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DLACZEGO SUBWENCJE NIE SA ROZWOJOWE?
PROBA IDENTYFIKACJI PRZYCZYN

BRAKU WPLYWU SUBWENCJI

NA WYDATKI INWESTYCYJNE

Streszczenie: Artykul skupia si¢ na poszukiwaniu przyczyn braku zalezno$ci migdzy wpty-
wami z tytulu subwencji ogélnej a wydatkami inwestycyjnymi jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Na podstawie wynikow badan statystycznych oraz poréwnania wpltywow z czgsci
oswiatowej subwencji ogolnej oraz jej calkowitej wielkosci w stosunku do wydatkoéw oswia-
towych jako najbardziej prawdopodobne wytlumaczenie przyjeto wysokos¢ tych ostatnich,
ktore nierzadko przekraczaja wptywy z catej subwencji ogolne;.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, dochody, subwencja ogoélna, wydatki inwestycyjne,
rozwdj.

DOI: 10.15611/pn.2014.331.14

1. Wstep

Rozwazania zawarte w artykule dotycza zwigzkow réznych zrédet dochodéw z wy-
datkami inwestycyjnymi. Szczegdlna uwaga poswigcona zostata subwencjom ogol-
nym, ktore — jak wynika z badan [Sekuta 2013, s. 36] — na zadnym szczeblu sa-
morzadowym nie mialy zwigzku z aktywnoscia inwestycyjna jednostek samorzadu
terytorialnego (JST). Cel artykutu okreslono jako szukanie przyczyn braku zwigzku
migdzy wplywami z subwencji ogolnej a wydatkami inwestycyjnymi jednostek sa-
morzadowych. Okres badawczy obejmuje lata 1999-2012. Analizy wykonano w po-
dziale na 4 grupy podmiotdw, tzn. gminy (z wytaczeniem miast na prawach powia-
tu), miasta na prawach powiatu, powiaty oraz wojewodztwa, uwzgledniajac sytuacje
finansowg wszystkich jednostek w danej grupie, co oznacza, ze badaniami obj¢to
calg populacje. Obliczenia zawarte w artykule powstaty w wyniku zastosowania re-
gresji wielorakiej, wnioskowanie oparto glownie na metodzie indukc;ji.
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2. Dochody jednostek samorzadu terytorialnego
ze szczegOlnym uwzglednieniem subwencji

Obligatoryjne zrodta dochodow ujete sg w roznych aktach polskiego prawa. Zgodnie
z podziatem przedstawionym w Konstytucji na dochody JST sktadaja si¢ dochody
wlasne, subwencja ogolna i dotacje celowe z budzetu panstwa. Wydzielenie 3 grup
dochodow przeprowadzone zostato z punktu widzenia samodzielnosci wtadz samo-
rzadowych w zakresie ksztattowania wptywow 1 wydatkowania $srodkéw pochodza-
cych z danego zrodta.

Maksymalizacja dochodow to jedno z zadan wtadz samorzadowych, ktore od-
powiedzialne sg za oferowanie ustug wymaganych przez mieszkancow [Carroll,
Johnson 2010, s. 223]. Dochody samorzadu terytorialnego zalezg przede wszystkich
od stosowanego w danym kraju systemu prawnego oraz od zmian gospodarczych,
technologicznych i demograficznych [Bartie i1 in. 2011, s. 269]. Podstawowa ka-
tegorig sg dochody wtlasne, tzn. ,,wptywy, ktorych zrédta znajdujg si¢ na terenie
danej wspolnoty samorzadowej i zostaty jej przyznane w catos$ci i bezterminowo”
[Guziejewska 2005, s. 63]. Im wigkszg cze$¢ budzetu stanowia, tym wieksza jest sa-
modzielnos¢ finansowa JST. Na przyktad w hiszpanskich gminach dochody wtasne
stanowig blisko 60% dochodow ogdtem, subwencja ogolna (w wiekszosci o cha-
rakterze bezwarunkowym) ok. 30%, a pozostate 10% pochodzi z dotacji celowych.
Dwie trzecie dochodéw wiasnych generowanych jest przez 5 glownych podatkow,
a pozostata 1/3 przez optaty. Gtoéwne wplywy podatkowe pochodzg z: podatku od
nieruchomosci, podatku lokalnego od dziatalno$ci gospodarczej oraz od srodkow
transportowych. Stanowia one odpowiednio: 50, 20 i 15% dochodow podatkowych
[Sol’e-Oll’e 2006, s. 157].

