Anna Swirska
Katedra Nauk Ekonomicznych
Akademia Podlaska w Siedlcach

Subwencje jako zréodio dochodéw gminy

Wstep

Wtlasciwe zarzadzanie finansami jednostek samorzadu terytorialnego polega
na optymalnym wykorzystywaniu zroédet finansowania ich zadan. Czgsto jednak
zdarza sig, Ze gminy maja niewystarczajacy poziom dochodow wlasnych i wtedy
konieczna jest pomoc panstwa w zakresie wyrownywania sytuacji finansowej
tych gmin. Celowe jest wigc przedstawienie subwencji jako jednego z istotnych
zroédet dochodow gmin. Jej bezzwrotny charakter oraz brak koniecznosci przed-
stawiania wtadzom panstwowym celow, na ktore jest ona przeznaczana, sprawia,
ze wladze samorzadowe moga poczuc¢ pewnego rodzaju suwerennos¢ w kwestii
finansowe;j'. Nie zawsze jednak koreluje to z odgérnym zalozeniem przyznawa-
nia subwencji, jakim jest przeciez wyrownanie dochodéw gmin oraz zmniejsza-
nie réznic w poziomie infrastruktury spoteczno-gospodarczej jednostek samo-
rzadu terytorialnego (JST).

Analiza literatury przedmiotu, a takze danych statystycznych udost¢pnia-
nych przez Ministerstwo Finansow pozwolita przedstawi¢ subwencj¢ ogélna i jej
czg$ci sktadowe jako zrédto dochodow gminy w latach 2004-2007.

Zrédta dochodéw gminy

Od momentu reaktywowania samorzadu terytorialnego w Polsce jego system
finansowy podlegal stopniowym, ale czg¢stym zmianom, a kazda kolejna regula-
cja ustawowa dotyczaca systemu dochodow jednostek samorzadu terytorialnego
miata z zalozenia charakter przejSciowy. Tak tez jest z obecnie obowiazujaca usta-
wa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z 13 listopada 2003 r. [DzU
z 2003 1., Nr 203, poz. 1966].

!Jedynie subwencja o§wiatowa ma ograniczenia. Ta cze$é subwencji ogdlnej moze by¢ przezna-
czona na finansowanie realizowanych inwestycji i zadan o$wiatowych przez samorzady.
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Inne obecnie obowiazujace akty prawne dotyczace finansow jednostek sa-
morzadowych to przede wszystkim Konstytucja RP, Europejska Karta Samorza-
du Terytorialnego (EKST) [Oswiadczenie rzadowe z 14 lipca 1994 r.; DzU Nr
124 poz. 608] oraz ustawa o finansach publicznych z 30 czerwca 2005 r. [DzU
Nr 249, poz. 2104].

Te trzy akty stanowia podstawe prowadzenia gospodarki finansowej w kaz-
dej z gmin, zwlaszcza w sytuacji, gdy znaczna cz¢$¢ zadan publicznych zostata
podzielona migdzy organy administracji rzadowej a gminy. Podziat ten i reali-
zowanie przez gminy jako podmiot publicznoprawny ciazacych na nich zadan
pociaga za sobg konieczno$¢ dokonania takze decentralizacji dochodow publicz-
nych i majatku [Hanusz i in. 2006, s. 7]. Rozstrzygnigcia co do zrédet finanso-
wania JST sa zazwyczaj proba pogodzenia sprzecznych interesow [Osiatynski
2006, s. 199], a to znajduje odzwierciedlenie w dwoch koncepcjach finansowych
podstaw JST, a mianowicie:

— podstawg finanséw JST powinny stanowi¢ dochody wiasne — opinia ta jest
faworyzowana przez duze osrodki samorzadowe, np. miasta, gdzie udziat
dochodéw wlasnych jest znaczny,

— finanse JST powinny opiera¢ si¢ niemal wylacznie na subwencjach, gdyz
JST realizuja glowne zadania zwiazane z ustawowa opieka nad ludzmi, a te
zadania musza by¢ dotowane i subwencjonowane (holenderski system finan-
sowania JST).

Jak pokazuje tabela 1, polski i brytyjski system finansow JST jest pewnego
rodzaju kompromisem migdzy tymi dwoma podejsciami.

Tabela 1
Struktura zrédet finansowania samorzadu terytorialnego w wybranych krajach UE (w %)*

Panstwo Podatki lokalne Transfery Optaty Inne
Polska 13 69 9 9
Wielka Brytania 13 61 20 6
Holandia 7 73 2 18
Hiszpania 30 27 16 27
Wiochy 55 18 16 11
Szwecja 56 20 18 6

* dane dotyczg roku 2000 lub 2001
Zrédto: M. Podstawka, Podstawy finanséw. Teoria i praktyka, Wyd. SGGW, 2005.

