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DLACZEGO SUBWENCJE NIE SĄ ROZWOJOWE? 
PRÓBA IDENTYFIKACJI PRZYCZYN 
BRAKU WPŁYWU SUBWENCJI 
NA WYDATKI INWESTYCYJNE

Streszczenie: Artykuł skupia się na poszukiwaniu przyczyn braku zależności między wpły-
wami z tytułu subwencji ogólnej a wydatkami inwestycyjnymi jednostek samorządu teryto-
rialnego. Na podstawie wyników badań statystycznych oraz porównania wpływów z części 
oświatowej subwencji ogólnej oraz jej całkowitej wielkości w stosunku do wydatków oświa-
towych jako najbardziej prawdopodobne wytłumaczenie przyjęto wysokość tych ostatnich, 
które nierzadko przekraczają wpływy z całej subwencji ogólnej. 

Słowa kluczowe: samorząd terytorialny, dochody, subwencja ogólna, wydatki inwestycyjne, 
rozwój.

DOI: 10.15611/pn.2014.331.14

1.	Wstęp

Rozważania zawarte w artykule dotyczą związków różnych źródeł dochodów z wy-
datkami inwestycyjnymi. Szczególna uwaga poświęcona została subwencjom ogól-
nym, które – jak wynika z badań [Sekuła 2013, s. 36] – na żadnym szczeblu sa-
morządowym nie miały związku z aktywnością inwestycyjną jednostek samorządu 
terytorialnego (JST). Cel artykułu określono jako szukanie przyczyn braku związku 
między wpływami z subwencji ogólnej a wydatkami inwestycyjnymi jednostek sa-
morządowych. Okres badawczy obejmuje lata 1999-2012. Analizy wykonano w po-
dziale na 4 grupy podmiotów, tzn. gminy (z wyłączeniem miast na prawach powia-
tu), miasta na prawach powiatu, powiaty oraz województwa, uwzględniając sytuację 
finansową wszystkich jednostek w danej grupie, co oznacza, że badaniami objęto 
całą populację. Obliczenia zawarte w artykule powstały w wyniku zastosowania re-
gresji wielorakiej, wnioskowanie oparto głównie na metodzie indukcji. 
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2.	Dochody jednostek samorządu terytorialnego 
ze szczególnym uwzględnieniem subwencji

Obligatoryjne źródła dochodów ujęte są w różnych aktach polskiego prawa. Zgodnie 
z podziałem przedstawionym w Konstytucji na dochody JST składają się dochody 
własne, subwencja ogólna i dotacje celowe z budżetu państwa. Wydzielenie 3 grup 
dochodów przeprowadzone zostało z punktu widzenia samodzielności władz samo-
rządowych w zakresie kształtowania wpływów i wydatkowania środków pochodzą-
cych z danego źródła. 

Maksymalizacja dochodów to jedno z zadań władz samorządowych, które od-
powiedzialne są za oferowanie usług wymaganych przez mieszkańców [Carroll, 
Johnson 2010, s. 223]. Dochody samorządu terytorialnego zależą przede wszystkich 
od stosowanego w danym kraju systemu prawnego oraz od zmian gospodarczych, 
technologicznych i  demograficznych [Bartie i  in. 2011, s. 269]. Podstawową ka-
tegorią są dochody własne, tzn. „wpływy, których źródła znajdują się na terenie 
danej wspólnoty samorządowej i zostały jej przyznane w całości i bezterminowo” 
[Guziejewska 2005, s. 63]. Im większą część budżetu stanowią, tym większa jest sa-
modzielność finansowa JST. Na przykład w hiszpańskich gminach dochody własne 
stanowią blisko 60% dochodów ogółem, subwencja ogólna (w większości o cha-
rakterze bezwarunkowym) ok. 30%, a pozostałe 10% pochodzi z dotacji celowych. 
Dwie trzecie dochodów własnych generowanych jest przez 5 głównych podatków, 
a pozostała 1/3 przez opłaty. Główne wpływy podatkowe pochodzą z: podatku od 
nieruchomości, podatku lokalnego od działalności gospodarczej oraz od środków 
transportowych. Stanowią one odpowiednio: 50, 20 i 15% dochodów podatkowych 
[Sol’e-Oll’e 2006, s. 157]. 