W Polsce ustawowo do dochoddéw wlasnych wlaczone sa wplywy z udzialu
w podatkach dochodowych od 0sob fizycznych (PIT) i prawnych (CIT), stanowia-
cych dochdd budzetu panstwa. Wiaczenie ma znaczenie formalne, gdyz wptywy te
nie majg cech formutowanych na gruncie teoretycznym w odniesieniu do dochodow
whasnych [Kornberger-Sokotowska 2004, s. 13], tj. wladztwa podatkowego, ktore
okresla zakres uprawnien do wprowadzania i ksztattowania dochodéw umozliwiaja-
cych samodzielne prowadzenie gospodarki finansowe;.

Mozliwosci generowania dochodoéw wtasnych nie sa jednakowe dla wszyst-
kich jednostek JST, co skutkuje rozpig¢tosciami w ich rozmiarze. W takich przy-
padkach uzupetnieniem dochodéw jest subwencja ogdlna zapewniajaca mozliwosc¢
oferowania, jako$¢ i dostepnos¢ ustug publicznych na minimalnym akceptowanym
poziomie. Podstawowym celem transferu $srodkéw w postaci subwencji ogdlnej
jest uzupetienie dochoddéw wiasnych. Cechg odrozniajaca jg od dotacji celowych,
opisanych dalej, jest swoboda w wydatkowaniu. Decyzja o przeznaczeniu srodkow
z subwencji ogolnej nalezy do organu stanowigcego.

Subwencja ogolna przeznaczana jest na finansowanie zadan wlasnych. Wptywa-
jace $rodki w jej ramach stanowia sume niezaleznie obliczanych sktadowych. Na-
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zwy sktadowych nie determinuja celu ani sposobu wydatkowaniu uzyskanych kwot,
zapewniaja jedynie wigkszg elastycznos¢, ze wzgledu na rézne algorytmy wyliczen
i transfero6w oraz mozliwo$¢ uwzglednienia ro6znorodnej liczby kryteriow. Uzywanie
réznych nazw poszczeg6élnych czgsci subwencji nie jest rOwnoznaczne z okresle-
niem celéw 1 zadan wyznaczajacych dopuszczalne granice wykorzystywania $rod-
kow [Ofiarski 2002, s. 278].

SUBWENCJA OGOLNA

oswiatowa

rownowazaca

\

regionalna )

gminy powiaty wojewodztwa

Rys. 1. Czesci subwencji ogodlnej dla poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego

Zrodto: [Sekuta 20094, s. 76].

0d 2004 r. subwencja ogolna sktada si¢ z 3 czgsci (rys. 1): wyrOwnawczej, rOw-
nowazacej (regionalnej w wojewodztwach) i oswiatowej. Oprécz nich tworzy si¢
rezerwe subwencji ogolnej i cze$ci o§wiatowej. Gminy moga uzyskac tez srodki
z tytutu subwencji rekompensu-jacej. Otrzymywana jest w przypadku stosowania
ustawowych ulg i zwolnien podatkowych, np. z tytutlu podatku od nieruchomo-
sci w specjalnych strefach ekonomicznych. Od strony powszechno$ci stosowania
(w2013 1., za 2012 r., objetych nig byto 19 gmin) i wielko$ci wptywow ma margi-
nalne znaczenie, niemniej od strony formalnej to wyraz respektowania autonomii
samorzadu, podejmujacego samodzielnie poprzez swoje organy decyzje o ulgach.

Zadaniem pierwszej cz¢$¢ subwencji — wyrOwnawczej — jest wyroOwnanie roznic
w dochodach migdzy jednostkami danego szczebla oraz pomoc jednostkom stabym
ekonomicznie [Strzelecki (red.) 2008, s. 261]. Kolejna czg$¢ — rOwnowazaca/regio-
nalna — tworzona jest dzigki wptatom jednostek o wysokim stopniu dochodowosci
podatkowej. Ze wzgledu na sposdb poboru i rozdziatu (transfery od bogatych do
biednych) nazywana jest ,,janosikowym”. Sposob naliczania wptat ze strony boga-
tych jednostek wzbudza najwicksze kontrowersje'. Ostatnig cze$cig subwencji ogol-
nej jest oSwiatowa. Kwotowo jest najwigksza, zwlaszcza w gminach i powiatach.
Calkowitg wysoko$¢ okresla ustawa budzetowa. W odniesieniu do czgsci o$wiato-
wej dyskusje rodzi sama idea rozwigzania. Istota subwencjonowania sprowadza si¢
do wyréwnywania dysproporcji czy uzupetniania srodkéw, nie do finansowania za-

