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Streszczenie: System subwencjonowania jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce jest
dosy¢ skomplikowany. Typ systemu subwencjonowania ma z jednej strony charakter perfek-
cjonistyczny ze wzgledu na zastosowanie licznych kryteriow w czesci o§wiatowej, a z drugiej
strony oparty jest na kluczowych kryteriach w pozostatych czesciach subwencji. Glownym
kryterium jest liczba ludnosci i jej struktura. Innym waznym Kkryterium jest potencjat fiskalny.
Mniej istotnymi kryteriami s funkcje pelnione przez samorzad, stopien wyposazenia w infra-
strukturg i stan rozwoju ekonomicznego.

Stowa kluczowe: subwencja ogdlna, kryteria przydzielania subwencji, jednostki samorzadu
terytorialnego.

1. Wstep

Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja wazna czgs$¢ zadan administracji pu-
blicznej. Dochody wtasne jednak sa niewystarczajace na pokrycie kosztow realizacji
roznych ushug. Konieczne zatem jest istnienie systemu transferéw z budzetu pan-
stwa zasilajacych budzety samorzadowe.

Instytucja subwencjonowania czy tez dotowania samorzadow terytorialnych po-
wszechnie wystepuje w roéznych krajach®. Sposoby i formy tego zasilania sa jednak
bardzo zroéznicowane. Duza jest tez rozpigtos¢ udziatu dotacji w samorzadowych
dochodach ogoétem. Stosunkowo duzo transferéw otrzymuja wtadze lokalne w Wiel-
kiej Brytanii i Francji. Dotacje i subwencje stanowia ok. 40-50% dochodow ogdtem
w budzetach samorzadowych. Relatywnie mato z kolei takich §rodkow maja w swo-
ich budzetach lokalnych kraje skandynawskie. Udzial procentowy transferéw w do-
chodach waha si¢ tam w granicach 10-20%?2. W Polsce wynosi ok. 50%3.

L P. Swianiewicz, Finanse lokalne — teoria i praktyka, Municypium SA, Warszawa 2004, s. 84-95.

2 M. Miszczuk, Modele systemu finansowego samorzqdu terytorialnego w wybranych krajach,
[w:] Problemy ekonomii, polityki ekonomicznej i finansow publicznych, red. J. Sokotowski, Tom 2,
Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2009, s. 203-206.

% Rocznik Statystyczny 2010, GUS, Warszawa 2010.
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Transfery z budzetu panstwa zasilajace samorzady moga mie¢ rézny charakter.
Mozna je podzieli¢, wyrdzniajac nastepujace kryteria*;

e wedlug sposobu uzytkowania dzieli si¢ je na ogdlne (korzystajacy moze swo-
bodnie dysponowaé¢ kwota $rodkéw z transferu) i celowe ($cisle okreslone sa
cele, na ktore transfery maja by¢ przeznaczone),

¢ wedlug stanu gotowosci funduszy wyrdznia si¢ racjonowane (organ dotujacy
okresla maksymalna kwot¢ na realizacjg¢ okreslonych zadan) i nieracjonowane
(jednostka samorzadu otrzymuje taka kwote transferu, jaka przeznaczyta na re-
alizacje¢ zadania),

* wedlug sposobu kalkulacji wyodrgbnia si¢ proporcjonalne (wysokos¢ pozyski-
wanych $rodkow uzalezniona jest od wkladu wtasnego dotowanej jednostki)
i ryczattowe (wysokos¢ transferu wynika z poréwnania sumy wydatkow na za-
danie i wktadu wlasnego samorzadu),

e wedlug prawnej konstrukcji dzieli si¢ na prawnie nalezne (sposéb zasilania
1 wysokos¢ transferu okreslona jest w przepisach) i uznaniowe (decyzje¢ o zasile-
niu samorzadu podejmuje autorytarnie organ dotujacy).

W Polsce do transferow z budzetu panstwa dla jednostek samorzadu terytorial-
nego zalicza si¢: subwencje 0ogolna i dotacje celowe. Ta pierwsza oznacza udzielanie
pomocy, np. w celu uzupetienia niskich dochodéw z wtasnych Zrodet samorzadu.
Natomiast dotacje celowe maja za zadanie zaopatrzy¢ czy wyposazy¢ w srodki fi-
nansowe w celu popierania jakiej$ dziatalnosci (realizacji zadania)®.

W polskim systemie finansow publicznych przyjgto rozwiazanie, w ktorym sub-
wencja ogdlna ma charakter prawnie naleznego transferu, gdyz jej wysoko$¢ okre-
$lona jest doktadnie w przepisach. Ponadto, jak jej nazwa wskazuje, jest ogdlna,
czyli samorzad decyduje, na co wydac pieniadze z niej pochodzace. W przypadku
dotacji natomiast organ dotujacy wyznacza cel, na ktéry maja by¢ przeznaczone
srodki pienigzne, a wigc maja one charakter celowy. Natomiast sg one, podobnie jak
subwencja, prawnie nalezne. Maja tez charakter proporcjonalny®. Nie wystepuja w
polskim systemie zasilania jednostek samorzadowych transfery uznaniowe i ryczat-
towe. Dotacje celowe o charakterze proporcjonalnym jednoczesnie sa transferami
racjonowanymi’.

