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Struktura gminnej subwencji ogolnej

Abstrakt: Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego gwarantowana przez Konstytucje i ustawy
ustrojowe nie tylko nie gwarantuje rzeczywistej samodzielnosci finansowej tym jednostkom, ale tez nie
wylacza obowigzku panstwa w udzielaniu im pomocy finansowej. Ustawy z zakresu prawa finansow pu-
blicznych oraz doktryna do dochodow jednostek samorzadu terytorialnego zaliczaja dotacje i subwencje
z budzetu panstwa na wykonywanie wskazanych prawem zadan. Artykut po§wigcony jest analizie prawnej
i doktrynalnej jednej z kategorii subwencji, jaka jest subwencja og6lna.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, jednostka samorzadu terytorialnego, dochody jednostek samorzadu
terytorialnego, dotacja, subwencja, subwencja ogolna

Subwencja ogdlna zostata uregulowana w Konstytucji RP!, Europejskiej Karcie
Samorzadu Lokalnego?, ustawach, a takze w rozporzadzeniach wydawanych na podsta-
wie upowaznienia ustawowego i aktach prawa miejscowego, ktore zgodnie z art. 87
ust. 2 Konstytucji RP sg zrédtami powszechnie obowigzujgcego prawa na obszarze or-
ganow, ktore je ustanowity. Konstytucja RP w art. 167 ust. 2 i ustawa o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego® w art. 3 ust. 1 pkt 2 klasyfikuje jg jako dochdd jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Natomiast ustawa o finansach publicznych* w art. 112
ust. 1 pkt 3 zalicza subwencje do kategorii wydatkéw budzetu panstwa. Powyzsze ure-
gulowanie subwencji ogolnej jest jednoczes$nie wyrazem jej dualistycznego charakteru®.
Jednakze wspomniane akty prawne okreslajg istote subwencji ogolnej bez zdefiniowania
jej pojecia.

Subwencja, z jezyka tacinskiego subventio, oznacza pomoc. Jest bezzwrotna po-
mocg finansowa udzielang najczegsciej przez panstwo réznym instytucjom i organiza-
cjom®. Stownikowa definicja rozbudowana w literaturze przedmiotu przewiduje, ze sub-
wencja ogolna to dochdod jednostek samorzadu terytorialnego, bedacy okreslonym
ustawowo $wiadczeniem przekazywanym z budzetu panstwa na finansowanie ich zadan

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 1. Nr 78, poz. 483
z pozn. zm.).

2 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124,
poz. 607 z pdzn. zm.) — zwana dalej EKSL.

3 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U.
72010 r. Nr 80, poz. 526 z pdzn. zm.) — zwana dalej u.d.j.s.t.

4 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885 z p6zn. zm.)
—zwana dalej u.f.p.

5 Z. Ofiarski, Prawo finansowe, Warszawa 2010, s. 265.

¢ Stownik wyrazow obcych, Warszawa 2002, s. 1050.
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wlasnych’. Gwarancje realizacji tego §wiadczenia zawarte sg w art. 167 ust. 1 Konstytu-
cji RP, zgodnie z ktorym ,,jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udziat
w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan”. Przepis ten sta-
nowi jednoczes$nie wyraz zasady odpowiednio$ci, zgodnie z ktdra jednostki samorzadu
terytorialnego majg zagwarantowany obowiazkowy udzial w dochodach publicznych
w stosunku odpowiednim do zadan przez nie wykonywanych. Taka konstrukcja prawna
realizuje najistotniejszy element samodzielnos$ci dochodowej jednostek samorzadu tery-
torialnego®. Przy definiowaniu pojecia subwencji w doktrynie zwraca si¢ uwagg na fakt,
iz jest ona formg statego finansowania gmin, powiatow i wojewodztw’. W zwigzku
z tym, ze zrodtem pozyskiwania subwencji sg srodki publiczne pochodzace z budzetu
panstwa, jest ona dochodem transferowym'?. Ponadto w literaturze czg¢sto okreslana jest
mianem dochodow zewnetrznych®! czy tez uzupetniajgcych??.

