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Wstęp

Publikacja Finanse publiczne została wydana w ramach Prac Naukowych Uniwer-
sytetu Ekonomicznego we Wrocławiu. Poszczególne jej części stanowią dorobek 
pracowników naukowych najbardziej liczących się w Polsce ośrodków naukowych. 
Przedstawione opracowania odnoszą się do całego spektrum problemów naukowo-
-badawczych związanych z finansami publicznymi i polityką fiskalną. Poszczególni 
autorzy prezentują wyniki swoich badań teoretycznych i empirycznych w zakresie 
zarządzania dochodami i wydatkami budżetu centralnego oraz budżetów jednostek 
samorządu terytorialnego, w kontekście zarówno reformy finansów publicznych, 
reformy systemu emerytalnego, pomocy publicznej, jak i teoretycznych podstaw re-
alizacji wyznaczonych celów przez narzędzia polityki fiskalnej.

Niniejsza publikacja jest adresowana do środowisk naukowych i studentów 
wyższych uczelni oraz osób, które w praktyce gospodarczej mają styczność ze stro-
ną dochodową lub wydatkową polityki fiskalnej.

Poszczególne fragmenty książki były recenzowane przez profesorów uniwer-
sytetów, w większości kierowników katedr finansów, katedr ekonomii oraz poli-
tyki ekonomicznej, którym chciałbym podziękować za rzetelne recenzje. Składam 
również wyrazy uznania pracownikom Katedry Ekonomii i Polityki Ekonomicznej 
Uniwersytetu Ekonomicznego we Wrocławiu oraz pracownikom Wydawnictwa za 
wiele wysiłku i zaangażowanie, dzięki któremu powstała ta publikacja.

Mam głębokie przekonanie, że książka Finanse publiczne, którą oddajemy  
w Państwa ręce, będzie inspiracją do dalszych badań i dociekań naukowych oraz do 
powstania równie inspirujących opracowań w przyszłości.

Jerzy Sokołowski
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SKUTECZNOŚĆ MECHANIZMU 
SUBWENCJONOWANIA W WYRÓWNYWANIU 
SYTUACJI DOCHODOWEJ GMIN

EFFECTIVENESS OF THE SUBSIDIZING MECHANISM 
IN EQUALIZING THE INCOME SITUATION 
OF MUNICIPALITIES
DOI: 10.15611/pn.2016.451.40

Streszczenie: Podstawowym źródłem dochodów gminy są dochody własne, które świadczą 
o jej samorządności i samodzielności. Jednak zróżnicowanie poziomu dochodów własnych 
w poszczególnych gminach jest duże i często zdarza się, że w oparciu o tę grupę dochodów 
jednostka samorządowa nie jest w stanie realizować swoich zadań. Mechanizm subwencjo-
nowania jest nie tylko wsparciem finansowym dla mniej zamożnych JST, ale ma też na celu 
zmniejszenie dysproporcji w dochodach samorządów i służy rozwojowi społeczno-gospodar-
czemu regionów. Dotychczasowe wyrównywanie sytuacji dochodowej gmin poprzez system 
subwencji bywa niekiedy kontrowersyjne, a zmiany w zakresie konstrukcji subwencji oraz 
algorytmów wyliczania poszczególnych jej kwot nie przynoszą zadowalających efektów. Ce-
lem artykułu jest ocena skuteczności subwencji wyrównawczej i równoważącej (które stano-
wią właściwy element mechanizmu wyrównawczego subwencji) w procesie wyrównywania 
poziomu dochodów wybranych gmin województwa mazowieckiego w latach 2008-2014.

Słowa 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.	Wstęp

Subwencjonowanie JST stanowi nieodłączny element systemu finansów publicz-
nych w  Polsce. Nie jest ono powszechne i  ogólnie stosowane w  innych europej-
skich państwach, jednak występuje w Danii, Estonii, Finlandii, Norwegii, Hiszpa-
nii, Szwecji, Szwajcarii, Turcji i na Węgrzech [http://www.oecd.org/tax/federalism/
oecdfiscaldecentralisationdatabase.htm#C_4]. 

