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KONSTRUKCJA SUBWENCJI OGOLNEJ DLA JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POLSCE | JEJ OCENA

Zmiany w systemie finansowania jednostek samorzgdu terytorialnego,
ktére nastgpity od 1 stycznia 2004 r., dotyczg gtéwnie transferéw przeka-
zywanych z budzetu panstwa. Przede wszystkim polegajg one na zwiekszeniu
udziatdw jednostek samorzadu w podatkach dochodowych, zmianie kon-
strukcji subwencji og6lnej i ograniczeniu dotacji celowych. W zatozeniach
nowego systemu zasilania jednostek samorzgdu terytorialnego oraz w ujeciu
ustawowym podstawowym zrédtem dochodow obcych jest subwencja ogdlna.
Celem artykutu jest przedstawienie nowych zasad konstrukcji tej subwenciji.

Kwoty przeznaczone na poszczegdlne czesci subwencji oraz wysoko$é
wptat jednostek samorzadu do budzetu panstwa okresla ustawa budzetowal
O przeznaczeniu $rodkéw otrzymanych z tytutu subwencji og6lnej decyduje
organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego. Kwota subwencji
ogo6lnej dla gmin, powiatow i wojewddztw sktada sie z trzech czesci przed-
stawionych w tab. 1.

Tabela 1
Rodzaje kwot poszczeg6lnych czeSci subwencji ogdlnej
Gmina Powiat Wojewddztwo
Czes¢ subwencji Wyréwnawcza Wyréwnawcza Wyréwnawcza
ogdlnej Rownowazaca Rownowazaca Regionalna
Oswiatowa Os$wiatowa Oswiatowa

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.U. nr 203 z 29 listopada 2003.

* Dr, adiunkt w Katedrze Finanséw i Bankowos$ci Uniwersytetu toédzkiego.
' Ustawa z 13 listopada 2003 o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz.U.
nr 203 z 29 listopada 2003, art. 19.



Cze$¢ wyrdéwnawczg dla gmin stanowi suma kwoty podstawowej i uzu-
petniajagcej. Kwote podstawowa otrzymuje gmina, w ktorej wskaznik do-
choddw podatkowych na jednego mieszkarica w gminie (wskaznik G) jest
mniejszy niz 92% wskaznika dochodow podatkowych obliczonego dla wszys-
tkich gmin (wskaznik Gg). Ustawodawca wymienia zrédta dochoddw trak-
towanych jako podatkowe do wyliczenia wymienionych wskaznikow. Skutki
finansowe, wynikajagce z uchwalenia przez rade gminy nizszych stawek
podatkow lokalnych i skutki finansowe decyzji wydane przez organy podat-
kowe, nie stanowig podstawy do zwiekszenia czesci wyréwnawczej lub
zmniejszenia wptat gmin w ramach redystrybucji. Wysokos$¢ kwoty pod-
stawowej zalezy od wiasnej sity finansowej gminy i liczby jej mieszkancow.
Stopien wyréwnania finansowego zalezy od tego, czy wskaznik G jest nizszy
od 40% wskaznika Gg, jest wyzszy od 40% i nie wyzszy od 75%, czy jest
wyzszy od 75% i nizszy od 92% wskaznika Gg.

Nalezy ponadto podkresli¢, ze przy obliczaniu dochodéw podatkowych
nie uwzglednia si¢ ustawowo okreslonych ulg i zwolnien w podatku rolnym,
leSnym oraz niektérych zwolnien w podatku od nieruchomosci, z tytutu
ktérych do konca 2003 r. gminy otrzymywaly cze$¢ rekompensujacg sub-
wencji 0go6lnej. Zdaniem Ministerstwa Finanséw wspomniane ulgi i zwol-
nienia ustawowe zostaty gminom wyréwnane poprzez podwyzszenie wskaz-
nika udziatbw w podatkach panstwowych.

