udziat oséb w wieku -014 -0,046
poprodukcyjnym (0125) (0,343)
0,268%*** 0,183
Log(liczba podmiotow REGON ogdtem)
(0,035) (0,161)
-0,018*** -0,090*
Log(liczba nowo zarejestrowanych firm w REGON ogotem + 1)
(0,005) (0,041)
0,038%** 0,008
Udziat radnych z wyzszym wyksztatceniem
(0,014) (0,070)
0,001 0,006
Log(srodki z UE per capita + 1)
(0,001) (0,010)
0,033*** 0,049%**
Log(dotacje inwestycyjne per capita + 1)
(0,002) (0,006)
0,000 0,000
Saldo migracji (na 1 tys.)
(0,000) (0,002)
-0,073 -0,682
Udziat zatrudnienia w sektorze publicznym w zatrudnieniu ogotem
(0,188) (0,810)
-0,002+ 0,000
Udziat bezrobotnych w wieku produkcyjnym
(0,001) (0,007)
Liczba obserwacji 31352 858
R? 0,129 0,261

MNPP — miasta na prawach powiatu, + p < 0,10; * p < 0,05; ** p < 0,01; *** p < 0,001.
Dane: wyniki modeli panelowych z efektami statymi dla gmin w latach 2012-2024. Zmienna objasniang sa logarytmy
dochoddw wtasnych gmin w cenach statych z 2024 r.

Uwaga: estymacja metoda efektéw statych dla gmin i lat (two-way fixed effects). W nawiasach podano odporne
btedy standardowe Arellano klastrowane na poziomie gmin. Zmienne oznaczone jako ,log” zostaty zlogarytmowane.
Zmienne finansowe przeliczono na ceny state z 2024 r. z wykorzystaniem rocznego wskaznika cen towardw i ustug

konsumpcyjnych (CPI) publikowanego przez GUS.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych z BDL GUS.
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Wynik ten sugeruje, ze znaczenie depopulacji zalezy od charakteru lokalnej
gospodarki. Miasta na prawach powiatu koncentruja miejsca pracy o wysokiej
produktywnoséci i wysokich wynagrodzeniach, a wieksza role w ich dochodach
odgrywaja wptywy powigzane z aktywnoscig ekonomiczng mieszkancow,
przede wszystkim udziaty w PIT i CIT. Odptyw mieszkancow oznacza wiec
utrate relatywnie wiekszej czesci potencjatu dochodowego niz w gminach
0 bardziej rolniczym lub rozproszonym charakterze gospodarczym.

Kolejnym krokiem byto sprawdzenie czy liczba mieszkancow jest rzeczy-
wistym zrodtem obserwowanych zaleznosci, czy raczej odzwierciedla inne
procesy rozwojowe zachodzace w gminach. W tym celu oszacowali$my mo-
dele kontrolne, w ktorych pominieto zmienna opisujaca liczbe mieszkancéw
(aneks 1). Po jej wytaczeniu wieksze znaczenie uzyskaty zmienne opisuja-
ce lokalng kondycje spoteczno-gospodarcza: przedsiebiorczos$¢, zdolnose
do tworzenia nowych firm, saldo migracji oraz kapitat ludzki (mierzony wy-
ksztatceniem radnych). Wynik ten nie rozstrzyga jednak kierunku zaleznosci:
nadal nie wiadomo czy to depopulacja prowadzi do ostabienia potencjatu go-
spodarczego gmin, czy tez stabsze gospodarczo gminy czesciej traca miesz-
kancow. Aby oddzieli¢ oba mechanizmy i rozwigza¢ problem endogenicznosci,
zastosowali$my estymacje metoda zmiennych instrumentalnych (aneks 2;
szczegotowe testy jakosci instrumentu przedstawiliSmy w aneksie 3). Metoda
ta pozwala wyodrebnic¢ te czes¢ zmian liczby mieszkancow, ktora nie wyni-
ka z biezacej sytuacji gospodarczej gmin. Jako instrument wykorzystalismy
liczbe urodzen w 1995 r. Zmienna ta silnie koreluje ze wspotczesna dynamika
ludnosci (reprezentuje pokolenie wchodzace w dorosto$¢ i na rynek pracy
w analizowanym okresie 2016-2024), pozostajac jednoczesénie catkowicie nie-
zalezng od aktualnego stanu i koniunktury lokalnej gospodarki.

W rezultacie okazato sie, ze sam ubytek ludnosci przestaje ttumaczy¢ uby-
tek dochodow wiasnych. Istotne okazaty sie natomiast: spadek liczby miesz-
kancéw aktywnych zawodowo, ograniczenie przedsiebiorczosci i obnizenie
poziomu kapitatu ludzkiego (mierzonego wyksztatceniem radnych). Oznacza
to, ze wczesniejsza zaleznos¢ byta w duzej mierze zwigzana z procesami
gospodarczymi towarzyszacymi depopulacji, a nie z samym ubytkiem lud-
nosci. Problemem dla budzetu samorzadu nie jest wiec wytacznie fakt, ze
mieszkancow jest fizycznie mniej. Znacznie wieksze znaczenie ma to, kto
opuszcza gmine.

Wyniki sa zgodne z wczesniejszymi badaniami krajowymi i miedzynarodo-
wymi, ktore wskazuja, ze sytuacje finansowa samorzadow lepiej wyjasniaja
zmienne spoteczno-ekonomiczne niz same wskazniki demograficzne (Ko-
panska, 2023; Navarro-Galera i in., 2023; Buendia-Carrillo i in., 2025). Wkta-
dem niniejszego badania jest dodatkowa identyfikacja mechanizmu stojacego
za tg zaleznoscia, a w szczegdlnosci jego kierunku.
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Gminy wyludniajace sa mniej
samodzielne finansowo

Zmiany demograficzne maja znaczenie nie tylko dla poziomu i dynamiki do-
chodow gmin, lecz takze dla ich struktury. W danych przekrojowych obser-
wujemy, ze wraz z pogtebianiem sie depopulacji udziat dochoddéw wtasnych
w dochodach ogétem pozostaje mniejszy. Jest to czesciowo konsekwencja
ostabienia dochoddéw wtasnych opisanego w poprzednim podrozdziale. Ma
to znaczenie dla samodzielnosci finansowej samorzaddéw — dochody wtasne
pozostaja w petni do ich dyspozycji, podczas gdy transfery sa czesto powia-
zane z realizacjg zadan okreslonych centralnie.

