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Wprowadzenie

Zgodnie z zasada adekwatnos$ci — wyrazong w art. 167 ust. 1 1 4
Konstytucji RP — obowigzkiem panstwa jest zapewnienie jednostkom
samorzadu terytorialnego udziatu w dochodach publicznych odpowied-
nio do przypadajacych im zadan, a zmiany w zakresie zadan i kompe-
tencji samorzadow musza nastegpowaé wraz z odpowiednimi zmianami
w podziale dochodow publicznych. Zadaniami, na ktorych realizacje
panstwo musi zapewnia¢ jednostkom samorzadu terytorialnego odpo-
wiedni poziom $rodkéw publicznych, sa, zgodnie z art. 166 Konstytucji
RP, zadania whasne i zadania zlecone. Zrédta finansowania zadan wtasnych
i zadan zleconych sg rézne. Zadania wlasne powinny by¢ finansowane
z dochodéw wilasnych, a zadania zlecone z dotacji celowych. Zazwyczaj
jednak dochody wtasne nie sg wystarczajace do sfinansowania realizacji
wszystkich natozonych na samorzad terytorialny zadan wtasnych. Co
wigcej, zrodta dochodow wilasnych nie sg roztozone jednolicie na terenie
kraju. Powstaje zatem konieczno$¢ uzupetniania dochodéw wiasnych,
aby zapewnic jednostkom samorzadu terytorialnego srodki na realizacje
zadan wilasnych na poziomie co najmniej minimalnych standardow.
Funkcje t¢ w systemie dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
realizuje subwencja og6lna, bedaca przedmiotem badan w prezentowanej
monografii. Konstytucyjnych podstaw mechanizméw uzupetniania do-
chodéw wihasnych nalezy upatrywacé w zasadach jednolitosci kraju (art. 3
Konstytucji RP), sprawiedliwos$ci spotecznej (art. 2 Konstytucji RP)
1 zrownowazonego rozwoju (art. 5 Konstytucji RP).

Przed przystapieniem do wlasciwych badan konieczne jest krotkie
przedstawienie ogolnej charakterystyki zrodet prawa regulujacego insty-
tucje subwencji ogdlnej, stanu badan nad tg instytucja w polskiej doktry-

nie prawa finansowego oraz zakresu i celu prezentowanej monografii.
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Wprowadzenie

Subwencja ogoélna stanowi, poczawszy od 1991 roku, dochéd gmin,
a nastepnie — od 1999 roku — réwniez dochdd powiatow 1 wojewodztw.
Zostata ona wymieniona, jeszcze bez przymiotnika ,,0g6lna”, w konstytu-
cyjnym katalogu dochodéw gmin juz w wyniki nowelizacji z dnia 8 mar-
ca 1990 roku, a nastepnie w katalogu dochodow jednostek samorzadu te-
rytorialnego w art. 73 ust. 1 Matej Konstytucji. Juz jako ,,subwencja
ogolna” zostata przewidziana, obok dochodéw wilasnych oraz dotacji ce-
lowych, jako dochdd jednostek samorzadu terytorialnego w art. 167 ust. 2
obowiazujacej Konstytucji RP. Szczegotowe regulacje prawne dotyczace
tej instytucji zawieraty przede wszystkim kolejne ustawy regulujace pro-
blematyke dochodow jednostek samorzadu terytorialnego — ustawa z dnia
14 grudnia 1990 roku o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania
w latach 1991-1993 oraz o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym,
ustawa z dnia 10 grudnia 1993 roku o finansowaniu gmin, ustawa z dnia
26 listopada 1998 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 1999-2003 oraz obecnie obowigzujaca ustawa z dnia 13 listopada
2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, a takze roz-
porzadzenia wykonawcze wydawane do tych ustaw. Subwencja ogdlna
byla rowniez, w pewnym zakresie, regulowana w innych ustawach (np.
cze$¢ rekompensujaca w obowigzujacym stanie prawnym').

Przedstawiajac stan badan nad subwencja ogdlng w polskiej dok-
trynie prawa finansowego, nalezy w pierwszej kolejnosci wskaza¢ na
cztery monografie o kapitalnym znaczeniu dla zrozumienia tej instytu-
cji. Monografie te analizowaty system dochodow gmin w pierwszych
latach funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce?, konstrukcje
prawna subwencji ogolnej i dotacji celowych na gruncie ustawy o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-20033,

' Art. 10 ustawy z dnia 2 pazdziernika 2003 roku o zmianie ustawy o specjalnych
strefach ekonomicznych i niektorych ustaw (Dz. U. Nr 188, poz. 1840 ze zm.).

> W. Nykiel, Rola dochodow w réwnowazeniu budzetow lokalnych, £.6dz 1993.

3 Z. Ofiarski, Subwencje i dotacje jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2002.
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Wprowadzenie

podziat zasobow publicznych miedzy administracje rzadowg a samorzad
terytorialny odpowiednio do zadan?, a takze konstytucyjne podstawy
funkcjonowania mechanizmow korekcyjno-wyréownawczych’. Takze
w naukach ekonomicznych mozna wskaza¢ na zainteresowanie proble-
matyka subwencji ogélnej, skutkujace ciekawymi opracowaniami mo-
nograficznymi, postugujacymi si¢ metodologia wlasciwag tym naukom?®.
Duze znaczenie dla zrozumienia istoty subwencji ogolnej miaty prowa-
dzone na poczatku lat 90. XX wieku badania dotyczace jej obiektywiza-
cji’. Bardzo istotne byly rowniez prezentowane w doktrynie prawa finan-
sowego na poczatku XXI wieku rozwazania dotyczace subwencji ogolnej
w kontekscie samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorial-
nego ijej prawnych gwarancji®. Nalezy rowniez wskaza¢ na opracowania
przedstawiajace omowienie i komentarz do kolejnych ustaw regulujacych

problematyke dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego’, a takze

4 A. Niezgoda, Podzial zasobow publicznych migdzy administracje rzgdowq i samo-
rzgdowq, Warszawa 2012.

> M. Bogucka-Felczak, Konstytucyjne determinanty funkcjonowania mechanizmow
korekcyjno-wyrownawczych w systemie dochodow jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2017.

¢ Np. A. Sekuta, System subwencjonowania jednostek samorzqdu terytorialnego w Pol-
sce. Dysfunkcje i pozgdane kierunki racjonalizacji, Gdansk 2016.

7 T. Dgbowska-Romanowska, Zagadnienia prawne obiektywizacji subwencji i dotacji
dla budzetow samorzqgdowych, ST 1991, nr 1-2; A. Borodo, Obiektywizacja subwencji
og6lInych dla gmin, ST 1991, nr 3.

$ E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnosé
finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 69 i n.; J. Gluminska-
-Pawlic, Samodzielnosé finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce. Studium
Sfinansowoprawne, Katowice 2003, s. 108 i n.; W. Miemiec, Prawne gwarancje samodziel-
nosci finansowej gminy w zakresie dochodow publicznoprawnych, Wroctaw 2005, s. 134 in.

% E. Tegler, Finansowanie gmin, Zielona Gora 1994; J. Gluminska, Finansowanie gmin,
Katowice 1997; E. Chojna-Duch, E. Kornberger-Sokotowska, Komentarz do ustawy z dnia
26 listopada 1998 r. 0 dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego w latach 1999 i 2000,
[w:] E. Chojna-Duch, E. Kornberger-Sokotowska, System dochodow jednostek samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 1999; E. Ruskowski, J.M. Salachna, Ustawa o dochodach jedno-
stek samorzqdu terytorialnego w latach 1999-2003. Komentarz, Warszawa 2003; E. Rus-
kowski, J.M. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego. Komen-
tarz, Warszawa 2004.
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Wprowadzenie

podreczniki z zakresu finansow samorzadowych, szeroko omawiajace
instytucje subwencji ogolne;j'°.

