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Abstrakt. Celem artykulu bylo ukazanie subwencji ogdlnej jako zroédta dochodéow uzyskiwanych przez
gminy poprzez analiz¢ i ocen¢ mechanizmow ustalania wielkosci kwoty podstawowej czgsci wyroOwnawczej
tego transferu finansowego. Zgodnie z zalozeniami ustawodawcy, subwencja ogdlna ma stanowié¢ jedynie
instrument niwelujacy roznice wystgpujace w poziomach dochodéow wiasnych uzyskiwanych przez tego
typu jednostki samorzadu terytorialnego. W badaniach wykorzystano dane dotyczace wielko$ci poszcze-
g6lnych kategorii dochodowych uzyskiwanych przez gminy powiatu wlodawskiego z okresu 2010-2012
udostgpnione przez ROI w Lublinie oraz Banku Danych Lokalnych. Przeprowadzone analizy wskazuja, ze
subwencja ogolna, wbrew zalozeniom legislatora (ktory traktuje ja jako uzupetnienie dochodéw wiasnych),
petni role glownego Zrodta dochoddw dla wigkszosci gmin powiatu wltodawskiego. Przeprowadzone badania
wykazaly rowniez, ze mechanizm wykorzystywany przy ustalaniu wielko$ci kwoty podstawowe;j, czgsci
wyréwnawczej, subwencji ogolnej nie zawsze odzwierciedla realng sytuacj¢ dochodowa gmin. Uniemozliwia
to skuteczne wyréwnywanie sytuacji dochodowe;j tego typu JST.

Wstep

Reforma administracyjna przeprowadzona w Polsce w 1998 roku wprowadzita trojszczeblowy
podziat jednostek samorzadu terytorialnego (JST). Wynikiem tego bylo przejecie przez gminy
wielu zadan zwigzanych z funkcjonowaniem samorzadu terytorialnego na szczeblu lokalnym.
Realizacja tych zadan stanowi znaczne obcigzenie budzetéw gmin. Ustawodawca cheac zabezpie-
czy¢ prawidlowo$¢ zarzadzania gospodarka finansowa przez JST w Konstytucji RP z 2 kwietnia
1997 r. [Dz.U. z 1997 r. nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.] wskazal trzy gtéwne zrodta dochodow JST,
jakimi sg: dochody wtasne, subwencja ogdlna i dotacje celowe z budzetu panstwa. Dodatkowo
fakultatywnie dochodami gminy moga by¢: srodki pochodzace ze zrodet zagranicznych, ktére nie
podlegaja zwrotowi, $rodki z budzetu Unii Europejskiej (UE) oraz inne $rodki uj¢te w odrebnych
przepisach — art. 3 ust. 3 Ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach JST [Dz.U. nr 203,
poz. 1966, z poézn. zm.]. Struktura wymienionych dochodow w poszczegdlnych gminach jest
zrdznicowana i zalezy w szczegodlnosci od: charakteru gminy, poziomu infrastruktury spotecz-
no-gospodarczej oraz aktywnosci wiadz gminy w aspekcie poszukiwania wymienionych zrodet
dochodéw [Podstawka 2012]. W zamysle ustawodawcy gtéwnym zrédtem dochodéw gmin mialy
by¢ dochody wlasne. Jednakze réznice w poziomie uzyskiwanych dochodéw wiasnych sa na tyle
wyrazne, ze w przypadku niektérych gmin ich poziom jest tak niski, ze uniemozliwialby wrecz
realizacj¢ zadan natozonych na te JST. Niwelowanie rdznic wystepujacych w sytuacji dochodo-
wej gmin odbywa si¢ w gtéwnej mierze w oparciu o transfery finansowe z budzetu panstwa do
budzetéw gmin, ktérymi sg subwencje ogélne [Kowalczyk 2013].