Z danych przedstawionych w tabeli 1 wynika, iz systemy finansowe oraz
zrodta dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w krajach europejskich
ro6znig si¢ miedzy soba znacznie. Polski model finansowania, a takze holender-
ski 1 brytyjski, charakteryzuje si¢ duzym udzialem dochodoéw transferowych
w strukturze dochodéw ogdtem. Relatywnie maly udziat dochodéw (okoto 20%
ogo6hu) charakteryzuje takie kraje, jak Wlochy, Szwecja czy Hiszpania.
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Zgodnie z regulacjami prawnymi, zrodta dochodow gminy mozna podzieli¢

na dwie podstawowe grupy:
— dochody wtasne,
— zewngtrzne zrodia finansowania.

Dochody wlasne, aby jak najlepiej odzwierciedla¢ samodzielnos¢ gminy,
zwlaszcza te finansowa, powinny stanowi¢ zasadnicza czgs¢ jej dochodoéw. Wy-
nika to przede wszystkim z ich podstawowej cechy, jaka jest swoboda dyspono-
wania tymi §rodkami (art. 9 ust. 1 EKST). Sa one Zrédlem finansowania zadan
wlasnych gminy, a takze stanowia podstawg w przypadku ubiegania si¢ o dofi-
nansowania ze zrodet zewnetrznych. Zgodnie z Konstytucja, dochody wtasne to
wszystkie dochody gminy z wyjatkiem subwencji i dotacji [Hanusz 1 in. 2006, s.
13] Obejmuja one wigc:

dochody z majatku gminy,
®* wplywy z oplat (skarbowej, targowej, miejscowej, administracyjnej, eksplo-

atacyjnej 1 innych),
® wplywy z okreslonych podatkéw (od nieruchomosci, dochodowego od
0sob fizycznych — optacanego w formie karty podatkowej, rolnego, lesne-
go, od $rodkow transportu, od spadkéw 1 darowizn, od posiadania psoéw (od
1.01.2008 r. zmiana na optat¢ od posiadania pséw), od czynno$ci cywilno-
prawnych),
udziatl we wptywach z CIT i PIT,
dochody uzyskiwane przez jednostki budzetowe gminy,
wplaty od zaktadow budzetowych i gospodarstw pomocniczych gminnych,
dotacje z innych JST,
spadki, zapisy 1 darowizny na rzecz gminy, odsetki od nieterminowo przeka-
zywanych naleznosci bedacych dochodami gminy, kary oraz grzywny.
Najwazniejszym podatkowym zroédtem dochodéw gmin w skali kraju sa
wptywy z podatku od nieruchomosci, wplywy z podatku dochodowego od osob
fizycznych oraz dochody z majatku.

Zgodnie z informacja Najwyzszej [zby Kontroli o wynikach kontroli powia-
zan budzetow JST z budzetem panstwa w 2004 r. [NIK, 05/2005, nr ewidencyjny
55/2005], w wyniku wdrozenia nowej ustawy struktura dochodéw gmin ulegta
znacznej zmianie. Ograniczenie dotacji spowodowato wzrost znaczenia docho-
dow wiasnych, a takze subwencji.

Dlatego tez analizujac zewnetrzne zrodta finansowania, w artykule skupiono
uwage na subwencjach, pomijajac dotacje ze wzgledu na ich uzupetniajaca rolg
[http://arch.samorzad.pap.pl/] w budzecie gmin oraz uznaniowy (o udzieleniu
dotacji oraz wysokosci jej kwoty decyduje odpowiedni organ wiadzy panstwo-
wej) 1 celowy charakter (kwota dotacji przeznaczana jest pod rygorem zwrotu
na wykonanie okreslonego zadania).
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Subwencje jako zewnetrzne zrédto dochodéw gminy

Zréznicowanie dochodowe poszczegodlnych gmin jest duze, a zadania wy-
konywane przez poszczegdlne samorzady sa podobne, czasami za$ wregcz jed-
nakowe. Czgsto zdarza si¢, ze gmina z wlasnych dochodéw nie jest w stanie
realizowa¢ swoich zadan, gdyz zgromadzone fundusze sa niewystarczajace. Aby
umozliwi¢ gminom wilasciwe funkcjonowanie, a tym samym zaspokajanie po-
trzeb spoleczno-ekonomicznych mieszkancow Ministerstwo Finansow przyzna-
je mniej zamoznym gminom subwencje¢ ogélna. Ma ona na celu zmniejszenie
dysproporcji w dochodach oraz stopniu infrastruktury spotecznej i gospodarczej,
jednak wyréwnywanie sytuacji dochodowej gmin przez system subwencji bywa
czasami kontrowersyjne.