Celem prezentowanej monografii jest przedstawienie i zbadanie
ewolucji konstrukcji prawnej subwencji ogolnej w polskich regulacjach
prawnych dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego. Dla realizacji
tego celu analizie dogmatyczno-prawnej oraz historyczno-prawnej zo-
stang poddane przede wszystkim przepisy kolejnych ustaw regulujacych
problematyke dochodow jednostek samorzadu terytorialnego, poczawszy
od 1991 roku, a takze positkowo rowniez innych aktow prawnych, takich
jak ustawy samorzadowe czy ustawa o finansach publicznych. Zasadni-
czym zamiarem autora bedzie wykazanie, ze istota subwencji ogdlnej
w systemie dochodow jednostek samorzadu terytorialnego jest petnienie
funkcji wyréwnawczej, polegajacej na uzupetnianiu dochodow wtasnych
jednostek samorzadu terytorialnego, co umozliwia realizacje zadan
wlasnych na poziomie minimalnych standardow we wszystkich jednost-
kach na terenie kraju. Wyrownywanie nastepuje przy tym ze wzgledu
na: 1) zr6znicowany potencjat dochodowy lub nier6wnomierne zapotrze-
bowanie wydatkowe jednostek samorzadu terytorialnego lub 2) koniecz-
no$¢ zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego srodkow pu-
blicznych na finansowanie realizacji zadan wiasnych.

Przedmiotem analizy w monografii bedzie konstrukcja prawna sub-
wencji ogolnej, przez ktora nalezy rozumie¢ materialnoprawne regulacje
prawne ustalania globalnej kwoty subwencji ogolnej oraz kryteriow po-
dziatu subwencji pomig¢dzy poszczeg6lne jednostki samorzadu terytorial-

nego danego szczebla. Poza zakresem rozwazan zasadniczo pozostang

19 A. Borodo, Dochody samorzqdu terytorialnego w Polsce. Studium finansowoprawne,
Torun 1993 oraz idem, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 1997
i kolejne wydania w latach 2000, 2004, 2006, 2008, 2012; E. Kornberger-Sokotowska, Fi-
nanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012; W. Miemiec, K. Sawicka,
M. Miemiec, Prawo finansow publicznych sektora samorzqgdowego, Warszawa 2013,
a w naukach ekonomicznych takze: M. Jastrzgbska, Finanse jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, Warszawa 2012.
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Wprowadzenie

regulacje o charakterze proceduralnym, okreslajace tryb i terminy prze-
kazywania subwencji ogdlnej na rzecz konkretnej jednostki samorzadu
terytorialnego.

Monografia sktada si¢ z pigciu rozdziatlow. W pierwszym z nich,
stanowigcym wprowadzenie do dalszych badan, przedmiotem analizy
bedzie pojgcie subwencji ogélnej, jej funkcje oraz istotne dla zrozumie-
nia konstrukcji prawnej subwencji ogdlnej: metoda finansowania sub-
wencji ogolnej, model jej obliczania, kryteria podziatu subwencji pomie-
dzy jednostki samorzadu terytorialnego oraz obiektywizacja subwencji
ogolnej. Przedmiotem pozostatych rozdziatow bedzie przedstawienie
i zbadanie kolejnych ustaw regulujacych problematyke dochodow jedno-
stek samorzadu terytorialnego, z wyszczegolnieniem, w ramach podroz-
dziatéw, poszczegolnych czesci subwencji ogdlnej. Nalezy przy tym
podkresli¢, ze istnienie czgsci sktadowych subwencji ogdlnej nie znosi
jej jednolitego charakteru ani ogélnosci przeznaczenia na finansowanie
catosci zadan danej jednostki samorzadu terytorialnego''.

Prezentowana monografia stanowi podsumowanie kilkuletniej pra-
cy badawczej autora nad konstrukeja prawnag subwencji ogolnej w polskich
regulacjach prawnych dochodow jednostek samorzadu terytorialnego'.

' T. Dgbowska-Romanowska, Zasady podziatu dochodéw pomiedzy panstwo a samo-
rzqd terytorialny, [w:] W. Wéjtowicz (red.), Prawo finansowe, Warszawa 2000, s. 154.

12 Por. W. Miemiec, P. Pest, Normatywne kryteria wyréwnywania poziomego dochodéw
gmin i powiatow, [w:] R.P. Krawczyk, M. Stec (red.), Samorzqd, finanse, nadzor i kontrola.
XX-lecie regionalnych izb obrachunkowych, Warszawa 2013, s. 105 i n.; P. Pest, Parytet
subwencji ogolnej w polskich regulacjach prawnych dochodow jednostek samorzqdu tery-
torialnego, [w:] A. Borodo (red.), Dotacje i subwencje w systemie finansowym samorzqdu
terytorialnego, Torun 2013, s. 115 i n.; P. Pest, Wyréwnywanie poziome dochoddw jednostek
samorzqdu terytorialnego (,,janosikowe”) — kierunki zmian, [w:] J. Gliniecka, E. Juchniewicz,
T. Sowiniski (red.), Finanse publiczne jednostek samorzqdu terytorialnego. Zrédla finanso-
wania samorzqdu terytorialnego we wspélczesnych regulacjach prawnych, Warszawa 2014,
s. 99 in.; W. Miemiec, P. Pest, ,, Janosikowe” a standardy dotyczqce procedur wyrownaw-
czych w Europejskiej Karcie Samorzqdu Lokalnego, [w:] M. Ofiarska (red.), Europejska
Karta Samorzqdu Lokalnego a prawo samorzqdu terytorialnego, Szczecin 2015,s. 289 in.;
W. Miemiec, P. Pest, Wyrownywanie poziome dochodow jednostek samorzqdu terytorialne-
go (,,janosikowe ") w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, [w:] M. Smaga, M. Winiarz
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Wprowadzenie

Ustalenia poczynione we wczesniej publikowanych tekstach zostaty
uwzglednione takze w tym opracowaniu, po niezbednych uzupetnieniach

i modyfikacjach oraz ich dostosowaniu do ogodlnej koncepcji monografii.

(red.), Dyscyplina finansow publicznych. Doktryna, orzecznictwo, praktyka, Warszawa 2015,
s. 376 i n.; P. Pest, Zalozone a realizowane funkcje subwencji ogolnej, [w:] J. Gliniecka,
A. Drywa, E. Juchniewicz, T. Sowinski (red.), Finansowanie jednostek samorzqdu teryto-
rialnego. Problemy praktyczne, Warszawa 2016, s. 263 i n.; W. Miemiec, P. Pest, Rekom-
pensowanie gminom utraconych dochodow wynikajqcych ze zwolnienia z podatku od nie-
ruchomosci gruntow, budynkow i budowli znajdujgcych sie¢ w parkach narodowych lub
rezerwatach przyrody, ST 2017, nr 9, s. 29 i n.; P. Pest, Dochody jednostek samorzgdu te-
rytorialnego w projektach Konstytucji RP oraz w pracach Komisji Konstytucyjnej Zgroma-
dzenia Narodowego (1993—1997), [w:] W. Miemiec (red.), Ksigga jubileuszowa ku czci
profesor Krystyny Sawickiej. Gromadzenie i wydatkowanie srodkow publicznych. Zagad-
nienia finansowoprawne, Wroctaw 2017, s. 213 i n.

16



Rozdziat |

Subwencja ogbélna w systemie
dochoddéw jednostek
samorzadu terytorialnego

1. Pojecie subwencji ogélnej

System dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w danym
panstwie moze by¢ oparty na jednym z trzech podstawowych modeli'*:

1) przekazaniu jednostkom samorzadu terytorialnego do statego wy-
korzystania okreslonych Zrodet dochodow jako dochodow wiasnych;

2) transferowaniu §rodkéw publicznych na realizacje zadan przez
jednostki samorzadu terytorialnego z budzetu panstwa;

3) modelu mieszanym, zaktadajacym uzupeltnianie niewystarczajacych
dochodéw wiasnych §rodkami publicznymi transferowanymi z bu-
dzetu panstwa.