Subwencja ogélna stanowi dochdod uzupehiajacy [Patrzatek 2010], ktory uzyskiwany jest
przez gminy w sposob nieodptatny i bezzwrotny [Kornberger-Sokolowska 2012]. Sktada si¢
ona z czg$ci wyrownawczej (tworzonej przez czes¢ podstawowa i uzupehiajaca), oswiatowej i
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rekompensu]qce] Istotnym czynnikiem wywierajacym wptyw na wielkos$¢ kwoty podstawowej
cz¢sm wyrownawczej jest wysokos¢ wskaznika dochodow podatkowych gminy, okreslanego
mianem wskaznika G. Wskaznik G stanowi iloczyn potencjalnych dochodow podatkowych i
faktycznej liczby mieszkancow danej gminy. Warto$¢ dochodow podatkowych wykorzystywanych
do obliczenia warto$ci wskaznika G jest zatem sumg dochodoéw podatkowych realnie uzyskanych
i utraconych (w wyniku zastosowania wladztwa podatkowego') w roku poprzedzajagcym rok ba-
ZOWY, CO 0znacza, ze jest on okreslany na podstawie dochodéw obrazujacych przeszig sytuacje
dochodowa gminy [Podstawka 2011]. Relacja wspolczynnika G i wspolczynnika Gg, ktory jest
wskaznikiem dochodow podatkowych dla ogotu gmin w Polsce, przyporzadkowuje gming do
okreslonego przedziatu algorytmicznego, a tym samym warunkuje wysokos¢ uzyskanej przez
nig subwencji og6lnej lub wniesionych wptat do budzetu panstwa (tab. 1).

Tabela 1. Algorytmy wyznaczania kwoty podstawowej cze¢$ci wyrdwnawczej subwencji ogolnej dla gmin
Table 1. Algorithms of setting basic quota of compensatory part general subsidy for communes

Przedziat algorytmiczny/Algorithmic range Algorytm/Algorithm
I G <40% Gg Kp =L x[99% x (40% Gg — G) +41,97% Gg]
11 40% Gg < G<75% Gg Kp =L x [83% x (75% Gg— G) + 12,92% Gg]
111 75% Gg < G <92% Gg Kp = L x[76% % (92% Gg — G)]

G — wskaznik dochodow podatkowych gminy/indicator of tax incomes of the commune, Gg — wskaznik
dochodéw podatkowych ogétu gmin w Polsce/indicator of tax incomes of the all communes in Poland,
Kp —kwota podstawowa czgsci wyrdwnawczej/basic quota of the compensatory part, L —liczba mieszkancow
gminy/population of the commune

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie [Podstawka 2010]

Source: own study based on [Podstawka 2010]

Celem artykutu bylo ukazanie subwencji ogdlnej jako zrédta dochoddéw uzyskiwanych przez
gminy poprzez analiz¢ i ocen¢ mechanizmow ustalania wielkosci kwoty podstawowej czgsci
wyrownawczej tego transferu finansowego.

Material i metodyka badan

Na podstawie analizy danych dotyczacych dochodéw uzyskanych przez gminy powiatu
wlodawskiego starano si¢ oceni¢ realne znacznie subwencji ogodlnej jako uzupetnienia docho-
dow wiasnych gmin oraz wptywu sposobu ustalania jej wysokosci na faktyczne rownowazenie
sytuacji dochodowej gmin. W trakcie badan dokonano analizy dochodéw uzyskiwanych przez
gminy powiatu wtodawskiego oraz sposobu wyliczania warto$ci wspolczynnika G wptywajacego
bezposrednio na ksztattowanie wielko$ci subwencji ogolnej uzyskiwanej przez wspomniane JST.
Badania obejmowaty lata 2010-2012. Zrédtem danych byty opracowania Regionalnej Izby Obra-
chunkowej (RIO) w Lublinie oraz dane z GUS. Dla potrzeb badan postuzono si¢ metodg opisowa
i pordbwnawcza, wyliczono wskazniki struktury oraz wspotczynnik korelacji liniowej Pearsona.