Zrédta dochodow jednostek samorzadu terytorialnego zostaly wyrazone w art. 167
ust. 2 Konstytucji RP i art. 3 u.d.j.s.t. Ustawa zasadnicza zalicza do nich dochody wtasne
jednostek samorzadu terytorialnego oraz subwencje ogdlne i dotacje celowe z budzetu
panstwa. W literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze kolejnos¢ wymienionych zrodet
w Konstytucji RP nie jest przypadkowa. W konsekwencji dochody wlasne powinny sta-
nowi¢ podstawowy element finansowania dziatalnosci jednostek samorzadu terytorial-
nego, a konstytucyjna klasyfikacja wprowadza ich zamkniety katalog®. Jednocze$nie
w art. 167 ust. 3 Konstytucja RP zapewnia wylacznie ustawowy tryb kreowania tych
dochodow. Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w art. 3 powtarza
konstytucyjng klasyfikacje. Ponadto do dochodow wiasnych zalicza udziaty we wpty-
wach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych, a takze z podatku dochodowego od
0sOb prawnych. Stanowi rowniez, ze dochodami jednostek samorzadu terytorialnego
mogg by¢ srodki pochodzace ze zrddet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi oraz
$rodki z budzetu Unii Europejskiej i1 inne $rodki, ktore zostaty okre§lone w odrgbnych
przepisach. Natomiast w art. 4 u.d.s.j.s.t. zawiera enumeratywne wyliczenie dochodow
wiasnych gminy. Zgodnie z ustawa sa nimi wplywy z podatkéw i optat, dochody uzyski-
wane przez gminne jednostki budzetowe oraz wptaty od gminnych zaktadéw budzeto-
wych, dochody z majatku gminy, spadki, zapisy i darowizny na rzecz gminy oraz docho-
dy z kar pienigeznych i grzywien okreslonych w odrebnych przepisach. Ponadto ustawa
do dochodéw gminy zalicza 5,0% dochodéw uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa
w zwiazku z realizacjg zadan z zakresu administracji rzagdowej 1 innych zadan zleconych

7 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 849.

8 'W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, Prawo finanséw publicznych sektora samorzgdowego, War-
szawa 2013, s. 94.

® D. Hajdys, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego. Wybrane zagadnienia, 1.6dz 2007,
s. 135.

10 R. Kowalczyk, Subwencja ogélna, [w:] R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska (red.), Prawo finansowe,
Warszawa 2013, s. 475.

1 B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce, War-
szawa 2010, s. 114.

2 L. Patrzatek, Finanse samorzqdu terytorialnego, Wroctaw 2010, s. 193.

8 W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, op. cit., s. 95.

312



Struktura gminnej subwencji ogoinej

ustawami, odsetki od pozyczek udzielanych przez gming, odsetki od nieterminowo prze-
kazywanych naleznos$ci stanowigcych dochody gminy i odsetki od $rodkoéw finanso-
wych gromadzonych na rachunkach bankowych gminy oraz dotacje z budzetow innych
jednostek samorzadu terytorialnego i inne dochody nalezne gminie na mocy odrgbnych
przepisow.

W strukturze dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego mozna wyodrebnié
dochody wtasne i wspomniane wczesniej dochody transferowe (zewnetrzne, uzupehnia-
jace), w sktad tych ostatnich wchodza dotacje celowe i subwencje ogolne. Ustawodawca
przewiduje ztozong strukture subwencji ogolnej dla gmin, sktadajaca si¢ z czegsci wy-
roOwnawczej, rownowazacej oraz o$wiatowej. Ponadto przesadza o tym, ze subwencja
ma charakter ogdlny, a nie celowy, poniewaz o przeznaczeniu $rodkéw otrzymanych
z tytulu subwencji decyduje organ stanowigcy danej jednostki samorzadu terytorialnego
(art. 7ust. 113 u.d,j.s.t.).