"' Whnioski do Trybunatu Konstytucyjnego, inicjatywa ,,STOP Janosikowe”.
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dan. Od strony formalnej taczenie wpltywow z tytutu subwencji oswiatowej z wydat-
kami o$wiatowymi ze wzgledu na cechy subwencji (dowolny cel wydatkowania) nie
jest wlasciwe. Realnie tak si¢ dzieje gtéwnie ze wzgledu na wysoki udzial wydat-
kow oswiatowych w wydatkach ogotem. Dla podkreslenia zwigzku uzywa si¢ nawet
okreslenia ,,dotacja oswiatowa”. Kwestia, ktorg nalezatoby rozwigzac, rozwazajac
zmiang zrodta docho-dow finansujacych o$wiate, sprowadza si¢ do zapewnienia od-
powiednio wysokich dochodéw wiasnych, zwlaszcza w tych JST, ktore w obecnej
sytuacji nie udzwigng ciezaru realizacji zadan o$wiatowych. Stad tez uznaje sig, ze
subwencjonowanie wydatkéw na os$wiate tamie logike subwencji, ale jest uzasad-
nione merytorycznie [Mackiewicz i in. 2007, s. 144].

W praktyce wigc subwencja [Sekuta 2009b, s. 109]:

— wyrdéwnawcza to instrument pionowego podziatu srodkow migdzy samorzadem
terytorialnym a panstwem,

— rownowazaca to narzedzie poziomej redystrybucji migdzy jednostkami tego sa-
mego typu,

— os$wiatowa to instrument finansowania zadan o§wiatowych.

Dotacje celowe, podobnie jak subwencje, to dochody pochodzace z budzetu
panstwa. Sposob dysponowania wyznacza podmiot dotujacy, stad tez umozliwiaja
wladzom centralnym ukierunkowanie wydatkow na dziedziny z ich punktu widzenia
priorytetowe. Uwazane sa za najbardziej scentralizowang grupe dochoddw, najdalej
ingerujacg w gospodarke finansowa JST. Z tego wzgledu powinny peti¢ funkcje
dodatkowego zrodta dochodow. Zalecenie to stosuje si¢ nie tylko w Europie. W Ka-
nadzie w okresie 1990-2005 dotacje dla gmin byly waznym, lecz nie najwazniej-
szym zrodlem dochodow ich budzetéw [Bojorquez i in. 2009, s. 442].

Do cech charakterystycznych dotacji celowych nalezy [Sekuta 2009c, s. 766]:

— powiazanie srodkow z celem, na ktory sa przeznaczone i moga by¢ wydatkowane,
— powigzanie srodkow z czasem, w jakim sg do dyspozycji wladz samorzadowych

—najczesciej do konca roku kalendarzowego,

— koniecznos¢ zwrotu srodkow do budzetu panstwa w przypadku niewykorzysta-
nia w przydzielonej wysokosci lub okreslonym czasie,
— czgsta uznawalnos$¢ organdw administracyjnych przy rozdzielaniu srodkow.

Cechy te charakteryzuja dotacje niezaleznie od tego, czy adresowane sa do pod-

miotow publicznych czy przedsigbiorstw [Park 2012, s. 414].

3. Inwestycje a rozwaj

Podstawowym celem zarzadzania JST jest ich rozwdj. Nie jest mozliwy bez inwe-
stycji. Niezaleznie od przyjetej definicji rozwoju i zarzadzania rozwojem jednym
z elementow, ktdéry ma wptyw na jego poziom, jest stan infrastruktury. Uwaza si¢ na-
wet, ze rozbudowa infrastruktury stanowi obecnie podstawowg determinante rozwo-
ju [Koztowski 2012, s. 7]. Mozna ja zdefiniowac¢ jako publiczne dobra kapitatowe,
ktore obejmuja autostrady i drogi, urzadzenie drogowe i lotniskowe, budynki edu-
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kacji, urzadzenia energetyczne, gazowe, systemy zaopatrzenia i dystrybucji wody,
zaktady utylizacji odpadow, oczyszczalnie §ciekow, budynki zaktadow karnych, po-
licji, strazy pozarnej i sadownictwa [Ayogu 1999, s. 171]. Jej stan zalezy gtownie
od aktywnosci wladz samorzadowych, a przede wszystkim od realizowanej polityki
inwestycyjnej. Jak podaje P. Agénor, powolujac si¢ na wyliczenia Banku Swiato-
wego, na poczatku lat 90. XX wieku w krajach rozwijajacych si¢ zapdznienia infra-
strukturalne: drogowe, kolejowe, energetyczne, wodociggowe, spowodowaly straty
rowne 1/4 rocznej inwestycji tych krajow w infrastrukture [Agénor 2009, s. 233].