Ze wzgledu na to, ze subwencja ma charakter ogolny, istotne sa kryteria jej przy-
dzielania. Celem artykutu zatem jest identyfikacja kryteriow przydzielania subwen-
cji ogblnej samorzadom roznych szczebli w Polsce, a takze okre$lenie ich wagi.

* A. Wagrodzka, Federalizm fiskalny, decentralizacja i mechanizm subwencjonowania, ,,Samorzad
Terytorialny” 2011, nr 1-2, s. 38-39; A. Walasik, Finansowa alimentacja wiladz lokalnych w krajach Unii
Europejskiej, [w:] Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w warunkach integracji
europejskiej, red. T. Famulska , Wydawnictwo AE w Katowicach, Katowice 2009, s. 96-100.

5 Z. Ofiarski, Subwencje i dotacje jednostek samorzqdu terytorialnego, Difin, Warszawa 2002,
s. 23-24.

& A. Walasik, wyd. cyt., s. 96-100.

" A. Wagrodzka, Federalizm fiskalny, decentralizacja i mechanizm subwencjonowania, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2011, nr 1-2, s. 39.
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2. Kryteria wyznaczajace subwencje¢ ogolng

Waznym zagadnieniem zwigzanym z subwencjonowaniem jest dobor odpowiednich

kryteriow. Uzalezniony jest on od charakteru subwencji. W przypadku subwencji

zadaniowej brane sa pod uwagg takie kryteria, ktore odzwierciedlaja potrzeby zasi-

lania samorzadu w zwiazku z wykonywaniem okreslonych zadan®. Istotna sprawa

staje si¢ zatem wyznaczenie miernikow zadan publicznych. Mozna wyr6zni¢ nastg-

pujace typy miernikow tych zadan:

e ilosciowe — okreslajace w jednostkach fizycznych rozmiary wykonywanych
zadan,

e jakosciowe — wskazujace na stopien osiagnigcia okreslonych standardow,

» wskazniki efektu — obrazujace skutki realizacji zadan,

» wskazniki kosztow — wiazace si¢ z wydatkami na realizacje zadania®.

Moga wigc to by¢ takie kryteria, jak np.: liczba mieszkancow (czy tez odpowied-
nia grupa ludnosci, jak liczba uczniow czy bezrobotnych), liczba odbiorcéw ustug,
dhugos¢ drog, stopien zuzycia majatku samorzadowego, zabudowa historyczna, po-
trzeby w zakresie szkolen przeciwpozarowych.

Z kolei subwencja o charakterze wyréwnawczym uwzglednia w kalkulacji poten-
cjal fiskalny jednostki samorzadu terytorialnego. Wazna kwestia jest w tym przypad-
ku dobér odpowiednich dochoddéw podatkowych wyznaczajacych ten potencijat™®.

System subwencjonowania w danym panstwie moze opiera¢ si¢ na mniej lub
bardziej licznych kryteriach, co przesadza o jego skutecznosci. Z tego punktu widze-
nia mozna wyro6zni¢ trzy typy systemu subwencjonowania®:

e perfekcjonistyczny — gdy ma miejsce zastosowanie licznych kryteriow obrazuja-
cych potrzeby i koszty zadan samorzadu w roznych dziedzinach,

e oparty na kluczowych kryteriach — liczba kryteridw uznanych za wazne jest
mniejsza niz w systemie perfekcjonistycznym,

e uproszczony — wykorzystujacy kryterium liczby mieszkancow.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, mozna wyrozni¢ nastgpujace grupy
kryteriow wyznaczajacych subwencje ogolna?:
e liczba ludnosci i jej struktura,

e potencjal fiskalny samorzadu,
e stan rozwoju ekonomicznego samorzadu,

8 B. Guziejewska, Zewnetrzne Zrédla finansowania samorzqdu terytorialnego. Teoria a praktyka,
Wydawnictwo UL, £6dz 2008, s. 71.

® B. Guziejewska, Warunki skutecznej polityki subwencjonowania jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 7-8, s. 79.

0 B. Guziejewska, Zewnetrzne. .., wyd. cyt., s. 72.

11 P. Swianiewicz, wyd. cyt., s. 85.

2 D. Strahl, Kryteria przyznawania dotacji samorzqdom terytorialnym w krajach zachodnioeuro-
pejskich — propozycja dla Polski, [w:] Samorzad terytorialny w Polsce i w Europie, red. M. Obrgbalski,
AE we Wroclawiu, Wroctaw 1991, s. 42-47; T. Dgbowska-Romanowska, Zagadnienia prawne obiekty-
wizacji subwencji i dotacji dla budzetow samorzqdowych, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 60.
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e stopien wyposazenia w infrastrukture,
* funkcje pelnione przez jednostki samorzadu terytorialnego,
* majatek samorzadu i jego zuzycie.

Zgodnie z ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego subwencja
ogodlna dla kazdego szczebla samorzadowego w Polsce sktada sie z 3 czesci®s.
W samorzadzie gminnym i powiatowym sa to: o§wiatowa, wyrownawcza, rOwno-
wazaca. Wojewodztwo samorzadowe natomiast zasilane jest nastgpujacymi czegscia-
mi subwencji ogdlnej: oswiatowa, wyrdéwnawcza, regionalna. W dalszej czgsci arty-
kuluomoéwione zostanadoktadniekryteria, ktore maja zastosowanie w poszczegolnych
czesciach subwencji ogolne;.

