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1. Wstep

Samorzad terytorialny w Polsce, reaktywowany w roku 1990 na szczeblu gmin,
od 1999 r. zostal powigkszony o jednostki szczebla powiatowego i wojewddzkiego.

Kazdy szczebel samorzadu wyposazony zostal w odrgbny zestaw réznorodnych
zrédet dochodéw budzetowych. Czgsé z nich stanowia tzw. dochody wlasne; naj-
wigcej wazg one, w ogdlnym ujeciu, w budzetach gmin (a przez to i w budzetach
miast na prawach powiatu). Jednakze i tam, poza nielicznymi wyjatkami, nie za-
spokajaja potrzeb finansowych.

Z drugiej strony wszystkie jednostki danego szczebla samorzadu maja do wy-
konania identyczny zestaw zadan publicznych. Konieczne jest zatem zapewnienie
kazdej z nich niezbe¢dnego minimum $rodkéw. Odbywa si¢ to w drodze przekazy-
wania dodatkowych pienigdzy z budzetu panstwa w postaci subwencji i dotacji.

Oba rodzaje transferéw zwigkszaja dochody danej jednostki samorzadowej.
Biorac jednak pod uwagg specyfike kazdego z nich, mozna stwierdzi¢, iz tylko
subwencja majaca z zalozenia charakter ogdlny zwieksza pule srodkéw, jakimi
jednostka moze w miar¢ swobodnie dysponowaé. Natomiast dotacje, wskutek ich
celowosci, maja wplyw raczej na zwigkszanie okreslonych, bo wynikajacych z
tytutu danej dotacji, wydatkéw gminy, powiatu czy wojewddztwa.

Celem artykutu jest zarysowanie — na przykladzie gmin — zmian w systemie
subwencji (wyréwnywanie pionowe), a w jej ramach — wykorzystania Srodkéw
pochodzacych od innych gmin (wyréwnywanie poziome). Przedstawiono w nim
kolejno: znaczenie subwencji i dotacji w dochodach samorzadowych (pkt 2), zmia-
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ny subwencji dla gmin (pkt 3) oraz zasady i wielkos¢ poziomego wyréwnywania
ich dochoddéw (pkt 4), podsumowanie (pkt 5).

2. Subwencje i dotacje w budzetach samorzgdowych

Zarowno ogdlna wielko$¢ obu rodzajow transferéw, jak i proporcje migdzy
nimi stale si¢ zmieniaty (tab. 1). Najwieksze zmiany byly skutkiem przekazywania
gminom, a pdzZniej takze nowo powstalym jednostkom samorzadowym, kolejnych
zadan publicznych.

Ogolnie rzecz biorac, znaczenie subwencji i dotacji dla jednostek samorzadu
terytorialnego rosto, osiagajac w 2001 r. blisko 3/5 ich dochodéw budzetowych;
dopiero w ostatnim roku miato miejsce znaczne obnizenie tego udziatu.

Tabela 1. Subwencje i dotacje z budzetu panstwa w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 1991-2004, (w min zl i %)

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997

Dochody JST, min z} 5005 6440 9649 | 14808 | 19993 | 30956 | 39518
w tym: transfery z BP, % 25,5 30,5 28,1 36,5 35,8 392 38,2
z tego: subwencje, % 13,5 11,7 11,4 14,9 15,2 254 241
dotacje z BP, % 12,0 18,8 16,7 21,6 20,6 13,8 14,1

1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Dochody JST, mln zt 46119 | 64876 | 72610 | 79595 | 80034 | 79140 [ 91 504
w tym: transfery z BP, % 39,7 55,3 57,0 57,8 56,8 55,2 473
z tego: subwencje, % 254 34,1 356 37,0 37,1 40,1 343
dotacje z BP, % 14,3 21,2 214 20,8 19,7 15,1 13,0

Zrodio: opracowanie whasne na podstawie danych GUS.

Na poczatku badanego okresu dotacje byly nizsze niz subwencje. P6zniej na-
stapilo odwrécenie tej relacji, i to na kilka lat; dopiero od roku 1996 subwencje
znéw przewyzszaja dotacje. Poza tym daja si¢ zauwazy¢ trzy momenty, w ktorych
mialy miejsce wyrazne zmiany kwot i wynikajacych z nich wskaznikéw: sa to lata
1994, 1996 i 1999.

W roku 1994 nastapil znaczny wzrost obu rodzajow transferéw: w cenach bie-
zacych i subwencje, i dotacje ulegly podwojeniu w poréwnaniu z rokiem poprzed-
nim (przy inflacji wynoszacej 32,2%). Bylo to skutkiem wprowadzenia w 1994 r.
tzw. programu pilotazowego, czyli dobrowolnej ,,przymiarki” ze strony kilkudzie-
sieciu najwigkszych miast do roli powiatu przez przejmowanie wybranych zadan
od administracji panstwowej (glownie od urzgdow rejonowych, a takze wojewo-
déw, kuratorow i innych organéw) [8]. Na finansowanie realizacji przejetych zadan
miasta otrzymywaly dotacje. Jednoczesnie w tymze roku wiele gmin dobrowolnie
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przejeto od panstwa i wlaczylo do zadan wiasnych oswiat¢ na szczeblu podstawo-
wym (planowane powszechne przekazanie szkét zostalo wskutek oporu gmin wiej-
skich przesunigte o dwa lata), na co z kolei otrzymaly subwencj¢ oswiatowa.