Subwencja og6lna dla gminy jest instrumentem wyrdéwnawczym, ograniczajacym
skutki nierdéwnego dostepu do dochodéw publicznych®*. W ten sposéb ustawodawca za-
pewnia mieszkancom gmin ushugi o tym samym standardzie i za zblizong ceng®®. W lite-
raturze przedmiotu podkresla si¢ rowniez, ze subwencja jest instrumentem dofinansowa-
nia z budzetu panstwa zadan nalezacych do zakresu dziatalnosci jednostek samorzadu
terytorialnego. Istotne jest zatem to, ze $rodki finansowe pochodzace z subwencji moga
by¢ przeznaczane przede wszystkim na realizacj¢ zadan wlasnych danej jednostki samo-
rzadu terytorialnego'®. Jednakze negatywnym aspektem transferu srodkow za pomocy
subwencji jest nadmierne ingerowanie, czy wrecz zaktdcanie naturalnego zréznicowa-
nia cen.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego w art. 9 zawiera regulacje dotyczace
ochrony finansowo stabszych spotecznos$ci lokalnych, wobec ktoérych zastosowano pro-
cedury wyréwnawcze lub réwnowazace w celu zniwelowania nierownego podziatu do-
chodow. Zgodnie z EKSL przekazywane $rodki za pomocg wymienionych procedur:

— nie powinny ogranicza¢ swobody podejmowania decyzji przez spotecznosci lo-

kalne w zakresie ich uprawnien wtasnych;

— powinny by¢ konsultowane w odpowiednim trybie ze spoteczno$cia lokalng;

— nie powinny by¢ przeznaczane na finansowanie specyficznych projektow.

Do najistotniejszych cech odrézniajagcych subwencje ogolng od innych zrodet do-
chodéw budzetu gminy mozna zaliczy¢!”:

— budzet panstwa jako zrédto pochodzenia subwencji;

14 A. Hanusz, A. Niezgoda, P. Czerski, Dochody budzetu gminy, Warszawa 2006, s. 229.

% W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodow publiczno-
prawnych, £.6dz 2005, s. 134.

16 M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 117.

17 E. Kornberger-Sokotowska, Finanse jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 108-
109.
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nieodplatno$¢ — jednostka samorzadu terytorialnego w zamian za otrzymane
srodki z subwencji ogolnej nie jest zobowigzana do wykonania $wiadczenia
wzajemnego dla panstwa;

bezzwrotnos¢ — srodki publiczne zostajg przekazane przez panstwo definityw-
nie dla danej jednostki samorzadu terytorialnego, chyba Ze otrzymata ona sub-
wencje w nienaleznej wysokosci;

subwencja ogdlna stanowi konstytucyjnie zagwarantowang forme dofinansowa-
nia kazdej jednostki samorzadu terytorialnego;

zobiektywizowany charakter — kwota przyznawanej subwencji ogdlnej dla da-
nej jednostki samorzadu terytorialnego wynika ze szczegoétowych parametrow
zawartych w przepisach prawa, tym samym wylacza to mozliwo$¢ podejmowa-
nia uznaniowej decyzji przez dysponenta budzetu panstwa;

swobode jednostki samorzadu terytorialnego odnoszaca si¢ do wykorzystywa-
nia $rodkéw pochodzacych z subwencji ogdlnej, dotyczy to réwniez sytuacji,
gdy jest ona obliczana w sposob uwzgledniajacy potrzebe realizacji konkret-
nych zadan publicznych, np. o§wiatowych;

prawne gwarancje catkowitego wykonania wydatkow budzetu panstwa przewi-
dzianych w ustawie budzetowej na subwencje ogolne dla jednostek samorzadu
terytorialnego, wynikajace z braku mozliwosci blokowania tych wydatkow.
Wspomniany zakaz blokowania wynika z ustawy o finansach publicznych. Po-
nadto na podstawie przepisow prawnych zawartych w u.d.j.s.t. dotyczacych
sposobu obliczania subwencji ogolnej i przepisdéw odnoszacych si¢ do obowia-
zujacych terminow, musi by¢ ona przekazywana w odpowiedniej ilosci 1 we
wlasciwym terminie;

ztozong strukture subwencji ogolnej, sktadajaca si¢ z wielu elementow oblicza-
nych odregbnie dla kazdej z wydzielonych czesci subwencji ogolnej i odmiennie
dla gmin, powiatow i wojewddztw samorzadowych.