W Polsce subwencja ogólna dla gmin składa się z trzech części: wyrównawczej, 
równoważącej i oświatowej. Celem każdej jest wspieranie finansowe uboższych sa-
morządów i tym samym umożliwienie im sprawniejszej realizacji zadań. Zadaniem 
subwencji oświatowej jest wsparcie finansowe dla realizacji zadań z zakresu oświa-
ty, edukacji i  wychowania, stąd niekiedy traktowana jest jako specyficzna forma 
dotacji.

Szczególną rolę przypisuje się częściom wyrównawczej i równoważącej, które 
w swym założeniu (i nazwie) powinny służyć wyrównywaniu poziomu dochodów 
w gminach i zwiększeniu konwergencji gmin uboższych do tych o lepszej sytuacji 
dochodowej. Dodatkowym elementem systemu subwencjonowania, głośno kryty-
kowanym, są wpłaty do budżetu państwa uiszczane przez te JST, które na podstawie 
wysokości wskaźnika dochodów podatkowych uznane są za „najzamożniejsze”.

Strukturę mechanizmu subwencjonowania przedstawia rys. 1.

Rys. 1. Struktura mechanizmu subwencjonowania gmin

Źródło: opracowanie własne.

Każdy z  przedstawionych elementów ma na celu konwergencję dochodową 
gmin uboższych do tych zamożniejszych. Wpłaty do budżetu państwa „uszczupla-
ją” pulę dochodów gmin uznanych przez ustawodawcę za najzamożniejsze, z kolei 
część podstawowa subwencji wyrównawczej wzmacnia sytuację dochodową gmin 
najbiedniejszych. 

Niestety, oba te elementy subwencjonowania budzą kontrowersje i nie w pełni 
realizują swoje zadanie.
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Subwencję ogólną charakteryzują następujące cechy [Hanusz i in. 2006, s. 228, 
229; Ofiarski 2011, s. 94; Guziejewska 2007, s. 71]: 
•	 stanowi formę redystrybucji środków pieniężnych z budżetu państwa,
•	 jako transfer z budżetu państwa realizuje zasady subsydiarności i adekwatności 

zawarte w Konstytucji RP oraz dokumentach UE ratyfikowanych przez Polskę,
•	 uzupełnia dochody wybranych JST,
•	 stanowi źródło selektywnego wspierania tych gmin, które mają ograniczony do-

stęp do źródeł dochodów własnych – dotyczy to przede wszystkim wpłat pobie-
ranych od zamożniejszych gmin, mających na celu powiększenie puli środków 
budżetu państwa przekazywanych w formie subwencji, 

•	 jest instrumentem, który powinien ułatwić utrzymanie bieżącej płynności JST,
•	 nie jest skierowana na dofinansowanie lub finansowanie realizacji konkretnego 

celu.
Na zasadność występowania dochodów transferowych w budżetach JST, w tym 

subwencji, wskazuje M. Jastrzębska [2012, s. 116]. Wśród argumentów przemawia-
jących za stosowaniem tego rodzaju świadczeń wymienia przede wszystkim nierów-
ności finansowe wynikające z decentralizacji wydatkowej oraz nierówności w sytu-
acji społeczno-gospodarczej JST.

Celem artykułu jest ocena skuteczności wyrównywania sytuacji dochodowej 
gmin (mierzonej wysokością dochodów własnych per capita) w  gminach woje-
wództwa mazowieckiego w  latach 2008–20141, czyli od momentu wprowadzenia 
zmian w  algorytmach wyznaczających wysokość kwoty podstawowej subwencji 
wyrównawczej, do obowiązującej od 2004 r. ustawy o dochodach JST [Ustawa z 13 
listopada 2003].

2.	Metodologia badań

Wyrównywanie sytuacji dochodowej gmin przez kwoty subwencji można rozpatry-
wać w dwóch aspektach.

1. Wyrównywanie bieżące, dotyczące konkretnego roku, w którym subwencja 
została przyznana gminie. Wówczas pytanie o skuteczność subwencji w wyrówny-
waniu sytuacji dochodowej brzmi: „W jakim stopniu subwencja zmniejszyła zróżni-
cowanie poziomu dochodów per capita w gminach w danym roku?”