W roku 1996 réwniez mialy miejsce dwa wydarzenia wazne ze wzgledu na
analizowane zmiany. Dotychczasowy dobrowolny program pilotazowy zostal za-
stapiony obowiazkowym przejeciem zadan przez wyznaczone 46 miast (bez War-
szawy) na mocy tzw. ustawy o duzych miastach [3]. Poniewaz zakres przejmowa-
nych zadan byl tym razem jednakowy dla wszystkich miast, otrzymaly one nowe
srodki w postaci dodatkowych udziatéw w podatku dochodowym od osdb fizycz-
nych. Nastapilo rowniez obowiazkowe przejecie szkot podstawowych przez pozo-
state gminy, co oznaczato dalsze zwigkszenie subwencji o§wiatowej.

Kolejna wazna zmiana nastapita w roku 1999, w wyniku utworzenia powiatow
i samorzadowych wojewodztw, ktorych dochody opieraja si¢ na transferach z bu-
dzetu panstwa. W efekcie nominalne kwoty dotacji i subwencji wzrosty dwukrot-
nie (przy inflacji wynoszacej juz tylko 7,3%), a ich udzial w dochodach samorza-
dowych przekroczyt 55%.

W 2004 r. w poréwnaniu z rokiem poprzednim znaczenie transferéw zmalalo
o 8 punktéow procentowych, zachowujac dotychczasowa proporcj¢ miedzy sub-
wencja i dotacjami.

3. System subwencji dla gmin w latach 1991-2006

W omawianym okresie dochody jednostek samorzadu terytorialnego regulo-
wane byly czterema ustawami: o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowa-
nia w latach 1991-1993 [1], o finansowaniu gmin [2], o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego w latach 1999-2003 [5] i o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego [7].

1991-1993. W latach 1991-1993 na subwencje ogolna skladaly si¢ cztery od-
rebne subwencje: na podstawowe wydatki biezace, na zadania wlasne gminy w
zakresie szkét oraz innych placéwek oswiatowo-wychowawczych i opiekunczo-
-wychowawczych, na wydatki inwestycyjne i wyréwnawcze. Sposéb obliczania tej
pierwszej, opartej na przeliczeniowej liczbie mieszkancéw gmin (rzeczywista licz-
be zwigkszano z roznych tytuldw, np. wielkosci miasta, stabych gleb posiadania na
terenie gminy uzdrowiska, portu lub przejscia granicznego), byl wysoce skompli-
kowany, a jednoczesnie malo efektywny.

Subwencje ,,inwestycyjna”’, po odliczeniu rezerwy, dzielono proporcjonalnie
do subwencji ,,biezacej”. Subwencja ,,o$wiatowa” dotyczyla tych gmin, ktore prze-
jely od panstwa wymienione rodzaje placowek, a obliczana byla wedlug zasad
obowiazujacych dla placowek finansowanych z budzetu panstwa. Subwencja wy-
rébwnawcza przystugiwata tym gminom, ktérych dochéd z podatkow, optat i udzia-
low na jednego mieszkanca byl nizszy niz 85% analogicznego dochodu w skali
kraju. Wazne byto przy tym to, iz brano pod uwage dochody kalkulacyjne, a wigc
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bez uwzgledniania skutkéw zaniechan, ulg, odroczen i umorzen. Gminy osiagajace
z wymienionych zrodel wysokie dochody (powyzej 150% S$redniej krajowej) byly
pozbawiane czesci lub nawet calosci przypadajacej im subwencji ,,biezacej”, a
zaoszczedzone $rodki przeznaczano na rezerwg subwencji.

1994-1998. Ustawa o finansowaniu gmin, obowiazujaca w latach 1994-199§,
najwazniejsze zmiany wprowadzita wlasnie w zakresie subwencji ogodlnej: zasad-
niczo zmieniono sposob ustalania jej wielkosci i rozdzialu, wylaczywszy z niej
subwencje ,,oswiatowa”.