Sposobem prowadzacym do zwigkszania ilo$ci i poprawy jakos$ci infrastruktury
jest proces inwestycyjny. Wiekszos$¢ z inwestycji, zwlaszcza o charakterze uzytecz-
nosci publicznej, wykonuja podmioty publiczne, gtownie JST. Samorzadowe wy-
datki kapitatowe, a wydatki inwestycyjne stanowig minimum 90% wydatkow ka-
pitatlowych, sg wazne dla swiadczenia ustug publicznych i rozwoju gospodarczego.
Czesto stanowia wicksza cze$¢ budzetu niz wydatki inwestycyjne budzetu panstwa.
W niektorych krajach, zwlaszcza tych w znacznym stopniu zdecentralizowanych,
samorzad terytorialny zarzadza wigksza czgscia infrastruktury niz rzad centralny
[Lewis, Oosterman 2011, s. 149, 150].

Rozwoj zalezy nie tylko od aktywnosci inwestycyjnej wladz samorzadowych.
Istniejg wydatki o charakterze rozwojowym, ktére w przysztosci moga generowac
dodatkowe przeptywy pieniezne, ale zaliczane sg do tzw. wydatkéw miekkich, np.
programy pobudzania lokalnej przedsiebiorczosci. Koszty ich wdrozenia nie sta-
nowig wydatkow majatkowych [Hermaszewski 2013, s. 33]. Ze wzgledu na to, ze
kwotowo to niewielka cz¢s¢ wydatkow infrastrukturalnych, mozna przyjac, ze wy-
datki inwestycyjne sg istotnym czynnikiem rozwojowym. Rozmiar przedsigwzigé
inwestycyjnych od strony finansowej widoczny jest w budzecie w postaci wydatkow
inwestycyjnych.

4. Metodyka oraz wyniki badan

Celem badania jest poszukiwanie mozliwych przyczyn braku zwigzku subwencji
ogoblnej z wydatkami inwestycyjnymi JST. Analiza dochodow i ich powigzan z roz-
nymi kategoriami ekonomicznymi ma coraz wigksze znaczenie w zwigzku z ich
szybkim przyrostem. Na przyktad w Szwajcarii udzial rzadu centralnego w catosci
wydatkéw 1 dochoddw publicznych spadt o blisko 10 p. % w ciggu ostatnich 50 lat
[Feld i in. 2010, s. 31]. Zatozono, ze brak relacji moze mie¢ zwigzek z wielkoscia
wydatkéw ponoszonych na oswiate w stosunku do dochoddéw z tytulu subwencji
o$wiatowej. Cho¢ istnieje bogata literatura po§wigcona analizie wydatkow na edu-
kacje [Alm i in. 2009, s. 30], niewiele badan poswigconych jest szukaniu relacji
migdzy dochodami o$wiatowymi, wydatkami o$wiatowymi a poziomem inwesty-
cji. Sprawdzenie tezy poprzedzono weryfikacja, jaki typ zrédet dochodow sposrod
trzech grup obligatoryjnych dochodow odgrywa role w ksztattowaniu wydatkéw
inwestycyjnych.
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Badanie zwigzkéw réznych typow dochoddéw z wydatkami inwestycyjnymi JST
moze by¢ wykonane przy uzyciu ré6znych modeli ekonometrycznych [Bojorquez
iin. 2009, s. 448]. Do analiz i formutowania wnioskow zaprezentowanych w arty-
kule wykorzystano jedna z metod statystycznych — regresji wielorakiej. Wybrano
model liniowy, ktory przyjmuje nastgpujaca posta¢ [McClave i in. 2008, s. 666]:
y,=B + Bx + Bx, + Bx, + e, w ktorym:

* y — wydatki inwestycyjne, x, — dochody wtasne, x, — dotacje celowe?, x, — sub-
wencja ogolna,

e B —wspotczynnik pozwalajacy oceni¢ wptyw dochodow na wydatki inwestycyj-
ne, e — blad.