3. Kryteria wyznaczajgce cz¢S¢ oSwiatowg subwencji ogolnej

Czes$¢ oswiatowa subwencji ogolnej otrzymuja wszystkie jednostki samorzadu tery-
torialnego adekwatnie do ich zadan oswiatowych. Kalkulacja tej czesci jest dosy¢
skomplikowana. Okresla ja Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej'4. Podziat
czesci oswiatowe] miedzy jednostki samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli
wymaga ustalenia kwoty bazowej, uzupetniajacej i na zadania pozaszkolne. Wyraza
to nastgpujacy wzor:

SO =804 + SOB + SOC,

gdzie: SO - czg$¢ oSwiatowa po odliczeniu rezerwy,
SOA —kwota bazowa wedtug finansowego standardu A podziatu czeséci o§wia-
towej,
SOB — kwota uzupehiajaca wedlug wag P zwigkszajacych finansowy stan-
dard A na realizacj¢ zadan szkolnych,
SOC — kwota na realizacj¢ zadan pozaszkolnych.

W celu wyliczenia finansowego standardu A nalezy skalkulowac przeliczeniowa
liczbg uczniow dla wszystkich samorzadow, uwzgledniajac wagi nadane okreslo-
nym grupom ucznidw oraz wskaznik korygujacy wynikajacy z wydatkow rzeczo-
wych oraz ptacowych. Wagi przypisane uczniom zaleza m.in. od rodzaju szkot, do
jakich uczniowie uczgszczaja (rd6zne wagi przyporzadkowano uczniom w szkotach
publicznych i niepublicznych dla dorostych czy w szkotach artystycznych), od tego,
na jakich terenach zlokalizowane sa szkoty, od konieczno$ci zastosowania specjal-
nych wymagan dotyczacych organizacji nauki i metod pracy (w przypadku niepel-

18 Wyjatkiem od tej zasady jest szczebel gminny. Obok trzech cze$ci wystepuje jeszcze czwarta
—rekompensujaca, ktora wyréwnuje gminom ubytki dochoddw z tytutu stosowania zwolnien z podatku
od nieruchomosci w specjalnych strefach ekonomicznych. Cz¢$¢ ta zostata wprowadzona rozporzadze-
niem Ministra Finansow.

14 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 16 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu
podziatu czgsci o$wiatowej subwencji ogélnej dla jednostek samorzadu terytorialnego w roku 2011,
DzU 2010, nr 249, poz. 1659.
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nosprawnosci, zaburzen zachowania itp.) i innych. Przeliczeniowa liczba uczniéw
wyrazona jest wzorem:

U,=2U,=2[(U;+ U, + U, * D],

gdzie: U, - przeliczeniowa liczba uczniow ogotem,

U,; —przeliczeniowa liczba uczniow w i-tej jednostce samorzadu terytorial-
nego,

U,; - statystyczna liczba uczniow (skorygowana o wagi dla uczniow szkot
dla dorostych),

U,; —uzupehiajaca liczba uczniow (wynikajaca z 27 r6znych wag nadanych
niektorym uczniom, np. uczgszczajacym do szkot na terenach wiej-
skich i matych miast),

U,; - przeliczeniowa liczba wychowankow albo dzieci i mtodziezy upraw-

nionych do korzystania lub korzystajacych w bazowym roku szkol-
nym z zadan pozaszkolnych (obliczana przy zastosowaniu 14 r6znych
wag, np. dla wychowankow internatow i burs, niepelnosprawnych w
wieku przedszkolnym i inne),

D, — wskaznik korygujacy dla i-tej jednostki samorzadu terytorialnego,
uwzgledniajacy $redni wskaznik wydatkow rzeczowych i wydatkow
ptacowych administracji i obstugi (wskaznik ten okreslony jest ryczat-
towo w wysokosci 0,2 dla wszystkich JST) oraz wskaznik struktury
zatrudnienia nauczycieli w szkotach i placowkach, dla ktérych orga-
nem prowadzacym jest jednostka samorzadu terytorialnego, z
uwzglednieniem zwigkszonych wydatkéw z tytutu zatrudnienia na-
uczycieli na terenach wiejskich i w miastach do 5000 mieszkancow.

Wskaznik D, wyrazony jest dosy¢ skomplikowanym wzorem, w ktorym zastoso-
wano osiem roznych wskaznikdw, §rednie wynagrodzenia nauczycieli o r6znym stop-
niu awansu i liczby uczniow (z uwzglednieniem tych uczgszczajacych do szkot na wsi
i w malych miastach). Obliczona w ten sposob przeliczeniowa liczba ucznidéw stuzy do
kalkulacji standardu finansowego A. Wzor na ten standard ksztattuje si¢ nastgpujaco:

A=S0/U,

gdzie: A — finansowy standard A okreslajacy kalkulacyjna kwote jednostkowa na
ucznia,
SO — czg$¢ oswiatowa po odliczeniu rezerwy,
U, — przeliczeniowa liczba uczniow ogotem.

Kwota czgséci o§wiatowej subwencji ogolnej dla konkretnej jednostki samorzadu
terytorialnego kalkulowana jest wedtug wzoru:
SO, = SOA;+ SOB; + SOC,,
gdzie: SO, —kwota czg$ci oSwiatowej dla i-tej jednostki samorzadowej,

SOA, — kwota bazowa czgéci o§wiatowej dla i-tej jednostki samorzadowe;j
liczona jako SOA4; = A x (U,; X D),
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SOB, —kwota uzupetniajaca czgsci o§wiatowej dla i-tej jednostki samorzado-
wej liczona jako SOB, = A x (U,; X D)),

SOC, —kwota na zadania pozaszkolne dla i-tej jednostki samorzadowe;j liczo-
na jako SOC; = A x (U,; x D,).