Laczna kwote subwencji ogdlnej ustalono w wysokosci 0,9% planowanych do-
chodéw budzetu panstwa. Po odliczeniu 1% rezerwy rozdzielana byta najpierw
subwencja wyréwnawcza. Odbywalo sig¢ to na podobnych zasadach jak poprzed-
nio, z tym ze prég upowazniajacy do otrzymania pieni¢dzy obnizony zostal do
80% wskaznika krajowego (od 1996 r. podniesiono go znow do 85%), a w miejsce
dochoddéw kalkulacyjnych wprowadzono dochody nalezne, co oznaczalo, iz gmina
nie mogta liczy¢ na wigeksza subwencje wyrownawcza z powodu nie tylko wpro-
wadzonych przez siebie ulg, odroczen, umorzen i zaniechan (od roku 1996 — réw-
niez i zwolnien), ale takze z powodu uchwalenia stawek ponizej maksymalnych.
Jest to bardzo wazne: chodzi o to, by gminy — jesli chca ulgowo traktowaé swoich
mieszkancow i podmioty gospodarcze — robity to na wlasny rachunek, a nie obar-
czaly nimi budzetu panstwa, a takze by te najbogatsze nie unikaly w ten sposob
przekazywania czesci srodkow na rzecz innych. Obostrzenie to zostalo jednak
zniesione od 1997 r. w odniesieniu do najbardziej znaczacego ze zrodel, czyli po-
datku od nieruchomosci, dla gmin liczacych mniej niz 15 tys. mieszkancéw; dla
kazdej z nich przyjmowano stawki przez nia uchwalone. Przywilej ten w praktyce
byl wyraznie adresowany do gmin wiejskich, z obnizania stawek skorzysta¢ moglo
bowiem az 97,5% ich liczby (wobec 62,6% gmin miejsko-wiejskich oraz 24,5%
miejskich).

Pozostala czgs¢ rozdzielano na podstawie jednego, prostego kryterium demo-
graficznego. Byla nim przeliczeniowa liczba mieszkaficéw gmin, ktéra — poza
przedzialem 5-10 tys. — byla wigeksza od faktycznej i rosta szybciej niz ona. Takie
podejscie nalezy generalnie uznaé¢ za shuszne: kryterium ludnosciowe jest bardzo
proste, a jednoczesnie obiektywne, natomiast idea rozdzialu srodkéw ma uzasad-
nienie w ksztaltowaniu si¢ kosztow funkcjonowania i rozwoju gmin, liczonych na
jednego mieszkanca. Koszty te sa dla jednostek najmniejszych stosunkowo wyso-
kie, po czym stopniowo maleja, a nastepnie szybko rosna. Wynika to m.in. z ko-
niecznosci zapewnienia nawet w najmniejszej gminie minimum kadrowego oraz
wyposazenia jej w podstawowy zestaw obiektow i urzadzen ustugowych. Wraz ze
wzrostem liczby mieszkancow koszty te ulegaja niewielkiemu obnizeniu (korzysci
skali), a nastgpnie gwattownie rosna wskutek koniecznosci rozbudowy administra-
cji oraz wprowadzania kolejnych rodzajéw urzadzen wlasciwych duzym miastom.
Przyznawania znacznie wigkszych srodkow gminom najwigkszym nie mozna wigc
w zadnym wypadku traktowaé jako ,,okradania” gmin mniejszych, mieszkancy
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tych ostatnich bowiem sa réwniez uzytkownikami urzadzen wielkomiejskich, np.
obiektow kultury czy $rodkéw komunikacji masowej, na réwnych prawach z
mieszkancami tych miast.

Wprowadzone od 1994 r. rozwiazanie uznawalo jednak tylko pierwsza z podanych
wyzej prawidlowosci, wskutek czego najmniejsze gminy mogly uzyskaé nawet kilka-
krotny przelicznik rzeczywistej liczby mieszkancéw (najmniejsza nawet 3,85). Progre-
sja przyjeta dla gmin duzych (czyli przede wszystkim miast) byta niewielka: najwigk-
sza wowczas gmina w kraju, Warszawa-Centrum, miala przelicznik zaledwie 1,23,

Subwencja oswiatowa najpierw byla rozdzielana jak dotychczas. Od roku
1996, po obowiazkowym przejeciu przez gminy oswiaty na szczeblu podstawo-
wym, wlaczono ja znéw do subwencji ogolnej, ustalajac jednoczesnie wielkosé tej
ostatniej na nie mniej niz 7,5%, a w niej — subwencji o§wiatowej nie mniej niz
6,6% — planowanych dochodow budzetu panstwa. Rozdzial tych pienigdzy naste-
powal wedlug nader skomplikowanych algorytméw, ,,udoskonalanych” kazdego
roku przez ministra ds. edukacji.

Rowniez od 1996 r. wprowadzono obowiazek przekazywania do budzetu pan-
stwa, z przeznaczeniem na zwig¢kszenie subwencji ogodlnej, czesci dochodéw gmin
najbogatszych, uzyskujacych (ze zrédel przyjetych dla ustalania subwencji wyrow-
nawczej) na jednego mieszkanca powyzej 150% sredniej krajowe;.

W roku 1998 utworzono jeszcze subwencje drogowa, w celu zrekompensowa-
nia gminom utraty dochodéw w zwiazku z ograniczeniem przedmiotu opodatko-
wania w podatku od érodkéw transportowych. Srodki na te subwencje ustalono w
wysokosci 6,66% wplywow z podatku akcyzowego od paliw silnikowych.