Zbiorcze przedstawienie wynikow analiz zawarto w tab. 1. Ze wzgledu na wyso-
ka korelacje miedzy zmiennymi zastosowano korekte metodg grzbietowsa (41=0,10),
ktora pozwala poming¢ zjawisko wspotliniowos$ci. Zalozenia o normalnosci rozkta-
du badanych zmiennych do stosowania metody regresji zostaty spetnione. Miara
dopasowania rozktadu jest R* wraz z 95-procentowym przedziatem ufno$ci. Analiza
zostata przeprowadzona z punktu widzenia 4 grup badanych podmiotow.

Tabela 1. Podsumowanie regresji wielokrotnej w analizowanych modelach w latach 1999-2012

Analizowana grupa Parametr Parametr Parametr Skorygowane R? F(p<.01)
Bl BZ B3
Gminy (bez mnpp) - 0,65* 0,24 0,80 F, , =2683
Miasta na prawach | = sg. - 0,36 0,86 F_, =40,84
powiatu @1
Powiaty 0,32 - 0,55* 0,73 F,.,=1877
Wojewodztwa 0.33* 0,53%* 0,22 0,91 F . —4448
samorzadowe G10)

Wszystkie wspotczynniki B sa standaryzowane; skorygowane R? — miara dopasowania modelu;
— parametr nie spehil kryterium F > 1.0 wprowadzenie do modelu; F — statystyka Fisher-Snedecora;
*p <.05, ¥¥p <.001

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw www.mf.gov.pl i Banku
Danych Lokalnych www.stat.gov.pl/bdl/.

W przypadku gmin do modelu wyjasniajacego wptyw rodzaju dochodu na in-
westycje weszly 2 zmienne, tj. dotacje celowe oraz subwencja ogdlna. Lacznie wy-
jasnity 80% zmiennosci wariancji zmiennej ,,inwestycje” (95-procentowy przedziat
ufnosci 0,65-0,95). Okazato si¢ jednak, ze istotne statystycznie byly tylko te pierw-
sze. Niestandaryzowane wspotczynniki regresji wskazaty, iz 100 zt dochodow z tego
zrodta generowato blisko 54 zt inwestycji.

2 Obejmujg takze dotacje celowe w ramach programéw finansowanych z udziatem §rodkow euro-
pejskich oraz §rodkow lub platnosci w ramach budzetu srodkow europejskich.
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W drugiej grupie podmiotdéw, tzn. miast na prawach powiatu, do modelu réw-
niez weszly 2 zmienne, ktore tacznie wyjasnily 86% zmiennosci wariancji zmiennej
»inwestycje” (95-procentowy przedziat ufnosci 0,75-0,97). Tymi zmiennymi byty
dochody wtasne i subwencja ogdlna. Podobnie jak w przypadku gmin te drugie oka-
zaly si¢ nieistotne statystycznie. Niestandaryzowane wspolczynniki regresji poka-
zaty, ze 100 zt wpltywow z tytulu dochodow wlasnych generowato 21 zt wydatkow
inwestycyjnych.

Trzecia analizowana grupa to powiaty. Model wyjasniajacy wplyw rodzaju
dochodu na inwestycje poczatkowo byt zblizony do tego, ktory zaobserwowano
w miastach na prawach powiatu, bo uwzglednit te same zmienne, tj. dochody wtas-
ne i subwencj¢ ogoélng. Wyjasnity one 73% zmiennosci wariancji zmiennej ,,inwe-
stycje” (95-procentowy przedziat ufnosci 0,54-0,92). Dalsze wyliczenia wykazaty,
iz istotne statystycznie okazaty si¢ subwencje w takiej relacji, ze 100 zt dochodow
z tytutu subwencji ogdlnej generowato 44,5 zt wydatkoéw inwestycyjnych.

Na tle omowionych powyzej przypadkow wojewodztwa stanowia swojego
rodzaju wyjatek, gdyz do modelu weszty wszystkie trzy rodzaje dochodéw, ktére
lacznie wyjasnily 91% zmienno$ci wariancji zmiennej ,,inwestycje” (95-procento-
wy przedzial ufnosci 0,84-0,98). Dwa z nich — dochody wtasne i dotacje celowe —
okazaly si¢ istotne statystycznie. Nie stato si¢ tak w przypadku subwencji ogolnej.
Niestandaryzowane wspotczynniki regresji wykazaty, ze 100 zt wplywow z tytutu
dochodéw wiasnych generowato blisko 30 zt wydatkow inwestycyjnych, a 100 zt
wplywow z tytutu dotacji celowych blisko 51,5 zt.