Subwencja ogolna jako zrédto dochodéw gminy sktada sig z trzech czesci:
— subwencji wyréwnawczej, obejmujacej kwote podstawowa oraz kwote

uzupelniajaca,

— subwencji rOwnowazacej,
— subwengcji o§wiatowe;j.

Traktowaé ja mozna jako pewnego rodzaju transfer srodkow finansowych
z budzetu panstwa do budzetu czg¢sci jednostek samorzadu terytorialnego w celu
uzupetnienia niedoboréw finansowych. Cechami charakterystycznymi subwen-
cji sa:
® Dbezzwrotno$¢ — wlasciwie przyznana subwencja nie podlega zwrotowi do

budzetu panstwa; nie wyklucza to jednak zwrotu nienaleznie pobranej sub-

wencji,

® nieodptatno$¢ — gmina w zamian za uzyskanie subwencji z budzetu panstwa
nie musi $wiadczy¢ zadnych ustug na rzecz Skarbu Panstwa,

®  0g6lnos¢ — subwencja jest kierowana na finansowanie ogétu zadan wtasnych
gminy,

uzupetniajacy i1 ogolny charakter,

swoboda dysponowania tymi srodkami przez wtadze gminy.

Subwencja ogolna jako zrodto dochodéw gminy petni trzy podstawowe
funk(:]e [Hanusz i in. 2006, s. 228-229]:

stanowi formg uzupetniania dochodéw danej JST,
® stanowi zrodlo selektywnego wspierania tych gmin, ktoére maja ograniczony

dostep do zrédet dochodow wlasnych — ta funkcja dotyczy przede wszystkim

wplat pobieranych od zamozniejszych gmin, majacych na celu powigksze-
nie puli srodkow budzetu panstwa przekazywanych w formie subwencji,

® jest instrumentem, ktory powinien utatwi¢ utrzymanie biezacej plynnosci
JST.
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Regulacja prawna dotyczaca subwencji jest ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego z 13 listopada 2003 r. Szczegdlnego znaczenia nabiera
takze art. 55 ustawy o samorzadzie gminnym, gdyz w nim zawarte jest istotne
uregulowanie dotyczace zobiektywizowanego trybu przyznawania tejze sub-
wencji. Kryteria dotycza ustalania wysokosci i rozdzielania subwencji na rzecz
gmin wedlug ustalonych zasad. Ustawa o finansach publicznych rowniez traktuje
o subwencji. Postanawia ona, ze zamieszczenie w budzecie panstwa wydatkow
przeznaczonych na subwencje dla JST moze by¢ podstawa roszczen samorza-
dow wzgledem Skarbu Panstwa. A zatem, subwencja jest z jednej strony zrédtem
dochoddéw danej jednostki samorzadowej, z drugiej natomiast stanowi okreslone
swiadczenie Skarbu Panstwa wobec samorzadu, ktorego roszczen mozna docho-
dzi¢ przed sadem cywilnym [Borodo 2006, s. 144].

Tabela 2 przedstawia ostateczne kwoty subwencji wyptacane gminom
w latach 2004-2008, czyli od momentu obowiazywania znowelizowanej ustawy
o dochodach JST.

Tabela 2
Ostateczne kwoty subwenciji dla gmin w latach 2004—2008 (min zi, warto$ci nominalne)
Wyszczegdlnienie 2004 2005 2006 2007 2008~
Subwencja wyréwnawcza: 3469 3699 4047 4378 5115
— kwota podstawowa 2654 2 849 3 147 3390 4035
— kwota uzupetniajaca 815 850 877 957 1059
Subwencja rownowazaca 343 406 466 489 578
Subwencja oswiatowa 15 552 15705 16 182 17 121 17 680
Razem 19 364 19 810 20 695 21988 23 373

*planowane kwoty subwencii
Zrodto: Opracowanie wtasne na podstawie danych o ostatecznych kwotach subwenc;ji
z Ministerstwa Finanséw.