W literaturze przedmiotu wyodrebniane sg rowniez inne cechy charakterystyczne

dla subwencji, takie jak'®:

— ogoblny charakter — subwencja przeznaczana jest na realizacj¢ ogotu zadan wia-

snych jednostek samorzadu terytorialnego;

— przymusowo$¢ — kwota subwencji, ktora nie zostata przekazana danej jednostce

samorzadu terytorialnego powinna by¢ wyegzekwowana na drodze przymuso-
wej za pomoca egzekucji administracyjnej badz sadowej;

— uzupehianie przez subwencj¢ dochodow wtasnych jednostki samorzadu tery-

torialnego — nie moze ona stanowi¢ podstawowego zrodta dochodow tej jed-
nostki.

Inng bardzo istotng cecha subwencji ogolnej jest takze brak jej powigzania z ce-

lem, na ktory maja by¢ wydatkowane $rodki publiczne. W doktrynie podkreéla sig, ze
ten rodzaj transferu z budzetu panstwa nie jest obwarowany zadnymi warunkami
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i w konsekwencji w pewnym stopniu moze przyczynia¢ si¢ do niwelowania rozpietosci
w wielkosci dochodow osigganych z podatkow przez konkretne jednostki samorzadu
terytorialnego'.

W doktrynie podkreslane jest takze znaczenie funkcji, ktore spetnia subwencja
ogodlna. Mozna do nich zaliczy¢*:

— funkcj¢ finansowania zadan, polegajaca na przekazaniu jednostkom samorzadu
terytorialnego rozdzielanych centralnie srodkow publicznych przeznaczonych
na realizacje¢ ich zadan wlasnych;

— funkcje wyrownawczg, zwigzang z kryteriami oceny dochodowosci konkretnej
jednostki samorzadu terytorialnego. Prawnie wyznacza si¢ kryteria pozwalajace
oceni¢, na podstawie poréwnania dochodoéw poszczegdlnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego, poziom dochoddéw budzetowych ze wszystkich lub z wy-
branych zrodet. Podstawe wyréwnania moze stanowi¢ porownanie do jednostki
0 najwyzszym poziomie dochodoéw lub do okreslonej w wyniku tych obliczen
tzw. $redniej dochodowosci;

— funkcj¢ motywacyjna, zgodnie z ktora subwencja ogélna wyréwnuje poziom
dochodow tylko do konkretnego poziomu i powinna wptywac na jednostki sa-
morzadu terytorialnego w taki sposob, zeby pozyskiwaty dochody we wtasnym
zakresie. W przeciwnym razie oslabitaby efektywno$¢ samorzadow w pozyski-
waniu innych dochodow budzetowych;

— funkcje rekompensujaca, zwigzang z dodaniem elementow obliczeniowych po-
zwalajacych na dostarczenie dochodéw jednostkom samorzadu terytorialnego,
w przypadku gdy ich dochody wiasne zostaja ograniczane badz likwidowane.
Elementy te sg wprowadzane, gdy zostajg uszczuplone dochody budzetéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego bez ograniczenia zakresu ich zadan. Funkcja
rekompensujgca w sposob Scisly taczy sie z realizacja zasady odpowiedniosci
srodkéw do wykonywanych zadan.

Ponadto w literaturze przedmiotu wyodrebniana jest funkcja regulacyjna subwencji
ogoblnej. Funkcja ta ma na celu przeciwdziatanie utrwalaniu i pogtebianiu si¢ dyspropor-
cji terytorialnych dotyczacych dostepnosci dobr publicznych i spotecznych wytwarza-
nych przez sektor finansow publicznych. Wspomniane dysproporcje wynikaja m.in.
z r6znych warunkdéw naturalnych oraz réznic w stanie infrastruktury spotecznej?.

Ustawodawca, kreujac strukture subwencji ogdlnej, nie ustanowit kilku odrebnych
subwencji dla poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego. W polskim porzadku
prawnym istnieje jedna subwencja ogodlna dla jednostek samorzadu terytorialnego o wy-
sokosci wynikajacej z corocznej ustawy budzetowej, przyznawana i obliczana zgodnie
zu.dj.s.t.?2, Wedtug art. 19 u.d.j.s.t. kwoty przeznaczane na czesci subwencji ogolnej dla
jednostek samorzadu terytorialnego sktadaja si¢ nie tylko ze srodkow budzetu panstwa,