Jak wida¢, w kazdej z 4 analizowanych grup jednostek samorzadowych mo-
del wptywu zrédet dochodéw na wydatki inwestycyjne byt nieco inny. Tylko raz,
w przypadku powiatdw, znaczenie mialy subwencje. Chegc znalez¢ przyczyny zroz-
nicowanych modeli wptywu oraz do$¢ ograniczonego znaczenia subwencji ogolnej,
przeanalizowano wielkosci otrzymywanych subwencji w kazdej z 4 grup badanych
podmiotow, wielkos¢ jednej jej sktadowej — subwencji oswiatowej, oraz porownano
wydatki na o$wiate z wymienionymi wczesniej dwiema zmiennymi. Zestawienie
tych danych zawiera tab. 2. Dane oraz wyniki obliczen tam przedstawione pozwa-
laja na wyciagnigcie wnioskow na temat relacji miedzy wybranymi elementami do-
chodow i wydatkow JST. Zbiorczo w kazdej analizowanej grupie w latach 1999-
-2012 wydatki o§wiatowe przekroczylty wplywy z subwencji o§wiatowej. Co wigcej,
w przypadku miast na prawach powiatu wydatki na o§wiatg¢ przekroczyly catkowite
wplywy z subwencji ogélnej, co mozna uznac nie tylko za wytlumaczenie, dlaczego
subwencje nie sg rozwojowe, ale takze dlaczego w ich przypadku zanotowano sto-
sunkowo nieduze przetozenie dochodéw wtasnych na inwestycje.

Mozna domniemywac, ze czg$¢ z nich przeznaczona zostata na oswiatg. Z ko-
lei tam, gdzie wydatki o$wiatowe nie pochtaniaty catej kwoty subwencji ogoélne;j,
czyli w powiatach (ziemskich), zauwazy¢ mozna statystycznie istotny zwigzek sub-
wencji z wydatkami inwestycyjnymi. Nie jest on zauwazalny wprawdzie w woje-
wodztwach, ktore majg zblizong sytuacj¢ do powiatu, ale prawdopodobnie dlatego,
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Tabela 2. Wybrane elementy dochodéw 1 wydatkéw 4 grup podmiotéw w latach 1999-2012 (mln zt)

Gminy Miasta na prawach powiatu

Sog Osw Wos | Wos-Osw | Wos-Sog Rok Sog Osw Wos | Wos-Osw | Wos-Sog

1 2 3 4(3-2) 5(3-1) 6 7 8 9 10 (9-8) | 11(9-7)
24 649 | 1810124 340 6239 =309 | 2012 | 13280 12296 | 12296 4798 3814
23268 | 1695323488 6535 220 | 2011 | 12483 | 11475 | 11475 4429 3421
22676 | 1623022 627 6396 —49 | 2010 | 11804| 10733 | 10733 4481 3410
21989 | 1549420948 5454 -1 041 2009 | 11302| 10193 |10 193 4210 3101
19914 | 1448120370 5889 457 | 2008 | 10201 9336 | 9336 4243 3378
17866 | 1319318224 5032 359 | 2007 | 9327 8459 | 8459 3 888 3020
16880 | 1252617 148 4622 268 | 2006 | 8724 8020 | 8020 3581 2877
16080 | 12140 | 16211 4071 131 2005 | 8325 7851 | 7851 3208 2734
15821 | 12043 | 15425 3382 396 | 2004 | 7863 7440 | 7440 3024 2601
15218 | 1182214899 3076 -319 | 2003 | 8764| 7225 | 7225 2821 1281
14701 | 1118314497 3314 -203 2002 | 7527 6131 | 6131 2475 1079
13508 | 1020212129 1927 -1379 | 2001 | 7838 6401 | 6401 1763 326
11669 | 8676| 12930 4254 1261 2000 | 6800| 5578 | 5578 2014 793
10879 | 844610948 2502 69 1999 | 5727 4628 | 4628 1927 828