Subwencja wyréwnawcza stanowi zasadnicza czg$¢ subwencji ogolnej
i w catosci jest finansowana ze srodkow budzetu panstwa. Umozliwia ona po-
réwnanie i ustalenie, ktore gminy sa silne, a ktore stabe finansowo, wyznaczajac
wymierne przestanki subwencjonowania lub dotowania [Borodo 2006, s. 142].
Otrzymuja ja gminy o slabszej kondycji ekonomicznej, gdzie wydatki w przeli-
czeniu na 1 mieszkanca sa wigksze niz dochody (takze w przeliczeniu na 1 miesz-
kanca). Nastgpstwem tego sa odpowiednie regulacje prawne dotyczace subwen-
cji ogblnej (w sktad ktorej wechodzi subwencja wyrownawcza), a mianowicie im
wigksza jest liczba ludnosci danej gminy, tym wigksza kwotg subwencji ogolnej
ta gmina otrzymuje [Borodo 2006, s. 142]. Niestety, nie uwzglednia si¢ wielu
innych danych, ktore takze moglyby wplyna¢ na wysoko$¢ subwencji ogolnej,
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a tym samym na popraw¢ kondycji finansowej gminy, np. poziom infrastruktury
technicznej 1 drogowej czy liczbg osrodkow kultury w danej gminie.

Istota tej subwencji polega na uzyskaniu odpowiedniego wyréwnania docho-
dow przez gminy stabo rozwinigte gospodarczo, o stabszej kondycji finansowej
z punktu widzenia wtasnych dochodéw podatkowych na 1 mieszkanca w stosun-
ku do $redniej obliczanej dla ogdétu gmin w kraju [Borodo 2006, s. 146].

Dostep gminy do zrodet dochodéw wiasnych mierzy si¢ za pomoca wskaz-
nika dochodéw podatkowych gminy —,,G”:

G = kwota dochodow podatkowych gminy/liczba mieszkancéw gminy

Zmienne te stanowia dane, jakimi dysponowata gmina w roku poprzedza-
jacym rok bazowy, wskutek czego bywaja one nie zawsze aktualne. Rowniez
w okresie tych 2 lat sytuacja finansowa gminy moze ulec zmianie.

Kwota dochodow podatkowych gminy obejmuje wptywy z:

podatku od nieruchomosci,

podatku rolnego,

podatku lesnego,

podatku od srodkow transportowych,

podatku od czynnosci cywilnoprawnych,

podatku od 0sob fizycznych, optacanego w formie karty podatkowe;,
wpltywow z oplaty skarbowej,

wplywow z optaty eksploatacyjnej,

udziatu we wptywach z podatku dochodowego od o0séb fizycznych,

udzialu we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b prawnych.

Nie sa to jednak rzeczywiste kwoty dochodow a jedynie potencjalne wpty-
wy, ktore gmina moglaby osiagna¢ bez korzystania z jej ustawowego prawa do
obnizania stawek podatkowych [Hanusz i in., 2006, s. 235].

Podobnie jak wskaznik ,,G” oblicza si¢ wskaznik dochodéw podatkowych dla
wszystkich gmin w kraju — ,,Gg”, bedacy $rednia, do ktérej przyrownywany jest
wskaznik ,,G”, ustalajac w ten sposéb kondycje finansowa konkretnej gminy:

Gg = kwota dochodéw podatkowych ogotu gmin/liczba mieszkancéw gmin

Jak mozna zauwazy¢ w tabeli 3, od 2004 r. nastgpuje sukcesywny wzrost
wskaznika Gg. W 2007 r. Gg wzrdst 0 21% w stosunku do 2004 r., 1 0 9% —do
2006 1.

Tabela 3
Wysokos¢ wskaznika Gg w latach 2004—2008* (min zt, warto$ci nominalne)
Wyszczegdlnienie 2004 2005 2006 2007 2008*
Gg 714,71 747,12 793,43 866,72 954,74

* dane szacunkowe
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Tabela 4 przedstawia podziat gmin na dwie grupy, ktérych wskaznik ,,G”
jest mniejszy/wigkszy od ,,Gg” w latach 2004-2008. Z danych zawartych w tej
tabeli wynika, ze wskaznik ,,G” w blisko 84% gmin w Polsce jest nizszy niz
wskaznik dochodow podatkowych ogétu gmin. Mozna wigc stwierdzié, ze sy-
tuacja finansowa wigkszosci matych gmin w Polsce 1 wielkos¢ ich dochodow
wlasnych jest niewystarczajaca.

Tabela 4
Liczba polskich gmin w latach 2004—2008*, ktorych wskaznik G jest wyzszy/nizszy niz
Gg

Liczba gmin 2004 2005 2006 2007 2008*
Ogétem 2478 2478 2478 2478 2478
G<Gg 2097 2074 2078 2076 2104
G=Gg 381 404 400 402 374

* dane szacunkowe
Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie informacji z Ministerstwa Finanséw o wskaz-
nikach dochodow podatkowych gmin.