Wykres 11. Im silniejsza depopulacja, tym nizszy udziat dochodéw wtasnych gmin w dochodach
ogotem
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Dane: sredni udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogdtem w latach 2020-2024 wedtug decyli zmiany liczby

ludnosci w latach 2004-2024, bez miast na prawach powiatu.

Uwaga: na osi X przyjeto logike: 1. decyl — 10 proc. gmin o najwiekszym wzroscie liczby ludnosci, 10. decyl - 10 proc.
gmin o najwiekszym spadku; kolejne decyle odpowiadajg kolejnym grupom gmin uporzadkowanym wedtug zmiany

liczby ludnosci). Kolor fioletowy oznacza zmiane ludnosci > 0, natomiast pomaranczowy < O.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych BDL GUS.
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Roéznica w poziomie samodzielnosci finansowej miedzy gminami depopu-
lacyjnymi a wzrostowymi demograficznie pozostawata wzglednie stabilna.
Intuicyjnie mozna oczekiwaé, ze wraz z postepujaca depopulacjg udziat do-
choddw wtasnych w dochodach ogétem bedzie systematycznie malat, a réz-
nice miedzy obiema grupami gmin — wzrostowa i depopulacyjna — beda sie
pogtebiac¢. Oznaczatoby to stopniowa utrate samodzielnosci finansowej przez
gminy tracace mieszkancoéw. Do 2022 r. nie obserwowano jednak wyrazne-
go pogtebiania sie tych réznic, nastgpito ono dopiero w latach 2023-2024.
Na okres ten przypadt jednak szereg istotnych zmian w systemie podat-
kowym i finansowaniu jednostek samorzadu terytorialnego — obejmujacych
m.in. reformy podatku PIT oraz dziatania zwigzane z Polskim tadem - kto-
re w znacznym stopniu zmienity strukture dochodéw samorzadow. Z tego
wzgledu trudno jednoznacznie oceni¢, w jakim stopniu obserwowane pogte-
bienie réznic wynika z proceséw demograficznych, a w jakim jest konsekwen-
cja zmian instytucjonalnych. Interpretacje tego wzorca komplikuje dodatkowo
charakter transferéw zewnetrznych. Nie reaguja one wytacznie na stabnaca
baze dochodowa gminy, lecz kieruja sie tez innymi kryteriami, np. liczba
uczniéw w przypadku subwencji oswiatowej. W gminach depopulacyjnych
i wzrostowych oba te czynniki moga dziata¢ w przeciwnych kierunkach, co
utrudnia jednoznaczne przypisanie obserwowanej zmiany udziatu dochodow
wtasnych samej depopulacji.

Wykres 12. Réznice w samodzielnosci finansowej miedzy gminami wyludniajacymi sie a gminami
o rosnacej liczbie ludnosci pozostawaty przez wiekszos¢ badanego okresu wzglednie
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Dane: $redni udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogdtem w gminach tracacych mieszkancow oraz w gminach

o rosnacej lub stabilnej liczbie ludnosci w latach 2012-2024 (w proc.).

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych BDL GUS.
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Odmienny obraz obserwujemy w miastach na prawach powiatu, ktore funk-
cjonuja w innym modelu finansowym i dysponuja znacznie silniejsza baza
gospodarcza niz pozostate gminy. W najbardziej depopulacyjnych miastach
na prawach powiatu udziat dochoddéw wtasnych pozostaje znacznie wyzszy
niz w analogicznej grupie pozostatych gmin. Co wiecej, nie wida¢ wiekszych
réznic w poziomie samodzielnosci finansowej wedtug kondycji demogra-
ficznej. To przede wszystkim efekt odmiennego systemu finansowania oraz
skupienia dobrze ptatnych, produktywnych miejsc pracy w tych o$rodkach
(Swianiewicz i in., 2025).

Wykres 13. Duze miasta utrzymuja kontrole nad finansami mimo spadku liczby mieszkancow
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Kwintyle zmiany liczby ludnosci

Dane: éredni udziat dochoddéw wtasnych w dochodach ogétem miast na prawach powiatu w latach 2020-2024 we-
dtug kwintyli ludnosci 2004-2024 (w proc.).

Uwaga: ze wzgledu na n = 66 na osi X przyjeto logike: 1. kwintyl — 20 proc. gmin o najwiekszym spadku liczby ludnosci,
5. kwintyl — 20 proc. gmin o najwiekszym wzroscie; kolejne kwintyle odpowiadaja kolejnym grupom gmin uporzadko-

wanym wedtug zmiany liczby ludnosci). Kolor fioletowy oznacza zmiang ludnosci > 0, natomiast pomaranczowy < 0.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych BDL GUS.
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Depopulacja generuje

presje fiskalna
w gminach

Wydatki i dochody gmin reaguja
na depopulacje w odmienny
sposob

W rozdziatach 2 i 3 opisaliSmy dwa odrebne mechanizmy, ktorych taczne
oddziatywanie w literaturze okresla sie mianem ,,efektu nozyc” (scissors
effect) (QECD, 2025). Aby oceni¢, jak dotkliwie gminy depopulacyjne odczu-
waja je w praktyce, skonstruowali$my wskaznik taczacy obie strony budzetu
— dochody wtasne oraz koszty podstawowych ustug publicznych (administra-
cja, o$wiata i pomoc spoteczna). Warto$¢ wskaznika na poziomie 100 proc.
oznacza sytuacje, w ktorej wszystkie dochody wtasne gminy sa przeznaczane
na finansowanie tych trzech obszaréw. Wartosci wyzsze wskazuja, ze do-
chody wtasne nie wystarczaja juz do pokrycia kosztéw podstawowych ustug
publicznych. Poniewaz trzy analizowane obszary odpowiadaja przecietnie za
okoto 75 proc. wydatkéw biezacych gmin, mozna je traktowaé jako podsta-
wowy rdzen lokalnych ustug publicznych.