Wyniki badan

Przeprowadzona analiza danych dotyczacych struktury dochodow ogétem gmin powiatu wito-
dawskiego wskazuje, ze gtéwnym zrédlem dochodéw tych JST byta subwencja ogélna, ktora w
przypadku gmin zaliczanych do I grupy algorytmicznej stanowita Srednio w 2010 roku —49%, w
2011 roku —43% 12012 roku — 48% ogodtu uzyskanych przez nie dochodow. Natomiast dla gmin
zaliczanych do II grupy algorytmicznej w 2010 roku —38%, 2011 roku —34% 12012 roku — 32%.
Wielkos$¢ subwencji ogdlnej przewyzszajaca uzyskane dochody wtasne w 2010 roku odnotowano
w przypadku 87,5% gmin powiatu wlodawskiego, natomiast w latach 2011-2012 zjawisko to

' Wiadztwo podatkowe stanowi realny przejaw samorzadno$ci gmin. Mozliwo$¢ obnizania przez wadze samorzadowe

wysokosci gornych stawek podatkowych oraz stosowania ulg i zwolnien podatkowych pozwala na dostosowywanie
wielko$ci obcigzen podatkowych do realnej sytuacji finansowej mieszkancow gminy.
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Rysunek 1. Struktura dochodéw ogdtem gmin powiatu wlodawskiego w latach 2010-2012
Figure 1. Structure of the total incomes of communes of the Wlodawa district in 2010-2012 years
Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych z GUS

Source: own calculations based on CSO

dotyczyto 75% analizowanych gmin. Wyjatkiem byly gmina wiejska Wtodawa, w ktorej kwota
uzyskanej subwencji ogdlnej byta zblizona do kwoty uzyskanych dochodéw wtasnych oraz
gmina miejska Wiodawa, w ktorej uzyskane dochody wtasne byty blisko dwukrotnie wyzsze niz
uzyskana subwencja ogoélna (rys. 1).

Wyniki badan w pewien sposob pozwalaja na weryfikacje zatozen ustawodawcy dotyczacych
znaczenia subwencji ogolnej w ogélnej wielkosci uzyskiwanych dochodow. Zdobyte informacje
wskazuja, ze subwencja ogolna w zdecydowanej wickszosci gmin powiatu wlodawskiego stano-
wila gtowne zrédlo dochodow, a nie uzupetnienie dochodéw wiasnych. Mozna przypuszczac, ze
gminy traktuja subwencje 0golng jako zrodto dochodow rownowazne z dochodami wtasnymi, a
by¢ moze nawet jako wydajniejsze.

W analizowanym okresie w przypadku 50% gmin powiatu wlodawskiego wielko$¢ subwencji
ogolnej prawie w rownym stopniu tworzona byta przez srodki uzyskane z czgsci o§wiatowej (50-52%)
1 z cze$ci wyrownawcezej (47-48%). W 25% badanych gmin $rodki z czgéci o§wiatowej stanowity
okoto 58-60% subwencji ogdlnej, natomiast $rodki z czgéci wyrdwnawczej wynosity prawie 40%
warto$ci subwencji ogdlnej. W jednej z gmin (gmina Hanna) $rodki otrzymane z czgsci wyr6wnaw-
czej byly prawie 0 30% wigksze niz Srodki z czgsci oswiatowej subwencji ogolnej uzyskanej przez te
gming. Najwigksza warto$¢ subwencji oswiatowej odnotowano w gminie miejskiej Wtodawa. Srodki
uzyskane przez t¢ gming z czgsci oswiatowej w latach 2010-2012 stanowity okoto 65-70% wartosci
uzyskanej przez nig subwencji ogolnej. Zadania o§wiatowe nakladane na gminy przez panstwo znacza-
co wpltywaja na polityke budzetowa JST 1 oddzialywuja na ich sytuacj¢ ekonomiczng. Dlatego gminy
powiatu wlodawskiego podejmujg dziatania polegajace na przekazywaniu szkot stowarzyszeniom i
fundacjom, dzigki czemu moga odcigzy¢ swoje budzety, jednoczesnie nie pozbawiajac si¢ mozliwosci
korzystania z subwencji o§wiatowej. Przykladem tego typu dziatan jest gmina Hanna, ktéra przeka-
zala wszystkie szkoly OPP, otrzymujac jednoczesnie subwencje o§wiatowa w wielkosci zblizonej
do wielkosci uzyskanej przez gming Wyryki, ktora prowadzi 1 gimnazjum i 2 szkoty podstawowe.
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Pomimo Ze subwencja o§wiatowa stanowi znaczng cz¢$¢ wielkosci subwencji ogolnej uzy-
skiwanej przez gminy, tego typu JST w nieznacznym stopniu moga oddziatywac na jej wielko$¢?
(subwencja ta w pewnym stopniu zblizona jest do dotacji celowej). Dlatego w badaniach podjeto
probe analizy sposobu ustalania wielko$ci subwencji wyréwnawczej, ktora w wiekszej mierze
dopuszcza mozliwo$¢ oddziatywania na jej wielko$¢ przez wtadze JST.