1999-2003. Kolejna ustawa wprowadzita zasady tworzenia i rozdzialu subwen-
¢ji dla gmin oraz nowo powstatych powiatéw i wojewodztw.

Subwencja ogdlna dla gmin skladala si¢ z trzech ustalanych odrebnie czesci:
podstawowej, o§wiatowej i rekompensujacej; w ich ramach wyrdzniane byly kwo-
ty. Na czes¢ podstawowa przeznaczano nie mniej niz 1% planowanych dochodow
budzetu panstwa oraz (wprowadzone od 1996 r.) wplaty gmin najbogatszych; jej
rozdzial miedzy gminy, oraz zasady wptlat nie uleglty zmianie,

Czgs¢ oswiatowa tworzono — dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialne-
go — w wysokosci nie mniejszej niz 12,8% planowanych dochodéw budzetu pari-
stwa. Z tego 1% przeznaczano na rezerw¢ ministra finanséw, natomiast sposob
rozdziatu pozostatej czesci odbywal sie nadal wedtlug zasad ustalanych przez mini-
stra ds. edukacji, z tym ze podstawe algorytmu stanowila przeliczeniowa liczba
uczniow. Na czes¢ oswiatowa sktadaly sie kwoty: bazowa (zblizona do rzeczywi-
stej liczby ucznidw), uzupelniajaca (uwzgledniajaca dodatkowo rézne grupy
uczniéw, np. na wsi, niepetnosprawnych), na pozaszkolne zadania o$wiatowe
(uwzgledniajaca np. wychowankéw internatow); przejsciowo, w roku 2003, obli-
czano jeszcze kwote zwiazang z reforma wynagrodzen nauczycieli.

Nowoscia natomiast byla czes¢ rekompensujaca, na ktora skladaly sie dwie
kwoty, przy czym wielko$c kazdej z nich, a w odniesieniu do drugiej — takze jej
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skladnikéw — byla ustalana odrebnie. Pierwsza z kwot byla przeznaczona na wy-
réwnanie gminom strat w dochodach z podatku od $rodkéw transportowych po-
wstatych wskutek likwidacji czesci przedmiotu opodatkowania (zastapita ona sub-
wencje drogowa). Ogdlng kwote rekompensaty ustalano w wysokosci nie mniejszej
niz 10,5% planowanych wplywéw z podatku akcyzowego od paliw silnikowych.
Podstawg rozdzialu mi¢dzy gminy byt wspélczynnik wyrazajacy udziat kazdej
gminy w dochodach z podatku od srodkéw transportowych w 1997 r., w czgsci
dotyczacej srodkéw wyltaczonych z podatku od roku 1998.

Druga z kwot czesci rekompensujacej miala wyréwnaé gminom dochody utra-
cone bezposrednio wskutek: niektorych ustawowych ulg i zwolnien w podatku
rolnym (np. zwolnienia na pig¢ lat gruntdw powstatych z zagospodarowania nie-
uzytkow czy ulg inwestycyjnych w wysokosci 25% nakladéw w odniesieniu do
budynkéw inwentarskich), niektérych ustawowych zwolnien w podatku lesnym
(np. dotyczacych lasow z drzewostanem do 40 lat), zwolnien okreslonych w usta-
wie o jednostkach badawczo-rozwojowych (chodzito tu przede wszystkim o poda-
tek od nieruchomosci), zwolnien podmiotowych stosowanych wobec zakladéw
pracy chronionej i zakladow aktywnosci zawodowej (dotyczylo to gtéwnie podatku
od nieruchomosci- i podatku od $rodkéw transportowych) oraz obnizenia przez
organ koncesyjny oplaty eksploatacyjnej. W ramach cze¢sci rekompensujacej gminy
mogly rowniez otrzymywac inne, dorazne rekompensaty.

2004-2006. Od 2004 r. subwencja ogdlna dla gmin sktada sie z czesci: wyrow-
nawczej, rownowazacej i o$wiatowej; nadal wyrdznia sie w nich kwoty. Wielkos¢
poszczegolnych czesci jest natomiast okreslana co roku w ustawie budzetowe;.
Ogolne zasady podziatu czg¢sci o§wiatowej pozostaly niezmienione.

Na cze$¢ wyréwnawcza skladaja si¢ kwoty: podstawowa' i uzupelniajaca.
Istotng nowoscia w odniesieniu do pierwszej z nich jest zlagodzenie progu, od
ktérego gminie przystuguje wsparcie z budzetu panstwa — z 85% na 92%, oraz
wprowadzenie trzech stopni ,,ubdstwa”, z progresywnym wyréwnywaniem docho-
doéw wedhug zasady: im gorzej w gminie, tym wieksza pomoc. O ile to pierwsze
rozwigzanie mozna uzna¢ za przejaw nadopiekunczosci wobec gmin, o tyle to dru-
gie moze nieco zlagodzi¢ dysproporcje miedzy gminami bogatymi i biednymi.