W gminach o najwiekszym ubytku ludnosci udziat wydatkéw na podstawo-
we ustugi publiczne w dochodach wtasnych jest wyraznie wyzszy niz w jed-
nostkach rozwijajacych sie demograficznie. Wzorzec ten wskazuje, ze wraz
z pogtebianiem sie depopulacji maleje przestrzen finansowa na realizacje
innych zadan publicznych.
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Wykres 14. Im gorsza kondycja demograficzna gminy, tym wigksza czes¢ dochodéw wtasnych jest
przeznaczana na podstawowe ustugi publiczne
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Dane: $rednia wysokos$¢ wydatkow biezacych netto per capita na administracje, o$wiate i pomoc spoteczng w 2024 r.
w stosunku do dochoddw wtasnych wedtug decyla zmiany liczby ludnosci w latach 2004-2024 w gminach bez miast

na prawach powiatu.

Uwaga: na osi X przyjeto logike: 1. decyl — 10 proc. gmin o najwigkszym wzrosécie liczby ludnosci, 10. decyl - 10 proc.
gmin o najwiekszym spadku; kolejne decyle odpowiadaja kolejnym grupom gmin uporzadkowanym wedtug zmiany
liczby ludnosci). Kolor fioletowy oznacza zmiane ludnosci > 0, natomiast pomaranczowy < 0.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych BDL GUS oraz MF.

Z danych za 2024 r. wynika, ze w 24 proc. gmin w Polsce koszty edukacji,
administracji i pomocy spotecznej przekraczaty wartos¢ wszystkich docho-
dow witasnych. Zjawisko to koncentruje sie przede wszystkim we wschodniej
Polsce, zwtaszcza w wojewddztwach lubelskim i éwietokrzyskim, oraz na
obszarach okreslanych jako peryferia wewnetrzne, potozonych na stykach
wojewoddztw. Widoczne skupiska wystepujag rowniez na potudniu wojewddz-
twa opolskiego i dolnoslaskiego.
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Mapa 2. W jednej czwartej gmin dochody wtasne nie pokrywaja kosztéow podstawowych ustug

publicznych
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Dane: udziat wydatkdéw biezacych netto per capita na administracje, oswiate i pomoc spoteczna w stosunku do do-
chodow wtasnych wedtug decyla zmiany liczby ludnosci w 2024 r.

Uwaga: przedziaty wartosci podane w legendzie sa lewostronnie zamkniete. Klasyfikacje przedziatéw oparto na me-
todzie naturalnych przedziatéw Jenksa, z jedna modyfikacja: granice jednego z przedziatéw przesunieto tak, aby
pokrywata sie z progiem 100 proc. — wartosciag oznaczajaca, ze dochody wtasne gminy doktadnie pokrywajg koszty

podstawowych ustug publicznych. W nawiasach podano liczebnosci gmin.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych BDL GUS oraz MF.

Sytuacja ta nie oznacza naruszenia regut fiskalnych - gminy nie bankrutuja.
Zgodnie z ustawa o finansach publicznych wydatki biezace nie moga przekra-

cza¢ dochoddéw biezacych ogotem, a nie tylko dochodéw wtasnych. Brakujaca
czes$¢ gmina uzupetnia transferami z budzetu panstwa. Przekroczenie progu
100 proc. oznacza jednak, ze finansowanie podstawowych ustug opiera sie
juz nie na lokalnej bazie dochodowej, lecz na transferach zewnetrznych. Im
wyzsza warto$¢ wskaznika, tym wieksza zalezno$¢ gminy od srodkow redys-
trybucyjnych panstwa. W wojewodztwie lubelskim odsetek gmin, w ktérych
dochody wtasne nie pokrywaty kosztéw podstawowych ustug publicznych
stanowit 64 proc. W wojewoddztwie swietokrzyskim w niemal potowie gmin
analizowany wskaznik wynosit 100 proc., natomiast w wojewddztwach war-
minsko-mazurskim, podlaskim, mazowieckim oraz podkarpackim co trzecia
gmina zmagata sie z tak duza presja fiskalna.
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Wykres 15. Najwiecej gmin, w ktdorych koszty podstawowych ustug sa wieksze niz dochody wtasne,
znajduje si¢ w wojewodztwie lubelskim, swietokrzyskim i podkarpackim

100 I . -— - - - - —

75
50
25
0

o

2

9

[}

Q

2

= 22-55

Swietokrzyskie

2 @ o o o v o @ o o @ °o o o
X X X X X X X X X X X e X x
§ ¢ % 3 ¢ T ¥ g% ¢ % o7 @G
5 K] 2 o o : o i) =
o N 5 s a a 2 2 a g 2 7 g 7
@ o o 2 o o = [¢] =
g g S 9 2 2 9] I9) c <)
° . © g K N & 5 ]
1) o £ € 2 S S k)
Q ~ 2 x =
2 2 g
= <
£ 8, 3}
c 5 @
© X N
2
m— 56-74 75-99 100-120 121-157 mmmm 158-259

Dane: odsetek gmin oraz miast na prawach powiatu w poszczegdlnych wojewodztwach wedtug wartosci wskaznika

obciazenia dochoddw wtasnych kosztami ustug lokalnych w 2024 r.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych BDL GUS oraz MF.

Depopulacja to ukryty podatek

Z analiz wynika, ze depopulacja stopniowo ostabia potencjat dochodowy
gmin. Kolejnym krokiem jest oszacowanie skali tej utraty. W tym celu prze-
prowadzilismy analize kontrfaktyczng odpowiadajgca na pytanie: jakie docho-
dy osiggnetyby gminy w 2024 r., gdyby depopulacja przebiegata wolniej niz
w rzeczywistosci? Prezentowane wyniki nalezy interpretowac nie jako osza-
cowanie skutkéw samego ubytku ludnosci, lecz jako oszacowanie fiskalnych
konsekwencji procesu depopulacji rozumianego szeroko — obejmujacego za-
réwno zmiany liczby mieszkancéw, jak i towarzyszace im przemiany spotecz-
no-gospodarcze. Taka interpretacja jest spdjna z wczesniejszym wynikiem
wskazujgcym, ze dochody wtasne reagujg przede wszystkim na gospodarcze
konsekwencje depopulacji, a nie na samg zmiane liczby mieszkancow. Wyko-
rzystaliSmy parametry z gtdwnego modelu panelowego (aneks 1) i dla kazdej
gminy skonstruowali$my trzy scenariusze zaktadajace, ze skala depopulacji
w latach 2012-2024 byta mniejsza odpowiednio o 10 proc., 30 proc. i 50 proc.
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Wyniki oznaczaja, ze depopulacja generuje wymierne straty dochodowe dla
catego sektora samorzadowego. W scenariuszu zaktadajacym ograniczenie
skali depopulacji o potowe dochody wtasne gmin i miast na prawach powiatu
bytyby w 2024 r. wyzsze tacznie o okoto 2,3 mld PLN. Stanowi to 1,3 proc.
dochoddw wtasnych catego sektora samorzadowego.