W  Polsce ustawowo do dochodów własnych włączone są wpływy z  udziału 
w podatkach dochodowych od osób fizycznych (PIT) i prawnych (CIT), stanowią-
cych dochód budżetu państwa. Włączenie ma znaczenie formalne, gdyż wpływy te 
nie mają cech formułowanych na gruncie teoretycznym w odniesieniu do dochodów 
własnych [Kornberger-Sokołowska 2004, s. 13], tj. władztwa podatkowego, które 
określa zakres uprawnień do wprowadzania i kształtowania dochodów umożliwiają-
cych samodzielne prowadzenie gospodarki finansowej.

Możliwości generowania dochodów własnych nie są jednakowe dla wszyst-
kich jednostek JST, co skutkuje rozpiętościami w  ich rozmiarze. W  takich przy-
padkach uzupełnieniem dochodów jest subwencja ogólna zapewniająca możliwość 
oferowania, jakość i dostępność usług publicznych na minimalnym akceptowanym 
poziomie. Podstawowym celem transferu środków w  postaci subwencji ogólnej 
jest uzupełnienie dochodów własnych. Cechą odróżniającą ją od dotacji celowych, 
opisanych dalej, jest swoboda w wydatkowaniu. Decyzja o przeznaczeniu środków 
z subwencji ogólnej należy do organu stanowiącego. 

Subwencja ogólna przeznaczana jest na finansowanie zadań własnych. Wpływa-
jące środki w jej ramach stanowią sumę niezależnie obliczanych składowych. Na-
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zwy składowych nie determinują celu ani sposobu wydatkowaniu uzyskanych kwot, 
zapewniają jedynie większą elastyczność, ze względu na różne algorytmy wyliczeń 
i transferów oraz możliwość uwzględnienia różnorodnej liczby kryteriów. Używanie 
różnych nazw poszczególnych części subwencji nie jest równoznaczne z określe-
niem celów i zadań wyznaczających dopuszczalne granice wykorzystywania środ-
ków [Ofiarski 2002, s. 278]. 

gminy powiaty województwa

wyrównawczarównoważąca regionalnaoświatowa

S U B W E N C J A  O G Ó L N A

Rys. 1. Części subwencji ogólnej dla poszczególnych szczebli samorządu terytorialnego

Źródło: [Sekuła 2009a, s. 76].

Od 2004 r. subwencja ogólna składa się z 3 części (rys. 1): wyrównawczej, rów-
noważącej (regionalnej w województwach) i oświatowej. Oprócz nich tworzy się 
rezerwę subwencji ogólnej i  części oświatowej. Gminy mogą uzyskać też środki 
z  tytułu subwencji rekompensu-jącej. Otrzymywana jest w przypadku stosowania 
ustawowych ulg i  zwolnień podatkowych, np. z  tytułu podatku od nieruchomo-
ści w  specjalnych strefach ekonomicznych. Od strony powszechności stosowania 
(w 2013 r., za 2012 r., objętych nią było 19 gmin) i wielkości wpływów ma margi-
nalne znaczenie, niemniej od strony formalnej to wyraz respektowania autonomii 
samorządu, podejmującego samodzielnie poprzez swoje organy decyzje o ulgach. 

Zadaniem pierwszej część subwencji – wyrównawczej – jest wyrównanie różnic 
w dochodach między jednostkami danego szczebla oraz pomoc jednostkom słabym 
ekonomicznie [Strzelecki (red.) 2008, s. 261]. Kolejna część – równoważąca/regio-
nalna – tworzona jest dzięki wpłatom jednostek o wysokim stopniu dochodowości 
podatkowej. Ze względu na sposób poboru i  rozdziału (transfery od bogatych do 
biednych) nazywana jest „janosikowym”. Sposób naliczania wpłat ze strony boga-
tych jednostek wzbudza największe kontrowersje1. Ostatnią częścią subwencji ogól-
nej jest oświatowa. Kwotowo jest największa, zwłaszcza w gminach i powiatach. 
Całkowitą wysokość określa ustawa budżetowa. W odniesieniu do części oświato-
wej dyskusje rodzi sama idea rozwiązania. Istota subwencjonowania sprowadza się 
do wyrównywania dysproporcji czy uzupełniania środków, nie do finansowania za-