2. Wyrównywanie dynamiczne, które jest procesem zmniejszania dysproporcji  
w dochodach gmin z roku na rok. W tym przypadku pytanie o skuteczność subwen-
cji brzmi: „W jakim stopniu mechanizm subwencji zmniejsza zróżnicowanie w sy-
tuacji dochodowej gmin na przestrzeni lat?”.

Analizując skuteczność mechanizmu wyrównawczego w wyrównywaniu sytu-
acji dochodowej badanych gmin, skupiono uwagę na tzw. bieżącym wyrównywaniu 

1 Brak danych o uzyskanych dochodach własnych gmin uniemożliwił 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 wartość rzeczywi-
stych dochodów własnych generowanych przez gminy. Są one często pomniejszo-
ne o kwoty wynikające z niezastosowania górnych stawek podatków czy udzielo-
nych ulg i zwolnień podatkowych. Należy jednak pamiętać, że władze gminy mają 
pełne prawo do stosowania władztwa podatkowego w  ustawowo wyznaczonych 
granicach. Kierując się szeroko pojętym interesem mieszkańców oraz gminy jako 
jednostki samorządowej, decydują one o wysokości wpływów z tytułu niektórych 
podatków i opłat. Można kwestionować tezę, że subwencja ma za zadanie wyrów-
nywać sytuację dochodową gminy, będącą rezultatem bieżącej polityki finansowej 
władz gminy, ale nie zapominajmy, iż władztwo podatkowe jest jednym z ważniej-
szych przejawów decentralizacji finansów publicznych. 

W  celu oceny rzeczywistej sytuacji dochodowej oraz skuteczności subwencji 
wyrównawczej i  równoważącej w  wyrównywaniu poziomu dochodów gmin wy-
liczono wskaźnik rzeczywistej sytuacji dochodowej gmin przed otrzymaniem sub-
wencji wyrównawczej i równoważącej (DW) oraz po jej otrzymaniu (DWs):

𝐷𝐷𝐷𝐷 =
rzeczywiste dochody własne 

liczba mieszkańców faktycznie zamieszkałych na terenie gminy, 

 
𝐷𝐷𝐷𝐷𝐷𝐷 =

rzeczywiste dochody własne +  subwencja wyrównawcza i równoważąca
liczba mieszkańców faktycznie zamieszkałych na terenie gminy . 

 W celu oceny skuteczności subwencji wyrównawczej i równoważącej w wyrów-
nywaniu sytuacji dochodowej gmin obliczono oraz dokonano analizy współczynni-
ka zmienności charakteryzującego zmienność sytuacji dochodowej gmin w poszcze-
gólnych grupach algorytmicznych oraz w całej próbie badawczej.

Z uwagi na to, iż część oświatowa subwencji przyznawana jest według innych 
zasad (typ i  rodzaj placówek oświatowych, szkół na terenie JST, liczba uczniów 
w tych szkołach i placówkach, stopnie awansu zawodowego nauczycieli, inne oko-
liczności, które minister uzna za istotne, wydając rozporządzenie regulujące po-
dział kwoty subwencji oświatowej), a jej kwota nie zależy od wysokości poziomu 
dochodów gminy, potraktowano ją jako specyficzną „dotację” z budżetu państwa 
na realizowanie zadań jedynie z  zakresu oświaty i  wychowania. Wpływa ona na 
zwiększenie generowanych przez gminę dochodów, jednak podstawa jej wyliczenia, 
a także specyfika wydatkowania – celowa – powodują, iż nie została ona uznana, na 
potrzeby artykułu, jako element wyrównujący sytuację dochodową.

Próbę badawczą stanowiły wszystkie gminy województwa mazowieckiego 
(314), a kryterium podziału gmin w przedziały algorytmiczne był ustawowy wskaź-
nik dochodów podatkowych G.

Liczebność gmin w poszczególnych latach i grupach algorytmicznych przedsta-
wia tab. 1.
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Tabela 1. Liczebność gmin w przedziałach algorytmicznych w latach 2008–2014

Przedział  
algorytmiczny 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

I 52 59 40 41 45 41 25
II 160 154 167 163 159 163 169
III 28 31 32 34 34 36 40
IV 54 44 51 50 48 47 52
V 20 26 24 26 28 27 28

Źródło: opracowanie własne na podstawie [www.mf.gov.pl].