Polska reprezentuje trzeci, mieszany model. Jednostkom samorzg-
du terytorialnego zostaty przekazane — w zatozeniu — okreslone zrodla

dochodéw wiasnych', z ktorych wpltywy sg uzupetniane transferami

13 M. Gintowt-Jankowicz, Finanse terenowe a decentralizacja, [w:] M. Kulesza (red.),
Model wladzy lokalnej w systemie reformy gospodarczej. Praca zbiorowa. Tom 3, Warsza-
wa 1984, s. 75-76; por. M. Gintowt-Jankowicz, Prawno-systemowe uwarunkowania finan-
sow rad narodowych, [w:] J. Wierzbicki (red.), Finanse gospodarki terenowej, Warszawa
1989, s. 74, 76-77.

4 W rzeczywistosci dochody wiasne powiatow i wojewodztw opieraja si¢ na udziatach
we wptywach z podatkéw dochodowych, w przypadku ktorych zrodto dochodow pozostaje
w cato$ci panstwowe, a jednostkom samorzadu terytorialnego panstwo przyznato jedynie
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z budzetu panstwa w prawnej formie subwencji ogolnej i dotacji celowych.
System ten, wprowadzony nowelizacjg Konstytucji RP z dnia 22 lipca
1952 roku's, ustawa z dnia 8 marca 1990 roku o zmianie Konstytucji RP',
anastegpnie utrwalony ustawg konstytucyjng z dnia 17 pazdziernika 1992
roku o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza ustawodawczg i wyko-
nawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym?
usankcjonowata Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 roku, wskazujgc
w art. 167 ust. 2, ze dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sa
ich dochody wtasne oraz subwencje ogdlne i dotacje celowe z budzetu
panstwa.

Problematyka pojecia dochodéw wtasnych jednostek samorzadu
terytorialnego byta analizowana przeze mnie w innym miejscu'®. Przy-
pominajac jedynie konkluzje prowadzonych wczesniej badan, nalezy
wskazag, ze dla zdefiniowania pojgcia dochodow whasnych konieczne jest
postuzenie si¢ tacznie dwoma kryteriami: formalnoprawnym, zgodnie
z ktorym dochody wiasne musza by¢ przekazywane jednostkom samo-
rzadu terytorialnego na czas nieokreslony, oraz materialnoprawnym,
zgodnie z ktorym dochody wiasne musza by¢ objete wladztwem finanso-
wym jednostek samorzadu terytorialnego, przejawiajacym si¢ w kompe-
tencji do wywierania wplywu na wysokosc¢ tych dochodéw. Przyjmujac

oba te kryteria, w literaturze przedmiotu stwierdza si¢, ze dochody wtasne

prawo do partycypowania we wptywach z tego zrodta (por. P. Pest, Udzialy jednostek samo-
rzqdu terytorialnego we wplywach z podatkéw dochodowych, Warszawa 2016, s. 43-44).

15 Tekst jedn.: Dz. U.z 1976 1. Nr 7, poz. 36 ze zm. Zmiana tytulu z ,,Konstytucja PRL”
na ,,Konstytucja RP” zostata dokonana ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konsty-
tucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U. Nr 75, poz. 444).

¢ Dz. U. Nr 16, poz. 94. Zgodnie z art. 47 Konstytucji z dnia 22 lipca 1952 r., w brzmie-
niu nadanym mu przez wskazang nowelizacje, dochody wlasne gminy byty uzupetniane
subwencjami na zasadach okreslonych przez ustawe.

17 Dz. U. Nr 84, poz. 426 ze zm. Art. 73 Matej Konstytucji przewidywal, ze dochodami
jednostek samorzadu terytorialnego sa dochody wiasne tych jednostek, subwencje i dotacje,
stanowit tez, ze zrodta dochodow jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie zadan
publicznych sg gwarantowane ustawowo.

18 Por. P. Pest, Udzialy..., s. 83-95.
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to dochody przyznane ustawowo samorzadowi terytorialnemu, ustano-
wione na czas nieoznaczony, w stosunku do ktorych organy samorzadu
terytorialnego powinny mie¢ przyznane uprawnienia, dzieki ktorym beda
mogly wywiera¢ bezposredni wptyw na wysokos¢ tych dochodow®.
Subwencja ogolna i dotacje celowe stanowia transfery z budzetu
panstwa do budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Sa wigc one
$wiadczeniami publicznoprawnymi panstwa na rzecz innych podmiotow
publicznoprawnych i stanowiag odzwierciedlenie ustrojowego podziatu
zadan publicznych pomiedzy panstwo i samorzad terytorialny®. Trans-
fery z budzetu panstwa do budzetow jednostek samorzadu terytorialnego
wpisuja si¢ w panstwowa koncepcj¢ samorzadu terytorialnego®'. Panstwo
jest bowiem zobowigzane do takiego uksztattowania systemu dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego, aby w sytuacji niewystarczajacych
wplywow ze zrodet dochodéw wilasnych oraz wystepujacych pomiedzy
poszczegolnymi jednostkami samorzadu terytorialnego dysproporcji
w potencjale dochodowym lub zapotrzebowaniu wydatkowym, uzupetniaé
dochody wtasne do okreslonego poziomu, zapewniajacego realizacje zadan

wiasnych na terenie calego kraju na poziomie minimalnych standardow.

¥ W. Miemiec, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do
Konstytucji RP z 1997 roku, Wroctaw 1998, s. 264. Akcentujac pafnstwowa teori¢ samorza-
du terytorialnego, wskazuje si¢, ze samorzad dziata w ramach panstwa i to pafistwo decy-
duje o przekazaniu mu cz¢sci przystugujacego mu wiadztwa w zakresie kreowania zrodet
dochodéw. Majac to na uwadze, wlasne dochody publicznoprawne przystuguja wytacznie
panstwu, ktore moze jednak udzieli¢ czesci swoich kompetencji jednostkom samorzadu
terytorialnego, przyznajac im czgsciowe wladztwo podatkowe, w zakresie wyznaczonym
przez ustawodawce. Na tej podstawie mozna stwierdzi¢, ze dochody okreslone jako docho-
dy wiasne jednostek samorzadu terytorialnego sa w rzeczywistosci dochodami podobnymi
do wiasnych (W. Gonet, Pojecie dochodow wiasnych w jednostkach samorzqdu terytorial-
nego, FK 2008, nr 1-2, s. 24, 29).

2 T. Debowska-Romanowska, Zagadnienia prawne wydatkéw publicznych na rzecz
0s0b trzecich, £.0dz 1993, s. 44.

21 M. Bogucka-Felczak, Konstytucyjne determinanty..., s. 55; por. H. Sochacka-Krysiak,
Zarys ewolucji pojecia samorzqdu terytorialnego a ksztaltowanie sig stosunkow migdzy
samorzqdem a panstwem, [w:] H. Sochacka-Krysiak (red.), Gospodarka finansowa jednostek
samorzqgdu terytorialnego w warunkach decentralizacji zarzqdzania sektorem publicznym,
Warszawa 2008, s. 39 i n.
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Konieczno$¢ taka wynika z konstytucyjnych zasad sprawiedliwosci spo-
fecznej (art. 2 Konstytucji RP), jednolitosci kraju (art. 3 Konstytucji RP)
oraz zrbwnowazonego rozwoju (art. 5 Konstytucji RP), a takze art. 9 ust. 5
EKSL. Zgodnie z tym ostatnim przepisem ochrona spotecznosci lokalnych,
finansowo stabszych, wymaga zastosowania procedur wyréwnawczych
lub dziatan réwnowazacych, majacych na celu korygowanie skutkow
nierownego podziatu potencjalnych zrédet dochodow, a takze wydatkow,
jakie te spotecznos$ci ponosza. Z Europejskiej Karty Samorzadu Lokal-
nego wynika expressis verbis obowiazek istnienia, w systemie dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego, stalego mechanizmu wyréwnawcze-
go, ktorego funkcja bedzie rownowazenie obiektywnych nierownosci
dochodowych lub wydatkowych mi¢dzy jednostkami samorzadu teryto-
rialnego danego szczebla®.