Subwencja wyréwnawcza jest wielko$cia roczng i wyplacana jest gminom
w 12 miesigcznych ratach. Sktada si¢ ona z dwoch kwot: podstawowej i uzupet-
niajacej. Kwota podstawowa przyznawana jest gminom o ograniczonych zréd-
tach dochoddéw witasnych, cz¢s¢ uzupetniajaca natomiast trafia do gmin o niskim
stopniu zaludnienia.

Wysoko$¢ wskaznika G mniejsza od Gg nie jest wystarczajacym warun-
kiem, aby gmina mogla otrzymac¢ kwotg subwencji podstawowej. Subwencj¢ t¢
otrzymuja gminy, ktorych wskaznik G stanowi mniej niz 92% Gg. Dla tych gmin
zostaty takze ustalone przedzialy liczbowo-procentowe, ktore zapewniaja wyz-
sze kwoty subwencji biedniejszym gminom lub nizsze tym gminom, ktérych
wskaznik jest blizszy liczbie 92% Gg.

Kwoty poszczeg6élnych subwenciji wylicza si¢ wedlug nastgpujacych algo-
rytmow:

G <40% Gg

Kp = L- [90%(40% Gg — G) + 40,75% Gg]
G (40% Gg, 75% Gg >

Kp = L- [80%(75% Gg — G) + 12,75% Gg]
G (75% Gg, 92% Gg)

Kp = L- [75%(92% Gg — G)]
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gdzie:
Kp — kwota podstawowa,
L — liczba mieszkancow gminy.

Analizujac powyzsze zasady naliczania kwot podstawowych subwencji
mozna zauwazy¢, ze im nizszy wskaznik dochodow podatkowych gminy w prze-
liczeniu na 1 mieszkanca, tym wyzsza kwot¢ subwencji otrzymuje gmina (na
1 mieszkanca). Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, iz w zadnym przypadku kwota
podstawowa nie zapewni wyréwnania wysokosci dochodoéw gminy do poziomu
92% wskaznika Gg. Zniechgcatoby to gminy do podejmowania dziatan maja-
cych na celu zwigkszenie wydajnosci zrodet dochodow wiasnych [Hanusz i in.
2006, s. 237].

Najliczniejsza grupg stanowia gminy, ktorych wskaznik G jest nizszy niz
40% Gg, ale nie wyzszy niz 75% Gg (tab. 5). Grupa ta w poczatkowych latach
obowiazywania znowelizowanej ustawy ulegta zmniejszeniu, jednak od 2006
r. ponownie stopniowo zwigksza swoje rozmiary. Dane na 2008 r. prognozuja
raczej stabilna sytuacje w liczbie gmin z powyzszej grupy (minimalny wzrost
0 0,16%), jednak wskazuja na tendencjg spadkowa wsréd gmin o najlepszej kon-
dycji finansowej — w grupie gmin, ktorych G nalezy do przedzialu (75% Gg,
92% Gg) nastapil spadek o 9% w stosunku do 2004 r., nastapito takze blisko
13-procentowe zmniejszenie liczby gmin o wskazniku G > 150%. Gminy, ktore
dokonuja wptat do budzetu panstwa stanowia $srednio okoto 20% liczby gmin
o wskazniku G > 92% Gg, Oznacza¢ mogtoby to, iz zmniejsza sig¢ takze wplaty
gmin do budzetu panstwa. Jednak to samo zrédto jednoczesnie zaktada wzrost
ogolnej kwoty wptat z gmin o wskazniku G > 150% Gg o okoto 20,3%. (por. tab.
6). Wnioskujac na podstawie danych mozna przypuszczac, iz ubytek w liczbie
gmin o najlepszej sytuacji ekonomicznej jest rekompensowany wyzszymi do-
chodami pozostatych gmin (m.in. o wskazniku G > 150%). Nalezy réwniez za-
uwazyc¢, iz prognozowany na 2008 r. wskaznik Gg jest wyzszy od poprzedniego
0 10,2%, co $wiadczy o ogblnej poprawie kondycji finansowej polskich gmin.
Tabela 5

Rozktad liczbowy gmin w poszczegdlnych grupach algorytmicznych w latach 2004—
—2008*

Wyszczegdlnienie 2004 2005 2006 2007 2008~
G <40% Gg 191 248 293 283 349
G (40% Gg, 75% Gg > 1347 1288 1269 1278 1280
G (75% Gg, 92% Gg) 439 425 397 398 355
G 292% Gg 501 517 519 519 494
w tym G > 150% Gg 94 99 104 102 89

* dane szacunkowe
Zrédto: Opracowanie wiasne.
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Drugim rodzajem subwencji wchodzacym w sktad czgsci wyréwnawczej
jest kwota uzupetniajaca. Otrzymuja ja gminy, w ktorych gestos¢ zaludnienia
jest nizsza od $redniej gestosci zaludnienia w kraju. A zatem sa to przede wszyst-
kim gminy wiejskie, ktére majq znacznie mniejsze mozliwosci uzyskiwania wy-
starczajacych dochodow ze zrodet wlasnych. Kwotg tejze subwencji wylicza si¢
wedlug nastgpujacego wzoru:

Ku = 17% Gg- L- [(Zk§ — Zg)/Zks]

gdzie:

Ku - kwota uzupetniajaca,

7k$ — $rednia gestosc zaludnienia w kraju,
Zg — gestos¢ zaludnienia w gminie.