Dla poglebienia przeprowadzonej analizy zbadano rzeczywista sytuacje dochodowa gmin
powiatu wlodawskiego przed uzyskaniem przez nie subwencji ogélnej. W tym celu zastosowano
wskaznik rzeczywistej sytuacji dochodowe;j liczony jako:

rzeczywiste dochody wlasne+dotacje z budzetu panstwa i innych zZrodet
faktyczna liczba mieszkancow gminy

Wyniki badan wskazuja, ze sposéb przyporzadkowywania gmin do grup algorytmicznych
(warunkujacych wysoko$¢ otrzymywanej przez nie kwoty podstawowej, czgsci wyrdwnawczej,
subwencji ogolnej) w oparciu o warto$¢ wskaznika G nie oddaje w petni rzeczywistej sytuacji
dochodowej gmin powiatu wlodawskiego. Przykladem takiej rozbieznosci jest gmina Hansk,
ktora w latach 2010-2012 zakwalifikowana byta do I grupy algorytmicznej, jednocze$nie majac
korzystniejsza rzeczywistg sytuacje dochodowa niz niektore gminy zaliczone do 11 grupy algo-
rytmicznej (tab. 2). Zakwalifikowanie gminy Hansk do I grupy algorytmicznej umozliwiato jej
otrzymywanie kwoty podstawowej czgsci wyrownawczej subwencji ogolnej naliczanej wedtug
korzystniejszego sposobu. Pozwala to przypuszczaé, ze obecnie obowiazujaca konstrukcja
wskaznika G nie jest do konca poprawna i w pewnym zakresie moze wptywa¢ na poglebianie

Tabela 2. Rzeczywista sytuacja dochodowa przed otrzymaniem subwencji ogdlnej i warto$ci wspotczynnika
G gmin powiatu wtodawskiego w latach 2010-2012

Table 2. Income real situation before receiving of the general subsidy and the coefficient value the G of
communes of the Wlodawa district in 2010-2012 years

Gminy/Communes Dochody przed otrzymaniem Wskaznik G [zl/osobg]/
subwencji ogélnej [zV/0s.] /Income G index [PLN per capita]
before receiving the general
subsidy [PLN per capita]
2010 2011 2012 2010 2011 2012
Hanna 1235,02 | 1651,08 | 1639,82 445,72 (I)| 429,42 (I)| 389,67 (1)
Hansk 1634,05 1986,58 | 1479,74 477,29 (I)| 438,46 (I)| 432,85(D)
Stary Brus 1795,93 1964,79 | 1784,13 | 537,37 (1) | 402,18 (I)| 402,28 (I)
Urszulin 213441 | 228381 2119,24 | 618,69 (II) | 572,34 (II) | 595,54 (1I)