Subwencja ogoélna oraz dotacje celowe, mimo petnienia podobnych
funkcji w systemie dochodow jednostek samorzadu terytorialnego, to
dwie odregbne instytucje prawne?, ktore mozna odrozni¢ zardwno na
podstawie kryterium przedmiotowego, jak i podmiotowego. W aspekcie
przedmiotowym instytucje te odrézniajg procedury ich uruchamiania,
wykorzystywania oraz rozliczania, a takze inne skutki prawne — w tym
odpowiedzialno$é — w razie naruszenia owych procedur?. Srodki pu-
bliczne otrzymywane w ramach subwencji ogdlnej pozostajg w dyspo-
zycji jednostki subwencjonowanej i moga by¢ przeznaczane na dowolny
cel. Stad w literaturze ekonomicznej podkresla sig, ze subwencjg ogdlna
charakteryzuje scentralizowanie w sferze dochodowej, zdecentralizowa-

nie w sferze wydatkowej oraz ustalanie na podstawie zobiektywizowanych

2 W. Miemiec, Europejska Karta Samorzqdu Terytorialnego jako zespol gwarancji
zabezpieczajqcych samodzielnos¢ finansowg gmin — wybrane zagadnienia teoretycznopraw-
ne, ST 1997, nr 10, s. 68.

3 Por. E. Feret, Subwencje a dotacje, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Informatyki,
Zarzadzania i Administracji w Warszawie 2015, t. 13,z. 3,s. 50 i n.

2 Z. Ofiarski, Subwencja jako forma prawna wydatkéw dokonywanych z budzetu pan-
stwa, RPEiS 2011, z. 3, s. 94.
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kryteriow®. Dotacje celowe sg przekazywane jednostkom samorzadu
terytorialnego na $cisle okreslone cele i podlegaja szczegdtowym zasadom
rozliczania?®. Natomiast w aspekcie podmiotowym subwencja ogolna jest
formga stosowang w zwigzku z redystrybucja srodkow wewnatrz sektora
finanséw publicznych i zapewnia otrzymujacym je podmiotom srodki
publiczne niezb¢dne do wykonywania natozonych na nie zadan publicz-
nych (wyjatkiem jest subwencja z budzetu panstwa dla partii politycz-
nych?’). Dotacje celowe stuza finansowaniu lub dofinansowaniu dziatal-
nosci zarowno jednostek sektora finanséw publicznych, jak i podmiotow
spoza tego sektora®®,

W doktrynie prawa finansowego wskazuje si¢ na nastgpujace kon-
stytucyjne cechy subwencji ogdlnej*: po pierwsze, subwencja ogolna to
odregbny rodzaj dochodow jednostek samorzadu terytorialnego®, przewi-
dziany obok dochodéw wiasnych oraz dotacji celowych; po drugie, do-
chody te ze wzgledu na status podmiotu przekazujgcego oraz otrzymuja-
cego subwencj¢ 0golna, a takze charakter prawny stosunku pomiedzy

3 A. Sekuta, System subwencjonowania..., s. 6.

% Szczegodlne zasady rozliczania srodkéw publicznych otrzymywanych w ramach do-
tacji podkresla definicja legalna tej instytucji zawarta w art. 126 u.f.p. Dotacje celowe, ze
wzgledu na zrodto ich przeznaczenia, wskazuje art. 127 u.f.p. Przepis ten w ust. 1 pkt 1
lit. a do dotacji celowych zalicza srodki przeznaczone na finansowanie lub dofinansowanie
zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych jednostkom samorza-
du terytorialnego ustawami, por. W. Gonet, Dotacje w systemie finansow publicznych — wy-
brane zagadnienia, FK 2013, nr 6, s. 5-10.

27 Warto zauwazy¢, ze ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym
i nauce (Dz. U., poz. 1668) przewiduje nowe zasady finansowania szkolnictwa wyzszego
i nauki przy wykorzystaniu instytucji subwencji (por. art. 366 ust. 2).

2 Z. Ofiarski, M. Ofiarska, Kryteria oraz formy podziatu dotacji i subwencji dla jedno-
stek samorzqdu terytorialnego, FK 2014, nr 1-2, s. 53.

¥ W. Miemiec, Przeznaczenie Srodkow subwencji ogélnej przez jednostki samorzqdu
terytorialnego, [w:] A. Kostecki (red.), Prawo finansowe i nauka prawa finansowego na
przetomie wiekow. Ogolnopolska Konferencja Katedr Prawa Finansowego, Krakow, 21—
23 pazdziernika 1999 r., Krakow 2000, s. 269-270.

30 Przed rokiem 1990 ustawodawstwo i doktryna postugiwaty si¢ terminem ,,dotacja”,
wyrozniajac dotacje ogdlne oraz dotacje celowe. Termin ,,subwencja” wigzano wowczas
przede wszystkim z okreslonymi doptatami do dzialalno$ci rolniczej lub wytwarzania
okreslonych produktow zywnosciowych (Z. Ofiarski, Subwencja jako forma..., s. 97).
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nimi, nalezy zaklasyfikowac¢ jako dochody publicznoprawne; po trzecie,
przewidziana w art. 167 ust. 2 Konstytucji RP kolejno$¢ zrédet dochodow
pozwala przyjaé, ze funkcja subwencji ogolnej jest uzupetnianie dochodow
wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego, a subwencja ogdlna nie
moze by¢ podstawowym zrodtem finansowania samorzadu terytorialne-
go; po czwarte, wielko$¢ srodkow publicznych przekazywanych w formie
prawnej subwencji ogolnej, tacznie z pozostatymi dochodami, powinna
by¢ ustalona na poziomie adekwatnym do przypadajacych samorzadowi
terytorialnemu zadan; po pigte, sformutowanie ,,0gélna”, ktérym postuzyt
si¢ ustrojodawca przy okresleniu subwencji, wyklucza mozliwos¢ przy-
pisania konkretnego celu przeznaczenia dla tego rodzaju transferu, za-
strzegajac celowy charakter dla dotacji z budzetu panstwa. Konstytucyj-
ne okreslenie subwencji jako ,,0g6lnej” oznacza zatem niezwigzanie
z konkretnym przeznaczeniem przez dysponenta srodkéw z budzetu
panstwa’’. Cechami konstytutywnymi subwencji ogdlnej, jako prawnej
formy transferu srodkow publicznych z budzetu panstwa do budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego, jest wiec ich bezzwrotnos¢, jedno-
stronnos$¢, nicodptatno$é oraz niezwigzanie, oznaczajgce prawo do samo-
dzielnego decydowania przez wskazane w ustawie organy samorzadu
terytorialnego o przeznaczeniu tych srodkow*. Do tego katalogu nalezy
dodac jeszcze szosta ceche, nie wynikajaca wprost z Konstytucji RP, to
znaczy powiazanie dochodéw wilasnych i subwencji ogélnej z finansowa-
niem zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego, a dotacji celo-

wych — z finansowaniem zadan zleconych?®. Istotg subwencji ogdlne;j jest

31 Rozwigzanie to jest zgodnie z art. 9 ust. 7 EKSL, ktory wskazuje, ze o ile jest to
mozliwe, subwencje przyznane spotecznosciom lokalnym nie powinny by¢ przeznaczane
na finansowanie specyficznych projektow. Przyznanie subwencji nie moze zagraza¢ pod-
stawowej wolnosci spotecznosci lokalnej do swobodnego prowadzenia whasnej polityki
w zakresie przyznanych jej uprawnien.