Tabela 2. Algorytmy wyznaczania kwoty podstawowej, części wyrównawczej, subwencji ogólnej 
oraz wpłat do budżetu państwa

Wyszczególnienie Przedział algorytmiczny Algorytm
Prawo do otrzymania 
subwencji

G ≤ 40% Gg Kp = L·[99%(40% Gg – G) + 41,97% Gg]
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

Obowiązek wpłat 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 wpłaty; L – liczba mieszkańców gminy; G – wskaźnik do-
chodów podatkowych gminy; Gg – wskaźnik dochodów podatkowych ogółu gmin w Polsce.

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

Ustawowy wskaźnik G klasyfikuje gminy w  następujące przedziały algoryt-
miczne (tab. 2), do których przypisany jest konkretny wzór wyznaczający kwoty 
części podstawowej subwencji wyrównawczej. Jego konstrukcja powoduje, że gmi-
nom o  najniższym wskaźniku G przyznawana jest najwyższa kwota subwencji i, 
analogicznie, gminom „zamożniejszym” – niższa.

3.	Wyniki badań

Kwoty subwencji ogólnej stanowią znaczny procent w dochodach ogółem w budże-
tach gmin. Analizując jej wartości nominalne, można dostrzec, że następuje corocz-
ny wzrost poszczególnych części subwencji ogólnej. Mimo iż subwencja oświatowa 
nie jest elementem poddanym badaniu, warto wspomnieć, że ta część subwencji 
ogólnej jest zdecydowanie najistotniejszym źródłem dochodów z  puli subwencji 
ogólnej. Od 2004 r. udział subwencji oświatowej w kwocie subwencji ogólnej wyno-
si prawie 80%. Na drugim miejscu w strukturze subwencji ogólnej dla gmin znajduje 



502	 Anna Świrska

się kwota subwencji wyrównawczej. Jej udział jest znacznie mniejszy niż subwencji 
oświatowej, jednak także charakteryzuje się tendencją wzrostową (na podstawie in-
formacji o uzyskanej subwencji ogólnej i jej częściach z banku danych lokalnych).

Negatywną cechą subwencji wyrównawczej jest jej brak powiązania z pozio-
mem dochodów państwa. Oznacza to, iż wzrost dochodów budżetu państwa nie 
wpływa na zwiększenie kwot tego transferu do budżetów gminnych. Z kolei uzależ-
nienie kwoty podstawowej tylko od wysokości wskaźnika Gg (ukazującego prze-
ciętny poziom dochodów gmin) powoduje, iż wraz z jego spadkiem zmniejszać się 
też będzie wsparcie finansowe dla gmin najuboższych. Paradoksalnie, w sytuacji, 
gdy te gminy będą potrzebowały większego wsparcia, kwoty transferu będą malały, 
zamiast rosnąć. Oczywiście, fakt spadku dochodów podatkowych gmin nie musi ko-
respondować z pogarszającą się sytuacją finansową państwa, którego dochody mogą 
w danym czasie rosnąć [Hanusz i in. 2009, s. 217].

Pierwszym etapem badań było określenie sytuacji dochodowej badanych gmin 
znajdujących się w poszczególnych przedziałach algorytmicznych. W tym celu wy-
liczono średnią harmoniczną dla wskaźników DW i DWs, co przedstawia tab. 3.

Tabela 3. Średnia wartość dochodów własnych per capita gminy przed oraz po zastosowaniu 
mechanizmu wyrównawczego (2008–2014)

Wyszczególnienie 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
I przedział algorytmiczny

DW 613,86 603,04 512,46 580,75 620,25 656,87 698,38
DWs 1202,56 1312,69 1261,31 1314,91 1362,11 1457,41 1534,35

II przedział algorytmiczny
DW 753,84 778,95 712,27 780,13 871,80 942,76 998,11
DWs 1145,48 1267,95 1217,46 1277,03 1379,66 1477,91 1536,21

III przedział 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 przedział algorytmiczny
DW 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 przedział algorytmiczny
DW 2945,66 2573,26 2692,48 2767,79 2815,42 3068,86 3270,31
DWs 2829,58 2575,43 2694,00 2768,54 2816,51 3070,22 3271,51

Źródło: obliczenia własne.