1 Wnioski do Trybunału Konstytucyjnego, inicjatywa „STOP Janosikowe”.
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dań. Od strony formalnej łączenie wpływów z tytułu subwencji oświatowej z wydat-
kami oświatowymi ze względu na cechy subwencji (dowolny cel wydatkowania) nie 
jest właściwe. Realnie tak się dzieje głównie ze względu na wysoki udział wydat-
ków oświatowych w wydatkach ogółem. Dla podkreślenia związku używa się nawet 
określenia „dotacja oświatowa”. Kwestia, którą należałoby rozwiązać, rozważając 
zmianę źródła docho-dów finansujących oświatę, sprowadza się do zapewnienia od-
powiednio wysokich dochodów własnych, zwłaszcza w tych JST, które w obecnej 
sytuacji nie udźwigną ciężaru realizacji zadań oświatowych. Stąd też uznaje się, że 
subwencjonowanie wydatków na oświatę łamie logikę subwencji, ale jest uzasad-
nione merytorycznie [Mackiewicz i in. 2007, s. 144].

W praktyce więc subwencja [Sekuła 2009b, s. 109]:
–– wyrównawcza to instrument pionowego podziału środków między samorządem 

terytorialnym a państwem, 
–– równoważąca to narzędzie poziomej redystrybucji między jednostkami tego sa-

mego typu,
–– oświatowa to instrument finansowania zadań oświatowych.

Dotacje celowe, podobnie jak subwencje, to dochody pochodzące z  budżetu 
państwa. Sposób dysponowania wyznacza podmiot dotujący, stąd też umożliwiają 
władzom centralnym ukierunkowanie wydatków na dziedziny z ich punktu widzenia 
priorytetowe. Uważane są za najbardziej scentralizowaną grupę dochodów, najdalej 
ingerującą w gospodarkę finansową JST. Z  tego względu powinny pełnić funkcję 
dodatkowego źródła dochodów. Zalecenie to stosuje się nie tylko w Europie. W Ka-
nadzie w okresie 1990-2005 dotacje dla gmin były ważnym, lecz nie najważniej-
szym źródłem dochodów ich budżetów [Bojorquez i in. 2009, s. 442].

Do cech charakterystycznych dotacji celowych należy [Sekuła 2009c, s. 766]:
–– powiązanie środków z celem, na który są przeznaczone i mogą być wydatkowane,
–– powiązanie środków z czasem, w jakim są do dyspozycji władz samorządowych 

– najczęściej do końca roku kalendarzowego,
–– konieczność zwrotu środków do budżetu państwa w przypadku niewykorzysta-

nia w przydzielonej wysokości lub określonym czasie,
–– częsta uznawalność organów administracyjnych przy rozdzielaniu środków.

Cechy te charakteryzują dotacje niezależnie od tego, czy adresowane są do pod-
miotów publicznych czy przedsiębiorstw [Park 2012, s. 414].

3.	Inwestycje a rozwój

Podstawowym celem zarządzania JST jest ich rozwój. Nie jest możliwy bez inwe-
stycji. Niezależnie od przyjętej definicji rozwoju i  zarządzania rozwojem jednym 
z elementów, który ma wpływ na jego poziom, jest stan infrastruktury. Uważa się na-
wet, że rozbudowa infrastruktury stanowi obecnie podstawową determinantę rozwo-
ju [Kozłowski 2012, s. 7]. Można ją zdefiniować jako publiczne dobra kapitałowe, 
które obejmują autostrady i drogi, urządzenie drogowe i lotniskowe, budynki edu-
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kacji, urządzenia energetyczne, gazowe, systemy zaopatrzenia i dystrybucji wody, 
zakłady utylizacji odpadów, oczyszczalnie ścieków, budynki zakładów karnych, po-
licji, straży pożarnej i sądownictwa [Ayogu 1999, s. 171]. Jej stan zależy głównie 
od aktywności władz samorządowych, a przede wszystkim od realizowanej polityki 
inwestycyjnej. Jak podaje P. Agénor, powołując się na wyliczenia Banku Świato-
wego, na początku lat 90. XX wieku w krajach rozwijających się zapóźnienia infra-
strukturalne: drogowe, kolejowe, energetyczne, wodociągowe, spowodowały straty 
równe 1/4 rocznej inwestycji tych krajów w infrastrukturę [Agénor 2009, s. 233].