Tabela 4. O ile wyzsze bytyby dochody wtasne gmin depopulacyjnych, gdyby skala depopulacji byta

mniejsza niz w rzeczywistosci?

Scenariusz

Potencjalny wzrost

Grupa JST (zmniejszenie depo- Zysk taczny Sr. zysk na gmine dochod'ow V\'llasr.lych
- (mln PLN) (tys. PLN) przecietnej gminy
pulacji, proc.)
(proc.)
o 10 149 82,4 0,25
Polska lokalna
(8 = 0,301) o 30 444 245 0,76
o050 735 406 1,25
o010 323 5 478 0,70
Metropolie (MNPP)
(0,855) o0 30 968 16 411 2,12
o 50 16M 27 313 3,50

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych panelowych 2012-2024.

W ujeciu wzglednym skutki depopulacji sa szczegélnie widoczne w naj-
wiekszych miastach. Wynika to z opisywanego juz w raporcie faktu, ze ich
dochody sa silniej powiazane z lokalnym rynkiem pracy oraz aktywnoscia
gospodarcza mieszkancéw. W konsekwencji nawet relatywnie niewielkie
zmiany liczby ludnosci przektadaja sie tam na zauwazalne zmiany potencja-
tu dochodowego.

W pozostatych gminach efekt jest stabszy w ujeciu procentowym, ale znacz-
nie bardziej powszechny. Tak samo jak powszechne sg procesy depopulacji
w kraju. Depopulacja nie prowadzi zazwyczaj do gwattownego zatamania
dochodow, lecz do stopniowego ostabiania lokalnej bazy fiskalnej. Proces ten
jest roztozony w czasie i czesto pozostaje mniej widoczny niz jednorazowe
szoki gospodarcze czy zmiany legislacyjne.

Uzyskane wyniki pozwalaja spojrze¢ na depopulacje jako na specyficzny
rodzaj kosztu fiskalnego. Nie przyjmuje on formy jednorazowego wydatku
ani nagtego spadku dochodow, lecz dziata poprzez stopniowe ograniczanie
zdolnosci samorzadow do generowania wtasnych wptywoéw budzetowych.
W tym sensie depopulacja funkcjonuje jako mechanizm dtugookresowej erozji
potencjatu dochodowego gmin. Co istotne, skala tej luki fiskalnej pozostaje
w duzej mierze niezalezna od biezacych decyzji wtadz lokalnych i wynika
przede wszystkim z proceséw demograficznych o charakterze strukturalnym,
ktdére wykraczajg poza mozliwosci oddziatywania pojedynczych samorzadow.
System transferéw zewnetrznych czesciowo tagodzi skutki tych proceséw.
Nie eliminuje jednak podstawowego napiecia wynikajacego z kurczacej sie
bazy dochodowej oraz rosnacych kosztow jednostkowych éwiadczenia ustug.
Oznacza to, ze mechanizmy wyréwnawcze zmniejszajg presje na budzety
poszczegdlnych gmin, lecz nie ograniczajg tacznego kosztu zmian demogra-
ficznych dla sektora finanséw publicznych.

Depopulacja generuje presje fiskalng w gminach
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Depopulacji nie da sie
zatrzymaeg, ale jej koszty
mozna ograniczac

Przejscie od polityki wzrostu do
polityki adaptacji jest politycznie
trudne

Skala i trwatosc¢ opisanej presji fiskalnej rodza pytanie o to, jak reaguja na
to same gminy. Poniewaz pojedyncze samorzady majg ograniczony wptyw na
dtugookresowe procesy demograficzne, jednym z kluczowych wyzwan poli-
tyki publicznej staje sie nie tyle zatrzymanie niekorzystnych trendéw demo-
graficznych, ile ograniczanie ich skutkow fiskalnych i spotecznych.

Pomocne moga by¢ doswiadczenia panstw, ktore wczesniej niz Polska za-
czety mierzyc¢ sie z podobnymi wyzwaniami demograficznymi. Dotyczy to
zaréwno krajow Europy Zachodniej i Potnocnej, jak i panstw Azji Wschodniej.
Cho¢ zrédta depopulacji bywajg odmienne — we wschodnich landach Nie-
miec czy krajach battyckich byty zwigzane przede wszystkim z transformacja
gospodarcza i migracjami, natomiast w Japonii i Korei Potudniowej wynikaja
gtéwnie z niskiej dzietnosci i szybkiego starzenia sie ludnosci, to konse-
kwencje dla organizacji ustug publicznych i finanséw lokalnych okazuja sie
zaskakujaco podobne (Lee, Park, Newman, 2023).

Miedzynarodowe doswiadczenia pokazuja rowniez, ze nie wyksztatcit sie
jeden uniwersalny model reagowania na depopulacje. Wsp6lnym elementem
wielu strategii jest jednak stopniowe przesuwanie punktu ciezkosci z dziatan
nastawionych na odwrécenie trendéw demograficznych na dziatania stuzace
adaptacji do nowych warunkdw.