Kwota uzupehniajaca przyznawana jest tylko tym gminom, ktorych wskaz-
nik dochodéw podatkowych na 1 mieszkanca G jest nizszy niz 150% Gg, mimo
spelnienia warunku odnoszacego si¢ do gestosci zaludnienia. Obliczona w ten
sposob kwota uzupetniajaca stanowi zroédto zwigkszajace zasdéb subwencji row-
nowazace;j.

Gminy, ktorych wskaznik G jest wyzszy niz 150% Gg sa zobowiazane do
dokonywania wplat do budzetu panstwa na rzecz subwencji rOwnowazace;.
W ten sposoéb dokonuje si¢ z udziatem i za posrednictwem budzetu panstwa mig-
dzy-gminny podziat §rodkow, majacy na celu wyréwnanie sytuacji finansowej
gmin. Wysokos$¢ wptaty, jaka gmina jest zobowiazana uisci¢, uzalezniona jest od
wysokosci wskaznika G oraz od liczby mieszkancow.

Subwencja réwnowazaca — wprowadzona przez ustawg o dochodach JST
z 2003 r. — jest kolejnym sktadnikiem subwencji ogélnej 1 przyznawana jest gmi-
nom w celu uzupehienia ich dochodow w zwiazku z wprowadzonymi od 2004 r.
zmianami finansowania zadan. Dotyczy to obciazen gmin nowymi zadaniami
zwiazanymi z pomoca spoteczna oraz dodatkami mieszkaniowymi [Podstawka
2005, s. 104]. Subwencja ta stanowi formg ubezpieczenia systemu dochodow
samorzadu gminnego [Borodo 2006, s. 151].

Na globalna kwote czesci rownowazacej subwencji sktadaja si¢ dwa ele-
menty: [Hanusz i in. 2006, s. 239].

— wplaty gmin o wysokich dochodach podatkowych w przeliczeniu na
1 mieszkanca (G > 150% Gg),

— suma kwot uzupetniajacych czesci wyréwnawczej subwencji obliczonych
dla gmin zasobnych o niskiej ggstosci zaludnienia, ale im niewyptaconych.
Ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach JST [DzU z 2003 r. Nr 203 poz.

1966] okresla regulacje prawne dotyczace tej subwencji. Wynikaja one z wy-

sokosci dochodow bazowych i przeliczeniowych gminy, ktore wyliczane sa na

podstawie stosownych sprawozdan. Jesli kwota dochodow przeliczeniowych jest
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Tabela 6
Struktura subwencji rbwnowazacej dla gmin w latach 2004—2008* (w min zt)
Wyszczegdlnienie 2004 2005 2006 2007 2008*
_Ogél_r?a kwota subwencji rownowa- 343 406 466 489 578
zacej:
. brak
— wpfaty gmin danych 386 442 464 558
- kwotz,a’subwgncji qzupeiniajqcej brak 20 24 o5 20
(czes¢ nalezna, niewyptacona) | danych

*planowane kwoty subwencii
Zroédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych z Ministerstwa Finanséw o ostatecz-
nych kwotach subwencji ogéinej.

nizsza od dochodow bazowych, to gminie przystuguje udziat w subwencji row-

nowazacej. Zgodnie z art. 21 tej ustawy podmiotem okreslajacym konstrukcjg

1 zasady podzialu subwencji rownowazacej jest minister wtasciwy do spraw fi-

nansow publicznych.

Zgodnie z art. 33 pkt 1 ust. z 13 listopada 2003 r., Minister Finanséw infor-
muje o planowanej kwocie subwencji rownowazace;.