Sposobem prowadzącym do zwiększania ilości i poprawy jakości infrastruktury 
jest proces inwestycyjny. Większość z inwestycji, zwłaszcza o charakterze użytecz-
ności publicznej, wykonują podmioty publiczne, głównie JST. Samorządowe wy-
datki kapitałowe, a wydatki inwestycyjne stanowią minimum 90% wydatków ka-
pitałowych, są ważne dla świadczenia usług publicznych i rozwoju gospodarczego. 
Często stanowią większą część budżetu niż wydatki inwestycyjne budżetu państwa. 
W niektórych krajach, zwłaszcza tych w znacznym stopniu zdecentralizowanych, 
samorząd terytorialny zarządza większą częścią infrastruktury niż rząd centralny 
[Lewis, Oosterman 2011, s. 149, 150]. 

Rozwój zależy nie tylko od aktywności inwestycyjnej władz samorządowych. 
Istnieją wydatki o charakterze rozwojowym, które w przyszłości mogą generować 
dodatkowe przepływy pieniężne, ale zaliczane są do tzw. wydatków miękkich, np. 
programy pobudzania lokalnej przedsiębiorczości. Koszty ich wdrożenia nie sta-
nowią wydatków majątkowych [Hermaszewski 2013, s. 33]. Ze względu na to, że 
kwotowo to niewielka część wydatków infrastrukturalnych, można przyjąć, że wy-
datki inwestycyjne są istotnym czynnikiem rozwojowym. Rozmiar przedsięwzięć 
inwestycyjnych od strony finansowej widoczny jest w budżecie w postaci wydatków 
inwestycyjnych.

4.	Metodyka oraz wyniki badań

Celem badania jest poszukiwanie możliwych przyczyn braku związku subwencji 
ogólnej z wydatkami inwestycyjnymi JST. Analiza dochodów i ich powiązań z róż-
nymi kategoriami ekonomicznymi ma coraz większe znaczenie w  związku z  ich 
szybkim przyrostem. Na przykład w Szwajcarii udział rządu centralnego w całości 
wydatków i dochodów publicznych spadł o blisko 10 p. % w ciągu ostatnich 50 lat 
[Feld i in. 2010, s. 31]. Założono, że brak relacji może mieć związek z wielkością 
wydatków ponoszonych na oświatę w  stosunku do dochodów z  tytułu subwencji 
oświatowej. Choć istnieje bogata literatura poświęcona analizie wydatków na edu-
kację [Alm i  in. 2009, s. 30], niewiele badań poświęconych jest szukaniu relacji 
między dochodami oświatowymi, wydatkami oświatowymi a poziomem inwesty-
cji. Sprawdzenie tezy poprzedzono weryfikacją, jaki typ źródeł dochodów spośród 
trzech grup obligatoryjnych dochodów odgrywa rolę w  kształtowaniu wydatków 
inwestycyjnych. 
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Badanie związków różnych typów dochodów z wydatkami inwestycyjnymi JST 
może być wykonane przy użyciu różnych modeli ekonometrycznych [Bojorquez 
i in. 2009, s. 448]. Do analiz i formułowania wniosków zaprezentowanych w arty-
kule wykorzystano jedną z metod statystycznych – regresji wielorakiej. Wybrano 
model liniowy, który przyjmuje następującą postać [McClave i  in. 2008, s. 666]:  
yT = Bo + Bx1T + Bx2T + Bx3T + eT, w którym:
•	 y – wydatki inwestycyjne, x1 – dochody własne, x2 – dotacje celowe2, x3 – sub-

wencja ogólna,
•	 B – współczynnik pozwalający ocenić wpływ dochodów na wydatki inwestycyj-

ne, e – błąd. 
Zbiorcze przedstawienie wyników analiz zawarto w tab. 1. Ze względu na wyso-

ką korelację między zmiennymi zastosowano korektę metodą grzbietową (λ=0,10), 
która pozwala pominąć zjawisko współliniowości. Założenia o normalności rozkła-
du badanych zmiennych do stosowania metody regresji zostały spełnione. Miarą 
dopasowania rozkładu jest R2 wraz z 95-procentowym przedziałem ufności. Analiza 
została przeprowadzona z punktu widzenia 4 grup badanych podmiotów. 

