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Wstep

Publikacja Finanse publiczne zostata wydana w ramach Prac Naukowych Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wroctawiu. Poszczegdlne jej czgéci stanowia dorobek
pracownikéw naukowych najbardziej liczacych si¢ w Polsce o§rodkow naukowych.
Przedstawione opracowania odnosza si¢ do calego spektrum probleméw naukowo-
-badawczych zwigzanych z finansami publicznymi i polityka fiskalng. Poszczegdlni
autorzy prezentuja wyniki swoich badan teoretycznych i empirycznych w zakresie
zarzadzania dochodami i wydatkami budzetu centralnego oraz budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego, w kontekscie zarowno reformy finansow publicznych,
reformy systemu emerytalnego, pomocy publicznej, jak i teoretycznych podstaw re-
alizacji wyznaczonych celow przez narzedzia polityki fiskalne;j.

Niniejsza publikacja jest adresowana do $rodowisk naukowych i studentow
wyzszych uczelni oraz osob, ktore w praktyce gospodarczej maja stycznosc ze stro-
ng dochodowg lub wydatkowa polityki fiskalne;j.

Poszczegolne fragmenty ksigzki byly recenzowane przez profesorow uniwer-
sytetow, w wigkszosci kierownikow katedr finansow, katedr ekonomii oraz poli-
tyki ekonomicznej, ktorym chciatbym podziekowac¢ za rzetelne recenzje. Sktadam
roOwniez wyrazy uznania pracownikom Katedry Ekonomii i Polityki Ekonomiczne;j
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu oraz pracownikom Wydawnictwa za
wiele wysitku i zaangazowanie, dzigki ktoremu powstata ta publikacja.

Mam glebokie przekonanie, ze ksigzka Finanse publiczne, ktdrg oddajemy
w Panstwa rece, bedzie inspiracjg do dalszych badan i dociekan naukowych oraz do
powstania rownie inspirujacych opracowan w przysziosci.

Jerzy Sokotowski
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SKUTECZNOSC MECHANIZMU
SUBWENCJONOWANIA W WYROWNYWANIU
SYTUACJI DOCHODOWEJ GMIN

EFFECTIVENESS OF THE SUBSIDIZING MECHANISM
IN EQUALIZING THE INCOME SITUATION
OF MUNICIPALITIES

DOI: 10.15611/pn.2016.451.40

Streszczenie: Podstawowym zrodtem dochoddéw gminy sa dochody wtasne, ktore $wiadcza
o0 jej samorzadnos$ci i samodzielnosci. Jednak zréznicowanie poziomu dochodow wiasnych
w poszczegdlnych gminach jest duze i czesto zdarza si¢, ze w oparciu o t¢ grupe dochodow
jednostka samorzadowa nie jest w stanie realizowa¢ swoich zadan. Mechanizm subwencjo-
nowania jest nie tylko wsparciem finansowym dla mniej zamoznych JST, ale ma tez na celu
zmniejszenie dysproporcji w dochodach samorzadow i stuzy rozwojowi spoteczno-gospodar-
czemu regionow. Dotychczasowe wyrdwnywanie sytuacji dochodowej gmin poprzez system
subwencji bywa niekiedy kontrowersyjne, a zmiany w zakresie konstrukcji subwencji oraz
algorytméw wyliczania poszczegdlnych jej kwot nie przynosza zadowalajacych efektow. Ce-
lem artykutu jest ocena skutecznosci subwencji wyréwnawczej i rtownowazacej (ktore stano-
wia wlasciwy element mechanizmu wyréwnawczego subwencji) w procesie wyrownywania
poziomu dochodow wybranych gmin wojewddztwa mazowieckiego w latach 2008-2014.

Stowa kluczowe: subwencja, sytuacja dochodowa gminy, mechanizm subwencjonowania.

Summary: The amount of own revenues in municipal budget reflects on its autonomy and
financial independence. However, the differences in the level of own income in particular mu-
nicipalities are large and it often happens that local government units are not able to perform
their tasks on the basis of this group of incomes. Subsidy mechanism is not only financial
support for less affluent local governments, but it was created to reduce the disparities in the
income situation of local governments. The existing equalization of income situation of the
municipalities through a system of subsidies is sometimes controversial, and changes in the
structure of subsidy and algorithms for its calculation do not bring satisfactory results. The
aim of this article is to assess the effectiveness of compensatory and balancing subsidies
(which are the part of the compensation mechanism of subsidy) in the process of income
convergence of selected municipalities of Mazowieckie province in the period 2008-2014.

Keywords: subsidy, non earmarked grants, income situation of municipality.
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1. Wstep

Subwencjonowanie JST stanowi nicodlgczny element systemu finansow publicz-
nych w Polsce. Nie jest ono powszechne i ogolnie stosowane w innych europej-
skich panstwach, jednak wystepuje w Danii, Estonii, Finlandii, Norwegii, Hiszpa-
nii, Szwecji, Szwajcarii, Turcji i na Wegrzech [http://www.oecd.org/tax/federalism/
oecdfiscaldecentralisationdatabase. htm#C_4].