W literaturze coraz czesciej podkresla sie, ze tradycyjne strategie wzrostowe
oparte gtownie na przyciaganiu inwestoréw ulgami podatkowymi, uzbrajaniu
nowych stref przemystowych i konkurowaniu o nowych mieszkancéw, nie
zawsze przynosza oczekiwane rezultaty, zwtaszcza na obszarach doswiad-
czajacych dtugotrwatej utraty ludnosci i stabego potencjatu rozwojowego
(OECD. 2025; Makkonen, Inkinen, 2023; Syssner, Meijer, 2020). Coraz wiek-
sze znaczenie przypisuje sie dziataniom adaptacyjnym polegajacym na do-

stosowywaniu infrastruktury, ustug publicznych i systemoéw zarzadzania do
zmieniajgcych sie uwarunkowan demograficznych. Celem staje sie utrzyma-
nie jakosci zycia mieszkancow przy racjonalnym gospodarowaniu zasobami
publicznymi, a nie wytgcznie dgzenie do wzrostu liczby ludnosci za wszelka
cene (Rink i in., 2011; OECD, 2025).
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Z doswiadczen panstw europejskich wynika, ze przejscie od polityki wzro-
stu do polityki adaptacji pozostaje jednak trudne politycznie. Wtadze lo-
kalne sg przyzwyczajone do oceniania skutecznosci swoich dziatan przez
pryzmat wzrostu liczby mieszkancdw, inwestycji i nowych miejsc pracy. Ak-
ceptacja trwatego spadku liczby ludnosci bywa postrzegana jako przyznanie

sie do porazki (Syssner, Meijer, 2020). Z tego wzgledu wiele samorzadéw na-
dal realizuje strategie wzrostowe mimo postepujacej depopulacji, co moze
generowac dodatkowe koszty utrzymania przewymiarowanej infrastruktury
w przysztosci. Cze$¢ szwedzkich gmin wciaz sptaca zobowigzania zaciagniete
na inwestycje dla mieszkancow, ktérzy wyprowadzili sie wiele lat wczesniej
(Syssner, Erlingsson, 2023).

Samorzady adaptuja sie do
depopulacji na cztery rozne
sposoby, kazdy z innymi
kompromisami

Panstwa stosuja réozne strategie, ktorych wspolnym celem jest ograniczanie
kosztow fiskalnych i spotecznych wynikajacych z kurczenia sig¢ oraz starze-
nia populacji. Najczesciej spotykane rozwigzania mozna podzieli¢ na cztery
grupy: dostosowywanie infrastruktury i ustug publicznych do mniejszej liczby
mieszkancow, rozwijanie wspdtpracy miedzygminnej, konsolidacje terytorial-
na jednostek samorzadowych oraz modyfikacje systemdw finansowania sa-
morzadow w celu uwzglednienia kosztow zmian demograficznych.

Dostosowanie infrastruktury i ustug publicznych do mniej-
szej liczby mieszkancoéow

Jednym ze stosowanych sposobow adaptowania depopulacji jest dostoso-
wywanie infrastruktury oraz ustug publicznych do zmniejszajacej sie liczby
mieszkancow. Podejscie to opiera sie na zatozeniu, ze infrastruktura projek-
towana dla wiekszej populacji staje sie z czasem przewymiarowana, a kosz-
ty jej utrzymania w przeliczeniu na uzytkownika rosng. W odpowiedzi sa-
morzady i rzady centralne podejmuja dziatania zmierzajace do koncentracji
zabudowy, reorganizacji sieci ustug publicznych oraz ograniczania nadwyzek
infrastrukturalnych. Dziatania tego typu przyjmuja rézne formy w zaleznosci
od specyfiki danego kraju i charakteru proceséw depopulacyjnych. Jednym
z najbardziej znanych przyktaddw jest niemiecki program Stadtumbau Ost,
wdrozony na poczatku XXI w. w odpowiedzi na masowe pustostany i od-
ptyw ludnosci z miast wschodnich landéw po zjednoczeniu Niemiec. Program
obejmowat finansowanie wyburzen opuszczonych budynkdéw mieszkalnych
oraz rewitalizacje wybranych dzielnic miejskich (Radzimski, 2015). W litera-
turze jest on czesto wskazywany jako modelowy przyktad aktywnej polityki
dostosowawczej wobec kurczenia sie miast (Bernt, 2019).
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W Japonii i Korei Potudniowej rozwijane sa koncepcje miast kompakto-
wych. Zaktadajg one koncentracje mieszkan, ustug publicznych i dziatal-
nosci gospodarczej w dobrze skomunikowanych obszarach oraz stopniowe
ograniczanie rozproszonej infrastruktury na terenach tracacych mieszkancow
(World Bank, 2021; OECD, 2025). W Japonii polityka ta zostata wzmocniona
prawnie po 2014 r., kiedy gminy uzyskaty mozliwo$¢ wyznaczania stref kon-

centracji funkcji miejskich i mieszkaniowych (Yoon, 2020). Z kolei w Korei Po-
tudniowej kwestie depopulacji zostaty wtgczone do krajowych dokumentdéw
planistycznych i zasad sporzadzania planow zagospodarowania przestrzen-
nego (Choi, Yoon, 2025). W Polsce tego typu dziatania zdarzaja sie sporadycz-
nie i majg charakter oddolny - przyktadem jest idea miasta 15-minutowego
w Pleszewie (www1).

Dostosowanie infrastruktury dotyczy nie tylko organizacji przestrzeni pu-
blicznej i jej funkcji, lecz takze ustug publicznych. Jednym z najbardziej roz-
powszechnionych przyktaddw jest reorganizacja sieci szkolnej w warunkach
spadku liczby ludnosci i malejacych kohort uczniowskich. W wielu krajach
stanowi ona jeden z najbardziej widocznych spotecznie instrumentow ada-
ptacji do zmian demograficznych.

W Finlandii w ostatnich trzech dekadach zamknigeto ponad 2 tys. szkét,
gtownie matych placowek wiejskich (Lehtonen, 2021). Gtownym celem tych
dziatan byto ograniczenie kosztéw funkcjonowania systemu edukacji w wa-
runkach kurczacych sie rocznikdéw szkolnych. Doswiadczenia finskie pokazujg
jednak, ze efekty finansowe takiej racjonalizacji nie sg jednoznaczne. Czesc¢
oszczednoséci zwigzanych z utrzymaniem budynkoéw zostata skompensowana
przez wzrost kosztéw transportu szkolnego wynikajacy z wydtuzenia dojaz-
déw ucznidéw. Badania wskazujg rowniez, ze likwidacja szkot moze przyspie-
sza¢ procesy depopulacyjne poprzez obnizanie atrakcyjnosci osiedlenczej
matych miejscowosci (Lehtonen, 2021).

Podobne obserwacje pojawiaja sie takze w badaniach prowadzonych w Pol-
sce: w warunkach nizu demograficznego liczba uczniow szkoét podstawo-
wych w latach 2005-2013 zmniejszyta sie o okoto 33 proc., a zamykanie
szkot wiejskich jest zwigzane z przyspieszeniem odptywu ludnosci z czesci
obszarow peryferyjnych (Swianiewicz i in., 2026). Zblizone wnioski formuto-
wane sg rowniez w Butgarii. W tym kraju w latach 1991-2022 zamknieto ok.
1,5 tys. szkdt, podczas gdy liczba uczniow spadta z okoto 1,37 mln do 658 tys.
Wyniki badania wskazuja, ze likwidacja szkot, podobnie jak w Finlandii i Pol-
sce, przyczynia sie do dalszego odptywu ludnosci (Milenkova i in., 2025).