Wilodawa — gmina wiejska/

1577,60 | 2498,02 2284,87 | 906,44 (11)| 817,81 (I1)| 787,22 (II)
rural commune

Wilodawa — gmina miejska/

1872,67 2247,32 2315,53 | 839,41 (I1) | 806,81 (II) | 842,20 (II)
urban commune

Wola Uhruska 1875,71 1690,66 | 3549,21 | 559,02 (II)| 498,36 (II) | 483,36 (1I)
Wyryki 1766,31 | 1933,85 | 2372,03 | 572,27 (I)| 571,25 (I1)| 507,24 (1)
Srednia/Average 1770,42 | 2123,35 | 2258,01 619,53 567,08 555,05
Min. 1235,02 | 1651,08 | 1479,74 445,72 402,18 389,67
Max. 2134,41 | 2498,02 | 354921 906,44 817,81 842,20
Wskaznik Gg [zV/0s.]/Gg index [PLN per capita] 1210,61 1180,20 1195,67

() grupa algorytmiczna/algorithmic group
Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie danych z RIO w Lublinie i GUS
Source: own calculations based on RAC in Lublin and CSO

2 Wielko$¢ subwencji o$wiatowej ustalana jest corocznie w ustawie budzetowej. Podziat srodkow tworzacych subwencje
o$wiatowg migdzy gminy dokonywany jest na podstawie liczby uczniow w szkotach roznych typow i rodzajow.
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réznic w sytuacji dochodowej gmin powiatu wlodawskiego, co z kolei pozostaje w sprzecznos$ci
z gtéwnym celem funkcjonowania subwencji ogolne;j.

Zbadano réwniez stopien korelacji rzeczywistej sytuacji dochodowej gmin powiatu wiodawskiego
z uzyskanymi przez nie warto$ciami wspotczynnika G. Do badan wykorzystano wspdtczynnik ko-
relacji liniowej Pearsona (tab. 3). Otrzymane wyniki badan pozwalaja wnioskowac, ze w przypadku
wszystkich gmin powiatu wlodawskiego wspotczynnik korelacji Pearsona przyjmowat wartosci
ujemne. W przypadku 62,5% gmin zanotowano silng korelacje ujemna tych dwoch cech, przy
czym najwicksza ujemna korelacj¢ zanotowano w przypadku gminy Wyryki i wynosita ona (-0,97).

Tabela 3. Warto$ci wspotczynnika Pearsona dla korelacji rzeczywistej sytuacji dochodowej gmin przed
otrzymaniem subwencji ogélnej oraz wskaznika G

Table 3. Values of Pearson coefficient for correlation of the incomes real situation of communes before
receiving of the general subsidy and the G index

Wyszczegodlnienie/ Gminy/ Communes
Specyfication Hanna | Hansk | Stary | Urszulin | Wlodawa | Wlodawa | Wola | Wyryki
Brus —gmina | —gmina | Uhruska
wiejska/ | miejska/
rural urban

commune | commune

Wspoétezynnik Pearsona/
Pearson index

Zrodto: jak w tab. 2
Source: see tab. 2

-0,71 | -0,11 | -0,45 -0,82 -0,89 -0,30 -0,58 -0,97

Istnienie rozbieznosci pomiedzy rzeczywista sytuacja dochodowa gmin a warto$cig wskaznika
G moze potwierdza¢ wystgpowanie problemu polegajacego na wtasciwym przyporzadkowaniu
gmin do grup algorytmicznych w oparciu o wzajemna relacj¢ wskaznikow G i Gg, a tym samym
ustalaniu wielko$ci przyznawanej subwencji ogdlne;.

Aby sprawdzi¢ czy subwencja ogolna moze realnie stanowi¢ dochod uzupetniajacy dochody
wlasne gmin powiatu wlodawskiego zbadano udziat potencjalnych dochodéw podatkowych
w potencjalnych dochodach wiasnych (tab. 4). Przeprowadzone badania wykazaly, ze warto$¢
srednich dochodéw podatkowych mozliwych do uzyskania wzrasta szybciej niz warto$¢ srednich
dochoddéw podatkowych realnie uzyskanych przez gminy. Zjawisko to wyrazniej zauwazalne byto
w przypadku gmin zaliczanych do I grupy algorytmicznej. Przypuszczalnie byt to efekt wigkszego
stopnia wykorzystania posiadanego wtadztwa podatkowego przez wltadze gmin zaliczanych do
I grupy algorytmicznej. Jednak nalezy nadmieni¢, ze wykorzystanie w budowie wskaznika G
potencjalnych dochodéw podatkowych, a nie uzyskanych realnie, w swoisty sposob ogranicza
wladze gminy w zakresie wykorzystania wiadztwa podatkowego. Decyzje dotyczace obnizenia
gornych stawek podatkowych lub zastosowania ulg i zwolnien muszg by¢ podejmowane w spo-
sob bardzo rozmys$lny i ostrozny, co nie zawsze pokrywa si¢ z interesami mieszkancoéw gminy.