W Polsce subwencja ogolna dla gmin sktada si¢ z trzech czesci: wyrownawczej,
rownowazacej 1 oswiatowej. Celem kazdej jest wspieranie finansowe ubozszych sa-
morzadoéw i tym samym umozliwienie im sprawniejszej realizacji zadan. Zadaniem
subwencji oswiatowej jest wsparcie finansowe dla realizacji zadan z zakresu o$wia-
ty, edukacji i wychowania, stad niekiedy traktowana jest jako specyficzna forma
dotacji.

Szczegoblna role przypisuje si¢ czgsciom wyrdéwnawczej 1 rOwnowazacej, ktore
w swym zalozeniu (i nazwie) powinny stuzy¢ wyrownywaniu poziomu dochodow
w gminach 1 zwickszeniu konwergencji gmin ubozszych do tych o lepszej sytuacji
dochodowej. Dodatkowym elementem systemu subwencjonowania, gtosno kryty-
kowanym, sa wptaty do budzetu panstwa uiszczane przez te JST, ktore na podstawie
wysokosci wskaznika dochodow podatkowych uznane sg za ,,najzamozniejsze”.

Strukture mechanizmu subwencjonowania przedstawia rys. 1.

Czesé podstawowa
subwengji
réwnawczej

Czes¢ wyréwnawcza
subwencji ogélnej
Czesé uzupelniajaca
subwengji
vyréwnawczej

—_—

Czesé réwnowazgca

Subswencialogdina subwencji ogélnej

Mechanizm
subwencjonowania

Whlaty do budietu

panstwa na rzecz
subwengji
réwnowazacej

Czes¢ oswiatowa
subwengji ogéInej

Rys. 1. Struktura mechanizmu subwencjonowania gmin

Zrodto: opracowanie wiasne.

Kazdy z przedstawionych elementow ma na celu konwergencje dochodowa
gmin ubozszych do tych zamozniejszych. Wptaty do budzetu panstwa ,,uszczupla-
ja” pule dochodéw gmin uznanych przez ustawodawce za najzamozniejsze, z kolei
czg$¢ podstawowa subwencji wyrownawczej wzmacnia sytuacje dochodowa gmin
najbiedniejszych.

Niestety, oba te elementy subwencjonowania budza kontrowersje i nie w pelni
realizujg swoje zadanie.
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Subwencje¢ ogolna charakteryzuja nastgpujace cechy [Hanusz i in. 20006, s. 228,
229; Ofiarski 2011, s. 94; Guziejewska 2007, s. 71]:

» stanowi formg redystrybucji srodkow pieni¢znych z budzetu panstwa,

* jako transfer z budzetu panstwa realizuje zasady subsydiarnosci i adekwatno$ci
zawarte w Konstytucji RP oraz dokumentach UE ratyfikowanych przez Polske,

e uzupehia dochody wybranych JST,

» stanowi zrodto selektywnego wspierania tych gmin, ktore majg ograniczony do-
step do zrédet dochodéw wlasnych — dotyczy to przede wszystkim wptat pobie-
ranych od zamozniejszych gmin, majacych na celu powigkszenie puli srodkow
budzetu panstwa przekazywanych w formie subwencji,

* jest instrumentem, ktory powinien utatwic¢ utrzymanie biezacej ptynnosci JST,

* nie jest skierowana na dofinansowanie lub finansowanie realizacji konkretnego
celu.

Na zasadnos¢ wystepowania dochodow transferowych w budzetach JST, w tym
subwencji, wskazuje M. Jastrzebska [2012, s. 116]. Wsrdd argumentdéw przemawia-
jacych za stosowaniem tego rodzaju §wiadczen wymienia przede wszystkim nierow-
nos$ci finansowe wynikajace z decentralizacji wydatkowej oraz nieréwnosci w sytu-
acji spoteczno-gospodarczej JST.

Celem artykutu jest ocena skuteczno$ci wyrownywania sytuacji dochodowe;j
gmin (mierzonej wysoko$cig dochodow wilasnych per capita) w gminach woje-
wodztwa mazowieckiego w latach 2008-2014!, czyli od momentu wprowadzenia
zmian w algorytmach wyznaczajacych wysokos¢ kwoty podstawowej subwencji
wyrownawczej, do obowiazujacej od 2004 r. ustawy o dochodach JST [Ustawa z 13
listopada 2003].

2. Metodologia badan

Wyréwnywanie sytuacji dochodowej gmin przez kwoty subwencji mozna rozpatry-
wac w dwoch aspektach.

1. Wyréwnywanie biezace, dotyczace konkretnego roku, w ktorym subwencja
zostala przyznana gminie. Wowczas pytanie o skuteczno$¢ subwencji w wyréwny-
waniu sytuacji dochodowej brzmi: ,,W jakim stopniu subwencja zmniejszyta zrdzni-
cowanie poziomu dochodow per capita w gminach w danym roku?”