Można zauważyć, że w latach 2008–2014 wśród gmin z I grupy algorytmicz-
nej średni poziom dochodów po zastosowaniu mechanizmu wyrównawczego (DWs) 
w przeliczeniu na jednego mieszkańca zwiększył się dość znacznie w porównaniu 
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do wartości wskaźnika DW. Wzrost dochodów w przeliczeniu na 1 mieszkańca wy-
niósł średnio: w 2008 r. o 95,90%, w 2009 r. – o 117,68%, w 2010 r. – o 146,13%, 
w 2011 r. – o 126,42%, w 2012 r. – o 119,61%, w 2013 – o 121,87%, w 2014 r. 
– o 119,70%. Zważywszy, że gminy z I grupy algorytmicznej są uznane przez usta-
wodawcę za jednostki „najbiedniejsze”, to mechanizm wyrównawczy w istotny spo-
sób wpłynął na poprawę ich sytuacji dochodowej. Najbardziej zauważalne jest to 
w 2010 r., kiedy kwoty należnej subwencji osiągnęły najwyższą wartość w badanym 
okresie. Było to rezultatem pogorszenia się sytuacji dochodowej gmin w  2008 r. 
w wyniku kryzysu gospodarczego. 

W  przypadku gmin II przedziału algorytmicznego także zanotowano istotny 
wzrost dochodów per capita po zastosowaniu mechanizmu wyrównawczego (DWs) 
W 2008 r. nastąpiło zwiększenie puli dochodów (DWs) w odniesieniu do poziomu 
dochodów własnych (DW) o 51,95%, w 2009 r. – o 62,78%, w 2010 r. – o 70,93%, 
w 2011 r. – o 63,69%, w 2012 r. – o 58,26%, w 2013 r. – o 56,76% , w 2014 r. – 
o 53,91%. Mając na uwadze konstrukcję subwencji wyrównawczej, zwłaszcza jej 
podstawowej części, mniejszy przyrost w poziomie dochodów (mierzonych wskaź-
nikiem DWs) w tej grupie jest zrozumiały. Gminy uznane za „zamożniejsze” otrzy-
mują mniejsze wsparcie finansowe z budżetu państwa. Podobnie jak w przypadku 
gmin z I przedziału algorytmicznego, gminy z II grupy otrzymały najwyższe wspar-
cie w postaci subwencji w 2010 r., od tego czasu zauważalna jest tendencja spadko-
wa. 

W  ostatniej grupie gmin, które otrzymują część podstawową subwencji wy-
równawczej, nastąpił niewielki przyrost dochodów per capita. Wyniósł on średnio 
w 2008 r. 11,64%, w 2009 r. – 14,61%, w 2010 r. – 13,19%, w 2011 r. – 12,17%, 
w 2012 r. – 13,11%, w 2013 r. – 12,59%, w 2014 r. – 14,72% w porównaniu do sy-
tuacji dochodowej mierzonej wskaźnikiem DW. 

Gminy z IV przedziału algorytmicznego nie otrzymują części podstawowej, stąd 
ich zmiana w sytuacji dochodowej wywołana jest jedynie kwotami subwencji uzu-
pełniającej i równoważącej. Zanotowany w tych gminach przyrost poziomu docho-
dów wyniósł średnio 2% rocznie.

Pozostałe gminy, które poddano badaniu, to te, które dokonują wpłat do budżetu 
państwa. W  wyniku tej formy mechanizmu wyrównawczego ich sytuacja docho-
dowa uległa pogorszeniu, aczkolwiek nadal ich poziom dochodów w przeliczeniu 
na 1 mieszkańca jest najwyższy w całej próbie badawczej. W gminach z V grupy 
algorytmicznej zanotowano spadek poziomu dochodów nominalnych (mierzonych 
wskaźnikiem DWs) w  porównaniu do poziomu dochodów przed zastosowaniem 
mechanizmu wyrównawczego (mierzonego wskaźnikiem DW) w 2008 r. o 3,94%. 
W kolejnych latach zanotowano już niższy ubytek w dochodach, nieprzekraczający 
0,1%. 