Wspolne organizowanie ustug: wspoétpraca miedzygminna

Wspotpraca miedzygminna polega na taczeniu potencjatu organizacyjnego,
kadrowego i finansowego sasiadujacych jednostek bez zmiany granic admi-
nistracyjnych. Moze przyjmowa¢ forme zwigzkéw miedzygminnych, wspol-
nych centréw ustug czy mniej sformalizowanej wspélnej organizacji wybra-
nych ustug publicznych.
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Najbardziej rozwiniete struktury wspoétpracy funkcjonuja we Francji, gdzie
niemal wszystkie gminy uczestnicza w ponadlokalnych strukturach wspot-
pracy dysponujacych wtasnymi zrédtami finansowania. Dzieki temu na-
wet bardzo mate jednostki moga korzysta¢ z efektow skali przy organizacji
transportu publicznego, gospodarki odpadami, planowania przestrzennego
czy ustug administracyjnych. Doswiadczenia francuskie pokazujg jednak, ze
wspotpraca nie zawsze prowadzi do obnizenia kosztow. W wielu przypad-
kach osiagane korzysci skali sg kompensowane przez wzrost jakosci i zakresu
$wiadczonych ustug, a takze przez koszty koordynacji miedzy uczestniczacy-
mi gminami (Guelmamen, Garcia, Mayol, 2025).

Interesujacych wnioskéow dostarczaja rowniez doswiadczenia wtoskie: ba-
dania dotyczace regionu Emilia-Romania wskazuja, ze wspoélna realiza-
cja zadan przez mate gminy moze obniza¢ wydatki biezace na mieszkanca
o okoto 5 proc., przy jednoczesnym utrzymaniu poziomu ustug publicznych
(Ferraresi, Migali, Rizzo, 2018). Nowsze analizy potwierdzaja redukcje kosztow
niektorych ustug realizowanych wspoélnie oraz wzrost skali ich swiadczenia
(Gori i in., 2023). Jednoczesnie czes¢ badan nie potwierdza wystepowania
trwatych efektow oszczednosciowych, ale wskazuje na duze znaczenie lokal-
nych uwarunkowan i sposobu organizacji wspotpracy (Luca, Modrego, 2021;
Vidoli i in., 2024).

W Polsce wspoétpraca miedzygminna najczesciej przyjmuje forme wymia-
ny doswiadczen, wspolnych projektow lub porozumien dotyczacych poje-
dynczych ustug. Znacznie rzadziej spotyka sie trwate wspotdzielenie ustug
publicznych, ktére w literaturze uznawane jest za bardziej zaawansowang
forme wspdtpracy i potencjalne zrodto korzysci skali (Swianiewicz i in., 2016).

Konsolidacja terytorialna

Znacznie dalej idagcym rozwigzaniem jest formalne taczenie gmin w wigksze
jednostki administracyjne. Najbardziej znane reformy tego typu przeprowa-
dzono w Danii (2007 r.) i Finlandii (2005-2013), gdzie ograniczono liczbe gmin
— odpowiednio o ponad potowe i okoto 20 proc. W obu przypadkach impul-
sem byty rosngce koszty $wiadczenia ustug publicznych, zmiany demogra-
ficzne oraz oczekiwanie osiggniecia korzysci skali.

Doswiadczenia tych krajow pokazuja jednak, ze efekty konsolidacji sa mniej
jednoznaczne, niz zaktadano. W Finlandii potaczenia gmin nie doprowadzi-
ty do trwatego obnizenia wydatkow per capita (Moisio, Uusitalo, 2013). Po-
nadto czes$¢ mniejszych spotecznosci utracita miejsca pracy w administracji
i ustugach publicznych, a takze zostaty politycznie zmarginalizowane w no-
wej radzie wskutek koncentracji funkcji w nowych centrach administracy;j-
nych (Harjunen, Saarimaa, Tukiainen, 2021). W Danii najbardziej wyrazne ko-
rzyéci pojawity sie w administracji, gdzie wieksze jednostki osiggnety nizsze
koszty funkcjonowania w przeliczeniu na mieszkanca. W pozostatych ob-
szarach ustug publicznych wyniki byty znacznie mniej jednoznaczne (Blom-
-Hansen i in., 2016), cho¢ wyniki czeséci badan wskazuja na poprawe ogélnej
sytuacji fiskalnej gmin po reformie (Hansen, Houlberg, Pedersen, 2014).

Depopulacji nie da sie zatrzymad, ale jej koszty mozna ograniczac
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Doswiadczenia te sugeruja, ze konsolidacja moze wzmacnia¢ potencjat ad-
ministracyjny samorzadoéw, ale nie stanowi uniwersalnego rozwiazania pro-
blemoéw wynikajacych z depopulacji.

Uwzglednienie wyzwan demograficznych w systemie finan-
sowania samorzadéw

Ostatni omawiany sposdb adaptacji jest bezposrednio zwiazany z proble-
matyka finanséw samorzadowych. Czes¢ kosztow depopulacji mozna bo-
wiem tagodzi¢ poprzez odpowiednie projektowanie systemu finansowania
samorzadow.

W poprzednich rozdziatach pokazali§my, ze transfery zewnetrzne petniag
istotng funkcje stabilizujaca. Coraz czesciej zwraca sie jednak uwage, ze
mechanizmy wyréwnawcze powinny uwzglednia¢ nie tylko potencjat docho-
dowy samorzadow, lecz takze zréznicowane potrzeby wydatkowe zwigzane
z kosztami swiadczenia ustug publicznych. Takie podejscie przyjeto m.in.
w krajach skandynawskich, Wielkiej Brytanii i Holandii, gdzie w systemach
wyréwnawczych uwzglednia sie strukture wieku mieszkancéw, gestosé¢ za-
ludnienia czy dodatkowe koszty $wiadczenia ustug na obszarach peryferyj-

nych i depopulacyjnych (Swianiewicz i in., 2025).