1 L. Patrzatek, op. cit., s. 201.

20 E. Kornberger-Sokotowska, op. cit., s. 110-113.
2L M. Jastrzebska, op. cit., s. 117.

2 R. Kowalczyk, op. cit., s. 476.
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ale takze z dokonywanych przez najbogatsze jednostki samorzadu terytorialnego obo-
wiazkowych wptat do tego budzetu®. W konsekwencji kwota subwencji ogélnej sktada
si¢ ze srodkow panstwowych i samorzgdowych. Jednakze mimo wprowadzenia od dnia
1 stycznia 2004 r. wyréwnywania poziomego w stosunku do kazdej jednostki samorzadu
terytorialnego, ktora powickszyta udziat srodkow samorzadowych w catkowitej kwocie
subwencji, $rodki pochodzace z budzetu panstwa stanowia podstawe kwoty subwencji
ogolnej?. W literaturze przedmiotu podkre$la si¢, ze odestanie do ustawy budzetowe;j
panstwa wiaze si¢ z ryzykiem zmiany wielko$ci przyznawanej subwencji w przysztosci
i niekorzystnie wptywa na dlugookresowe planowanie®. Jedynie odnosnie do czesci
o$wiatowej subwencji w art. 28 u.d.j.s.t. ustalono, ze nie moze by¢ ona mniejsza niz
przyjeta w ustawie budzetowej w roku bazowym, czyli w roku poprzedzajgcym rok bu-
dzetowy. Z u.d.j.s.t. wynika podziat subwencji na cz¢sci i kwoty odpowiednio dla gmin,
powiatow 1 wojewodztw.

Subwencja og6lna dla gmin sktada si¢ z czeSci wyrOwnawczej, stanowigcej sume
kwoty podstawowej 1 kwoty uzupelniajacej, a takze z czg¢éci rownowazacej i o$wiato-
wej. Czgs¢ wyrdéwnawcza subwencji ogolnej ma na celu poprawe sytuacji gmin stab-
szych ekonomicznie. Zgodnie z art. 20 u.d.j.s.t. kwote podstawowsg otrzymuja gminy,
w ktorych wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca w gminie, zwany
»wskaznikiem G”, jest mniejszy niz 92% wskaznika dochodow podatkowych dla wszyst-
kich gmin, zwanego dalej ,,wskaznikiem Gg”. Kryteriami, na podstawie ktérych gmina
kwalifikuje si¢ do uzyskania kwoty podstawowej cze$ci wyrownawczej subwencji ogol-
nej, s3: liczba mieszkancow i specyficznie wyznaczony wskaznik sity dochodowej gmi-
ny, mierzony tylko dochodami pochodzacymi z niektoérych zrodet enumeratywnie wyli-
czonych w zamknigtym katalogu w art. 20 ust. 3 u.d.j.s.t. Na podstawie tego artykutu
przez dochody podatkowe gminy rozumie si¢ faczne dochody z ponizszych tytutow:

1) podatku od nieruchomosci;

2) podatku rolnego;

3) podatku lesnego;

4) podatku od srodkow transportowych;

5) podatku od czynnosci cywilnoprawnych;

6) podatku od o0sob fizycznych, optacanego w formie karty podatkowe;;

7) wptywow z optaty skarbowej;

8) wpltywow z oplaty eksploatacyjnej;

9) udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych;

10) udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb prawnych.

Wskaznik G oblicza sie, dzielac kwote dochoddéw podatkowych gminy za rok po-

przedzajacy rok bazowy przez liczbe mieszkancow gminy. Zgodnie z art. 2 ust. 4 u.d.j.s.t.

% Zgodnie z art. 29 ust. 1 u.d.j.s.t. gminy, w ktorych wskaznik G jest wigkszy niz 150% Gg, dokonu-
ja wplat do budzetu panstwa, z przeznaczeniem na czg$¢ rownowazaca subwencji ogdlnej dla gmin.

2 'W. Miemiec, op. cit., s. 146.