Fakt zmiany w sytuacji dochodowej gmin po zastosowaniu mechanizmu wyrów-
nawczego jest oczywisty. Kwoty subwencji wyrównawczej i równoważącej mają na 
celu zwiększenie puli dochodów, a wpłaty do budżetu państwa – jej uszczuplenie. 
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Istotne są jednak zbadanie i ocena skuteczności tych transferów w wyrównywaniu 
sytuacji dochodowej badanych gmin.

Skuteczność mechanizmu wyrównawczego w wyrównywaniu sytuacji docho-
dowej analizowanych gmin można określić, badając zmianę współczynnika zmien-
ności wskaźników DW i DWs w badanych latach. Kwoty subwencji wyrównawczej 
oraz równoważącej powinny przyczynić się nie tylko do poprawy sytuacji dochodo-
wej badanych gmin z I, II i III przedziału algorytmicznego, ale także spowodować 
zmniejszenie typowego obszaru zmienności wskaźnika rzeczywistej sytuacji docho-
dowej (DWs) wśród gmin z poszczególnych przedziałów w stosunku do współczyn-
nika zmienności wskaźnika DW. 

Współczynniki zmienności, które informują o tym, jak zróżnicowana jest sytu-
acja dochodowa badanych gmin (wskaźniki DW oraz DWs), przedstawia tab. 4.

Tabela 4. Współczynnik zmienności DW i DWs w latach 2008–2014

Wyszczególnienie 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
I przedział 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
Różnica –6,30 –9,31 –19,34 –17,21 –11,90 –11,49 –10,64

II przedział 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
Różnica –13,20 –14,53 –19,34 –14,45 –9,87 –10,10 –10,75

III przedział algorytmiczny
DW 50,06 40,99 40,99 37,85 32,96 28,06 28,91
DWs 42,83 34,97 35,51 32,79 27,30 23,46 22,60
Różnica –7,23 –6,01 –5,48 –5,06 –5,66 –4,60 –6,31

IV przedział 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
Różnica –0,53 –0,15 –1,49 –1,06 0,12 0,10 –0,63

V przedział 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
Różnica 1,13 –0,06 –0,02 0,00 0,01 –0,02 –0,01

Źródło: opracowanie własne.

Skuteczność mechanizmu wyrównawczego powinna być zilustrowana zmniej-
szającymi się, z  roku na rok, wartościami współczynnika zmienności DWs. Zróż-
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nicowanie sytuacji dochodowej w badanych gminach powinno też zmniejszać się 
z biegiem czasu. Przyjmując, że mechanizm wyrównawczy funkcjonuje skutecznie, 
to wartość współczynnika zmienności DWs powinna być jak najniższa, a  różnica 
między współczynnikami zmienności DWs i DW powinna przyjmować jak najwięk-
szą wartość ujemną.

W  przypadku gmin z  I  przedziału algorytmicznego skuteczność mechanizmu 
wyrównawczego, mierzona współczynnikiem zmienności, wskazuje, że jest ona 
bardzo wysoka, w porównaniu ze wskaźnikami w pozostałych przedziałach algoryt-
micznych. We wszystkich latach zmniejszyło się zróżnicowanie sytuacji dochodo-
wej po przekazaniu kwot subwencji wyrównawczej i równoważącej. Niestety, w po-
szczególnych latach wielkość współczynnika zmienności DWs waha się w granicach 
13,78–8,87%, nie wykazując tendencji wskazującej na właściwą konwergencję do-
chodową wśród gmin I grupy. Analizując z kolei skuteczność mechanizmu wyrów-
nawczego, należy stwierdzić, iż jego siła maleje od 2010 r. Różnica między współ-
czynnikami zmienności DW a DWs zmniejszyła się z 19,34 do 10,64%. Tym samym 
skuteczność mechanizmu wyrównawczego znacznie straciła na intensywności. 

Charakteryzując skuteczność mechanizmu wyrównawczego w gminach II prze-
działu algorytmicznego, można stwierdzić, że w  latach 2008–2010 była ona dość 
wysoka, jednak od 2011 r. ulegała stopniowemu osłabieniu. Różnica między współ-
czynnikami zmienności DW a DWs zmniejszyła się z 19,34% (2010 r.) do 9,87% 
(2012 r.), a następnie nieznacznie wzrosła do 10,75% w 2014 r. W dwóch ostatnich 
badanych latach siła, z  jaką mechanizm wyrównawczy zmniejszał dysproporcje 
w poziomie dochodów gmin II przedziału algorytmicznego, pozostaje na zbliżonym 
poziomie. Mimo że wartość współczynnika zmienności DWs w badanym okresie 
podlega wahaniom, to można zaobserwować, że rozwarstwienie sytuacji dochodo-
wej wśród gmin II grupy jest coraz mniejsze (współczynnik zmienności DWs wyka-
zuje tendencję malejącą). 