Zasady zaliczania gmin do biednych i do najbogatszych nie ulegly zmianie’;
dopiero od 2006 r. zasade goémych stawek wprowadzono takze dla podatku od
srodkow transportowych, zredukowano tez liste przyczyn, ktore nie usprawiedli-
wiatly wplywow nizszych, niz to mozliwe.

Nowoscia jest natomiast kwota uzupelniajaca, przyznawana gminom o gestosci
zaludnienia nizszej od $redniej krajowej, w wysokosci tym wiekszej, im wigksza

! Poprzednio kwota wyréwnawcza byta skladnikiem czgéci podstawowej, teraz kwota podstawowa sklada sie
na cz¢$¢ wyrdwnawcza. Zamiana poj¢é przy zachowaniu istoty tresci, a takze wprowadzenie synonimicznych
nazw czgsci subwencji (wyrownawcza, rownowazaca), jest niewatpliwie przejawem tworczych, lecz zbgdnych
ambicji ustawodawcy.

? Poza tym, ze w zargonie ustawodawcy zwrot ,dochody, ktore gmina moze uzyskaé” ([5, art. 21.6] oraz [7,
art. 32.2]) jest tozsamy z ,.,dochodami uzyskanymi' [7, art. 20.4].
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jest rozpigto$¢ miedzy oboma wspolczynnikami. Uzasadnieniem takiego rozwiaza-
nia mogg by¢ wigksze jednostkowe koszty obshugi (np. drogi, woda, kanalizacja) w
przypadku ludnosci rozproszonej. Przyjeto tu shuszng zasade, iz gmina osiagajaca z
wybranych Zrodet dochody na jednego mieszkanca wigksze niz 150% S$redniegj
krajowej (czyli zaliczana do najbogatszych) nie otrzyma obliczonej dla niej kwoty
uzupelniajacej. Kwota ta, wraz ze $rodkami pochodzacymi z wptat gmin najbogat-
szych, tworzy czes$¢ réwnowazaca subwencji.

Czes¢ rownowazaca jest tez nowym rozwiazaniem, aczkolwiek niesprecyzo-
wany ustawowo sposéb podzialu upodabnia ja do istniejacej wczesniej rezerwy
wydzielanej z czgsci podstawowej.

Zniesiona zostata dotychczasowa cze$¢ rekompensujaca, jednakze réwnoczes-
nie utworzono inna, przeznaczona na wyrdwnanie ubytku dochodéw z powodu
zwolnienia z podatku od nieruchomosci przedsiebiorcow dzialajacych na terenie
specjalnych stref ekonomicznych [6].

Niemal od poczatku istnienia samorzadowych gmin mialo miejsce pionowe
wyréwnywanie ich dochoddéw. Poza tym wystepowaty rozne formy wyréwnywania
poziomego. Chodzi tu przede wszystkim o obowiazek oddawania przez tzw. gminy
najbogatsze czastki dochodow, zgromadzonych gltownie ze zrodet okreslanych jako
wlasne (wyrOwnywanie czynne), ale rowniez i o zmniejszanie lub pozbawianie
tychze gmin naleznej im — gdyby nie byly az tak bogate — czastki subwencji (wy-
rownywanie bierne). Fakt, iz wyrdwnywanie poziome odbywa si¢ via budzet pan-
stwa, nie zmienia jego istoty. Omawiane sposoby wyréwnywania dochodéw gmin
w badanym okresie mozna zatem ujaé jak w tab. 2.

Tabela 2. Sposoby wyrownywania dochodéw gmin w latach 1991-2006

Wyréwnywanie Lata
1991-1995 1996-2003 2004-2006
Pionowe + + +
Poziome czynne - + +
Poziome bierne + - +

Zrédlo: opracowanie wiasne.

4. Poziome wyrownywanie dochodow gmin

Rozpigtosci miedzy dochodami gmin byly (i nadal sg) bardzo duze. W 1995 r.
tzw. dochody wlasne w najbogatszej gminie byly, w przeliczeniu na jednego
mieszkanca, az 437 razy wigksze niz w najbiedniejszej; po wyréwnaniu ich sub-
wencja i dotacjami rozpigtos¢ ta wynosila juz , tylko” 65 razy. W 2004 r. réznice te
wynosily odpowiednio 196 i 34 razy (na podstawie danych GUS).