% W. Miemiec (red.), Gospodarka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Wroctaw 2006,
s. 56.
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przez liczbe mieszkancoOw nalezy rozumie¢ liczbe mieszkancow faktycznie zamieszka-
tych na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego wedtug stanu na dzien 31
grudnia roku poprzedzajacego rok bazowy, ustalong przez Prezesa Gldwnego Urzedu
Statystycznego. Z kolei wskaznik Gg oblicza sie¢, dzielac sume dochodéw podatkowych
wszystkich gmin za rok poprzedzajacy rok bazowy przez liczb¢ mieszkancow kraju®.

Natomiast art. 20 ust. 6 u.d.j.s.t. wskazuje sposob obliczania naleznej gminie kwo-
ty podstawowej. Ustawodawca wyodrebnit trzy rodzaje gmin:

— gminy, w ktorych wskaznik G jest rowny lub nizszy od 40% wskaznika Gg;

— gminy, w ktorych wskaznik G zawiera si¢ w przedziale 40—75% wskaznika

Gg;

— gminy, w ktorych wskaznik G jest wyzszy od 75%, lecz nizszy od 92% wskaz-

nika Gg.

W zwiazku z przedstawionym podzialem gminy, w ktérych wskaznik G jest wyz-
szy od 92% wskaznika Gg, nie sg beneficjentami cze$ci wyrOwnawczej subwencji ogol-
nej.

Na podstawie art. 20 ust. 7 u.d.j.s.t. kwote uzupetniajaca subwencji ogolnej otrzy-
muje gmina, w ktorej gestos¢ zaludnienia jest nizsza od $redniej gestosci zaludnienia
w kraju. W konsekwencji gminy o mniejszej gestosci zaludnienia otrzymujg wicksza
kwote uzupetniajaca w przeliczeniu na jednego mieszkanca. Nalezy zauwazy¢, ze mniej-
sza gestos¢ zaludnienia jest charakterystyczna glownie dla gmin wiejskich, obcigzonych
wyzszymi kosztami realizacji zadan publicznych, zwigzanych przyktadowo z utrzyma-
niem matych szkot w odlegtych miejscowosciach?’. Metode obliczenia tej kwoty, na
podstawie liczby mieszkancow gminy i gestosci jej zaludnienia, wyznacza art. 20 ust. 8
u.d.j.s.t. Jednakze kwoty uzupehniajacej nie otrzymuja gminy, w ktorych wskaznik G jest
wyzszy od 150% wskaznika Gg. Dotyczy to gmin stabo zaludnionych, w ktorych po-
ziom dochodéw jest znacznie wyzszy od $redniego krajowego poziomu?. Kwota uzu-
petiajaca obliczona dla tych gmin zwigksza cze¢$¢ rownowazaca subwencji ogolne;j.

Zgodnie z art. 21 ust. 1 u.d.j.s.t. cze$¢ rownowazaca subwencji ogolnej dla gmin
ustala si¢ w wysokosci stanowiacej sume tacznej kwoty wplat gmin dokonanych na pod-
stawie art. 29 u.d.j.s.t. oraz tacznej kwoty uzupelniajacej cze$ci wyrownawczej subwen-
cji ogolnej nieprzekazanej gminom, w ktorych wskaznik G jest wyzszy od 150% wskaz-
nika Gg. Kryteria podziatu miedzy gminy tej czgsci subwencji zostaty okre$lone
w art. 21a ust. 1 u.d.j.s.t., dotycza one wydatkéw na dodatki mieszkaniowe 1 dochodow
z udzialu we wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych oraz dochodow
z podatku rolnego i z podatku lesnego.

Z tacznej kwoty czgsci rownowazacej subwencji ogolnej dla gmin wyodrgbnia si¢
trzy czes$ci stanowigce odpowiednio 50%, 25%, 25% ogolnej kwoty tej subwencji. Kaz-
da ta czgs$¢ jest wydzielana zgodnie z kryteriami zawartymi w art. 21a u.d.j.s.t.:

26 W art. 32 ust. 11 3 u.d.j.s.t. zostaty okreslone dochody podatkowe wykorzystywane do obliczenia
wskaznika G 1 Gg.

7 B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, op. cit., s. 117.

2 W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, op. cit., s. 111.
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— 50% — rozdzielane jest migdzy gminy miejskie, w ktorych wydatki na dodatki
mieszkaniowe, dokonane w roku poprzedzajacym rok bazowy, w przeliczeniu
na jednego mieszkanca gminy, byly wyzsze od 80% s$rednich wydatkéw na do-
datki mieszkaniowe wszystkich gmin miejskich, dokonanych w roku poprze-
dzajacym rok bazowy, w przeliczeniu na jednego mieszkanca tych gmin;