Do III grupy algorytmicznej należą gminy, które według ustawodawcy charak-
teryzują się najlepszą sytuacją dochodową ze wszystkich gmin otrzymujących część 
podstawową subwencji wyrównawczej. Tym samym kwoty tej subwencji są niż-
sze w porównaniu z sumami, jakie otrzymywały gminy z I i II przedziału. Różnica 
między współczynnikami zmienności DWs a DW jest niewielka (nastąpił jej spadek 
średnio o 5% rocznie). Tym samym skuteczność subwencji wyrównawczej i równo-
ważącej jest bardzo nieznaczna. Niestety nie wykazuje ona trendu malejącego, co 
oznacza, że siła konwergencji dochodowej gmin w tym przedziale waha się. Wartość 
wskaźnika zróżnicowania sytuacji dochodowej badanych gmin (DWs) w  analizo-
wanym okresie maleje. Zauważyć to można przede wszystkim od 2010 r. Świadczy 
to o istotnej roli kwoty subwencji wyrównawczej i równoważącej w niwelowaniu 
dysproporcji dochodowych wśród gmin II grupy.

Na mechanizm wyrównawczy dla gmin z IV przedziału algorytmicznego składa-
ją się jedynie kwoty subwencji równoważącej oraz kwoty części uzupełniającej sub-
wencji wyrównawczej. Są to wartości stosunkowo niskie, w porównaniu z ogółem 
kwot mechanizmu wyrównawczego, jakie otrzymywały gminy z  wcześniejszych 
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przedziałów algorytmicznych. Z  tego względu nie powodują one istotnych zmian 
w  wartościach współczynnika zmienności. Od 2008 r. współczynnik zmienności 
(DWs) podlega wahaniom: w latach 2008–2011 charakteryzował się tendencją spad-
kową, następnie znacznie wzrósł (2012 r.), a w kolejnych latach (2013 i 2014) po-
nownie zmalał do poziomu zanotowanego w 2011 r. Niestety, analizując skuteczność 
wyrównywania sytuacji dochodowej przez mechanizm subwencjonowania, można 
zauważyć pewne niepokojące symptomy w tej grupie gmin. W latach 2012 i 2013 
zwiększyły się dysproporcje poziomu dochodów mierzonych wskaźnikiem DWs. 
Różnica między współczynnikiem zmienności DW i DWs była liczbą dodatnią. Tym 
samym, w tych latach można zakwestionować skuteczność mechanizmu subwencjo-
nowania w konwergencji dochodowej gmin badanego przedziału algorytmicznego. 
Skoro kwoty subwencji wyrównawczej i równoważącej powinny wyrównywać sy-
tuację dochodową wśród gmin, to fakt zwiększenia zróżnicowania poziomu docho-
dów własnych per capita, bez względu na jego wartość, nie powinien wystąpić.

Gminy z V przedziału algorytmicznego, dokonujące wpłat na poczet subwencji 
równoważącej, charakteryzują się dość zróżnicowaną sytuacją dochodową. O tym, iż 
system wpłat jako mechanizm wyrównawczy nie spełnia swojej roli, świadczy zróż-
nicowanie sytuacji dochodowej (po dokonaniu wpłat) w badanych gminach prze-
działu V. Uległo ono niewielkiemu zmniejszeniu w latach 2008, 2011 i 2012. Wśród 
tych gmin, podobnie jak w jednostkach poprzedniej grupy algorytmicznej, w latach 
2012 i 2013 zwiększyły się dysproporcje poziomu dochodów mierzonych wskaźni-
kiem DWs, a różnica między współczynnikiem zmienności DW i DWs była liczbą 
dodatnią. Świadczy to o zahamowaniu procesu konwergencji dochodowej gmin z V 
grupy algorytmicznej i nieskutecznym wyrównywaniu sytuacji dochodowej.