Obowiazek przekazywania przez tzw. gminy najbogatsze czesci dochoddéw do bud-
zefu panstwa, z przeznaczeniem na zwiekszenie subwencji ogélnej, wprowadzony
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zostal od 1996 r. [4]. Dotyczyto to gmin uzyskujacych na jednego mieszkanca dochody
powyzej 150% srednie) krajowej z podatkéw: od nieruchomosci, rolnego, lesnego, od
srodkéw transportowych, , karty podatkowej” oraz udzialéw w podatku dochodowym
od oséb fizycznych i w podatku dochodowym od 0s6b prawnych, a takze z oplat: skar-
bowej i eksploatacyjnej (liczonych wedhig zasad przedstawionych w poprzednim
punkcie). Lista ta zostata od 1999 r. powigkszona o czg¢s$¢ rekompensujaca subwencji, a
od roku 2001 — o podatek od czynnosci cywilnoprawnych. Obecnie kryterium to obej-
muje dochody z wymienionych wyzej podatkow, udziatéw i opfat.

Wielko$¢ wplat zalezy od stopnia przekroczenia przez gmine wskaznika kra-
jowego: dla gmin o wskazniku nie wiekszym niz 200% wskaznika krajowego -
20% nadwyzki wskaznika gminy ponad 150% wskaznika krajowego, dla gmin o
wskazniku miedzy 200 i 300% wskaznika krajowego — 10% wskaznika krajowego
plus 25% nadwyzki wskaznika gminy ponad 200% wskaznika krajowego, a dla
gmin o wskazniku powyzej 300% wskaznika krajowego — 35% wskaznika krajo-
wego plus 30% nadwyzki wskaznika gminy ponad 300% wskaznika krajowego.

Gminy dokonuja wplat do budzetu panstwa w dwunastu rownych ratach, do 15
dnia kazdego miesiaca; od kwot niewplaconych w terminie naliczane sa odsetki jak
od zaleglosci podatkowych.

Od 2004 r. wplat na zblizonych zasadach dokonuja réwniez najbogatsze powia-
ty i wojewddztwa, z przeznaczeniem na — odpowiednio — cze$¢ rownowazacg i
regionalna subwencji dla tego rodzaju jednostek (dla miast na prawach powiatu
wplaty ustala si¢ odrebnie dla czgéci gminnej i powiatowej ich budzetéw)®. Wyso-
kos$¢ tych wplat w latach 1996-2006, zapisang w ustawach budzetowych, 1 ich zna-
czenie w wyplaconej jednostkom samorzadowym subwencji (rok 2006 — plan)
przedstawia tab. 3,

Znaczenie wplat najbogatszych gmin, powiatow i wojewodztw w wyplacone;
jednostkom samorzadowym subwencji nie jest duze, lecz — poza przejsciowym
obnizeniem, wywotanym utworzeniem nowych szczebli samorzadu i zwiekszeniem
subwencji, zwlaszcza czesci oswiatowej — rosnie. Wskazuje to na znaczne dyspro-
porcje w tzw. dochodach wiasnych, takze wsrdd powiatow i wojewodztw.

W roku 2006 obowiazek dokonania wplat obejmuje 96 gmin (w tym 5 miast na
prawach powiatu od dochodéw ich czg¢sci gminnych budzetu), 59 powiatow (w tym
43 miasta na prawach powiatu od dochodéw ich czesci powiatowych budzetu) oraz
jedno wojewddztwo.

Najwigcej musi wplacié¢ Warszawa: 243 148,9 tys. z od dochodéw czesci gmin-
nej i 319 513,9 tys. zt od dochodow czesci powiatowej swojego budzetu. Wojewddz-
two mazowieckie, jako jedyne w tym roku (w 2005 r. w tej grupie byly jeszcze: po-
morskie, s$wietokrzyskie, podlaskie i lubelskie), ma wplaci¢ 637 746,2 tys. zt.

¥ Poza tym wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego (oraz zwiazki i stowarzyszenia gmin i powiatow)
moga udziela¢ pomocy finansowej innym jednostkom samorzadowym.

* Dane dotyczace subwencji przekazywanej do calosci budzetéw szczebla gminnego sa praktycznie nieosia-
galne wskutek tacznego ujmowania dochodow miast na prawach powiatu.
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Tabela 3. Wplaty jednostek samorzadu terytorialnego i ich znaczenie w subwencji w latach 1996-2006

Wptlaty JST Subwencja dla JST Udzial wplat w subwencji
Rok (mln z}) (mln z}) (%)
1996 65,3 7841,2 0,83
1997 78,1 9541,9 0,82
1998 105,6 11 733,3 0,90
1999 142,2 22116,4 0,64
2000 132,6 25 858.,0 0,51
2001 180,0 29 430,0 0,61
2002 247,0 29 700,5 0,83
2003 275,4 317285 0,87
2004 3429 31314,2 1,10
2005 386,0 324867 1,19
2006 441,9 34 4404 1,28

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie ustaw budzetowych, danych GUS i Ministerstwa Finanséw.

Gming o najwyzszych dochodach na mieszkanca jest natomiast od dawna wiejska
gmina Kleszczow w woj. 16dzkim. Dochody tej liczacej niespena 4 tys. mieszkancow
gminy pochodza gléwnie z podatkow i oplat od przemyshn wydobywczego i energe-
tycznego oraz z udzialdow w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych. Ponize) przed-
stawione zostaly wplaty tej gminy do budzetu panstwa w latach 1996-2006 (rok 2006 —
wielkos$¢ planowana), jej dochody wiasne oraz udzial wptat w tych dochodach (tab. 4).