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

Analizowana grupa Parametr
B1

Parametr
B2

Parametr
B3

Skorygowane R2 F (p < .01)

Gminy (bez mnpp) – 0,65* 0,24 0,80 F(2,11) = 26,83
Miasta na prawach 
powiatu 0,58** – 0,36 0,86 F(2,11) = 40,84

Powiaty 0,32 – 0,55* 0,73 F (2,11) = 18,77
Województwa 
samorządowe 0,33* 0,53** 0,22 0,91 F (3,10) = 44,48

Wszystkie współczynniki B są standaryzowane; skorygowane R2 – miara dopasowania modelu; 
– parametr nie spełnił kryterium F > 1.0 wprowadzenie do modelu; F – statystyka Fisher-Snedecora; 
*p < .05, **p < .001

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Ministerstwa Finansów www.mf.gov.pl i  Banku 
Danych Lokalnych www.stat.gov.pl/bdl/.

W przypadku gmin do modelu wyjaśniającego wpływ rodzaju dochodu na in-
westycje weszły 2 zmienne, tj. dotacje celowe oraz subwencja ogólna. Łącznie wy-
jaśniły 80% zmienności wariancji zmiennej „inwestycje” (95-procentowy przedział 
ufności 0,65-0,95). Okazało się jednak, że istotne statystycznie były tylko te pierw-
sze. Niestandaryzowane współczynniki regresji wskazały, iż 100 zł dochodów z tego 
źródła generowało blisko 54 zł inwestycji. 

2 Obejmują także dotacje celowe w ramach programów finansowanych z udziałem środków euro-
pejskich oraz środków lub płatności w ramach budżetu środków europejskich.
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W drugiej grupie podmiotów, tzn. miast na prawach powiatu, do modelu rów-
nież weszły 2 zmienne, które łącznie wyjaśniły 86% zmienności wariancji zmiennej 
„inwestycje” (95-procentowy przedział ufności 0,75-0,97). Tymi zmiennymi były 
dochody własne i subwencja ogólna. Podobnie jak w przypadku gmin te drugie oka-
zały się nieistotne statystycznie. Niestandaryzowane współczynniki regresji poka-
zały, że 100 zł wpływów z tytułu dochodów własnych generowało 21 zł wydatków 
inwestycyjnych. 

Trzecia analizowana grupa to powiaty. Model wyjaśniający wpływ rodzaju 
dochodu na inwestycje początkowo był zbliżony do tego, który zaobserwowano 
w miastach na prawach powiatu, bo uwzględnił te same zmienne, tj. dochody włas- 
ne i subwencję ogólną. Wyjaśniły one 73% zmienności wariancji zmiennej „inwe-
stycje” (95-procentowy przedział ufności 0,54-0,92). Dalsze wyliczenia wykazały, 
iż istotne statystycznie okazały się subwencje w takiej relacji, że 100 zł dochodów 
z tytułu subwencji ogólnej generowało 44,5 zł wydatków inwestycyjnych. 

Na tle omówionych powyżej przypadków województwa stanowią swojego 
rodzaju wyjątek, gdyż do modelu weszły wszystkie trzy rodzaje dochodów, które 
łącznie wyjaśniły 91% zmienności wariancji zmiennej „inwestycje” (95-procento-
wy przedział ufności 0,84-0,98). Dwa z nich – dochody własne i dotacje celowe – 
okazały się istotne statystycznie. Nie stało się tak w przypadku subwencji ogólnej. 
Niestandaryzowane współczynniki regresji wykazały, że 100 zł wpływów z tytułu 
dochodów własnych generowało blisko 30 zł wydatków inwestycyjnych, a 100 zł 
wpływów z tytułu dotacji celowych blisko 51,5 zł. 