W dniu 10 pazdziernika 2007 r. Minister Finansow podat do wiadomosci
szczegotowy sposob jej podziatu migdzy gminy na 2008 r. Planowana kwota
subwencji rownowazacej wynosi 558 077 tys. z1, a podziat jest dokonany w spo-
sob nastgpujacy:

1) 50% —migdzy gminy miejskie, w ktorych wydatki na dodatki mieszkaniowe
wykonane w roku poprzedzajacym rok bazowy, w przeliczeniu na jedne-
go mieszkanca gminy, byly wyzsze od 80% $rednich wydatkéw na dodatki
mieszkaniowe wszystkich gmin miejskich wykonanych w roku poprzedza-
jacym rok bazowy, w przeliczeniu na jednego mieszkafca tych gmin;

2) 25% —migdzy gminy wiejskie i gminy miejsko-wiejskie, w ktoérych wydatki
na dodatki mieszkaniowe wykonane w roku poprzedzajacym rok bazowy,
w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy, byly wyzsze od 90% $rednich
wydatkow na dodatki mieszkaniowe wszystkich gmin wiejskich 1 miejsko-
-wiejskich wykonanych w roku poprzedzajacym rok bazowy, w przeliczeniu
na jednego mieszkanca tych gmin;

3) 25% — migdzy gminy wiejskie 1 gminy miejsko-wiejskie, w ktorych suma
dochoddéw za rok poprzedzajacy rok bazowy z tytutu udziatu we wptywach
z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych oraz dochodéw z podatku rol-
nego i z podatku lesnego, w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy, jest
nizsza od 80% S$rednich dochodéw z tych samych tytutéw za rok poprze-
dzajacy rok bazowy we wszystkich gminach wiejskich i miejsko-wiejskich,
w przeliczeniu na jednego mieszkanca tych gmin.
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Podziat subwencji rownowazacej na trzy grupy beneficjentow funkcjonuje
od 2006 roku zgodnie z art. 21a ustawy o dochodach JST, zostat on zapoczatko-
wany rozporzadzeniem Ministra Finanséw z 29 wrze$nia 2005 r.

Zasady merytoryczne przedstawionych subwencji réwnowazacych maja
istotne znaczenie, gdyz wynika z nich, jakie kategorie gmin otrzymuja subwen-
cje oraz jakie sa cele danej subwencji [Borodo 2006, s. 153].

Kolejna czescia subwencji ogdlnej dla gmin jest subwencja o$wiatowa.
Kwota tej subwencji jest okres$lana przez parlament corocznie w ustawie bu-
dzetowej i dotyczy ogohu jednostek samorzadowych. Do 2003 r. nie mogla ona
by¢ nizsza niz 12,8% planowanych dochodow budzetu panstwa, jednak od mo-
mentu obowiazywania znowelizowanej ustawy (z 13 listopada 2003 r.) kwota
ta jest ustalana na nie mniejszym poziomie niz subwencja o§wiatowa przyjeta
w ustawie budzetowej w roku bazowym. Moze ona jednak zosta¢ skorygowana
o kwot¢ wynikajaca ze zmiany realizowanych zadan o§wiatowych [Hanusz 1 in.
20006, s. 242].

Zasady podziatu calej czgsci subwencji o$wiatowej oraz algorytm jej po-
dzialu ustala minister wtasciwy do spraw o$wiaty i wychowania w drodze roz-
porzadzenia. W rozporzadzeniu tym, zgodnie z ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, ustala si¢ reguty podziatu srodkéw finansowych, opie-
rajac si¢ na ogolnych trzech zasadach. Subwencja dla poszczego6lnych samorza-
dow musi uwzgledniac:

—  typy irodzaje szkot i placéwek prowadzonych przez te jednostki,
—  stopnie awansu zawodowego nauczycieli,
—  liczbe uczniéw w szkotach i placowkach.

Algorytm podzialu subwencji o$wiatowej jest corocznie modyfikowany.
Zmiany te sa przede wszystkim efektem prac i uzgodnien dokonywanych wspol-
nie z reprezentacja samorzadéw [www.senat.gov.pl]. Glownym elementem
algorytmu subwencji o§wiatowej jest przeliczeniowa liczba uczniéw i wycho-
wankow, ktora stanowi liczba uczniéw lub wychowankow rzeczywiscie uczesz-
czajacych do placowek oswiatowych powigkszona o umowna liczbg uczniow
1 wychowankow z poszczegdlnych grup: ucznidéw z terendw wiejskich, uczniow
niepetnosprawnych, mniejszosci narodowych, klas sportowych. W celu powigk-
szenia liczby uczniow stosowane sa tzw. mnozniki (wagi) powigkszajace liczbe
uczniéw znajdujacych si¢ w danej sytuacji. Ogolna liczba przeliczeniowych ucz-
niéw 1 wychowankow odzwierciedla zakres zadan o$wiatowych realizowanych
przez dany samorzad oraz ich koszt. Im wigcej uczniow i wychowankoéw przeli-
czeniowych, tym wyzsza kwotg subwencji oswiatowej otrzyma gmina [Borodo
2006, s. 157].