2 W. Miemiec, Przeznaczenie srodkow..., s. 271.

3 Tak tez: A. Borodo, Subwencje i dotacje jako formy dochodéw samorzqdu terytorial-
nego w Polsce — wybrane zagadnienia prawne, [w:] T. Dgbowska-Romanowska, A. Jankie-
wicz (red.), Konstytucja. Ustroj, system finansowy panstwa. Ksigga pamigtkowa ku czci prof.
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jej ustrojowy, to znaczy okreslajacy ustrojowa wspotodpowiedzialnosc,
charakter. Prawo do subwencji ogolnej jest nastgpstwem spetniania zadan
przekazanych samorzadowi terytorialnemu jako zadania wlasne**. Zada-
nia wlasne sg przy tym zadaniami okreslajacymi samorzad terytorialny,
stanowiagcymi przymiot samorzadu terytorialnego jako wspolnoty poli-
tyczno-terytorialnej*. Obowigzujaca ustawa o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego przewiduje mozliwo$¢ finansowania zadan wlasnych
z dotacji celowych (por. art. 42, art. 43, art. 51 u.d.j.s.t.), przy czym nalezy
uzna¢ to za wyjatek, nie za$ zasade™®.

Poza przepisami konstytucyjnymi oraz kolejnymi ustawami doty-
czacymi dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego i wydawanymi
na ich podstawie rozporzadzeniami wykonawczymi, subwencj¢ ogdlng
regulowato rowniez prawo budzetowe®” oraz ustawy o finansach publicz-
nych?®®. Akty te zaliczaty subwencje ogdlng do wydatkow budzetu panstwa,
ujmowang w odrgbnej czgsci budzetu panstwa oraz wskazywaty, ze do
subwencji ogolnej nie ma zastosowania zasada niedochodzenia roszczen.
Regulacje te powtarza obowigzujaca ustawa o finansach publicznych,

przy czym subwencja ogo6lna, na podstawie art. 51 ust. 2 u.f.p., nie

Natalii Gajl, Warszawa 1999, s. 323; T. Debowska-Romanowska, Zagadnienia prawne
obiektywizacji..., s. 58; T. Dgbowska-Romanowska, Prawne i pozaprawne uwarunkowania
skutecznosci gwarancji wynikajgcych z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji, [w:] H. Izdebski,
A. Nelicki, I. Zachariasz (red.), Finanse komunalne a Konstytucja, Warszawa 2012, s. 34;
M. Bogucka-Felczak, Konstytucyjne determinanty..., s. 56 i 68; A. Niezgoda, Subwencja
ogdlna i wplaty jednostek samorzqdu terytorialnego do budzetu panstwa jako elementy fi-
nansowego mechanizmu wyréwnawczego, [w:] J. Gliniecka, E. Juchniewicz, T. Sowinski
(red.), Finanse publiczne jednostek samorzqdu terytorialnego. Zrédta finansowania samo-
rzqdu terytorialnego we wspolczesnych regulacjach prawnych, Warszawa 2014, s. 68.

3 T. Dgbowska-Romanowska, Zasady podziatu...,s. 155.

3 T. Debowska-Romanowska, Prawne i pozaprawne..., s. 26.

36 A. Niezgoda, Podzial zasobow..., s. 365.

37 Ustawa z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe (tekst jedn.: Dz. U.z 1993 r. Nr 72,
poz. 344 ze zm.).

3% Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (tekst jedn.: Dz. U.z2003 r.
Nr 15, poz. 148 ze zm.), ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych
(Dz. U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.).
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zostata wylgczona spod obowigzywania zasady niedochodzenia roszczen.
Problem ten zostanie omowiony dalej. Obowigzujaca ustawa przesadza,
ze subwencja ogolna jest wydatkiem budzetu panstwa (art. 112 ust. 1
pkt 3 u.f.p.), stanowiac, razem z dotacjami, jedng z grup wydatkow bu-
dzetu panstwa (art. 124 ust. 1 pkt 1 u.f.p.). Subwencje ogdlna, na podsta-
wie art. 114 ust. 2 pkt 1 u.f.p., uymuje si¢ w odrebnej czeéci budzetu
panstwa. Ustawa o finansach publicznych wskazuje rowniez w art. 179
ust. 3 u.f.p., Zze subwencja ogolna jest wyjatkiem od zasady, zgodnie
z ktora, w przypadku zagrozenia realizacji ustawy budzetowej, moze
nastgpi¢ blokowanie na czas oznaczony planowanych wydatkow budze-
tu panstwa. Jest to jedyny przepis w obowigzujacej ustawie o finansach
publicznych, ktory kreuje szczegdlng ochrong subwencji ogdlnej jako
zaplanowanej kwoty wydatkow w ustawie budzetowej*.

Na zakonczenie tych wstepnych rozwazan warto odniesc si¢ jeszcze
do kwestii roszczenia o nalezng kwotg subwencji ogolnej. Rozstrzygnaé
nalezy dwa problemy. Po pierwsze, czy wobec objecia subwencji ogolnej
zasada niedochodzenia roszczen w obowigzujacej ustawie o finansach
publicznych (art. 51 u.f.p.) jednostkom samorzadu terytorialnego bedzie
w ogolne przystugiwato roszczenie o nalezng subwencj¢ ogélng. Po dru-
gie, czy w przypadku pozytywnej odpowiedzi na pierwsze pytanie,
roszczenie to bedzie miato charakter publicznoprawny czy prywatno-
prawny, a takze, czy whasciwe do rozstrzygniecia w tej sprawie beda sady
administracyjne, czy tez sady powszechne.

Przed wejsciem w zycie obowigzujacej ustawy o finansach publicz-
nych ustawa — Prawo budzetowe z 1991 roku oraz ustawy o finansach
publicznych z 1998 roku i 2005 roku wskazywaty wprost, ze zasady
niedochodzenia roszczen nie stosuje si¢ do subwencji ogolnej dla jednostek

¥ W. Miemiec, Transfery srodkow pienigznych pomigdzy budzetem panstwa a budze-
tami jednostek samorzqdu terytorialnego — wybrane aspekty finansowoprawne, FK 2010,
nr 1-2, s. 66.
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samorzadu terytorialnego*’. Ustawa o finansach publicznych z 2009 roku
nie zawiera analogicznego rozwigzania. Art. 51 ust. 1 u.f.p. wskazuje, ze
zamieszczenie w budzecie panstwa dochodéw z okreslonych zrodet lub
wydatkéw na okreslone cele nie stanowi podstawy roszczen ani zobowia-
zan panstwa wobec 0sob trzecich, ani roszczen tych os6b wobec panstwa.
Natomiast ust. 2 tego artykutu nakazuje stosowac t¢ zasade odpowiednio
do jednostek samorzadu terytorialnego.

Wydaje sie, ze wprowadzona w ustawie o finansach publicznych
zmiana nie pozbawia jednostek samorzadu terytorialnego prawa do
roszczenia o nalezng subwencj¢ ogolna. Jako normatywna podstawe
roszczenia w doktrynie prawa finansowego wskazuje si¢ art. 167 ust. 2
Konstytucji RP*. Podnosi sie, ze art. 167 Konstytucji RP ma charakter
gwarancyjny, co oznacza, ze tworzy po stronie jednostek samorzadu
terytorialnego okreslone publiczne prawa podmiotowe, ktore podlegaja
ochronie®. Art. 167 ust. 2 Konstytucji RP, wskazujac rodzaje dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego, konstytuuje publiczne prawa pod-
miotowe samorzadow do otrzymywania tych dochodow, w wysokos$ci
zapewniajacej jednostkom samorzadu terytorialnego udziat w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan (art. 167 ust. 1
Konstytucji RP). Roszczenie o nalezng kwote subwencji nalezy zatem
uzna¢ za konsekwencj¢ prawa podmiotowego do subwencji ogdlnej wy-
nikajgcego z art. 167 ust. 2 Konstytucji RP, w zwigzku z czym niezalez-
nie od brzmienia art. 51 u.f.p., samoistna podstawa roszczenia o subwen-
cj¢ moga by¢ przepisy Konstytucji RP, ktore stosuje si¢ bezposrednio
(art. 8 ust. 2 Konstytucji RP).