Jak widać, w  każdej z  4 analizowanych grup jednostek samorządowych mo-
del wpływu źródeł dochodów na wydatki inwestycyjne był nieco inny. Tylko raz, 
w przypadku powiatów, znaczenie miały subwencje. Chcąc znaleźć przyczyny zróż-
nicowanych modeli wpływu oraz dość ograniczonego znaczenia subwencji ogólnej, 
przeanalizowano wielkości otrzymywanych subwencji w każdej z 4 grup badanych 
podmiotów, wielkość jednej jej składowej – subwencji oświatowej, oraz porównano 
wydatki na oświatę z  wymienionymi wcześniej dwiema zmiennymi. Zestawienie 
tych danych zawiera tab. 2. Dane oraz wyniki obliczeń tam przedstawione pozwa-
lają na wyciągnięcie wniosków na temat relacji między wybranymi elementami do-
chodów i wydatków JST. Zbiorczo w każdej analizowanej grupie w  latach 1999- 
-2012 wydatki oświatowe przekroczyły wpływy z subwencji oświatowej. Co więcej, 
w przypadku miast na prawach powiatu wydatki na oświatę przekroczyły całkowite 
wpływy z subwencji ogólnej, co można uznać nie tylko za wytłumaczenie, dlaczego 
subwencje nie są rozwojowe, ale także dlaczego w ich przypadku zanotowano sto-
sunkowo nieduże przełożenie dochodów własnych na inwestycje.

Można domniemywać, że część z nich przeznaczona została na oświatę. Z ko-
lei tam, gdzie wydatki oświatowe nie pochłaniały całej kwoty subwencji ogólnej, 
czyli w powiatach (ziemskich), zauważyć można statystycznie istotny związek sub-
wencji z wydatkami inwestycyjnymi. Nie jest on zauważalny wprawdzie w woje-
wództwach, które mają zbliżoną sytuację do powiatu, ale prawdopodobnie dlatego,
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Tabela 2. Wybrane elementy dochodów i wydatków 4 grup podmiotów w latach 1999-2012 (mln zł)

Gminy
Rok

Miasta na prawach powiatu

Sog Osw Woś Woś-Osw Woś-Sog Sog Osw Woś Woś-Osw Woś-Sog

1 2 3 4 (3-2) 5 (3-1) 6 7 8 9 10 (9-8) 11 (9-7)

24 649 18 101 24 340 6 239 –309 2012 13 280 12 296 12 296 4 798 3 814

23 268 16 953 23 488 6 535 220 2011 12 483 11 475 11 475 4 429 3 421

22 676 16 230 22 627 6 396 –49 2010 11 804 10 733 10 733 4 481 3 410

21 989 15 494 20 948 5 454 –1 041 2009 11 302 10 193 10 193 4 210 3 101

19 914 14 481 20 370 5 889 457 2008 10 201 9 336 9 336 4 243 3 378

17 866 13 193 18 224 5 032 359 2007 9 327 8 459 8 459 3 888 3 020

16 880 12 526 17 148 4 622 268 2006 8 724 8 020 8 020 3 581 2 877

16 080 12 140 16 211 4 071 131 2005 8 325 7 851 7 851 3 208 2 734

15 821 12 043 15 425 3 382 –396 2004 7 863 7 440 7 440 3 024 2 601

15 218 11 822 14 899 3 076 –319 2003 8 764 7 225 7 225 2 821 1 281

14 701 11 183 14 497 3 314 –203 2002 7 527 6 131 6 131 2 475 1 079

13 508 10 202 12 129 1 927 –1 379 2001 7 838 6 401 6 401 1 763 326

11 669 8 676 12 930 4 254 1 261 2000 6 800 5 578 5 578 2 014 793

10 879 8 446 10 948 2 502 69 1999 5 727 4 628 4 628 1 927 828

Powiaty
Rok

Województwa

Sog Osw Woś Woś-Osw Woś-Sog Sog Osw Woś Woś-Osw Woś-Sog

1 2 3 4 (3-2) 5 (3-1) 6 7 8 9 10 (9-8) 11 (9-7)