2. Wyréwnywanie dynamiczne, ktore jest procesem zmniejszania dysproporcji
w dochodach gmin z roku na rok. W tym przypadku pytanie o skuteczno$¢ subwen-
¢ji brzmi: ,,W jakim stopniu mechanizm subwencji zmniejsza zréznicowanie w sy-
tuacji dochodowej gmin na przestrzeni lat?”.

Analizujac skuteczno$¢ mechanizmu wyréwnawczego w wyrownywaniu sytu-
acji dochodowej badanych gmin, skupiono uwage na tzw. biezacym wyrownywaniu

! Brak danych o uzyskanych dochodach wtasnych gmin uniemozliwit poszerzenie analizy o rok
2015.
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oraz na tym, czy mechanizm subwencjonowania zmniejsza dysproporcje dochodo-
we gmin w badanych latach.

Sytuacja dochodowa badanych gmin to przede wszystkim warto$¢ rzeczywi-
stych dochodow wlasnych generowanych przez gminy. Sg one czg¢sto pomniejszo-
ne o kwoty wynikajace z niezastosowania goérnych stawek podatkéw czy udzielo-
nych ulg i zwolnien podatkowych. Nalezy jednak pamigtaé, ze wiadze gminy maja
pele prawo do stosowania wladztwa podatkowego w ustawowo wyznaczonych
granicach. Kierujac si¢ szeroko pojetym interesem mieszkancoOw oraz gminy jako
jednostki samorzadowej, decyduja one o wysokosci wptywow z tytulu niektdrych
podatkow i1 optat. Mozna kwestionowac teze, ze subwencja ma za zadanie wyrow-
nywac sytuacje dochodowa gminy, bedacg rezultatem biezacej polityki finansowe;j
wiadz gminy, ale nie zapominajmy, iz wtadztwo podatkowe jest jednym z wazniej-
szych przejawow decentralizacji finansow publicznych.

W celu oceny rzeczywistej sytuacji dochodowej oraz skutecznosci subwencji
wyréwnawczej i rownowazace] w wyrownywaniu poziomu dochodéw gmin wy-
liczono wskaznik rzeczywistej sytuacji dochodowej gmin przed otrzymaniem sub-
wencji wyréwnawczej i rownowazacej (DW) oraz po jej otrzymaniu (DWs):

rzeczywiste dochody wlasne

liczba mieszkaricow faktycznie zamieszkatych na terenie gminy’

bW rzeczywiste dochody wtasne + subwencja wyréwnawcza i r6wnowazgca
S =

liczba mieszkancéw faktycznie zamieszkatych na terenie gminy

W celu oceny skutecznosci subwencji wyrownawczej i rownowazacej w wyrow-
nywaniu sytuacji dochodowej gmin obliczono oraz dokonano analizy wspotczynni-
ka zmiennosci charakteryzujacego zmienno$¢ sytuacji dochodowej gmin w poszcze-
gblnych grupach algorytmicznych oraz w calej probie badawczej.

Z uwagi na to, iz cze$¢ oSwiatowa subwencji przyznawana jest wedtug innych
zasad (typ i rodzaj placowek oswiatowych, szkdt na terenie JST, liczba ucznidw
w tych szkotach i placowkach, stopnie awansu zawodowego nauczycieli, inne oko-
licznosci, ktore minister uzna za istotne, wydajac rozporzadzenie regulujace po-
dziat kwoty subwencji o§wiatowej), a jej kwota nie zalezy od wysoko$ci poziomu
dochodéw gminy, potraktowano ja jako specyficzng ,,dotacj¢” z budzetu panstwa
na realizowanie zadan jedynie z zakresu o$wiaty i wychowania. Wplywa ona na
zwiekszenie generowanych przez gming dochoddw, jednak podstawa jej wyliczenia,
a takze specyfika wydatkowania — celowa — powoduja, iz nie zostata ona uznana, na
potrzeby artykutu, jako element wyrownujacy sytuacje dochodows.

Probe badawcza stanowily wszystkie gminy wojewddztwa mazowieckiego
(314), a kryterium podziatu gmin w przedzialy algorytmiczne byt ustawowy wskaz-
nik dochodow podatkowych G.

Liczebnos¢ gmin w poszczeg6lnych latach i grupach algorytmicznych przedsta-
wia tab. 1.



Skutecznos¢ mechanizmu subwencjonowania w wyrownywaniu sytuacji dochodowe;... 501

Tabela 1. Liczebno$¢ gmin w przedziatach algorytmicznych w latach 2008-2014

Mg:giiiiiny 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
I 52 59 40 41 45 41 25
I 160 154 167 163 159 163 169
1 28 31 32 34 34 36 40
v 54 44 51 50 48 47 52
v 20 26 24 26 28 27 28

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie [www.mf.gov.pl].