W 2011 r. czg$¢ oswiatowa subwencji og6élnej dla jednostek samorzadu teryto-
rialnego wyniesie 36 924 829 000 zt. Kwota w wysokosci 221 550 502 zostanie
wylaczona z podziatu migdzy jednostki samorzadu terytorialnego jako rezerwa (sta-
nowi ona 0,6% calej sumy przeznaczonej na czg$¢ oswiatowa). Z pozostalej czgsci
gminy otrzymajq najwigcej —21 795 411 958 zt, powiaty dostang 14 166 399 970 zi,
a wojewoOdztwa uzyskaja najmniej — 741 466 570 z1*5. Tak duze kwoty rozdzielane
sa z tytutu zadan o$wiatowych. Gtownym kryterium przyznania srodkow z tej czesci
subwencji jest liczba uczniow kalkulowana w sposéb uwzgledniajacy podwyzszenie
tej liczby w przypadkach, gdy dotyczy uczniow wymagajacych dodatkowych wy-
datkow. Sposrod tych przypadkéw mozna wymieni¢ zwyzki dla uczniow: szkot ar-
tystycznych, szkot dla mniejszosci narodowych, niepelnosprawnych czy nawet dla
tych uczgszczajacych do gimnazjum. Najwyzsze wagi zwigkszajace srodki dla sa-
morzadu z tytulu czesci o§wiatowej sa przewidziane dla uczniéw uposledzonych,
dosy¢ wysokie dla tych ze szkot artystycznych, duzo mniejsza za§ waga przypisana
zostata uczniom gimnazjow. Innym kryterium, ktore zostato uwzglednione w kalku-
lacji czgsci o$wiatowej, jest liczba i wynagrodzenia nauczycieli z uwzglednieniem
ich stopnia awansu zawodowego.

Duze skomplikowanie i drobiazgowos$¢ w kalkulacji czg$ci oswiatowej wskazu-
je na jej charakter perfekcjonistyczny. Samorzady odpowiadaja za realizacje zadan
oswiatowych (facznie z wyplatami wynagrodzen dla nauczycieli), ktore pochtaniaja
duze $rodki finansowe. Stad tez wydaje sig¢ usprawiedliwione rozbudowanie kryte-
riow przydzielania tej czg$ci subwencji®. Jednak pomimo uwzglednienia tylu kryte-
rid6w (zwiazanych z roznymi kategoriami ucznidow czy stopniami awansu nauczycie-
li) $rodki z o$wiatowej czesci nie pokrywaja w calosci wydatkow na o$wiatg w
samorzadach. W 2009 r. czg$¢ o§wiatowa przekazana samorzadom wyniosta 33 400
milionéw zt, a wydatki na o§wiate i wychowanie z budzetéw jednostek samorzaddéw
terytorialnych stanowity 47 398 milionow zt*’. Zatem $rodki z budzetu panstwa po-
krywaja tylko w ok. 70% wydatki zwiazane z o$wiata, a gdyby jeszcze doda¢ do
wydatkow wiadz lokalnych i regionalnych te na edukacyjna opieke wychowawcza
(w dziale tym wystepuja rowniez wydatki kalkulowane na podstawie roznych kryte-
riow dotyczacych ucznidw), to procent ten byltby jeszcze mniejszy. Moze to wynikac
z jednej strony z niegospodarnosci wtadz samorzadowych, na co wskazuja liczne
proby likwidacji matych szkot. Z drugiej zas strony moze oznaczac to, ze system

% 'W. Kepka, Subwencja oswiatowa w 2011 roku bedzie wyzsza, ,,Gazeta Samorzadu i Administra-
cji” 2010, nr 23, s. 17.

6 P. Swianiewicz, wyd. cyt., s. 85.

17 Rocznik Statystyczny 2010....
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subwencjonowania zadan o§wiatowych, pomimo swojego skomplikowania, nie re-
alizuje wlasciwie swojej funkcji subwencji zadaniowej. Warto tez doda¢, iz w kalku-
lacji czgsci os§wiatowej wykorzystano ilosciowe (liczba uczniow) i kosztowe (ptace
nauczycieli) mierniki do okreslenia potrzeb zasilania jednostki samorzadu w zakre-
sie zadan oswiatowych.

Czes$¢ oswiatowa stanowi najwigksza kwotg przekazywana z budzetu panstwa z
tytulu subwencji ogoélnej. W 2011 r. udziat jej ma wynosi¢ 76,93% w subwencji
ogolnej dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego®®. W 2004 r. udziat ten
wynosit 81,02%?!°. Zatem ranga kryteriow wyznaczajacych cze$¢ o$wiatowa jest
istotna, chociaz z punktu widzenia spadajacego jej udziatu w calej subwencji ogdlnej
ro$nie znaczenie pozostatych kryteriow okreslajacych wysoko$¢ zasilania samorza-
du cze$cia wyréwnawcza, rOwnowazaca i regionalna.