Podsumowując, należy stwierdzić, że kwoty subwencji wyrównawczej i równo-
ważącej wpływają na zmniejszanie dysproporcji dochodowych wśród gmin więk-
szości przedziałów. Niestety, tempo, z  jakim następuje proces wyrównywania się 
sytuacji dochodowej, jest wolne. 

Analizując sytuację dochodową wśród gmin poszczególnych przedziałów algo-
rytmicznych, można uznać, że mechanizm wyrównawczy nie funkcjonuje właściwie 
i należy rozważyć jego dalszą modyfikację.

Tabela 5. Współczynnik zmienności DW i DWs dla całej próby badawczej w latach 2008–2014

Wyszczególnienie 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
Różnica –44,07 –41,04 –46,46 –40,78 –37,59 –36,83 –33,03

Źródło: opracowanie własne.

Badając skuteczność mechanizmu wyrównawczego dla całej próby 314 gmin, 
można zauważyć, że jego zastosowanie prowadzi do wyrównywania sytuacji do-
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chodowej wśród gmin (tab. 5). Współczynnik zmienności DWs w kolejnych latach 
jest niższy od wartości współczynnika DW prawie o 50%. Na tej podstawie można 
stwierdzić, iż zachodzi proces konwergencji dochodowej w  analizowanych gmi-
nach, jednak siła, z  jaką oddziałuje mechanizm wyrównawczy, maleje od 2010 r. 
To, z kolei, świadczy o słabnącej funkcji subwencji jako narzędzia wyrównującego 
sytuację dochodową gmin.

4.	Zakończenie

Sytuacja dochodowa gminy kształtowana jest wieloma czynnikami. Wśród nich 
możemy wyróżnić determinanty bezpośrednie (stricte finansowe) i pośrednie, które 
wpływają na powiększenie zasobu czynników bezpośrednich. Są to m.in.: kompe-
tencje, kwalifikacje i postawy władz gminy, stosowanie ulg i zwolnień w uiszcza-
niu świadczeń podatkowych przez mieszkańców gminy, korzystanie z  przywileju 
władztwa podatkowego (ustalanie, w ustawowo wyznaczonych granicach, stawek 
wybranych podatków i opłat lokalnych). 

System subwencjonowania gmin, zwłaszcza jego wyrównawcza i równoważąca 
część, jest jednym z elementów, które wpływają na poprawę kondycji dochodowej 
„uboższych” gmin, i powinien wpływać na konwergencję dochodową tych gmin do 
jednostek uznanych za zamożne. 

Dokonując krótkiego podsumowania, należy stwierdzić, że kwoty subwencji 
wyrównawczej i  równoważącej wpływają na zmniejszanie dysproporcji dochodo-
wych wśród gmin większości przedziałów. Niestety, tempo, z jakim następuje proces 
wyrównywania się sytuacji dochodowej, jest wolne. W przypadku gmin z  IV i V 
przedziału algorytmicznego mechanizm wyrównawczy przyczynił się do wzrostu 
rozwarstwienia dochodowego wśród analizowanych gmin. 

Tym samym można uznać, że mechanizm wyrównawczy nie funkcjonuje wła-
ściwie i należy rozważyć jego modyfikację.

Rekomendując pewne zmiany, należy się zastanowić nad kryteriami przyznawa-
nia subwencji wyrównawczej i równoważącej, gdyż, jak wskazują badania, stoso-
wane kryterium dochodowe nie wydaje się wystarczające. Należałoby uwzględnić  
np. poziom rozwoju społeczno-gospodarczego czy koszt niezbędnych inwestycji. 

Można również zastanowić się nad zamianą konstrukcji wskaźnika G: zamiast 
potencjalnych dochodów podatkowych można zastosować rzeczywiste dochody 
własne gminy. W moim przekonaniu stosowanie obecnego wskaźnika G ogranicza 
władztwo podatkowe organów gminy i skuteczną politykę finansową JST. Ponadto 
wyrównywanie potencjalnej sytuacji dochodowej gminy jest działaniem, które pro-
wadzi do konwergencji dochodowej w nierealnej sferze (hipotetycznej, potencjal-
nej), a nie w wartościach rzeczywistych.
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