10 222 7 993 8 778 785 –1 444 2012 2 506 772 1 159 387 –1 347

10 098 7 758 8 633 875 –1 465 2011 2 499 739 1 031 292 –1 468

9 750 7 360 8 198 839 –1 551 2010 2 942 686 971 285 –1 971

9 212 7 054 7 698 644 –1 514 2009 2 792 658 1 280 621 –1 512

8 073 6 480 7 014 534 –1 059 2008 2 270 613 882 269 –1 389

7 445 5 958 6 603 645 –842 2007 2 116 596 912 317 –1 204

6 840 5 658 6 422 764 –418 2006 2 081 578 985 407 –1 096

6 699 5 542 6 011 469 –688 2005 1 350 564 874 309 –477

6 340 5 138 5 515 377 –825 2004 1 290 461 563 102 –727

6 236 4 834 5 100 266 –1 137 2003 1 510 440 485 45 –1 026

5 963 4 583 5 039 456 –923 2002 1 510 420 480 60 –1 030

6 504 5 062 5 266 204 –1 238 2001 1 582 453 497 44 –1 086

5 989 4 689 4 918 229 –1 071 2000 1 400 424 474 49 –927

4 372 3 242 4 176 934 –196 1999 1 141 235 460 224 –681

Sog – subwencja ogólna, Osw – część oświatowa subwencji ogólnej, Woś – wydatki na oświatę.

Źródło: obliczenia własne na podstawie danych Ministerstwa Finansów, www.mf.gov.pl.
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że większy wpływ miały pozostałe 2 obligatoryjne źródła dochodów, czyli dotacje 
celowe i dochody własne. 

Opisana sytuacja obrazująca powiązanie części oświatowej subwencji ogólnej 
z wpływem całej subwencji na wydatki inwestycyjne stała się przesłanką do prze-
prowadzenia dalszych badań statystycznych. Procedura postępowania była iden-
tyczna do tej, która została przedstawiona i opisana w  tab. 1. Zasadniczą różnicą 
było zastosowanie 4 zmiennych. O ile dwie pierwsze pozostały bez zmian, o  tyle 
trzecia podzielona została na 2 składowe: dochody z tytułu subwencji oświatowej 
oraz dochody z pozostałych części subwencji łącznie. W przedstawionym wcześniej 
wzorze dołożono jeden człon. Przyjął on następującą postać: 

yT = Bo + Bx1T + Bx2T + Bx3T + Bx4T + eT, przy czym:

–– y, x1, x2, B, e pozostają bez zmian; x3 to wpływy z tytułu subwencji oświatowej, 
–– x4 to wpływy z pozostałych części subwencji ogólnej. 

Zbiorcze zestawienie wyników analiz zawarto w tab. 3. Również w tym przy-
padku ze względu na wysoką korelację między zmiennymi zastosowano korektę 
metodą grzbietową. Wartości skośności i kurtozy były na poziomie akceptowalnym 
dla metody regresji.

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

Analizowana 
grupa

Parametr
B1

Parametr
B2

Parametr
B3

Parametr
B4

Skorygowane R2 F (p < .001)

Gminy (bez 
mnpp) – 0,52* – 0,39 0,83 F(2,11) = 32,34

Miasta na 
prawach 
powiatu

0,72** 0,25 – – 0,85 F(2,11) = 39,12

Powiaty 0,32 – 0,50 – 0,64 F(2,11) = 12,53***
Województwa 
samorządowe 0,35** 0,53** – 0,21 0,91 F(3,10) = 44,99

Współczynniki B są standaryzowane; skorygowane R2 – miara dopasowania modelu; – parametr 
nie spełnił kryterium F > 1.0 wprowadzenie do modelu; F – statystyka Fisher-Snedecora; *p < .05,  
**p < .001, p*** < .01.

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych Ministerstwa Finansów www.mf.gov.pl i  Banku 
Danych Lokalnych www.stat.gov.pl/bdl/.