4. Kryteria wyznaczajace cz¢s¢ wyrownawcza subwencji ogolnej

Czes¢ wyrownawcza subwencji ogoélnej, podobnie jak o$§wiatowa, jest przypisana
samorzadom wszystkich szczebli. Jednak nie kazdy samorzad otrzyma z jej tytutu
srodki. Wynika to z wyrownawczego charakteru tej czgsci subwencji, a nie kazdy
samorzad takiego wyréwnania potrzebuje.

Cze$¢ wyrdwnawcza sktada si¢ z: kwoty podstawowej oraz uzupehiajace;j.
Kwote podstawowa otrzymuja gminy, w ktorych dochody podatkowe w przeliczeniu
na 1 mieszkanca (G) sa mniejsze niz 92% Sredniej krajowej (G,). Do dochodéw po-
datkowych zaliczono wptywy z najwazniejszych podatkow i optat. Sa to podatki: od
nieruchomosci, rolny, lesny, od $rodkoéw transportowych, od czynno$ci cywilno-
prawnych, karta podatkowa, udziaty w podatkach dochodowych oraz optaty: skar-
bowa i eksploatacyjna.

System przydzielania kwoty podstawowej uzalezniony jest od stopnia odchyle-
nia dochodow podatkowych gminy w stosunku do $redniej krajowej. Algorytm kal-
kulacji tych kwot przedstawia si¢ nastepujaco:

jezeli G < 0,4G, to kwota podstawowa (K,) wyraza si¢ wzorem: K, = L x [0,99 x
(0,4G,— G) + 0,4197G,];
jezeli 0,4G, < G<0,75G, to K, wynosi: K, =L x[0,83 x (0,75G, - G) + 0,1292G,];
jezeli 0,75G, < G<0,92G,, to K, okreslona jest wedtug wzoru: K, =L x 0,76 x (0,92G,
- G),
gdzie: G — dochody podatkowe gminy w przeliczeniu na 1 mieszkanca,

G, — dochody podatkowe wszystkich gmin w Polsce w przeliczeniu na 1 miesz-

kanca,
L —liczba ludnosci gminy.

8 Obliczenia wlasne na podstawie: Rocznik Statystyczny 2010....

19 Obliczenia wiasne na podstawie: B. Guziejewska, Podstawowe zalozenia subwencji ogéinej dla
Jjednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle konstrukcji teoretycznych, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 2004, nr 11, s. 48.
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Kwote¢ uzupetniajaca (K,) otrzymuje gmina, w ktorej gesto$¢ zaludnienia jest niz-
sza od $redniej krajowej. Nie dostaja jej te samorzady, ktore dokonuja wptat do bu-
dzetu panstwa z tytulu wysokich dochodow podatkowych, przekraczajacych 150%
sredniego dochodu podatkowego obliczonego dla catego kraju. Kwotg uzupetniajaca
wyraza Wzor:

K,=0,17G, x L x (P —P,)/P,

gdzie: P — $rednia ggstos¢ zaludnienia w kraju,
P, — gestos¢ zaludnienia w gminie.

Prostsza niz w gminach jest kalkulacja kwoty podstawowej w powiatach. Otrzy-
muja ja te powiaty, ktorych wskaznik dochodéw podatkowych na 1 mieszkanca jest
mniejszy od $redniego wskaznika obliczonego dla wszystkich samorzadow tego
szczebla w Polsce. Do dochodow podatkowych zaliczone sa tylko udziaty w podat-
kach wptywajacych do budzetu panstwa. Wzor na kwotg podstawowa czg§ci wyrow-
nawczej dla powiatow przedstawia sig nastgpujaco:

K,=09 (P,-P)xL,
gdzie: K, —kwota podstawowa czgsci wyrownawczej dla powiatu,
P, —dochody podatkowe wszystkich powiatow przypadajace na 1 mieszkan-
ca w kraju,
P —dochody podatkowe powiatu na 1 mieszkanca w powiecie,
L - liczba mieszkancow w powiecie.

Z kolei kwoteg uzupetniajaca otrzymuje powiat, w ktorym wskaznik bezrobocia
B jest wyzszy od 1,1. Wskaznik bezrobocia liczony jest jako iloraz stopy bezrobocia
w powiecie i stopy bezrobocia w kraju. Wysokos¢ kwoty uzupetniajacej zalezy od
stopnia odchylenia wskaznika B od liczby 1,1. Sposob kalkulacji przedstawiaja na-
stepujace wzory:
Jezeli 1,1 < B < 1,25, to kwota uzupetniajaca K, okreslona jest wzorem:
K,=0,1(B-1,1)xP,x L.
Jezeli 1,25 < B < 1,4, to kwota uzupetniajaca K, okreslona jest wzorem:
K,=1[0,015P,+ 0,25P,(B — 1,25)] x L.
Jezeli B > 1,4 to kwota uzupehiajaca K, okreslona jest wzorem:
K,=1[0,0525P,+ 0,4P,(B — 1,4)] x L.
Wojewodztwo, podobnie jak powiat, otrzymuje kwot¢ podstawowa, jesli docho-
dy podatkowe na 1 mieszkanca sa mniejsze niz dochody podatkowe we wszystkich

wojewodztwach przypadajace na 1 mieszkanca w kraju. Dochody podatkowe obej-
muja udziaty w podatkach. Kalkulacje¢ kwoty podstawowej przedstawia wzor:

Kp = 0772(VVW - W) x L:
gdzie: K, —kwota podstawowa dla wojewodztwa,

W, —wskaznik bedacy ilorazem dochodow podatkowych wszystkich woje-
wodztw i liczby mieszkancow w kraju,
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W — dochody podatkowe na 1 mieszkanca w wojewddztwie,
L - liczba mieszkancow w wojewodztwie.