W podobnym kierunku zmierza réwniez reforma systemu finansowania sa-
morzadow w Polsce obowiazujaca od 2025 r. Wprowadza ona mechanizm
przeliczeniowej liczby mieszkancow, ktorego celem jest lepsze odzwier-
ciedlenie zréznicowanych kosztow realizacji ustug publicznych. Oznacza to
odejsécie od zatozenia, ze gminy o podobnej liczbie mieszkancéw ponosza
podobne koszty funkcjonowania. W praktyce swiadczenie ustug publicznych
jest czesto drozsze w gminach o rozproszonej sieci osadniczej, niekorzyst-
nej strukturze wieku czy postepujacej depopulacji niz w duzych, zwartych
osrodkach miejskich.

Z doswiadczen miedzynarodowych wynika, ze zadna z tych strategii nie
eliminuje kosztow zmian demograficznych w sposéb kompletny. Mogg one
ograniczac presje na finanse lokalne lub poprawiac¢ organizacje ustug, nie
sg jednak w stanie zniwelowac skutkow kurczenia sie i starzenia populacji.
Polityka wobec depopulacji polega nie tyle na wyborze skutecznego sposobu
zatrzymania spadku liczby ludnosci, ile na poszukiwaniu kompromisu mie-
dzy efektywnoscig ekonomiczng, dostepnoscia ustug i akceptacjg spoteczna.
W obszarach doswiadczajgcych gtebokiej i trwatej depopulacji kluczowym
celem staje sie utrzymanie jakosci zycia mieszkancow oraz zdolnosci samo-
rzagdow do $wiadczenia ustug publicznych mimo malejacej liczby ludnosci.
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Aneksy

Aneks 1. Wyniki modeli panelowych z efektami statymi dla gmin i dla lat
w okresie 2012-2024. Zmienng objasniana s3 logarytmy dochodéw wtasnych
gmin w cenach statych z 2024 r.

L. Polska lok. Polska lok. MNPP
Wyszczegoélnienie (petny) (kontrolny) MNPP (petny) (kontrolny)
0,301%** 0,855***
Log(liczba ludnosci)
(0,064) (0,234)
*kk -
Udziat osob aktywnych zawodowo 0743 2,080 0637 0,268
(proxy: 1 - udz. popr.) (1,280) (0,255) (3,825) (0,582)
Interakcja: Log(liczba ludno- -0,114 -0,046
$ci) x udziat oséb w wieku
poprodukcyjnym (0,125) (0,343)
*kk *kk **
Log(liczba podmiotéw REGON 0,268 0,352 07183 0,532
ogbtem) (0,035) (0,039) (07161) (07165)
- *kk - *kk - * - *
Log(liczba nowo zarejestrowanych 0,018 0,023 0,090 0,084
firm w REGON ogétem + 1) (0,005) (0,005) (0,047) (0,047)
*k *k -
Udziat radnych z wyzszym 0,038 0,041 0,008 0,028
wyksztatceniem (0,014) (0,014) (0,070) (0,068)
0,001 0,001 0,006 0,011
Log($rodki UE per capita + 1)
(0,001) (0,001) (0,010) (0,010)
*kk *kk *kk *kk
Log(dotacje inwestycyjne per capita 0,033 0,033 0,049 0,049
N (0,002) (0,002) (0,006) (0,006)
0,000 0,001** 0,000 -0,000
Saldo migracji (na 1 tys.)
(0,000) (0,000) (0,002) (0,002)
Udziat zatrudnienia w sektorze pu- -0.073 0129 -0.682 -0:459
blicznym w zatrudnieniu ogdtem (0188) (0187) (0,810) 0772)
Udziat bezrobotnych w wieku -0,002+ -0,001 0,000 0,003
produkeyjnym (0,001) (0,001) (0,007) (0,007)
Num. Obs. 31352 31352 858 858
R? 0,129 0,124 0,261 0,214

MNPP — miasta na prawach powiatu, + p < 0,1, * p < 0,05, ** p < 0,01, *** p < 0,001.

Uwaga: estymacja metoda efektow statych dla gmin i lat (two-way fixed effects). W nawiasach podano odporne
btedy standardowe Arellano klastrowane na poziomie gmin. Zmienne oznaczone jako ,log” zostaty zlogarytmowane.
Zmienne finansowe przeliczono na ceny state z 2024 r. z wykorzystaniem rocznego wskaznika cen towardw i ustug
konsumpcyjnych (CPI) publikowanego przez GUS.
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Opis: zaprezentowano dwa warianty modeli. W modelu petnym uwzgledniono liczbe mieszkancéw jako zmienna ob-
jasniajaca. W modelu kontrolnym zmienna ta zostata pominieta, aby sprawdzi¢ czy jej wptyw przejmuja wskazniki
opisujace potencjat gospodarczy i demograficzny gmin. W modelach petnych liczba mieszkancow pozostaje istotnym
statystycznie predyktorem dochoddéw wtasnych. Po usunieciu tej zmiennej ros$nie znaczenie wskaznikdéw opisujacych
potencjat gospodarczy i demograficzny gmin, takich jak udziat oséb aktywnych zawodowo, liczba podmiotéw gospo-
darczych czy saldo migracji. Sugeruje to, ze liczba mieszkancow czesciowo odzwierciedla szerszy potencjat rozwojowy
gminy. Wynik ten stanowi przestanke do dalszej analizy problemu przyczynowosci z wykorzystaniem modeli dtugich
réznic i zmiennych instrumentalnych.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych z BDL GUS.

Aneks 2. Weryfikacja wptywu depopulacji na dochody wtasne z wykorzystaniem
modeli dtugich réznic i zmiennej instrumentalnej

Wyszczegoélnienie Dtugie réznice (OLS) Dtugie réznice (IV)
0,4471%%% 1,377
Skumulowana zmiana liczby ludnosci (2016-2024)
(0,054) (1102)
Zmiana udziatu oséb aktywnych zawodowo (zmiana 1,511 5,208*
proxy: 1 — udz. popr.) (0,287) (2,264)
0,178%*** 0,726*
Zmiana log(liczba podmiotéw REGON ogdtem)
(0,038) (0,335)
0,029 0,077*
Zmiana udziatu radnych z wyzszym wyksztatceniem
(0,024) (0,041)
-0,001 -0,011*
Zmiana log(srodki UE per capita)
(0,002) (0,008)
0,019%** 0,002
Zmiana log(dotacje inwestycyjne)
(0,002) (0,010)
-0,000 0,003
Zmiana udziatu bezrobotnych
(0,002) (0,003)
Num. Obs. 241N 241
R? 0,168 -0,218

+p <0],*p < 0,05 ¥ p < 0,01, ¥* p < 0,001.