40 Art. 13 ust. 2 ustawy — Prawo budzetowe, art. 27 ust. 2 ustawy o finansach publicznych
z 1998 roku, art. 32 ust. 2 ustawy o finansach publicznych z 2005 roku.

4 T. Debowska-Romanowska, \Wydatki publiczne, ich formy prawne oraz zasady reali-
zacji w sektorze finansow publicznych, [w:] E. Ruskowski (red.), System prawa finansowe-
go. Tom II. Prawo finansowe sektora finansow publicznych, Warszawa 2010, s. 136-137.

4 T. Dgbowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czgs¢ konstytucyjna wraz z czescig
0g0lng, Warszawa 2010, s. 231.
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Jak zostanie przedstawione dalej, pomiedzy panstwem — zobowig-
zanym na mocy art. 167 ust. 2 Konstytucji RP w zw. z art. 167 ust. 113
Konstytucji RP do $wiadczenia na rzecz samorzadu terytorialnego na
ustawowo okreslonych zasadach, a jednostkami samorzadu terytorialne-
go — uprawnionymi do otrzymywania subwencji ogolnej, powstaje sto-
sunek subwencyjny, ktory w literaturze przedmiotu kwalifikowany jest
jako stosunek publicznoprawy®. Publicznoprawy charakter $wiadczenia
ze strony panstwa na rzecz samorzadu terytorialnego przesadza o wia-
sciwosci sagdow administracyjnych do rozstrzygania sporow w tym za-
kresie**. W doktrynie prawa finansowego wyrazany jest jednak rowniez
poglad przeciwny, przyjmujacy w tym zakresie wtasciwos¢ sadow po-
wszechnych®. Rozbieznie rozstrzygaty rowniez w tego typu sprawach
Sad Najwyzszy*® i Naczelny Sad Administracyjny?’.

2. Konstrukcja prawna subwencji ogolnej

Przez konstrukcje prawng subwencji ogolnej nalezy rozumie¢ ma-
terialnoprawne regulacje prawne ustalania globalnej kwoty subwencji
ogolnej oraz kryteriow podziatu subwencji pomiedzy poszczegolne

jednostki samorzadu terytorialnego danego szczebla. Konstrukcja

 W. Miemiec, Transfery srodkow..., s. 64-65.

4 T. Debowska-Romanowska, Komentarz do prawa budzetowego panstwa i samorzg-
du terytorialnego wraz z cze¢scig ogolng prawa finansowego, Warszawa 1995, s. 209;
E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci w systemie finansow samorzqdu teryto-
rialnego w Polsce, Warszawa 2013, s. 229; W. Miemiec, Prawne gwarancje..., s. 153.

4 Por. A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2012,
s. 113; A. Niezgoda, Subwencja ogélna jako dochod jednostek samorzqdu terytorialnego,
[w:] A. Hanusz (red.), Zrédla finansowania samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2015,
s. 354-355.

4 Por. postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 11 sierpnia 1999 r., I CKN 414/99,
OSNC 2000, nr 1, poz. 20 z glosa krytyczng M. Szubiakowskiego (Glosa do postanowienia
SN z dnia 11 sierpnia 1999 r., I CKN 414/99, PiP 2000, z. 9, s. 105 in.

47 Por. uchwata sktadu 7 sedziow Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 2 lipca 2001 r., FPS 1/01, ONSA 2002, nr 1, poz. 1.
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prawna subwencji ogélnej bedzie analizowana w kolejnych rozdziatach
niniejszej pracy w kontekscie:

1) funkcji subwencji ogdlnej,

2) metody finansowania,

3) modelu obliczania subwencji,

4) kryteriéw podziatu subwencji pomigdzy jednostki samorzadu te-

rytorialnego,

5) obiektywizacji subwencji ogdlne;j.

Ad 1. Zasadnicza funkcjg subwencji ogodlnej jest funkcja wyrow-
nawcza. Polega ona na uzupekianiu dochodow wiasnych jednostek sa-
morzadu terytorialnego, ktére powinny by¢ podstawowym zrodtem fi-
nansowania tych jednostek, aby umozliwi¢ wszystkim jednostkom
realizacje zadan wlasnych na poziomie co najmniej minimalnych stan-
dardéw. Wyrownywanie w ramach subwencji ogdlnej nastepuje: 1) ze
wzgledu na zréznicowany potencjat dochodowy lub nieréwnomierne
zapotrzebowanie wydatkowe jednostek na terenie kraju lub 2) ze wzgle-
du na konieczno$¢ zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego
srodkow publicznych na finansowanie realizacji zadan wtasnych. Na tej
podstawie w literaturze przedmiotu rozréznia si¢ te funkcje, nazywajac
pierwsza z nich ,,wyrdwnawczg”, a druga —,,zadaniowg ™. Rozrdznieniem
tym postugiwatem si¢ takze we wezesniejszych publikacjach, wskazujac
na odrebng od funkcji wyréwnawczej, funkcje finansowania zadan czg-
$ci o§wiatowej subwencji ogélnej na gruncie obowigzujacej ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®. W niniejszej mono-
grafii funkcje te analizowane beda tacznie jako funkcja wyréwnawcza,
poniewaz ich podstawowa rola w systemie dochoddéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego jest taka sama — jest nig uzupetnianie dochodow

wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego w celu finansowania zadan

* E. Kornberger-Sokotowska, Zasady subwencjonowania samorzgdu terytorialnego,
ST 1998, nr 6, s. 44-45.
4 P. Pest, Zatozone a realizowane..., s. 265-266.
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wlasnych. Uzupelnianie to jest konieczne ze wzgledu na dysproporcje
w poziomie dochoddéw wiasnych osigganych przez jednostki samorzadu
terytorialnego w skali kraju, a takze zréoznicowanie zapotrzebowania
wydatkowego, przy koniecznosci zapewnienia w kraju jednolitym, jakim
jest Polska, dostgpu obywateli do ustug komunalnych na poziomie co
najmniej minimalnych standardéw, niezaleznie od miejsca zamieszkania.
Na panstwie cigzy bowiem obowiazek, zgodnie z konstytucyjng zasada
adekwatnosci, wyposazenia wszystkich jednostek samorzadu terytorial-
nego w dochody publiczne tak, aby byly one zdolne do wykonywania
przypadajacej im cze¢sci zadan publicznych co najmniej na poziomie
minimalnych standardéw>’. Mozna zatem podsumowac, ze rolg subwen-
cji ogolnej jest wypetnianie luki migdzy prawem mieszkancow do otrzy-
mywania ustug publicznych na minimalnym poziomie, takim samym na
terenie catego kraju, a zmienna terytorialnie wydajnoscig dochodow
wilasnych i zapotrzebowania wydatkowego®'.

Poza funkcja wyréwnawczg subwencja ogolna moze takze petnic¢
w systemie dochodow jednostek samorzadu terytorialnego funkcje re-
kompensujaca, polegajacg na refundowaniu jednostkom samorzadu te-
rytorialnego z budzetu panstwa ubytku dochodow wtasnych, powstatych
na skutek ustawowych zmian w konstrukcji podatkéw i optat stanowiacych
zrodta dochodow tych jednostek. Funkcja rekompensujaca subwencji
ogoblnej taczy si¢ zatem, tak jak funkcja wyrownawcza, z dochodami
wlasnymi i zadaniami wlasnymi.