Tabela 2. Algorytmy wyznaczania kwoty podstawowej, czg$ci wyrdéwnawczej, subwencji ogolnej
oraz wptat do budzetu panstwa

Wyszczegodlnienie Przedziat algorytmiczny Algorytm
Prawo do otrzymania | G <40% Gg Kp =L-[99%(40% Gg — G) +41,97% Gg]
subwencji 40% Gg<G<75% Gg Kp =L-[83%(75% Gg — G) + 12,92% Gg]

75% Gg<G<92% Gg | Kp=L[76%(92% Gg — G)]
92% Gg<G<150% Gg |Kp=0

Obowiazek wplat 150% Gg < G<200% Gg | Kw = L-20%(G — 150% Gg)
200% Gg < G<300% Gg | Kw=L-[10% Gg + 25%(G — 200% Gg)]
G >300% Gg Kw=L[35% Gg + 30%(G — 300% Gg)]

Kp — kwota podstawowa; Kw — kwota wplaty; L — liczba mieszkancow gminy; G — wskaznik do-
chodow podatkowych gminy; Gg — wskaznik dochodow podatkowych ogédtu gmin w Polsce.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie ustawy o dochodach JST [Ustawa z 13 listopada 2008].

Ustawowy wskaznik G klasyfikuje gminy w nastgpujace przedziaty algoryt-
miczne (tab. 2), do ktérych przypisany jest konkretny wzor wyznaczajacy kwoty
czesci podstawowej subwencji wyroOwnawczej. Jego konstrukcja powoduje, ze gmi-
nom o najnizszym wskazniku G przyznawana jest najwyzsza kwota subwencji i,
analogicznie, gminom ,,zamozniejszym’ — nizsza.

3. Wyniki badan

Kwoty subwencji ogolnej stanowia znaczny procent w dochodach ogdtem w budze-
tach gmin. Analizujac jej warto$ci nominalne, mozna dostrzec, ze nastgpuje corocz-
ny wzrost poszczegolnych czesci subwencji ogélnej. Mimo iz subwencja oswiatowa
nie jest elementem poddanym badaniu, warto wspomnieé, ze ta czg$¢ subwencji
ogolnej jest zdecydowanie najistotniejszym zrodlem dochodow z puli subwencji
ogolnej. Od 2004 r. udziat subwencji oswiatowej w kwocie subwencji ogélnej wyno-
si prawie 80%. Na drugim miejscu w strukturze subwencji ogolnej dla gmin znajduje
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si¢ kwota subwencji wyrownawczej. Jej udzial jest znacznie mniejszy niz subwencji
oswiatowej, jednak takze charakteryzuje si¢ tendencja wzrostowa (na podstawie in-
formacji o uzyskanej subwencji ogolnej i jej czeSciach z banku danych lokalnych).

Negatywng cechg subwencji wyréwnawczej jest jej brak powigzania z pozio-
mem dochodow panstwa. Oznacza to, iz wzrost dochodow budzetu panstwa nie
wplywa na zwigkszenie kwot tego transferu do budzetow gminnych. Z kolei uzalez-
nienie kwoty podstawowej tylko od wysokosci wskaznika Gg (ukazujacego prze-
cigtny poziom dochodéw gmin) powoduje, iz wraz z jego spadkiem zmniejszac si¢
tez bedzie wsparcie finansowe dla gmin najubozszych. Paradoksalnie, w sytuacji,
gdy te gminy beda potrzebowaty wickszego wsparcia, kwoty transferu bedg malaty,
zamiast rosna¢. Oczywiscie, fakt spadku dochodéw podatkowych gmin nie musi ko-
respondowac z pogarszajacg si¢ sytuacja finansowa panstwa, ktorego dochody moga
w danym czasie rosng¢ [Hanusz i in. 2009, s. 217].

Pierwszym etapem badan byto okreslenie sytuacji dochodowej badanych gmin
znajdujacych si¢ w poszczegdlnych przedziatach algorytmicznych. W tym celu wy-
liczono $rednig harmoniczng dla wskaznikow DW i DWs, co przedstawia tab. 3.

Tabela 3. Srednia warto$¢ dochodéw whasnych per capita gminy przed oraz po zastosowaniu
mechanizmu wyréwnawczego (2008-2014)

Wyszczegolnienie | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 [ 2014

I przedziat algorytmiczny

Dw 613,86 | 603,04 | 512,46 | 580,75 620,25 | 656,87 | 698,38

DWs 1202,56 | 1312,69 | 1261,31 | 131491 | 1362,11 | 145741 | 1534,35
II przedziat algorytmiczny

Dw 753,84 | 77895 | 712,27 | 780,13 871,80 | 942,76 998,11

DWs 114548 | 126795 | 1217,46 | 1277,03 | 1379,66 | 147791 | 1536,21
111 przedziat algorytmiczny

Dw 931,22 | 1176,51 | 1224,18 | 1243,07 | 1288,87 | 1413,04 | 1450,44

DWs 1039,66 | 1348,44 | 1385,61 | 1394,35 | 1457,86 | 1590,89 | 1664,01
IV przedziat algorytmiczny

DwW 1637,37 | 1555,64 | 1551,75 | 1643,22 | 1736,51 | 1845,70 | 1938,96

DWs 1677,71 | 1578,81 | 1597,21 | 1680,68 | 1761,71 | 1872,47 | 1980,01
V przedziat algorytmiczny

DwW 2945,66 | 2573,26 | 269248 | 2767,79 | 2815,42 | 3068,86 | 3270,31

DWs 2829,58 | 2575,43 | 2694,00 | 2768,54 | 2816,51 | 3070,22 | 3271,51

Zrodto: obliczenia wlasne.