Wyniki analiz statystycznych zawartych w  tab. 3 potwierdzają tendencje za-
obserwowane i przedstawione wcześniej. Część oświatowa subwencji ogólnej we-
szła do modelu tylko w przypadku powiatów, jednak tam problem współliniowo-
ści pomiędzy dochodami własnymi a częścią oświatową subwencji mógł być zbyt 
poważny, aby zastosowana metoda statystyczna była wystarczająco efektywna. 
W gminach i województwach samorządowych do modelu weszły wpływy z części 
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subwencji ogólnej określonej jako „pozostałe” (poza częścią oświatową). Jednak ich 
wielkość nie była na tyle znacząca, by były istotne statystycznie. W przypadku miast 
na prawach powiatu nie zaobserwowano żadnych zmian w stosunku do pierwotnych 
obliczeń, co ze względu na wysokość wydatków na oświatę, które przekraczają cał-
kowite wpływy z  subwencji, było rozwiązaniem przewidywanym już po analizie 
samych wielkości liczbowych. 

5.	Wnioski oraz uwagi końcowe

Celem artykułu było określenie przyczyn, z powodu których subwencje ogólne mają 
znikomy wpływ na wydatki inwestycyjne. Po przeanalizowaniu danych i wyników 
obliczeń można przyjąć, że powodem jest niekorzystna relacja wydatków oświato-
wych do dochodów z tytułu subwencji oświatowej, które w każdym analizowanym 
roku dla każdego rodzaju podmiotów były wyższe niż wpływy, a  w  miastach na 
prawach powiatu i w połowie lat dla gmin wyższe od całkowitych wpływów z tytu-
łu subwencji ogólnej. W powiatach, w których wydatki oświatowe nie pochłaniały 
całej kwoty wynikającej z subwencji, powiązanie wydatków inwestycyjnych z do-
chodami z jej tytułu było statystycznie istotne, jednak tylko, gdy subwencja ogólna 
analizowana była łącznie. Gdy rozdzielono ją na 2 składowe, nie można już przepro-
wadzić wnioskowania statystycznego. 

Z  powyższych rozważań nie należy wyciągać wniosku, że kwota subwencji 
oświatowej powinna zostać bezwzględnie zwiększona do wysokości wydatków lub 
że powiązanie wydatków i dochodów na oświatę powinno mieć charakter sztyw-
ny jak w przypadku dotacji celowych. Decyzja taka byłaby błędna, bo np. w dość 
niejednorodnej grupie powiatów czy województw są jednostki, dla których opisy-
wana sytuacja jest odwrotna od zaobserwowanej dla całej populacji. W powiecie 
pilskim w  roku 2012 dochody z części oświatowej subwencji ogólnej były o bli-
sko 6 mln wyższe niż wydatki oświatowe w działach 801 (Oświata i wychowanie) 
i 854 (Edukacyjna opieka wychowawcza); w powiecie jarocińskim o 3 mln, a lubiń-
skim o blisko 2 mln, podobnie w województwie zachodniopomorskim – o prawie  
1,5 mln zł. Gdyby dochody z subwencji oświatowej mogły być przeznaczane tylko 
na wydatki oświatowe, wymienione jednostki musiałyby wspomniane kwoty zwró-
cić do budżetu państwa.

Odwołując się do tytułu oraz celu artykułu, należy stwierdzić, że dochody z ty-
tułu subwencji nie przekładają się na rozwój3, gdyż w całości lub w zdecydowanej 
większości przeznaczane są na wydatki oświatowe, które w ok. 96-97% są wydatka-

3 Zagadnieniem wykraczającym poza ramy artykułu jest odpowiedź na pytanie, czy subwencje 
w ogóle powinny być przeznaczane na inwestycje. Odkąd w życie weszły przepisy ustawy o finan-
sach publicznych z 2009 r. nakładające na JST rygory budżetowe związane z równoważeniem budżetu 
bieżącego oraz z  indywidualnymi limitami zadłużenia, każde wpływy, które można przeznaczyć na 
inwestycje, stają się niezwykle istotne.
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mi bieżącymi. Aby subwencja ogólna miała charakter rozwojowy, weryfikacji powi-
nien ulec charakter oraz kryteria przyznawania subwencji, zarówno części oświato-
wej, jak i pozostałych dwóch obligatoryjnych części. 
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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.
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