Na uwagg zashuguje rowniez to, ze w badanym okresie $rednie potencjalne dochody podat-
kowe dla ogotu badanych gmin stanowity okoto 70% ich potencjalnych dochodéw wiasnych.
Co wigcej, udzial potencjalnych dochodéw podatkowych w potencjalnych dochodach wiasnych
gmin powiatu wlodawskiego zaliczanych do I grupy algorytmicznej wzrost o ok. 11 p.p. w roku
2012 w odniesieniu do roku 2010. Natomiast w przypadku gmin zaliczanych do II grupy algo-
rytmicznej omawiany udzial zmniejszyt si¢ o okoto 3 p.p. w roku 2012 w odniesieniu do roku
2010. Zanotowane rozbieznos$ci w ksztattowaniu udziatu potencjalnych dochodéw podatkowych
w potencjalnych dochodach wtasnych gmin z I i II grupy algorytmicznej mogg stanowi¢ swoistg
przestanke do podwazenia zasadnosci wykorzystania wskaznika G do okreslania sytuacji docho-
dowej gmin, gdyz arytmetyczne dochody podatkowe moga stanowi¢ te same wielko$ci dla gmin
o r6znych potencjalnych dochodach wtasnych.
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Podsumowanie i wnioski

Reasumujac mozna stwierdzié, ze zatozenia ustawodawcy dotyczace mechanizmu ustalania
wielko$ci i znaczenia subwencji ogolnej w wyrownywaniu sytuacji dochodowej gmin nie s3 w pelni
realizowane. Subwencja ogodlna stanowi gtowne zroédto dochodow dla wigkszos$ci gmin powiatu
wlodawskiego, co zaprzecza zatozeniom legislatora dotyczacym jej uzupehiajacego charakteru w
stosunku do dochodéw wiasnych. Duzy udzial subwencji o§wiatowej w wartosci subwencji ogolne;j,
w przypadku niektorych gmin nie znajduje odzwierciedlenia w ponoszonych przez nie wydatkach
na realizacj¢ zadan oswiatowych. W przypadku analizowanych gmin odnotowano ujemna korelacje
pomie;dzy ich realng sytuacja dochodowa, przed uzyskaniem subwencji ogolnej, a zanotowang przez
nie wartoscig wskaznika G, ktory wykorzystywany jest w algorytmle ustalania wielkosci kwoty
podstawowej cze;sm wyréwnawczej subwencji ogélnej. Zasadne jest wigc stwierdzenie, ze konieczne
jest opracowanie mechanizmu ustalania tej kwoty, ktory w wigkszym stopniu bedzie skorelowany
z realng sytuacja dochodowa gmin, a tym samym zwigkszy szanse na prawidlowe oddziatywanie
subwencji ogolnej na wyréwnywanie sytuacji dochodowej gmin.
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Summary

According to assumptions for the legislator the general subsidy is supposed to constitute only an instrument
eliminating appearing differences in levels of the own income get by self-government units of this type. Conducted
analyses are pointing, that general subsidy, against assumptions legislatora (which treats her as supplementing
the own income), is performing the role of the main source of revenue for the majority of communes of the
Wiodawa district. Conducted examinations also showed that the used mechanism at setting amount of the basic
quota, compensatory part, general subsidy not always reflected the real income situation of communes. This
effective leveling the income situation of self-government units of this type is making it impossible.
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