Kwote uzupetniajaca otrzymuja wojewodztwa, w ktorych liczba mieszkancow
nie przekracza 3 milionéw. Wielko$¢ kwoty wyrazona jest nastgpujacym wzorem:

K,=0,09%, xL,,

gdzie: K, — kwota uzupetniajaca dla wojewodztwa,

L, - liczba przeliczeniowa mieszkancow wojewodztwa.

Liczba przeliczeniowa mieszkancoéw kalkulowana jest z kolei wedtug nastepuja-
cych wzorow:

Jezeli L <2 mln, to L, wyraza si¢ wzorem: L, =2 mln + 0,5(L — 1 mln).
Jezeli 2 mln <L <2,5 mln, to L, wyraza si¢ wzorem: L, = 2,5 mln + 0,5(L — 2 mln).
Jezeli 2,5mIn <L <3 mln, to L, wyraza si¢ wzorem: L, = 2,75 + 0,5(L — 2,5 mln).

Czg$¢ wyrownawcza subwencji ogolnej przydzielana jest samorzadom na podsta-
wie kluczowych kryteriow. Sa to przede wszystkim liczba ludnosci i potencjat fiskal-
ny, ktore znalazty zastosowanie w zasilaniu czg$cia wyréwnawcza samorzadow
wszystkich szczebli. Szczegdlnie waznym kryterium jest liczba ludnosci w subwen-
cjonowaniu samorzadu wojewddztwa, gdyz liczba ta jest istotna rowniez przy kalku-
lacji kwoty uzupetniajacej. Inne kryteria, ktore zastosowano w kwocie uzupehiajacej,
to gesto$¢ zaludnienia w gminie i stopa bezrobocia w powiecie. Gesto$¢ zaludnienia
mozna zaliczy¢ do tej grupy kryteridw, ktdra nawiazuje do stanu rozwoju ekonomicz-
nego samorzadu. Natomiast stopa bezrobocia wykorzystywana w kalkulacji czesci
wyrownawczej moze byc¢ zaliczona do grupy kryteridow zwiazanych z funkcjami pel-
nionymi przez samorzady (zadaniem powiatu jest m.in. walka z bezrobociem).

Czeg$¢ wyrownawcza w 2011 r. dla wszystkich szczebli samorzadowych ma sta-
nowi¢ 18,1% subwencji ogdlnej, a w 2004 r. stanowita 15,06%. Zatem ranga tej
czg$ci subwencji wzrasta.

5. Kryteria wyznaczajace cz¢$¢ rownowazaca subwencji ogolnej

Czes$¢ rownowazaca ma charakter subwencji wyrownawczej i jednoczesnie zadanio-
wej. O jej charakterze wyréwnawczym §wiadczy przede wszystkim rozdziat czesci
srodkéw dla gmin i powiatow, ktorych dochody sa nizsze niz przecigtnie, jak row-
niez sposob zasilania tej czesci subwencji. Srodki sktadajace sie na czesé rownowa-
zacg pochodza bowiem z wplat gmin i powiatow, ktore relatywnie maja wyzsze do-
chody podatkowe na 1 mieszkanca niz pozostate samorzady?. Natomiast na charakter

2 Czes¢ rownowazaca dla gmin jest jednak w cze$ci zasilana srodkami z budzetu panstwa. Gmi-
ny, ktore dokonuja wptat do budzetu z tytutu dochodu podatkowego na 1 mieszkanca przekraczajacego
150% $redniego takiego wskaznika dla kraju, nie otrzymuja kwoty uzupetniajacej czgsci wyrownaw-
czej, jesli nawet spetniaja warunek co do gestosci zaludnienia. Kwota im przypadajaca z tego tytulu
zasila czg$¢ rownowazaca dla gmin.
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subwencji zadaniowej wskazuje to, ze c¢z¢$¢ Ssrodkdw przydzielana jest gminom

i powiatom z tytulu realizacji r6znych zadan, chociaz rozdziat kwot migdzy samo-

rzady ma charakter rekompensujacy ponadprzeci¢tne wydatki na te zadania.

Czg$¢ rownowazaca dla gmin rozdzielana jest nastgpujaco?:

*  50% otrzymuja gminy miejskie, ktorych wydatki na dodatki mieszkaniowe na
1 mieszkanca sa wyzsze niz 80% S$rednich takich wydatkow wszystkich gmin
miejskich,

e 25% dostaja gminy miejsko-wiejskie i wiejskie, ktorych wydatki mieszkaniowe
sa wyzsze od 90% s$rednich wydatkow na ten cel w gminach o tym samym cha-
rakterze (miejsko-wiejskim lub wiejskim),

e 25% rozdzielane jest migdzy gminy miejsko-wiejskie i wiejskie, ktorych docho-
dy z tytutu udziatu w podatku dochodowym od 0séb fizycznych, z podatku rol-
nego i lesnego na 1 mieszkanca sa nizsze od 80% takich $rednich dochodéw dla
gmin o odpowiednim charakterze.