Kwote uzupetniajgca otrzymuje gmina, w ktorej gestos¢ zaludnienia jest
nizsza od $redniej gestosci zaludnienia w kraju. Wysoko$¢ naleznej gminie
kwoty uzupetniajgcej oblicza sie jako iloczyn:

1) 17% wskaznika Gg,

2) liczby mieszkancow gminy,

3) ilorazu roznicy $redniej gestosci zaludnienia w kraju i gestosci zalud-
nienia w gminie do $redniej gestosci zaludnienia w kraju.

Jezeli w danej gminie wskaznik G jest wyzszy od 150% wskaznika
Gg, gmina ta nie otrzymuje kwoty uzupetniajagcej. Kwota uzupetniajaca
wyliczona dla tej gminy zwieksza natomiast czes¢ rownowazacg subwencji
0go6lnej dla gmin.

Kolejny element subwencji ogélnej dla gmin to cze$¢ roéwnowazaca.
Wysokos$¢ tej czesSci jest wielkoSciag wynikowsq. Skiada sie ona z sumy
tacznej kwoty wptat gmin okreslonych w art. 29 ustawy oraz tacznej kwoty
uzupetniajgcej czeSci wyrownawczej subwencji og6lnej, powstatej z wptat
gmin, w ktorych wskaznik G jest wyzszy od 150% wskaznika Gg. Kwota
wptat okre$lona w art. 29 roéwniez dotyczy tych gmin. Kwote rocznej
wplaty oblicza sie mnozac liczbe mieszkancow gminy przez kwote wyno-
573Cq:

1) 20% nadwyzki wskaznika G ponad 150% wskaznika Gg - dla gmin,
w ktorych wskaznik G jest nic wiekszy niz 200% wskaznika Gg;



2) 10% wskaznika Gg, powiekszong o 25% nadwyzki wskaznika G po-
nad 200% wskaznika Gg - dla gmin, w ktdrych wskaznik G jest wiekszy
niz 200% i nic wiekszy niz 300% wskaznika Gg;

3) 35% wskaznika Gg, powiekszong o 30% nadwyzki wskaznika G po-
nad 300% wskaznika Gg - dla gmin, w ktérych wskaznik G jest wiekszy
niz 300% wskaznika Gg.

Cze$¢ réwnowazacag subwencji ogoélnej dzieli sie miedzy gminy w celu
uzupetnienia dochodéw w zwigzku zc zmiang finansowania niektdrych zadan.
SzczegOtowy sposéb podziatu tej czeSci subwencji ogdlnej okresla w drodze
rozporzadzenia minister finanséw po zasiegnieciu opinii reprezentacji jedno-
stek samorzadu terytorialnego, uwzgledniajgc sytuacje finansowg gmin,
a w szczegoélnosci kierujac sie wysokoscig wydatkdw zwigzanych z realizacjg
zadan z zakresu pomocy spotecznej, w tym wydatkéw zwigzanych z wyptaty
dodatkdw mieszkaniowych.

W przypadku powiatu i wojewodztwa czes¢ wyréwnawcza subwencji
0g0lnej, podobnie jak w przypadku gminy, jest sumg kwoty podstawowej
i uzupetniajacej. Kwote podstawowa otrzymuje powiat, w ktérym wskaznik
dochoddw podatkowych na jednego mieszkanca w powiecie (wskaznik P)
jest mniejszy niz wskaznik dochodéw podatkowych dla wszystkich powiatow
(wskaznik Pp). Przez dochody podatkowe rozumie sie w tym wypadku
udzialy powiatu we wptywach z podatku dochodowego od os6b fizycznych
i prawnych. Wysoko$¢ naleznej kwoty podstawowej oblicza sie mnozac liczbe
stanowigcg 88% roznicy miedzy wskaznikiem Pp a wskaznikiem P przez
liczbe mieszkancéw danego powiatu. Kolejny element czesci wyrdwnawczej
to kwota uzupetniajaca, ktéra otrzymujg powiaty, gdzie wskaznik bezrobocia
w powiecie, obliczony jako iloraz stopy bezrobocia w powiecie i stopy
bezrobocia w kraju (wskaznik 13), jest wyzszy od 1,10. Wysoko$¢ naleznej
powiatowi kwoty uzupetniajacej oblicza sie w zaleznosci od stopy bezrobocia
W powiecie:

1) dla powiatow, w ktdrych wskaznik B jest nic wiekszy niz 1,25
- mnozac roznice miedzy wskaznikiem B a liczbg 1,10 przez liczbe stano-
wigca 10% wskaznika Pp oraz liczbe mieszkancéw powiatu;

2) dla powiatdw w ktdrych wskaznik B jest wiekszy niz 1,25 i nic
wiekszy niz 1,40 - mnozac réznice miedzy wskaznikiem B a liczba 1,25
przez liczbe stanowigcg 25% wskaznika Pp powiekszong o 1,50% wskaznika
Pp, i przez liczbe mieszkancOéw powiatu;

3) dla powiatéw w ktérych wskaznik B jest wiekszy niz 1,40 - mnozac
réznice miedzy wskaznikiem a liczbg 1,40 przez liczbe stanowigcg 40%
wskaznika Pp, powiekszong o 5,25% wskaznika Pp, i przez liczbe miesz-
kancow tego powiatu.

Kolejna cze$¢ subwencji ogolnej dla powiatu to cze$¢ rownowazaca,
stanowigca sume wplat powiatow, w ktorych wskaznik P jest wiekszy niz



110% wskaznika Pp. Kwote rocznej wplaty oblicza sie, mnozac liczbe
mieszkancow powiatu przez kwote wynoszaca:

1) 80% nadwyzki wskaznika P ponad 110% wskaznika Pp - dla po-
wiatéw, w ktérych wskaznik P jest nic wiekszy niz 120% wskaznika Pp;

2) 8% wskaznika Pp, powiekszong o 95% nadwyzki wskaznika P ponad
120% wskaznika Pp - dla powiatdw, w ktérych wskaznik P jest wiekszy
niz 120% i nie wiekszy niz 125% wskaznika Pp;

3) 12,75% wskaznika Pp, powiekszong o 98% nadwyzki wskaznika
P ponad 125% wskaznika Pp - dla powiatéw, w ktorych wskaznik I*jest
wiekszy niz 125% wskaznika Pp.

Cze$¢ rdownowazacg subwencji ogdlnej dzieli sie miedzy powiaty w celu
uzupetnienia dochodéw w zwiagzku ze zmiang finansowania zadan. Doktadny
spos6b podziatu Srodkéw okre$la minister finansow w rozporzadzeniu,
uwzgledniajagc sytuacje finansowg powiatéw, a w szczegdlnosci kierujac sie
wysokoscig wydatkéw zwigzanych z realizacjg zadan z zakresu pomocy
spotecznej oraz zréznicowaniem sieci drog powiatowych.

Subwencja ogélna dla wojewddztw sktada sie z czeSci wyrdéwnawczej,
regionalnej i oswiatowej. Cze$¢ wyrdwnawczg stanowi suma kwoty pod-
stawowej i uzupetniajgcej. Kwote podstawowg otrzymuje wojew0dztwo,
w ktorym wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkarnca w wo-
jewodztwie (wskaznik W), jest mniejszy niz wskaznik dochodoéw podatkowych
dla wszystkich wojewddztw (wskaznik Ww). Podobnie jak w przypadku
powiatow jako dochody podatkowe traktuje sie udziaty w podatkach pan-
stwowych. Wysokos$¢ naleznej wojewddztwu kwoty podstawowej ustala sie
mnozac liczbe stanowigcg 70% rdéznicy miedzy wskaznikiem Ww a wskaz-
nikiem W przez liczbe mieszkancéw wojewddztwa.