Mozna zauwazy¢, ze w latach 2008-2014 wsrdéd gmin z 1 grupy algorytmicz-
nej $redni poziom dochoddéw po zastosowaniu mechanizmu wyréwnawczego (D Ws)
w przeliczeniu na jednego mieszkanca zwigkszyt si¢ do§¢ znacznie w poroéwnaniu
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do wartosci wskaznika DW. Wzrost dochodéw w przeliczeniu na 1 mieszkanca wy-
niost srednio: w 2008 1. 0 95,90%, w 2009 1. — 0 117,68%, w 2010 r. — 0 146,13%,
w 2011 r. — 0 126,42%, w 2012 r. — 0 119,61%, w 2013 — o0 121,87%, w 2014 r.
—0 119,70%. Zwazywszy, ze gminy z | grupy algorytmicznej sa uznane przez usta-
wodawce za jednostki ,,najbiedniejsze”, to mechanizm wyréwnawczy w istotny spo-
sob wptynal na poprawe ich sytuacji dochodowej. Najbardziej zauwazalne jest to
w 2010 r., kiedy kwoty naleznej subwencji osiggnety najwyzsza warto$¢ w badanym
okresie. Bylo to rezultatem pogorszenia si¢ sytuacji dochodowej gmin w 2008 r.
w wyniku kryzysu gospodarczego.

W przypadku gmin II przedzialu algorytmicznego takze zanotowano istotny
wzrost dochodoéw per capita po zastosowaniu mechanizmu wyrownawczego (DWs)
W 2008 r. nastgpito zwigkszenie puli dochodow (DWs) w odniesieniu do poziomu
dochodéw wlasnych (DW) o 51,95%, w 2009 r. — 0 62,78%, w 2010 r. — 0 70,93%,
w 2011 1. — 0 63,69%, w 2012 . — 0 58,26%, w 2013 1. — 0 56,76% , w 2014 . —
0 53,91%. Majac na uwadze konstrukcj¢ subwencji wyréwnawczej, zwlaszcza jej
podstawowej cze$ci, mniejszy przyrost w poziomie dochodéw (mierzonych wskaz-
nikiem DWs) w tej grupie jest zrozumiaty. Gminy uznane za ,,zamozniejsze” otrzy-
muja mniejsze wsparcie finansowe z budzetu panstwa. Podobnie jak w przypadku
gmin z | przedziatu algorytmicznego, gminy z Il grupy otrzymaty najwyzsze wspar-
cie w postaci subwencji w 2010 r., od tego czasu zauwazalna jest tendencja spadko-
wa.

W ostatniej grupie gmin, ktére otrzymuja cze$¢ podstawowa subwencji wy-
roOwnawczej, nastapit niewielki przyrost dochodow per capita. Wyniost on $rednio
w 2008 r. 11,64%, w 2009 r. — 14,61%, w 2010 r. — 13,19%, w 2011 r. — 12,17%,
w2012 1. — 13,11%, w 2013 r. — 12,59%, w 2014 r. — 14,72% w pordéwnaniu do sy-
tuacji dochodowej mierzonej wskaznikiem DW.

Gminy z IV przedziatlu algorytmicznego nie otrzymujg czesci podstawowe;j, stad
ich zmiana w sytuacji dochodowej wywotana jest jedynie kwotami subwencji uzu-
petniajacej i rtOwnowazacej. Zanotowany w tych gminach przyrost poziomu docho-
déw wyniost srednio 2% rocznie.

Pozostate gminy, ktére poddano badaniu, to te, ktére dokonuja wptat do budzetu
panstwa. W wyniku tej formy mechanizmu wyréwnawczego ich sytuacja docho-
dowa ulegta pogorszeniu, aczkolwiek nadal ich poziom dochodow w przeliczeniu
na 1 mieszkanca jest najwyzszy w catej probie badawczej. W gminach z V grupy
algorytmicznej zanotowano spadek poziomu dochodéw nominalnych (mierzonych
wskaznikiem DWs) w poréwnaniu do poziomu dochodow przed zastosowaniem
mechanizmu wyréwnawczego (mierzonego wskaznikiem DW) w 2008 r. o 3,94%.
W kolejnych latach zanotowano juz nizszy ubytek w dochodach, nieprzekraczajacy
0,1%.