Tabela 4. Wplaty gminy Kleszczow do budzetu panistwa i ich udziat w biezacych dochodach wiasnych
w latach 1996-2006

Wptaty do BP Dochody wlasne Udziat wplat w dochodach wlasnych
Rok tys. zt tys. zt %
1996 9572,9 15 678,0 61,1
1997 -- 50 161,6 --
1998 13611,7 77 889,0 17,5
1999 17 284,2 73 6029 23,5
2000 11 929,2 86 623,3 13,8
2001 21 446,0 121 003,1 17,7
2002 27930,3 138 341,6 20,2
2003 36 027,9 127 155,9 283
2004 275724 135 988,7 20,3
2005 32245,0
2006 34001,8

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych GUS, RIO w Lodzi i Ministerstwa Finansow.
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Wysoko$é wplat podlegala znacznym wahaniom, a w 1997 r. nie bylo ich w
ogole. Sytuacja taka byla spowodowana nierytmicznym regulowaniem zobowigzan
podatkowych (podatek od nieruchomosci, oplata eksploatacyjna) przez najwigksze
podmioty gospodarcze z terenu gminy. Wplaty, realizowane z dwuletnim ,,posli-
zgiem” wynikajacym z przepisow [7, art. 32.1], pochlanialy (bez roku 1997), od 14
do 61% dochodéw wiasnych w roku, w ktorym byly przekazywane do budzetu
panstwa.

Pozbawienie gminy Kleszczow tak znacznej czesci srodkow i tak pozwolilo za-
chowa¢ jej bardzo silng pozycje w stosunku do gmin o najnizszych dochodach na
mieszkanca (tab. 5).

Tabela 5. Dochody gminy Kleszczow pomniejszone o wplaty do budzetu paristwa oraz dochody gmin
najbiedniejszych w latach 1996-2004, na mieszkarica (zameldowanego)

Dochody na mieszkafica w gminie

Rok Kleszczow, bez wplat najbiednicjszej dyspro-

do BP (z) nazwa kwota (z1) po;cja
1996 2578,01 w. Plonisk 428,96 6,0
1997 15 676,52 w. Krasnik 548,54 28,6
1998 20 031,63 w. Radziejow 629,02 31,8
1999 16 848,11 w. Radziejow 634,92 26,5
2000 2511439 w. Krasnik 767,25 32,7
2001 3121292 w. Tom. Lub. 834,05 374
2002 33193,22 w. Tom. Lub. 879,78 37,7
2003 25457,50 w. Tom. Lub. 914,34 278
2004 28 737,67 w. Tom. Lub. 1041,08 27,6

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS i RIO w Lodzi.

Z wyjatkiem roku 1996, kiedy otrzymata wyjatkowo niskie dochody wtasne, w
pozostalych latach gmina Kleszczow dysponowala na jednego mieszkanca docho-
dami — po odjeciu wptat do budzetu panstwa — przewyzszajacymi od 26 do 38 razy
dochody gminy najbiedniejszej. Gdyby nie te wplaty, dysproporcje bylyby nieco
wieksze: od 29 do 47 razy (tylko w 1996 r. najmniej, bo 12 razy).

5. Podsumowanie

Przedstawione w artykule rozwazania natury ogélnej oraz podane przyklady
pozwalaja na sformulowanie nastepujacych stwierdzen i wnioskow:

1. Zakres zadan, jakimi panstwo obarczylo jednostki samorzadu terytorialnego,
w poréwnaniu z przyznanymi im zrodtami tzw. dochodoéw wiasnych jest tak duzy,
ze bez wsparcia finansowego wiekszo$é z nich nie moglaby by¢ zrealizowana. Od
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poczatku reaktywowania gmin ich dochody byly wigc wyréwnywane ze srodkow
budzetu panstwa w formie subwencji (wyrownywanie pionowe).

2. W 1996 r. dla gmin osiagajacych znacznie wyzsze niz przecigtne tzw. docho-
dy wiasne z wazniejszych zrédet wprowadzone zostaly obowiazkowe wplaty cze-
sci tych dochodéw do budzetu panstwa. Ponadto, do roku 1995 i od roku 2004,
subwencja dla tych gmin byla i jest ograniczana. Uzyskane lub zaoszcze¢dzone w
ten sposob srodki byly i sa przeznaczane na dodatkowe wspieranie innych gmin.
Jest to praktyczna realizacja idei poziomego, czynnego i biemego, wyréwnywania
dochod6w jednostek samorzadowych.