Wysoko$¢ kwoty uzupelniajacej oblicza sie mnozac liczbe stanowigcy
9% wskaznika Ww przez przeliczeniowg liczbe mieszkancow wojewddztwa.
Przy czym kwote uzupetniajacg otrzymuje wojewoddztwo, w ktorym liczba
mieszkancow nie przekracza 3 min. Cze$¢ regionalng subwencji ogdlnej dla
wojewddztw ustala sie w wysokosci facznej kwoty wptat wojewddztw, w kt6-
rych wskaznik W jest wiekszy od 110% wskaznika Ww. Kwote rocznej
wplaty oblicza sie mnozac liczbe mieszkaricdw wojewoOdztwa przez kwote
Wynoszaca:

1) 80% nadwyzki wskaznika W ponad 110% wskaznika Ww - dla
wojewodztw, w ktdrych wskaznik W jest nie wiekszy niz 170% wskaznika
Ww;

2) 48% wskaznika Ww, powiekszong o 95% nadwyzki wskaznika W po-
nad 170% wskaznika Ww - dla wojewodztw, w ktérych wskaznik W jest
wigkszy niz 170% wskaznika Ww.

Kwote stanowigca 20% czesci regionalnej dzieli sie miedzy wojewddztwa,
w ktorych stopa bezrobocia jest wyzsza niz 110% S$redniej stopy bezrobocia



w kraju. W podziale $rodkéw uwzglednia si¢ przede wszystkim strukture
bezrobocia wedlug wieku. Kwote stanowigcg 40% czeSci regionalnej dzieli
sie miedzy wojewddztwa, w ktorych powierzchnia drég wojewdodzkich,
w przeliczeniu na jednego mieszkanca wojewddztwa, jest wyzsza od powierz-
chni drég wojewodzkich w kraju, w przeliczeniu na jednego mieszkanca
kraju. 10% czesci regionalnej dzieli sie miedzy wojewo6dztwa, w ktérych
PKB na jednego mieszkanca jest nizsze od 75% PKB na jednego mieszkanca
kraju, natomiast 30% dzieli sie miedzy wojewddztwa w celu uzupetnienia
dochodéw w zwigzku zc zmiang finansowania zadan. Sposob podziatu
ostatniej z kwot okresla w drodze rozporzadzenia minister finanséw, uwzgled-
niajgc sytuacje finansowg wojewoddztwa, s przede wszystkim wydatki zwig-
zane z realizacjq zadan z zakresu regionalnych klejowych przewozow pasazer-
skich.

Wysoko$¢ czeSci oswiatowej subwencji ogolnej dla wszystkich jednostek
samorzadu terytorialnego ustala corocznie ustawa budzetowa. W nowym
systemie zrezygnowano wiec z zagwarantowania samorzgdom minimalnej
kwoty dochodéw budzetu panstwa, ktéra bylaby przeznaczana na wypftate
czesci oSwiatowej. Rozwigzanie takie bedzie wptywaé negatywnie na samo-
dzielno$¢ finansowg gmin i ich niezaleznos¢ od decyzji panstwa, szczegdlnie
w sytuacji kryzysu finansow panstwa. Pewnym zabezpieczeniem intereséw
jednostek samorzadu jest jednak zapis, zgodnie z ktorym kwote czesci
oSwiatowej ustala sie w wysokosci nic mniejszej niz przyjeta w ustawie
budzetowej w roku bazowym, skorygowanej o kwote innych wydatkow
z tytutu zmiany realizowanych zadan oswiatowych.

Algorytm podziatu czesci oswiatowej ustala Minister Edukacji Narodowej
i Sportu po konsultacjach z ogo6lnopolska reprezentacjg samorzadéw tery-
torialnych. Cze$¢ oSwiatowa subwencji ogolnej, pomniejszona o 1% rezerwe,
sklada sie z kwoty bazowej (SOA), kwoty uzupetniajgcej (SOB) oraz kwoty
na pozaszkolne zadania oswiatowe (SOC)2

SO=SOA + SOB + SOC,

gdzie:

SO - jest to cze$¢ oSwiatowa subwencji, po odliczeniu 1% rezerwy,

SOA - kwota bazowa czesci oswiatowej wedtug finansowego standardu
A podziatu czesci oswiatowej,

SOB - kwota uzupetniajgca czeSci osSwiatowej wedtug wag I1 zwiek-
szajacych finansowy standard A na realizacje zadan szkolnych,

2 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z 22 grudnia 2003 r. w sprawie
sposobu podziatu czesci oSwiatowej subwencji og6lnej dla jednostek samorzadu terytorialnego
w roku 2004.