Powiaty Rok Wojewodztwa

Sog Osw Wos | Wos-Osw | Wos-Sog Sog Osw Wos | Wos-Osw | Wos-Sog

1 2 3 4(3-2) 5(3-1) 6 7 8 9 10 (9-8) | 11(9-7)
10222 7993|8778 785 —1444 | 2012 |2506 772 | 1159 387 —1347
10098 | 7758|8633 875 —1465 2011 |2499 739 | 1031 292 —1468
9750| 7360|8198 839 -1 551 2010 2942 686 971 285 -1971
9212| 7054|7698 644 —1514 | 2009 |2792 658 | 1280 621 -1512
8073| 6480|7014 534 -1059 | 2008 |2270 613 882 269 —-1389
7445| 5958|6603 645 —842 | 2007 |2 116 596 912 317 -1204
6840 5658|6422 764 —418 | 2006 |2 081 578 985 407 -1 096
6699| 5542|6011 469 —688 | 2005 |1350 564 874 309 —477
6340| 5138|5515 377 —825 | 2004 |1290 461 563 102 =727
6236| 4834|5100 266 -1137 | 2003 [1510 440 485 45 -1 026
5963| 4583|5039 456 -923 2002 | 1510 420 480 60 -1030
6504| 5062|5266 204 —-1238 | 2001 |1582 453 497 44 -1 086
5989| 4689|4918 229 -1071 2000 | 1400 424 474 49 -927
4372 3242|4176 934 -196 1999 |1 141 235 460 224 —681

Sog — subwencja ogdlna, Osw — czg$¢ o$wiatowa subwencji ogdlnej, Wos — wydatki na oswiate.

Zrodto: obliczenia whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow, www.mf.gov.pl.
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ze wickszy wplyw mialy pozostate 2 obligatoryjne zrédta dochodow, czyli dotacje
celowe i dochody wtasne.

Opisana sytuacja obrazujgca powiazanie czesSci o§wiatowej subwencji ogolnej
z wptywem calej subwencji na wydatki inwestycyjne stala si¢ przestanka do prze-
prowadzenia dalszych badan statystycznych. Procedura postgpowania byta iden-
tyczna do tej, ktora zostata przedstawiona i opisana w tab. 1. Zasadniczg ro6znica
bylo zastosowanie 4 zmiennych. O ile dwie pierwsze pozostaly bez zmian, o tyle
trzecia podzielona zostata na 2 skladowe: dochody z tytutu subwencji o$§wiatowe;j
oraz dochody z pozostatych czesci subwencji tacznie. W przedstawionym wczesniej
wzorze dotozono jeden czton. Przyjat on nastgpujaca postac:

y,=B + Bx  + Bx, t Bx, + Bx, + e, przy czym:

Y, X,, X,, B, e pozostajg bez zmian; x, to wplywy z tytutu subwencji o$wiatowej,
- x,to wptywy z pozostatych czgSci subwencji ogdlnej.

Zbiorcze zestawienie wynikow analiz zawarto w tab. 3. Réwniez w tym przy-
padku ze wzgledu na wysoka korelacj¢ migdzy zmiennymi zastosowano korekte
metodg grzbietowa. Warto$ci skosnosci i kurtozy byty na poziomie akceptowalnym
dla metody regresji.

Tabela 3. Podsumowanie regresji wielokrotnej zmodyfikowanych modeli w latach 1999-2012

Analizowana | Parametr | Parametr | Parametr | Parametr )
<

arupa B B, B, B, Skorygowane R F(p<.001)
Gminy (bez - 0,52% - 0,39 0,83 F, =3234
mnpp) @11
Miasta na
prawach 0,72%* 0,25 - - 0,85 F(ZY“) =39,12
powiatu
Powiaty 0,32 - 0,50 - 0,64 Fon= 12,53%**
Wojewodztwa | 35 | 530x - 021 0,91 F. =4499
samorzadowe G.10)

Wspbdtezynniki B sg standaryzowane; skorygowane R? — miara dopasowania modelu; — parametr
nie spetnit kryterium F > 1.0 wprowadzenie do modelu; F — statystyka Fisher-Snedecora; *p < .05,
**p <.001, p*** < .01.

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow www.mf.gov.pl i Banku
Danych Lokalnych www.stat.gov.pl/bdl/.

Wyniki analiz statystycznych zawartych w tab. 3 potwierdzaja tendencje za-
obserwowane i przedstawione wczesniej. Cze$¢ o$wiatowa subwencji ogdlnej we-
szta do modelu tylko w przypadku powiatow, jednak tam problem wspotliniowo-
$ci pomiedzy dochodami wlasnymi a czes$cig oswiatowa subwencji mogt by¢ zbyt
powazny, aby zastosowana metoda statystyczna byla wystarczajaco efektywna.
W gminach i wojewddztwach samorzadowych do modelu weszty wplywy z czesci
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subwencji ogo6lnej okreslonej jako ,,pozostate” (poza cz¢scig oswiatowa). Jednak ich
wielko$¢ nie byta na tyle znaczaca, by byly istotne statystycznie. W przypadku miast
na prawach powiatu nie zaobserwowano zadnych zmian w stosunku do pierwotnych
obliczen, co ze wzgledu na wysokos¢ wydatkow na o$wiate, ktore przekraczajg cat-
kowite wptywy z subwencji, bylo rozwigzaniem przewidywanym juz po analizie
samych wielkosci liczbowych.