3. Obciazenia gmin najbogatszych z tytutu wyrdwnywania poziomego (aczkol-
wiek szokujace dla gmin o niewielkich budzetach), nie wydajg sig az tak uciazliwe,
by powstrzymywacé ich dazenia do zwi¢kszania dochodéw wiasnych. Jednoczesnie
stanowia one wyraz, wymuszonej wprawdzie, solidamosci miedzy tymi jednost-
kami samorzadu.

4. Wielkos¢ wyréwnywania poziomego w poroéwnaniu z pionowym jest bardzo
mata i ma niewielki wplyw na lagodzenie ogromnych dysproporcji w dochodach
gmin. Wydaje si¢ zatem stuszne, aby zwigkszy¢ zakres tego wyréwnywania albo
skorygowa¢ list¢ zrodet dochodow wlasnych, by nie dopuszczaé do tak ogromnych
dysproporcji. O ile bowiem takie r6znice w dochodach podmiotéw prywatnych moz-
na usprawiedliwi¢, to nie powinny one mieé miejsca w przypadku jednostek samo-
rzadu terytorialnego, z ktorych kazdy rodzaj ma do wykonania taki sam dla wszyst-
kich, ogblny zestaw zadan publicznych, natomiast stan ich budzetow w niewielkim
tylko stopniu zalezy od uzytkownikéw (mieszkancow i firm) tych jednostek.
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VERTICAL AND HORIZONTAL EQUALIZATION
OF LOCAL GOVERNMENT INCOME

Summary

Each local government tier has been equipped with its unique set of budget income sources. Ac-
tual possibilities in gathering money by a particular local government unit depends however on many
individual features, like for instance its location or kind and condition of business. The biggest differ-
ences can be met in the basic units of local government (gminas) due to their size but also to the long
list of possible revenue sources.

On the other hand, all gminas have to execute the same the of public tasks, so it is vital to secure
each of them with a necessary minimum of money. This is done by a system of transfers from the
central budget, mainly in the form of a general grant (vertical equalization) which includes money
from other, rich gminas (horizontal equalization).

The paper shows the role of central transfers in local government budgets, the general grant sys-
tem for the gminas and the horizontal equalization within it.

VERTIKALNI A HORIZONTALNI SROVNAVANI PRIJMU OBCi

Anotace

Kazda trovent Uzemni samospravy ma separatni zdroje rozpottovych piijmi. O moZnostech
ziskavani pfijmd v konkrétnich pfipadech rozhoduji specifické charakteristiky dané jednotky, jako napf.
jeji poloha nebo druh ekonomiky. Nejvetsi rozdilnost téchto charakteristik se vyskytuje v obcich. Vy-
plyva to z Cetnosti moznych zdrojt pfijmi a také ze skutetnosti, Ze to jsou nejmensi uzemni celky.

Na druhé strané maji viechny obce zadané stejné vefejné ukoly. Je proto nezbytné zajistit pro kazdy
z nich nezbytné minimum prostfedkd. Provadi se to formou ziskavani dodateénych finanénich prostfe
ki ze statniho rozpottu, predevdim formou subvenci (vertikalni vyrovnavani), véetné vyuZiti prostfedki
pochazejicich od jinych obci (horizontalni vyrovnavani).

Prispévek prezentuje vyznam transfert ze statniho rozpo&tu v samospravnych pfijmech a dulezitg)si
zmény v systému subvenci pro obce, se zvlastnim zfetelem na horizontalni vyrovnavani pfijma.

VERTIKALER UND HORIZONTALER EINKOMMENSAUSGLEICH
DER GEMEINDEN

Zusammenfassung

Alle Ebenen der territorialen Selbstverwaltung haben gesonderte Quellen des Haushaltsbudgets
zugesprochen. Uber die Méglichkeiten der Einkommensansammlung in konkreten Fillen entscheiden
dagegen spezifische Merkmale der jeweiligen Einheit, solche wie z.B. ihre Lage oder auch die Art der
Wirtschaft. Grofite Differenzierungen dieser Merkmale treten in den Gemeinden auf. Dies folgt so-
wohl aus der vielseitigen Mdglichkeit der Einkommensquellen, als auch aus der Tatsache, dass dies
die kleinsten territorialen Einheiten sind.

Anderseits, haben alle Gemeinden identische 6ffentliche Aufgaben zu erfiillen. Unbedingt not-
wendig ist es also, jeder von ihnen das Minimum notiger Mittel zu sichern. Dies erfolgt auf dem
Wege der Uberweisung von zusitzlichen Geldern aus dem Staatsbudget, hauptsichlich in Form von
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Subventionen (vertikaler Ausgleich), darunter auch bei Einsetzung der aus anderen Gemeinden
stammenden Mittel (horizontaler Ausgleich).

Der Artikel zeigt die Bedeutung des Transfers aus dem Staatsbudget in den Einkommen der
Selbstverwaltung sowie die wichtigsten Anderungen im Subventionssystem fiir die Gemeinden, mit
besonderer Beriicksichtigung des horizontalen Einkommensausgleichs.
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