SOC - kwota czesci oSwiatowej na realizacje zadan pozaszkolnych.

Dla kazdej jednostki samorzadu terytorialnego, bedacej organem pro-
wadzacym lub dotujgcym szkoty i placowki funkcjonujgce w systemie oSwia-
ty, ustala sie przeliczeniowg liczbe uczniow ogoétem w bazowym roku szkol-
nym. Przeliczeniowa liczba uczniéw uwzglednia trzy elementy:

1) statystyczng liczbe uczniow, ustalong wedtug sprawozdarn GUS dla
bazowego roku szkolnego, uwzgledniajgca odpowiednie przeliczniki dla
uczniow szkot publicznych, niepublicznych, dla dzieci i miodziezy oraz dla
dorostych;

2) uzupetniajaca liczbe uczniéw w zakresie zadan szkolnych, w ktérej
poszczeg6lnym kategoriom ustug przypisuje sie 20 wag. Uwzglednia sie tu
liczbe uczniéw w szkotach o zréznicowanym profilu (szkoty wiejskie, spor-
towe, dla os6b niepetnosprawnych, zawodowe, specjalne), gdyz prowadzenie
tych szkot wymaga dodatkowych $rodkéw finansowych, jak réwniez dodat-
kowe $rodki na dofinansowanie wydatkéw zwigzanych z awansem zawodo-
wym nauczycieli;

3) przeliczeniowg liczbe wychowankdw, dzieci i miodziezy w zakresie
zadan pozaszkolnych, chodzi tu np. o wychowankéw w przedszkolach dla
niepetnosprawnych, wychowankéw internatow i burs dla uczniéw szkot
specjalnych, internatdw w specjalnych osrodkach szkolno-wychowawczych.
Poszczegblnym liczcbnosciom uczniéw w danej jednostce samorzadu tery-
torialnego przypisuje sie okreslone wagi.

W podziale $rodkow subwencji oswiatowej wykorzystuje sie tzw. finan-
sowy standard J1 okreslony wedlug wzoru:

A= SO/Up,

gdzie: Up to ogo6lna przeliczeniowa liczba ucznidw.

Finansowy standard A stanowi kalkulacyjng kwote jednostkowg na
ucznia, uzywang do ustalenia kwot SOA, SOB, SOC - naleznej jednostce
samorzadu. Kwote finansowego standardu A mnozy sie przez kazda z trzech,
opisanych przeliczeniowych liczb uczniéw. Catkowita kwota czesci o$wiatowej
jest sumg kwot tych iloczynéw.

Do najistotniejszych, czesto nowatorskich rozwigzan zawartych w nowych
zasadach konstrukcji subwencji og6lnej naleza:

- zwiekszenie mechanizmu wyréwnawczego chronigcego przede wszy-
stkim jednostki stabsze ekonomicznie, ktérych wskaznik dochoddw po-
datkowych na jednego mieszkanca jest znacznie nizszy od przecietnej
krajowej;

- pogtebienie elementéw redystrybucji poziomej;

- powigzanie mechanizmoéw subwencji ze wskaznikami makroekonomicz-
nymi, jak np. PKB, stopa bezrobocia;



wprowadzenie mechanizmu dostosowawczego, zapewniajgcego stop-
niowe, tagodne dochodzenie do docelowego modelu finansowania niektérych
zadan.

Beata Guziejewska

TIIE FRAMEWORK OK GENERAL GRANI FOR LOCAL-SELF GOVERNMENT
IN POLANI) ANI) ITS EVALUATION

There have been many changes in the framework of general grant lor local-self government
in Poland since 01.01.2004. The amount of general grant consists of three parts: the equalizing,
the balancing and the educational part for gminas and poviats, and the equalizing, the regional
and educational part for voivodcships. The new solutions have been appeared in this framework:

- enlargement of the equalization mechanism to protect the economically weaker self-
governments,

- widening the horizontal distribution elements,

- the connection between the mechanism of the granting and macro-economical indicators

like GNP, the level of unemployment.