5. Whnioski oraz uwagi koncowe

Celem artykutu byto okreslenie przyczyn, z powodu ktdrych subwencje ogdlne maja
znikomy wplyw na wydatki inwestycyjne. Po przeanalizowaniu danych i wynikow
obliczen mozna przyjac, ze powodem jest niekorzystna relacja wydatkow o$wiato-
wych do dochodow z tytutu subwencji o§wiatowej, ktore w kazdym analizowanym
roku dla kazdego rodzaju podmiotéw byly wyzsze niz wplywy, a w miastach na
prawach powiatu i w polowie lat dla gmin wyzsze od catkowitych wptywow z tytu-
hu subwencji ogoélnej. W powiatach, w ktorych wydatki oswiatowe nie pochtaniaty
catej kwoty wynikajacej z subwencji, powigzanie wydatkéw inwestycyjnych z do-
chodami z jej tytutu bylo statystycznie istotne, jednak tylko, gdy subwencja ogdlna
analizowana byta tacznie. Gdy rozdzielono ja na 2 sktadowe, nie mozna juz przepro-
wadzi¢ wnioskowania statystycznego.

Z powyzszych rozwazan nie nalezy wyciaga¢ wniosku, ze kwota subwencji
o$wiatowej powinna zosta¢ bezwzglednie zwigkszona do wysokosci wydatkow lub
ze powigzanie wydatkow 1 dochodoéw na o§wiate powinno mie¢ charakter sztyw-
ny jak w przypadku dotacji celowych. Decyzja taka bylaby bledna, bo np. w dos¢
niejednorodnej grupie powiatow czy wojewodztw sa jednostki, dla ktorych opisy-
wana sytuacja jest odwrotna od zaobserwowanej dla catej populacji. W powiecie
pilskim w roku 2012 dochody z czg$ci oswiatowej subwencji ogdlnej byly o bli-
sko 6 mln wyzsze niz wydatki oswiatowe w dziatach 801 (O$wiata i wychowanie)
1 854 (Edukacyjna opicka wychowawcza); w powiecie jarocinskim o 3 mln, a lubin-
skim o blisko 2 mIn, podobnie w wojewddztwie zachodniopomorskim — o prawie
1,5 mln zt. Gdyby dochody z subwencji oswiatowej mogty by¢ przeznaczane tylko
na wydatki o§wiatowe, wymienione jednostki musiatyby wspomniane kwoty zwro-
ci¢ do budzetu panstwa.

Odwotujac si¢ do tytutu oraz celu artykutu, nalezy stwierdzi¢, ze dochody z ty-
tutu subwencji nie przektadaja sie na rozwoj’, gdyz w catosci lub w zdecydowanej
wigkszosci przeznaczane sg na wydatki o$wiatowe, ktore w ok. 96-97% sa wydatka-

3 Zagadnieniem wykraczajagcym poza ramy artykutu jest odpowiedZ na pytanie, czy subwencje
w ogole powinny by¢ przeznaczane na inwestycje. Odkad w zycie weszly przepisy ustawy o finan-
sach publicznych z 2009 r. naktadajace na JST rygory budzetowe zwiazane z rownowazeniem budzetu
biezacego oraz z indywidualnymi limitami zadluzenia, kazde wptywy, ktéore mozna przeznaczy¢ na
inwestycje, stajg si¢ niezwykle istotne.
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mi biezacymi. Aby subwencja ogolna miata charakter rozwojowy, weryfikacji powi-
nien ulec charakter oraz kryteria przyznawania subwencji, zarowno czesci oswiato-
wej, jak 1 pozostatych dwoch obligatoryjnych czesci.
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WHY ARE NOT SUBSIDIES DEVELOPMENTAL?
AN ATTEMPT TO IDENTIFY THE REASONS OF THE LACK
OF INFLUENCE ON INVESTMENT EXPENDITURES

Summary: The article focuses on searching the reasons of the lack of relations between sub-
sidies and local governments investment expenditures. Based on the results of the statistical
research and comparisons of revenues from the educational subsidy and the total amount of
general subsidies in relation to educational expenditures the size of the latter is assumed to be
the most likely explanation, as it often exceeds the revenue from the total general subsidies.

Keywords: local government, revenues, general subsidy, investment expenditures,
development.