Fakt zmiany w sytuacji dochodowej gmin po zastosowaniu mechanizmu wyrow-
nawczego jest oczywisty. Kwoty subwencji wyr6wnawczej i rownowazacej maja na
celu zwigkszenie puli dochodow, a wptaty do budzetu panstwa — jej uszczuplenie.
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Istotne sg jednak zbadanie i ocena skutecznosci tych transferow w wyrownywaniu
sytuacji dochodowej badanych gmin.

Skuteczno$¢ mechanizmu wyrownawczego w wyrdéwnywaniu sytuacji docho-
dowej analizowanych gmin mozna okresli¢, badajac zmiane wspdlczynnika zmien-
nosci wskaznikow DW i DWs w badanych latach. Kwoty subwencji wyrdwnawczej
oraz rOwnowazgcej powinny przyczynic si¢ nie tylko do poprawy sytuacji dochodo-
wej badanych gmin z I, 11 i III przedziatu algorytmicznego, ale takze spowodowac
zmniejszenie typowego obszaru zmiennos$ci wskaznika rzeczywistej sytuacji docho-
dowej (DWs) wsrdod gmin z poszezegolnych przedziatow w stosunku do wspotezyn-
nika zmiennos$ci wskaznika DW.

Wspotczynniki zmiennosci, ktore informuja o tym, jak zréoznicowana jest sytu-
acja dochodowa badanych gmin (wskazniki DW oraz DWs), przedstawia tab. 4.

Tabela 4. Wspotczynnik zmiennosci DW i DWs w latach 2008-2014

Wyszczegolnienie| 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014
I przedziat algorytmiczny

Dw 19,09 18,89 32,87 30,99 22,50 20,36 21,00

DWs 12,79 9,59 13,53 13,78 10,60 8,87 10,36

Roznica -6,30 -9,31 —-19,34 -17,21 -11,90 -11,49 —-10,64
II przedziat algorytmiczny

Dw 38,71 31,28 41,30 30,27 22,05 21,26 22,58

DWs 25,52 16,75 21,96 15,82 12,17 11,15 11,84

Roéznica -13,20 —-14,53 —-19,34 —14,45 9,87 -10,10 -10,75
III przedziat algorytmiczny

DwW 50,06 40,99 40,99 37,85 32,96 28,006 28,91

DWs 42,83 34,97 35,51 32,79 27,30 23,46 22,60

Réznica 7,23 6,01 5,48 5,06 5,66 ~4,60 6,31
IV przedziat algorytmiczny

Dw 82,39 25,47 25,01 18,50 26,27 18,88 18,98

DWs 81,86 25,32 23,52 17,44 26,39 18,98 18,36

Roznica -0,53 -0,15 -1,49 -1,06 0,12 0,10 0,63
V przedziat algorytmiczny

Dw 28,03 31,92 27,85 29,84 27,90 32,78 32,79

DWs 29,16 31,87 27,83 29,84 27,90 32,76 32,78

Roéznica 1,13 —0,06 -0,02 0,00 0,01 -0,02 0,01

Zrodto: opracowanie wiasne.

Skutecznos¢ mechanizmu wyréwnawczego powinna by¢ zilustrowana zmniej-
szajacymi si¢, z roku na rok, wartosciami wspotczynnika zmiennosci DWs. Zroz-
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nicowanie sytuacji dochodowej w badanych gminach powinno tez zmniejszac sig¢
z biegiem czasu. Przyjmujac, ze mechanizm wyrownawczy funkcjonuje skutecznie,
to warto§¢ wspotczynnika zmiennosci DWs powinna by¢ jak najnizsza, a rdznica
migdzy wspotczynnikami zmienno$ci DWs i DW powinna przyjmowac jak najwigk-
sza warto$¢ ujemna.

W przypadku gmin z | przedziatu algorytmicznego skuteczno$¢ mechanizmu
wyréwnawczego, mierzona wspotczynnikiem zmiennosci, wskazuje, ze jest ona
bardzo wysoka, w porownaniu ze wskaznikami w pozostatych przedziatach algoryt-
micznych. We wszystkich latach zmniejszyto si¢ zroznicowanie sytuacji dochodo-
wej po przekazaniu kwot subwencji wyrownawczej i rOwnowazacej. Niestety, w po-
szczegblnych latach wielkos$¢ wspotczynnika zmiennosci DWs waha si¢ w granicach
13,78-8,87%, nie wykazujac tendencji wskazujacej na wlasciwa konwergencj¢ do-
chodowg wsrdd gmin I grupy. Analizujac z kolei skuteczno$¢ mechanizmu wyrdéw-
nawczego, nalezy stwierdzi¢, iz jego sita maleje od 2010 r. Réznica migdzy wspot-
czynnikami zmienno$ci DW a DWs zmniejszyta si¢ z 19,34 do 10,64%. Tym samym
skuteczno$¢ mechanizmu wyréwnawczego znacznie stracita na intensywnosci.