W literaturze ekonomicznej przedstawia si¢ pie¢ funkcji subwencji
ogolnej: wspierajacg, wyrownawcza, rtownowazacg, rekompensujacg oraz
motywujaca>. Funkcja wspierajaca tozsama jest z funkcja finansowania
zadan, funkcja wyrownawcza dotyczy wyrownywania nierdwnosci w po-

tencjale dochodowym poszczegdlnych jednostek, funkcja rownowazaca

0 T. Dgbowska-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 244.
ST A. Sekuta, System subwencjonowania..., s. 233.
2 lbidem, s. 120.
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— wyréwnywania nierbwnomiernego obcigzenia wydatkami, a funkcja
rekompensujaca jest tozsama z przedstawionym wyzej znaczeniem tej
funkcji. Funkcja motywacyjna polega natomiast na wyréwnywaniu po-
tencjatu dochodowego lub zapotrzebowania wydatkowego tylko do okre-
$lonego poziomu, aby nie miat on cech antymotywacyjnych. Funkcje
wspierajaca, wyréwnawczg, rownowazacg oraz motywujaca taczy uzu-
petnianie dochodow wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego, stad
sa one w niniejszej monografii rozpatrywane wspolnie jako funkcja
wyréwnawcza.

Ad 2. Jak ustalono, zadanie uzupetniania dochodéw wtasnych jed-
nostek samorzadu terytorialnego obcigza panstwo. Transferowanie $rod-
kow z budzetu panstwa do budzetéw jednostek samorzadu terytorialne-
g0 nosi nazwe wyréwnywania pionowego. Transfery z budzetu panstwa,
a wigc takze subwencja ogolna, sa wydatkiem budzetu panstwa i docho-
dem jednostki subwencjonowanej. Powstaje w ten sposob stosunek sub-
wencyjny, bedacy stosunkiem publicznoprawnym, w ktorym jeden pod-
miot — panstwo — jest zobowigzane do §wiadczenia na rzecz samorzadu
terytorialnego na ustawowo okreslonych zasadach, a drugi podmiot —
jednostka samorzadu terytorialnego — jest uprawniony do otrzymania
subwencji ogolnej*.

Z woli panstwa system wyréwnywania pionowego moze by¢ uzu-
petniony o wyrownywanie poziome, polegajace na redystrybucji sSrodkow
miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego danego szczebla lub
roznych szczebli®*. Wyréwnywanie pionowe nazywane bywa niekiedy
w literaturze pozytywnym, natomiast wyrdwnywanie poziome — nega-

tywnym mechanizmem wyroéwnawczym®. Redystrybucja ta obejmuje

3 W. Miemiec, [w:] W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, Prawo finanséw..., s. 108.

3¢ Z. Ofiarski, Subwencja wyréwnawcza jako niezbedna forma rownowazenia budzetu
Jjednostki samorzqdu terytorialnego, [w:] S. Dolata (red.), Problemy finansowe w dziatalno-
sci samorzqdu terytorialnego, Opole 2002, s. 85.

5 Tak: D. Kaminska, A. Nelicki, Asystemowos¢ wyréwnywania dochodow jednostek
samorzqdu terytorialnego, [w:] H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz (red.), Finanse
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srodki, uznane przez panstwo —na podstawie ustawowych kryteriow — za
nadwyzki dochodoéw*. Wyréwnywanie poziome moze nastegpowac bez-
posrednio miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego (np. przez in-
stytucje samorzadowego funduszu wyréwnawczego, bedacego wspolng
wlasno$cig samorzadow®’) lub posrednio z wykorzystaniem budzetu
panstwa. Ze wzgledu na konstytucyjng zasad¢ przekazywania Srodkow
publicznych ze szczebla centralnego na rzecz samorzadu terytorialnego™,
wyrazong w art. 167 ust. 2 Konstytucji RP, w Polsce dopuszczalny jest
jedynie drugi model. Jednostki samorzadu terytorialnego dokonujg wptat
do budzetu panstwa, ktore sg dochodem tego budzetu, a nastepnie uzy-
skane w ten sposob srodki — za posrednictwem budzetu panstwa, jako
jego wydatek — sg przekazywane samorzgdom w prawnej formie okre-
slonej czgsci subwencji ogolnej (W obowigzujacym stanie prawnym
czesci rownowazacej dla gmin i powiatow oraz czesci regionalnej dla
wojewodztw).

Ad 3. W literaturze przedmiotu wyrdznia si¢ dwa modele obliczania
subwencji. Model dwuetapowy zaktada w pierwszym etapie wyodrebnie-
nie w budzecie panstwa tacznej kwoty subwencji ogolnej dla wszystkich
jednostek samorzadu terytorialnego lub jednostek danego szczebla, aby
—w drugim etapie — dokona¢ podziatu tej kwoty pomiedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego na podstawie ustawowo okreslonych kryteriow.
Natomiast w modelu jednoetapowym, na podstawie okreslonych ustawowo

komunalne a Konstytucja, Warszawa 2012, s. 171; Z. Ofiarski, ,, Pozytywny” system wyrow-
nywania poziomu dochodow jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] H. 1zdebski, A. Ne-
licki, I. Zachariasz (red.), Finanse komunalne a Konstytucja, Warszawa 2012, s. 215.

6 W. Miemiec, P. Pest, ,,Janosikowe” a standardy..., s. 292.

7 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 244. Propozycje powotania
Komunalnego Funduszu Zapomogowo-Pozyczkowego przewidywat autorski projekt usta-
wy o finansach komunalnych zespotu pod kierunkiem J. Mateckiego. Fundusz ten miat
funkcjonowac¢ przy Krajowym Sejmiku Samorzadu Terytorialnego lub innej formie krajowej
reprezentacji gmin, a jego dochodem miaty by¢ m.in. wplaty gmin w wysokosci 1% wply-
wow z podatku rolnego i 1% wplywéw z podatku od nieruchomosci (por. J. Malecki,
J. Sobiech, Finanse komunalne — autorski projekt ustawy, Poznan 1992, s. 25).

% T. Dgbowska-Romanowska, Prawo finansowe. .., s. 231.
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kryteriéw, oblicza si¢ wysoko$¢ subwencji ogolnej naleznej danej jedno-
stce samorzadu terytorialnego. W tym przypadku okreslona w ustawie
budzetowej taczna kwota subwencji ogolnej ma znaczenie drugorzedne,
stanowi bowiem sume kwot przypadajacych poszczegolnym jednostkom
samorzadu terytorialnego®.

Dwuetapowy model obliczania subwencji moze wigzac si¢ z okre-
sleniem globalnej kwoty subwencji ogélnej (lub jej poszczegdlnych cze-
$ci) metoda parytetu, a wiec w relacji do (jako okreslony udziat) corocz-
nej kwoty wydatkow budzetu panstwa lub zaplanowanej kwoty dochodow
(lub dochoddéw z wybranego podatku)®. Zastosowanie parytetu pozwala
dostosowa¢ wydatki budzetu panstwa na subwencj¢ ogolng do zmienia-
jacej sie¢ wydajnosci zrodet dochodow budzetu panstwa, a jednoczesnie
zapewnia samorzgdowi terytorialnemu stabilne zrodto dochodow, nie-
podlegajace z roku na rok zmianom podporzadkowanym wyltacznie
potrzebom budzetu panstwa®'. Konstrukcja parytetu moze przybraé
jedna z trzech form. Po pierwsze, globalna kwota subwencji ogolnej moze
by¢ ustalana jako procentowy udziat w wydatkach panstwa w danym
roku. Ten rodzaj parytetu najbardziej ogranicza wtadze centralne, ponie-
waz wylacza istotng cze$¢ swobody politycznej parlamentu i rzadu w de-
cydowaniu o kierunkach wydatkow publicznych. Po drugie, globalna
kwota subwencji ogolnej moze stanowi¢ utamkowy (procentowy) udziat
w dochodach budzetu panstwa ogotem lub w dochodach (wptywach)
z okreslonego tytulu prawnego. Po trzecie, parytet moze by¢ ustalany
w ujeciu historycznego prawa do $wiadczenia, a wigc odwotania si¢ do
jakiego$ poziomu wyjsciowego oraz okreslanie ustawowych zasad jego

aktualizacji (np. poprzez stope inflacji)®.

% A. Niezgoda, Podzial zasobow..., s. 250-251.

% T. Dgbowska-Romanowska, Komentarz..., s. 196.