Jak wynika z tabeli 7, najwigksza czg¢$¢ kwoty subwencji o§wiatowej otrzy-
muja gminy, co stanowi ok. 60% ogolnej kwoty tej subwencji. Od 2004 r. za-
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uwazalny jest sukcesywny wzrost wyptacanych kwot zarowno w wielkosciach
og6lnych, jak rowniez w sumach wyplacanych poszczegdélnym rodzajom JST.
W 2004 r. powiaty otrzymaty kwote zwigkszona o ok. 8% w stosunku do 2003 r.
W 2007 r. nastapit najwigkszy (o 6%) wzrost czgéci naleznej gminom.

Tabela 7
Subwencja oswiatowa dla JST w latach 2004—-2008* (w min z})
Wyszczegdlnienie 2004 2005 2006 2007 2008*
Ogodlna kwota
subwenc;ji 25083 25917 26 663 28 205 28 882
oswiatowej: 15 552 15705 16 182 17 121 17 680
— gminy 8 822 9519 9751 10 321 10 592
— powiaty 458 537 570 593 610
— wojewodztwa
Rezerwa 251 (1%) | 155 (0,6%) | 160 (0,6%) | 169 (0,6%) | 174 (0,6%)

*planowane kwoty subwencji
Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie danych o wysokosciach subwencji oswiatowej
z Ministerstwa Finansow.

Globalna kwota subwencji o§wiatowej wyptacana jest JST w 13 ratach mie-
siegcznych (1 miesiac wigcej, w ktérym wyptacane jest dodatkowe wynagrodze-
nie).

Subwencja ta nosi oznaki uznaniowosci, gdyz oprocz takich danych, jak: typ
oraz rodzaj placowek oswiatowych i szko6t na terenie JST, liczba uczniow w tych
szkotach i1 placowkach, stopnie awansu zawodowego nauczycieli, minister moze
wziac¢ pod uwage inne okolicznos$ci, ktore uzna za istotne, wydajac rozporzadze-
nie regulujace podziat kwoty subwencji oswiatowej [Hanusz 1 in. 2006, s. 243].

WhioskKi

Zasadnicze zrodto dochodéw budzetowych gmin stanowia ich dochody
whasne. Jednak polityka panstwa i ustalony system finanséw publicznych umoz-
liwia gminom zwigkszanie dochoddw, a tym samym daje szans¢ na wyréwnanie
sytuacji ekonomicznej gminom mniej zamoznym.

Subwencja jako jedno ze zrodet dochodéow gminy odgrywa znaczaca rolg
w finansowaniu zadan samorzadu gminnego, zwlaszcza od momentu obowiazywania
ustawy od dochodach JST z 13 listopada 2003 r. [DzU z 2003 r. Nr 203, poz. 1966].
Jest ona drugim co do wielkos$ci zrodlem finansowania zadan przez JST, zwicksza-
nie za$§ zakresu zadan wiasnych, a takze naktadow finansowych na ich realizowanie
powoduja, ze kwoty wyptacanych subwencji z roku na rok sa wyzsze. To sprawia,
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iz subwencja staje si¢ bardzo istotnym zrodtem dochodéw dla JST. Znaczenie sub-
wencji dla finansowania zadan gminy jest o tyle istotne, o ile bedzie ona faktycznie
wyrownywata sytuacj¢ dochodowa gmin mniej zamoznych.

Whioskiem nasuwajacym si¢ po analizie danych liczbowych moze by¢
stwierdzenie, ze mimo og6lnego wzrostu dochodéw podatkowych polskich gmin
(wskaznik Gg wykazuje tendencje wzrostowa), nadal zauwazalny jest wzrost
wyplacanych kwot subwencji (znaczny wzrost w 2008 r. liczby gmin o wskazni-
ku G <40% Gg, od 2005 r. 0 ok. 41% tych, ktorym przystuguja wyzsze subwen-
cje). Moze to §wiadczy¢ o duzej réznicy dzielacej gminy biedne i zamozne.
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SUBVENTIONS AS A SOURCE OF COMMUNITY’S INCOMES
Abstract

General subvention granted in Poland constitutes one of basic sources of
incomes for local districts authorities — communities. In some cases it becomes
the major income allotted for completion of local tasks. The general subvention
in Poland consists of three elements, which are: compensation subvention, edu-
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cation subvention and balance subvention. These are regulated by the different
regulations, i.e. Local District Authorities Income Act from 13th November 2003
and ordinances of the Minister of Finance. The major aim of the subvention is
to supplement local own incomes, particularly when these incomes are not suffi-
cient to carry out local authorities’ projects. However there appear some nuances
which cast doubt on subvention’s effectiveness.