Charakteryzujac skutecznos¢ mechanizmu wyrownawczego w gminach II prze-
dzialu algorytmicznego, mozna stwierdzi¢, ze w latach 2008-2010 byta ona dos¢
wysoka, jednak od 2011 r. ulegata stopniowemu ostabieniu. R6znica migdzy wspot-
czynnikami zmiennos$ci DW a DWs zmniejszyta si¢ z 19,34% (2010 r.) do 9,87%
(2012 1.), a nastgpnie nieznacznie wzrosta do 10,75% w 2014 r. W dwoch ostatnich
badanych latach sita, z jaka mechanizm wyréwnawczy zmniejszal dysproporcje
w poziomie dochodow gmin II przedziatu algorytmicznego, pozostaje na zblizonym
poziomie. Mimo ze wartos¢ wspolczynnika zmiennosci DWs w badanym okresie
podlega wahaniom, to mozna zaobserwowac, ze rozwarstwienie sytuacji dochodo-
wej wsrod gmin II grupy jest coraz mniejsze (wspotczynnik zmiennosci DWs wyka-
zuje tendencje malejaca).

Do I grupy algorytmicznej nalezg gminy, ktore wedtug ustawodawcy charak-
teryzuja sie najlepsza sytuacja dochodowa ze wszystkich gmin otrzymujacych czgsé
podstawowa subwencji wyréwnawczej. Tym samym kwoty tej subwencji sa niz-
sze w poréwnaniu z sumami, jakie otrzymywaty gminy z I i Il przedzialu. Réznica
miegdzy wspotczynnikami zmiennosci DWs a DW jest niewielka (nastapit jej spadek
srednio o 5% rocznie). Tym samym skutecznos$¢ subwencji wyrownawczej i rOwno-
wazacej jest bardzo nieznaczna. Niestety nie wykazuje ona trendu malejacego, co
oznacza, ze sita konwergencji dochodowej gmin w tym przedziale waha si¢. Warto$¢
wskaznika zroznicowania sytuacji dochodowej badanych gmin (DWs) w analizo-
wanym okresie maleje. Zauwazyé to mozna przede wszystkim od 2010 r. Swiadczy
to o istotnej roli kwoty subwencji wyrownawczej 1 rownowazacej w niwelowaniu
dysproporcji dochodowych wsérdéd gmin II grupy.

Na mechanizm wyréwnawczy dla gmin z IV przedziatu algorytmicznego sktada-
ja sie jedynie kwoty subwencji rownowazacej oraz kwoty czesci uzupehniajacej sub-
wencji wyrownawczej. Sg to warto$ci stosunkowo niskie, w poréwnaniu z ogétem
kwot mechanizmu wyréwnawczego, jakie otrzymywaty gminy z wczesniejszych
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przedziatow algorytmicznych. Z tego wzgledu nie powoduja one istotnych zmian
w warto$ciach wspolczynnika zmiennosci. Od 2008 r. wspotczynnik zmiennosci
(DWs) podlega wahaniom: w latach 2008-2011 charakteryzowat si¢ tendencjg spad-
kowa, nast¢pnie znacznie wzrost (2012 r.), a w kolejnych latach (2013 i 2014) po-
nownie zmalat do poziomu zanotowanego w 2011 r. Niestety, analizujac skutecznos¢
wyrownywania sytuacji dochodowej przez mechanizm subwencjonowania, mozna
zauwazy¢ pewne niepokojace symptomy w tej grupie gmin. W latach 2012 1 2013
zwickszyly si¢ dysproporcje poziomu dochodéw mierzonych wskaznikiem DWs.
Roéznica miedzy wspotczynnikiem zmiennosci DW i DWs byta liczbg dodatnia. Tym
samym, w tych latach mozna zakwestionowa¢ skutecznos¢ mechanizmu subwencjo-
nowania w konwergencji dochodowej gmin badanego przedziatu algorytmicznego.
Skoro kwoty subwencji wyr6wnawczej i rOwnowazacej powinny wyrownywac sy-
tuacje¢ dochodowa wsrdd gmin, to fakt zwigkszenia zréznicowania poziomu docho-
doéw wilasnych per capita, bez wzglgdu na jego wartos$¢, nie powinien wystapic.

Gminy z V przedzialu algorytmicznego, dokonujace wptat na poczet subwencji
rownowazacej, charakteryzuja si¢ dos¢ zroznicowang sytuacjg dochodowa. O tym, iz
system wplat jako mechanizm wyréwnawczy nie spetnia swojej roli, §wiadczy zroz-
nicowanie sytuacji dochodowej (po dokonaniu wptat) w badanych gminach prze-
dziatu V. Uleglo ono niewielkiemu zmniejszeniu w latach 2008, 2011 1 2012. Wérod
tych gmin, podobnie jak w jednostkach poprzedniej grupy algorytmicznej, w latach
2012 1 2013 zwigkszyty si¢ dysproporcje poziomu dochodéw mierzonych wskazni-
kiem DWs, a r6znica miedzy wspotczynnikiem zmiennosci DW i DWs byla liczba
dodatnig. Swiadczy to o zahamowaniu procesu konwergencji dochodowej gmin z V
grupy algorytmicznej i nieskutecznym wyréwnywaniu sytuacji dochodowe;.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze kwoty subwencji wyréwnawczej i rowno-
wazacej wplywaja na zmniejszanie dysproporcji dochodowych wsrdod gmin wigk-
szosci przedziatéw. Niestety, tempo, z jakim nastgpuje proces wyrdwnywania si¢
sytuacji dochodowej, jest wolne.