Uwaga: instrument: liczba urodzen w 1995 r., zmienna zalezna: skumulowana zmiana logarytmu dochodéw wtasnych
w latach 2016-2024, jednostka analizy: gminy bez miast na prawach powiatu.

Opis: zaprezentowano dwa warianty modeli dtugich réznic. W pierwszym zastosowano standardowa estymacje OLS,
ktora pozwala oszacowac zalezno$¢ pomiedzy skumulowanymi zmianami liczby mieszkancéw i dochoddéw wtasnych
w latach 2016-2024. W drugim wykorzystano metode zmiennych instrumentalnych (1V), aby oddzieli¢ wptyw samej
depopulacji od innych procesow rozwojowych wspotwystepujacych ze zmianami liczby ludnosci.

W modelu OLS zmiana liczby mieszkancow pozostaje istotnym statystycznie predyktorem zmian dochodow wtasnych.
Wynik ten wskazuje, ze gminy zwigkszajace liczbe mieszkancow osiagaty przecietnie wyzsza dynamike dochodoéw
niz jednostki depopulacyjne. Po zastosowaniu estymacji instrumentalnej wptyw zmiany liczby mieszkancow traci
jednak istotnos$¢ statystyczna. Jednoczesnie istotne pozostaja zmienne opisujace potencjat gospodarczy i strukture
ludnosci, w szczegolnosci udziat oséb aktywnych zawodowo oraz liczba podmiotdéw gospodarczych. Sugeruje to, ze
obserwowana wczesniej zaleznos¢ miedzy depopulacja a dochodami wtasnymi wynika przede wszystkim ze zmian
zachodzacych w lokalnej gospodarce i strukturze ludnosci, a nie z samego spadku liczby mieszkancéw.Wynik ten
stanowi przestanke do wniosku, ze dochodowe konsekwencje depopulacji sg zwigzane gtownie z odptywem oséb
aktywnych zawodowo oraz ostabieniem lokalnej bazy ekonomiczne;j.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych z BDL GUS.
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Aneks 3. Testy diagnostyczne zmiennej instrumentalnej

Stopnie

Wyszczegélnienie Statystyka swobody (df)

Wartosé p

Testy diagnostyczne instrumentu

Test stabych instrumentow (F) 8,612 1, 2403 0,003 **
Test endogenicznosci Wu-Hausmana 4,006 1, 2402 0,045 *
Test nadidentyfikacji Sargana NA - -

Statystyki dopasowania modelu

Liczba obserwacji (N) 2411
Skorygowany R? -0,221
Test Walda (x?) 41,30 7, 2403 < 0,001 ***

+p <0); * p<0,05; ** p <0,01; *** p < 0,001.

Uwaga: ujemna warto$¢ wspotczynnika determinacji (R?) jest zjawiskiem dopuszczalnym w modelach estymowanych
metodg zmiennych instrumentalnych (2SLS) i wynika z wtasciwosci estymatora.

Opis: w tabeli przedstawiono wyniki podstawowych testow diagnostycznych dla modelu estymowanego metoda
zmiennych instrumentalnych (1V). Test stabych instrumentéw wskazuje, ze zastosowany instrument jest istotnie
powigzany ze zmienna endogeniczng (F = 8,61; p = 0,003), wskazuje, ze instrument jest istotnie powiazany ze zmien-
na endogeniczna. Wynik testu Wu-Hausmana (p = 0,045) sugeruje wystepowanie problemu endogenicznosci, a tym
samym uzasadnia zastosowanie estymacji instrumentalnej zamiast standardowej metody najmniejszych kwadratéw.
Test nadidentyfikacji Sargana nie zostat przeprowadzony, poniewaz model jest doktadnie zidentyfikowany — wykorzy-
stano jeden instrument dla jednej zmiennej endogenicznej. Istotno$¢ testu Walda potwierdza, ze zestaw zmiennych
objasniajacych jest tacznie istotny statystycznie.

tacznie wyniki testéw wskazuja, Zze zastosowanie zmiennej instrumentalnej jest uzasadnione metodologicznie i po-
zwala ograniczy¢ problem wspotzaleznosci miedzy zmianami liczby mieszkancédw a sytuacja gospodarcza gmin.

Zrédto: opracowanie wtasne PIE na podstawie danych z BDL GUS.

Aneks 4. Metoda szacowania fiskalnego kosztu depopulacji

Podstawa przeprowadzonej symulacji fiskalnego kosztu depopulacji zapre-
zentowanego w podrozdziale Depopulacja to ukryty podatek. byty wyniki mo-
deli panelowych z efektami statymi dla gmin i lat przedstawione w aneksie 1.

Konstrukcja scenariuszy kontrfaktycznych

Dla kazdej gminy obliczono rzeczywistg zmiane liczby mieszkancéw miedzy
poczatkiem i koncem analizowanego okresu. Nastepnie skonstruowano trzy
alternatywne scenariusze zaktadajace, ze historyczna skala depopulacji byta:

® 010 proc. mniejsza,
® 0 30 proc. mniejsza,

® 0 50 proc. mniejsza.
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Obliczenie dochodéw kontrfaktycznych

Dla kazdej gminy wyznaczono hipotetyczny poziom dochoddw wtasnych wy-
nikajacy z korzystniejszej Sciezki demograficznej.

Obliczenia przeprowadzono wedtug wzoru:

Ludnosc,, ¥, gdzie:

Dochody = Dochody, Ludnode
obs

obs (
® Dochody_ — dochody kontrfaktyczne,

® Dochody,, - dochody obserwowane,

® Ludnosc,, - liczba mieszkancéw w scenariuszu kontrfaktycznym,
® Ludnosc,, - rzeczywista liczba mieszkancow,

® 3 — wspotczynnik elastycznosci z modelu panelowego.

Roznica pomiedzy dochodami kontrfaktycznymi i rzeczywistymi zostata zin-
terpretowana jako fiskalny koszt depopulaciji.
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