— 25% —rozdzielane jest zgodnie z tym samym kryterium miedzy gminy wiejskie
i miejsko-wiejskie. Jednakze w takiej gminie wydatki przypadajace na jednego
mieszkanca wykonane w roku poprzedzajacym rok bazowy musza by¢ wyzsze
od 90% $rednich wydatkow na dodatki mieszkaniowe wszystkich gmin wiej-
skich i miejsko-wiejskich, wykonanych w roku poprzedzajacym rok bazowy
w przeliczeniu na jednego mieszkanca tych gmin;

— 25% — rozdzielane jest migdzy gminy wiejskie i miejsko-wiejskie, w ktorych
suma dochodow za rok poprzedzajacy rok bazowy z tytutu udzialu we wply-
wach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych oraz z podatku rolnego i le-
$nego w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy jest nizsza od 80% $rednich
dochodow z tych samych tytutdow za rok poprzedzajacy rok bazowy we wszyst-
kich gminach wiejskich i miejsko-wiejskich w przeliczeniu na jednego miesz-
kanca tych gmin.

Na podstawie powyzszego podziatu tagcznej kwoty cze$ci rownowazacej subwencji
ogolnej mozna zauwazy¢, ze ¥/, facznej kwoty tej czgsci subwencji dzielone jest wedlug
kryterium ich nierbwnego obcigzenia wydatkami jednego rodzaju — wydatkami na do-
datki mieszkaniowe. Tylko '/, tej kwoty subwencji wydzielana jest w zwigzku z wyrow-
nywaniem roéznic w poziomie dochodowym gmin, ktore otrzymaly ze wskazanych po-
wyzej zrodet podatkowych niskie wptywy w przeliczeniu na jednego mieszkanca
gminy?.

Ponadto zrodtem zasilajacym czes$¢ rownowazaca subwencji ogolnej dla gmin, kto-
re spetniajg kryteria jej uzyskania, sg wptaty do budzetu panstwa dokonywane przez
gminy, w ktorych wskaznik G jest wigkszy od 150% wskaznika Gg (art. 29 ust. 1
u.d.j.s.t.). Procedure obliczania powyzszych wptat okresla art. 29 ust. 2 u.d.j.s.t.

Ostatni element subwencji og6lnej dla gmin stanowi cze$¢ oswiatowa, ktorg dla
wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego ustala corocznie ustawa budzetowa
(art. 27 u.d.j.s.t.). Zgodnie z art. 28 u.d.j.s.t. kwotg przeznaczong na te czgsS¢ subwencji
dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego ustala si¢ w wysokosci tacznej kwoty
czesci oswiatowej subwencji ogolnej, nie mniejszej niz przyjeta w ustawie budzetowej
w roku bazowym. Kwota ta zostaje corocznie w ustawie budzetowej korygowana o kwo-
te innych wydatkéw z tytutu zmiany realizowanych zadan o$wiatowych. Ponadto na
podstawie art. 28 ust. 2 u.d.j.s.t. od kwoty przeznaczonej na cze$¢ o§wiatowa odlicza sig
0,4% na rezerwe czesci oswiatowej subwencji ogolnej. Rezerwa ta dysponuje minister

¥ A. Niezgoda, Podzial zasobow publicznych migdzy administracje rzgdowq i samorzgdowq, War-
szawa 2012, s. 330.
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wiasciwy do spraw finansow publicznych po zasiggnieciu opinii ministra wtasciwego do
spraw o$wiaty 1 wychowania, a takze reprezentacji jednostek samorzadu terytorialnego.