Z kolei czg$¢ rownowazaca w powiatach dzielona jest nastgpujaco?:

* 9% rozdzielane jest w zwiazku z wydatkami na rodziny zastgpcze migdzy te
powiaty, ktore w roku poprzednim nie dokonywaty wptat do budzetu lub ta
wplata byta nizsza niz 1 milion zt,

* 7% dostaja powiaty, w ktorych nie dziata powiatowy urzad pracy, a zadania tej
jednostki realizuje inny powiat,

*  30% otrzymuja powiaty, w ktorych dtugos$¢ drog na 1 mieszkanca jest wyzsza od
takiego wskaznika dla wszystkich powiatow w kraju,

e 30% dzielone jest migdzy miasta na prawach powiatu, w zaleznosci od dtugosci
drog wojewodzkich i krajowych znajdujacych si¢ w granicach tych miast,

e 24% otrzymuja powiaty, w ktorych kwota planowanych dochodow powiatu na
rok budzetowy jest nizsza od tej planowanej w roku poprzednim.

W czgéci rownowazacej znalazly zastosowanie liczne kryteria jej rozdzialu. Przede
wszystkim brane sa pod uwage kwoty wydatkow na konkretne zadania, takie jak wy-
ptaty dodatkow mieszkaniowych w gminach czy wydatki na rodziny zast¢pcze w po-
wiatach przy wykorzystaniu miernikéw kosztowych. Poza tym w podziale czgs$ci row-
nowazacej wykorzystano jako kryterium rozdziatu $rodkow potencjal fiskalny
(ograniczony w gminach do trzech zrédet podatkowych) i potencjat dochodowy (kwo-
ta planowanych dochodow w powiatach). Innym kryterium jest w powiecie i miastach
na prawach powiatu dtugos¢ drog (w powiatach w relacji do liczby mieszkancow).

Waga kryteriow zastosowanych w czgsci rownowazacej nie jest duza. Czes¢ ta
stanowi w catej subwencji ogdlnej dla samorzadow w 2011 r. tylko 3,66%, chociaz
w stosunku do 2004 r. udzial ten wzrdst (w 2004 r. wynosit 2,67%). Kwoty uzyski-
wane przez jednostki samorzadowe z tego tytulu sa niewielkie.

2 W. Kepka, Ile Srodkéw dostang samorzqdy w 2011 r., ,,Gazeta Samorzadu i Administracji” 2010,
nr22,s. 15.

22 Art. 23a Ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
DzU 2003, nr 203, poz. 1966.
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6. Kryteria wyznaczajace czes¢ regionalng subwencji ogolnej

Czes$¢ regionalna subwencji ogdlnej w wojewoddztwach samorzadowych jest od-
powiednikiem czgéci rownowazacej w gminach i powiatach. Podobnie jak w przy-
padku czgsci rownowazacej jej zrodtem sa kwoty wptat jednostek samorzadu teryto-
rialnego, w tym przypadku wojewodztw. Ponadto ma tez charakter wyrownawczy
i zadaniowy. Dzielona jest nastgpujaco:

e 20% rozdzielane jest migdzy wojewodztwa, w ktorych stopa bezrobocia jest
wyzsza od 110% stopy bezrobocia w kraju,

*  40% dostaja wojewodztwa, w ktorych powierzchnia drog wojewodzkich na

¢ 1 mieszkanca jest wyzsza od takiego wskaznika liczonego dla kraju,

*  10% otrzymuja wojewddztwa, ktorych PKB na 1 mieszkanca jest nizszy niz
75% PKB kraju na 1 mieszkanca,

* 15% podzielone jest migdzy wojewodztwa w zalezno$ci od wysokosci wydat-
kow biezacych poniesionych w roku poprzedzajacym rok poprzedni na regional-
ne kolejowe przewozy pasazerskie,

*  15% otrzymuja wojewodztwa, w ktorych kwota planowanych dochodow z tytu-
hu czgéci wyrownawczej 1 pozostatych kwot sktadajacych sig na czgs¢ regionalna
pomnigjszona o planowana wptate do budzetu panstwa jest nizsza od takiej kwo-
ty planowanej w roku poprzednim.

W czgsSci regionalnej subwencji og6lnej dla wojewoddztw znalazty zastosowanie
rowniez liczne kryteria jej rozdziatu. Podobnie do czgsci rownowazacej w gminach i
powiatach jako jedno z kryteriow przyjeto kwoty wydatkow (na regionalne kolejowe
przewozy pasazerskie). W ograniczony sposob wykorzystano tez kryterium potencja-
hu dochodowego. Ponadto waznym kryterium jest powierzchnia drog wojewddzkich
1 stopa bezrobocia (rozdzielaja az 60% cze$ci regionalnej dla wojewodztw). Poza tym
jedynie w wojewddztwie ma zastosowanie kryterium wynikajace z rozwoju ekono-
micznego regionu wykorzystujace kategori¢ makroekonomiczna, jaka jest PKB.

Pomimo duzej liczby kryteridéw czg$¢ regionalna ma mniejsze znaczenie dla wo-
jewodztw niz wyrownawcza, gdyz kwota tej ostatniej jest blisko dwa razy wigksza
niz regionalnej. Udziat czesci regionalnej w subwencji ogélem dla samorzaddéw
wszystkich szczebli wynosi w 2011 r. zaledwie 1,31% (w 2004 r. udziat ten wyniost
mniej — 1,24%), chociaz dla konkretnego wojewddztwa moze mie¢ duze znaczenie,
porownywalne do czg$ci wyrOwnawczej.