Analizujac sytuacje dochodowa wsrdd gmin poszezegdlnych przedziatow algo-
rytmicznych, mozna uzna¢, ze mechanizm wyréwnawczy nie funkcjonuje wiasciwie
i nalezy rozwazy¢ jego dalszg modyfikacje.

Tabela 5. Wspotczynnik zmiennosci DW i DWs dla catej proby badawczej w latach 2008-2014

Wyszczegodlnienie 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
DW 111,00 79,88 88,21 81,22 75,75 75,65 73,62
DWs 66,93 38,85 41,76 40,44 38,16 38,82 40,60
Roéznica —44,07 | 41,04 | 46,46 | 40,78 | 37,59 | -36,83 | -33,03

Zrodto: opracowanie wlasne.

Badajac skuteczno$¢ mechanizmu wyrownawczego dla catej proby 314 gmin,
mozna zauwazy¢, ze jego zastosowanie prowadzi do wyroOwnywania sytuacji do-
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chodowej wsrod gmin (tab. 5). Wspotczynnik zmiennosci DWs w kolejnych latach
jest nizszy od wartosci wspotczynnika DW prawie o 50%. Na tej podstawie mozna
stwierdzi¢, iz zachodzi proces konwergencji dochodowej w analizowanych gmi-
nach, jednak sita, z jaka oddzialuje mechanizm wyréwnawczy, maleje od 2010 r.
To, z kolei, $wiadczy o stabnacej funkcji subwencji jako narzedzia wyréwnujacego
sytuacje dochodowa gmin.

4. Zakonczenie

Sytuacja dochodowa gminy ksztattowana jest wieloma czynnikami. Wsrdd nich
mozemy wyr6zni¢ determinanty bezposrednie (stricte finansowe) i posrednie, ktore
wplywajg na powigkszenie zasobu czynnikéw bezposrednich. Sg to m.in.: kompe-
tencje, kwalifikacje 1 postawy wladz gminy, stosowanie ulg i zwolnien w uiszcza-
niu $wiadczen podatkowych przez mieszkancow gminy, korzystanie z przywileju
wladztwa podatkowego (ustalanie, w ustawowo wyznaczonych granicach, stawek
wybranych podatkow i optat lokalnych).

System subwencjonowania gmin, zwlaszcza jego wyrébwnawcza i rOownowazaca
czg$e, jest jednym z elementow, ktore wptywajg na poprawe kondycji dochodowe;j
,,ubozszych” gmin, i powinien wplywaé na konwergencje¢ dochodowg tych gmin do
jednostek uznanych za zamozne.

Dokonujac krotkiego podsumowania, nalezy stwierdzi¢, ze kwoty subwencji
wyrownawczej 1 rtownowazacej wptywajg na zmniejszanie dysproporcji dochodo-
wych wérod gmin wigkszo$ci przedziatow. Niestety, tempo, z jakim nastgpuje proces
wyrownywania si¢ sytuacji dochodowej, jest wolne. W przypadku gmin z [V i V
przedzialu algorytmicznego mechanizm wyréwnawczy przyczynit si¢ do wzrostu
rozwarstwienia dochodowego wsrdd analizowanych gmin.

Tym samym mozna uznaé¢, ze mechanizm wyroéwnawczy nie funkcjonuje wia-
$ciwie i nalezy rozwazy¢ jego modyfikacje.

Rekomendujgc pewne zmiany, nalezy si¢ zastanowi¢ nad kryteriami przyznawa-
nia subwencji wyréwnawczej 1 rownowazacej, gdyz, jak wskazuja badania, stoso-
wane kryterium dochodowe nie wydaje si¢ wystarczajace. Nalezatoby uwzglednié
np. poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego czy koszt niezbednych inwestycji.

Mozna réwniez zastanowi¢ si¢ nad zamiang konstrukcji wskaznika G: zamiast
potencjalnych dochodéw podatkowych mozna zastosowaé rzeczywiste dochody
wlasne gminy. W moim przekonaniu stosowanie obecnego wskaznika G ogranicza
wladztwo podatkowe organdéw gminy i skuteczng polityke finansowa JST. Ponadto
wyrownywanie potencjalnej sytuacji dochodowej gminy jest dzialaniem, ktdre pro-
wadzi do konwergencji dochodowej w nierealnej sferze (hipotetycznej, potencjal-
nej), a nie w wartosciach rzeczywistych.
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