Po odliczeniu powyzszej rezerwy minister wlasciwy do spraw o$wiaty i wychowa-
nia dzieli czg$¢ o§wiatowa subwencji ogdlnej miedzy poszczegodlne jednostki samorza-
du terytorialnego. Dokonuje tego podziatu, biorgc pod uwage zakres zrealizowanych
przez te jednostki zadan oswiatowych, jednakze z wytgczeniem zadan zwigzanych z do-
wozem uczniéw oraz zwigzanych z prowadzeniem przedszkoli ogdlnodostepnych i od-
dziatéw ogodlnodostgpnych w przedszkolach z oddziatami integracyjnymi (art. 28 ust. 5
u.d.j.s.t.). Ustawodawca w art. 28 ust. 6 u.d.j.s.t. wskazat tylko kilka kryteriow, ktore
powinien uwzgledni¢ minister przy okreslaniu w rozporzadzeniu czesci o§wiatowej sub-
wencji ogdlnej dla poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego. Kryteria te do-
tycza typow oraz rodzajow szkot 1 placowek prowadzonych przez gminy, stopni awansu
zawodowego nauczycieli oraz liczby uczniow w tych szkotach i placowkach. Zgodnie
z obowigzujgcym rozporzadzeniem Ministra Edukacji Narodowej*® w 2013 r. podziat
czescei oswiatowej dokonywany jest z uwzglednieniem:

— finansowania wydatkoéw biezacych (w tym wynagrodzen pracownikow wraz
z pochodnymi) szkot i1 placowek prowadzonych przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego;

— dotowania publicznych oraz niepublicznych szkot i placowek prowadzonych
przez osoby prawne inne niz jednostki samorzadu terytorialnego oraz przez oso-
by fizyczne;

— finansowania zadan z zakresu doksztatcania i doskonalenia zawodowego na-
uczycieli, z uwzglednieniem doradztwa metodycznego;

— finansowania wydatkow zwigzanych z indywidualnym nauczaniem;

— dofinansowania wydatkow zwigzanych z wyplacaniem odpraw nauczycielom
oraz udzielaniem urlopow dla poratowania zdrowia;

— dofinansowania ksztalcenia uczniow niebg¢dacych obywatelami polskimi;

— finansowania dodatkow i premii dla opiekundéw praktyk zawodowych;

— finansowania wczesnego wspomagania rozwoju dzieci;

— finansowania odpisu na zaktadowy fundusz §wiadczen socjalnych dla nauczy-
cieli bedacych emerytami i rencistami;

— finansowania wynagrodzen nauczycieli biorgcych udzial w przeprowadzaniu
cze$ci ustnej egzaminu maturalnego;

— finansowania kosztow prac komisji egzaminacyjnych powolywanych przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego w zwiazku z awansem zawodowym nauczycie-
li.

Zasady i tryb przekazywania subwencji ogolnej szczegotowo reguluja przepisy
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Niestety stopniowo zmniejsza

30 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 20 grudnia 2012 r. w sprawie sposobu podzia-
hu czgéci oswiatowej subwencji ogdlnej dla jednostek samorzadu terytorialnego w roku 2013 (Dz. U.
22012 r., poz. 1541).
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si¢ udzial subwencji ogdlnej w catkowitej kwocie dochodow transferowych. W przypad-
ku czesci oswiatowej na realne jej zwickszenie mozna liczy¢ wylacznie w sytuacji po-
szerzenia zakresu wykonywanych zadan o$wiatowych (art. 28 u.d.j.s.t.)®%. Obecnie sub-
wencja ogolna w réoznym stopniu wypetnia przypisywane jej funkcje. W literaturze
przedmiotu czgsto podkresla sig, ze realizuje ona wylacznie funkcje regulacyjna i przy-
czynia si¢ do zmniejszenia motywacji organdéw samorzadu gminnego w dazeniu do ra-
cjonalizowania wydatkow publicznych®. Jednakze subwencja ogodlna jest konstytucyj-
nie zagwarantowanym, stalym transferem $rodkow publicznych z budzetu panstwa do
budzetu jednostek samorzadu terytorialnego. W konsekwencji w czasie spowolnienia
gospodarczego stabilizuje ona sytuacje dochodowa jednostek samorzadu terytorialnego.
Dzieje si¢ tak, poniewaz subwencja jest bardziej przewidywalnym zrédlem srodkow fi-
nansowych niz inne dochody wtasne $cisle powigzane z podatkami, ktore w duzym stop-
niu sg determinowane dynamikg wzrostu gospodarczego™®.
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