7. Podsumowanie

W polskim systemie subwencjonowania jednostek samorzadu terytorialnego maja
zastosowanie liczne kryteria. W zwiazku z tym trudno jednoznacznie okresli¢, czy
typ subwencjonowania ma charakter perfekcjonistyczny czy oparty jest na kluczo-
wych kryteriach. Nie ma natomiast watpliwos$ci, Ze nie jest typem uproszczonym



Kryteria przydzielania subwencji ogoélnej jednostkom samorzadu terytorialnego... 239

z zastosowanym tylko kryterium liczby mieszkancéw. Na typ perfekcjonistyczny
wskazuje sposob przydzielania czgsci oswiatowej, a na kluczowy — algorytmy roz-
dzialu pozostatych czeséci subwencji.

Z kolei biorac pod uwage wielko$¢ rozdzielanej kwoty (a najwigksza jest czgs¢
o$wiatowa), nalezy stwierdzi¢, ze system subwencjonowania ma przede wszystkim
charakter zadaniowy. Natomiast pozostale czgsci maja w swojej konstrukcji, obok
tych zwiazanych z realizacja r6znych zadan, rowniez elementy wyrownawcze. Przy
kalkulacji kwot dla jednostek samorzadu terytorialnego odnoszacych si¢ do wykony-
wanych zadan zastosowano gtéwnie mierniki ilosciowe, ale tez wykorzystano wskaz-
niki kosztow. Nie ma natomiast miernikow jakosciowych i1 wskaznikow efektu.

Analiza przepisow dotyczacych subwencji ogdlnej pozwala stwierdzi¢, iz w Pol-
sce maja zastosowanie prawie wszystkie grupy kryteridw subwencjonowania wy-
mieniane w literaturze. Gtownym kryterium jest liczba ludnosci i jej struktura. Ma
ono zastosowanie w czgs$ci oswiatowej (liczba uczniow, struktura zatrudnienia na-
uczycieli) 1 w wyrownawczej, w ktorej liczba ludnosci jest jednym z czynnikow
okreslajacych ogolna kwote nalezna samorzadom. Drugim waznym kryterium wy-
korzystywanym w kalkulacji subwencji jest potencjat fiskalny. Samorzady wszyst-
kich szczebli moga otrzymac czes¢ wyrownawcza na podstawie tego wilasnie kryte-
rium. Ponadto w sposob ograniczony kryterium to znalazlo zastosowanie w czg$ci
rownowazacej dla gmin (wykorzystujace tylko 3 grupy podatkdéw) i powiatéw (po-
tencjat dochodowy) oraz w czesci regionalnej (potencjat ograniczony tylko do czesci
subwencji). Pozostate kryteria sa o mniejszej wadze, gdyz wyznaczaja czesci sub-
wencji o mniejszym znaczeniu dochodowym dla samorzadow. Sposrod nich wyr6z-
ni¢ mozna kryterium bazujace na stopniu wyposazenia w infrastrukturg (dhugosc¢
drég na 1 mieszkanca w powiecie i wojewddztwie) czy na stanie rozwoju ekono-
micznego (PKB na 1 mieszkanca w wojewddztwie i posrednio okreslajaca stan tego
rozwoju gesto$¢ zaludnienia w gminie), a przede wszystkim odnoszace si¢ do funk-
cji (zadan) petnionych przez samorzad w panstwie. To ostatnie kryterium jest dosy¢
czgsto wykorzystywane w kalkulacji czgsci rownowazacej 1 regionalnej. Przykta-
dem moze by¢ zastosowanie wydatkow na dodatki mieszkaniowe w gminach czy na
rodziny zastgpcze w powiatach jako kryterium przydzielania srodkéw z czgséci row-
nowazacej. Ponadto w czg$ci wyrdOwnawczej w powiecie wykorzystywana jest stopa
bezrobocia, ktora koresponduje z zadaniem powiatu odno$nie do walki z bezrobo-
ciem. Miasta na prawach powiatu ponadto zobowiazane sa do utrzymywania drog
krajowych oraz wojewodzkich i otrzymuja z tego tytutu $rodki z czgsci rownowaza-
cej, a wojewodztwa realizujace regionalne kolejowe przewozy pasazerskie dostaja
pewna pule z czesci regionalnej. Nie mozna natomiast doszuka¢ si¢ w konstrukeji
subwencji ogodlnej dla jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce kryterium na-
wiazujacego do majatku samorzadu i jego zuzycia.
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CRITERIA OF ALLOCATING GENERAL SUBSIDY TO LOCAL
GOVERNMENT UNITS IN POLISH PUBLIC FINANCE SYSTEM

Summary: The system of subsidizing local government units in Poland is rather complicated.
The type of the subsidizing system has on the one hand a perfectionist feature due to the
application of numerous criteria in educational part, but on the other hand it is based on crucial
criteria in other parts of subsidy. The main criterion is population and its structure. Another
important criterion is fiscal potential. Functions performed by a local government, degree of
equipment with infrastructure and condition of economic development are less important
criteria. In Polish subsidizing system there is no application of criterion which acknowledges
it in calculation of sums for local government units, the government’s assets and its
consumption.
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