1 A. Niezgoda, Podzial zasobow..., s. 252.

2 T. Dgbowska-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 236.
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Dwuetapowy model obliczania subwencji zostat rowniez zastoso-
wany przez ustawodawce w przypadku mechanizmu wyréwnywania
poziomego. Jak to zostato wskazane wyzej, ze wzgledu na przyjeta
w Konstytucji RP zasadg przekazywania subwencji ogolnej z budzetu
panstwa, w pierwszym etapie mechanizmu wyréwnywania poziomego
okreslone na podstawie ustawowych kryteriéw jednostki dokonujg wptat
wyrownawczych do budzetu panstwa, aby w drugim etapie $rodki te,
jako wydatek budzetu panstwa, byty redystrybuowane do budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego.

Ad 4. Funkcja wyrownawcza subwencji ogolnej zwigzana jest z kry-
teriami oceny dochodowosci danej jednostki samorzadu terytorialnego
lub oceny specyficznego dla kazdej jednostki zakresu zadan whasnych
powiazanych z zapotrzebowaniem wydatkowym®. Odwotanie si¢ do
strony dochodowej budzetow jednostek samorzadu terytorialnego jako
kryterium wysokosci subwencji ogélnej wigze si¢ z wykorzystaniem tej
instytucji jako instrumentu wyréwnywania wyposazenia samorzadu
terytorialnego w $rodki publiczne, natomiast odwotanie si¢ do strony
wydatkowej oznacza uwzglednienie zréznicowanych potrzeb wydatko-
wych®. Stad w literaturze ekonomicznej wskazuje si¢, ze dwa gtéwne
czynniki dla konstruowania, opartego na obiektywnych kryteriach sys-
temu subwencjonowania jednostek samorzadu terytorialnego, to potrze-
ba neutralizowania nierbwnomiernego rozktadu dochodéow wtasnych na
terenie kraju oraz stosunkowo rownomierny terytorialnie rozktad potrzeb®.

Ocena potencjatu dochodowego jest dokonywana poprzez porow-
nanie poziomu wszystkich lub wybranych dochodéw danej jednostki ze
$rednimi dochodami jednostek danego szczebla lub tez z jednostka osig-

gajacg najwyzsze dochody®. Przy tym okreslenie poziomu dochodow

63

E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci..., s. 128.
% W. Nykiel, Rola dochodéw..., s. 89.

% A. Sekuta, System subwencjonowania..., s. 6.

% E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci..., s. 128.
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moze nastapi¢ dwoma metodami — przez odniesienie si¢ do wysokosci
potencjalnych lub tez realnie osiggnietych dochodow. Pierwsza metoda
polega na ustaleniu potencjalnego (mozliwego do osiggnigcia) poziomu
dochodow. Przy jego obliczaniu nie uwzglednia si¢ decyzji organow
jednostki samorzadu terytorialnego z zakresu wtadztwa daninowego,
dotyczacych obnizonych stawek, zastosowanych zwolnien i ulg oraz
decyzji w sprawie umorzen i innych ulg w sptacie zobowigzan podatko-
wych. Druga metoda wigze ustalenie poziomu dochodow z faktycznie
zrealizowanymi wplywami do budzetu danej jednostki®”.

Wyznaczenie zapotrzebowania wydatkowego powinno nastgpowac
na podstawie standaryzacji kosztéw §wiadczenia ustug publicznych,
czyli w analizowanym przypadku okre$lenia wysokos$ci kosztow pono-
szonych na realizacj¢ zadan przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Koszt danego zadania powinien przy tym wigzac si¢ ze standardami
wyznaczonymi przez panstwo w zakresie realizacji tego zadania®®. Pew-
ne elementy takiej standaryzacji sa wykorzystywane przy obliczeniu
wysokosci czgéci oswiatowej subwencji ogolnej. Natomiast w przypadku
innych czg¢éci subwencji ogdlnej, ze wzgledu na brak standaryzacji kosz-
tow $§wiadczenia ustug publicznych, zapotrzebowanie wydatkowe jest
okreslane na podstawie kryteriow liczby mieszkancow (przeliczeniowej
lub rzeczywistej) lub na wysokosci wybranych wydatkow jednostek
danego szczebla.

W przypadku funkcji rekompensujacej subwencji ogdlnej kryteria
jej podziatu pomigdzy poszczegdlne jednostki powinny nawigzywaé do
poziomu utraconych dochodow.

Ad 5. Przez obiektywizacje subwencji ogolnej nalezy rozumie¢ wpro-

wadzenie materialnoprawnych przestanek warunkujacych otrzymywanie

7 lbidem, s. 129.

¢ E. Kornberger-Sokotowska, Teoretyczno-prawne aspekty realizacji zasady adekwat-
nosci Srodkéw do zadan, [w:] H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz (red.), Finanse komu-
nalne a Konstytucja, Warszawa 2012, s. 13.
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przez dang jednostke samorzadu terytorialnego §wiadczenia ze strony
panstwa w okreslonej wysokosci®. Obiektywizacja bedzie zatem oznacza-
ta konieczno$¢ ustawowego uregulowania konstrukcji prawne;j tej instytu-
cji, a wiec w aspekcie materialnoprawnym unormowania sposobu ustalania
globalnej kwoty subwencji ogolnej oraz kryteriow podziatu subwencji
pomiedzy poszczegodlne jednostki samorzadu terytorialnego danego szcze-
bla™. Obiektywizacja wiaze si¢ zatem z odrzuceniem dyskrecjonalne;j
wladzy organow administracji centralnej przy okreslaniu globalnej kwoty
subwencji oraz zasad podziatu subwencji ogolnej pomigdzy poszczegodlne
jednostki”. Podstawa normatywna obowiazku obiektywizacji subwencji
ogolnej jest art. 167 ust. 3 Konstytucji RP, z ktérego wynika zasada usta-
wowego okreslenia zrodet dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego.
W doktrynie prawa finansowego wskazuje sig, ze obiektywizacja subwen-
cji ogodlnej ma decydujace znaczenie dla prawnych gwarancji samodziel-
nosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie ich do-
chodéw publicznoprawnych’,

Ogolny poziom dochodow jednostek samorzadu terytorialnego z ty-
tutu subwencji ogolnej musi by¢ mozliwy do ustalenia na podstawie regu-
lacji ustawowych, ktore powinny charakteryzowac si¢ odpowiednim po-
ziomem precyzji i szczegdlowosci”. Tylko wtedy subwencja ogdlna staje
si¢ dostatecznie stabilna, gdyz nie moze by¢ uznaniowo ksztattowana przez
organy administracji rzadowej™. Na takie rozumienie obiektywizacji
subwencji ogdlnej zwrocil uwage Trybunal Konstytucyjny w wyroku

z dnia z dnia 24 marca 1998 roku”, wskazujac, ze na poziomie ustawowym

% T. Dgbowska-Romanowska, Zagadnienia prawne wydatkow.. ., s. 70.

0 W. Miemiec, Transfery srodkow..., s. 61.

I T. Debowska-Romanowska, Zagadnienia prawne wydatkow.. ., s. 70.

2°W. Miemiec, Prawne gwarancje..., s. 140.

3 Z. Ofiarski, M. Ofiarska, Kryteria oraz formy..., s. 55.

™ A.Niezgoda, Subwencja ogolna jako dochéd jednostek samorzqdu terytorialnego. ..,
s. 335.

> K 40/97, OTK 1998, nr 2, poz. 12.
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musza zosta¢ sformutowane wszystkie rozstrzygniecia podstawowe dla
wyznaczenia rodzaju i charakteru prawnego poszczegolnych zrodet do-
choddéw, a tym samym — takze rozstrzygnigcia wyznaczajace sposob
ustalania wysokosci tych dochodow. Innymi stowy, ogolny poziom docho-
dow jednostki samorzadu terytorialnego musi by¢ mozliwy do ustalenia
juz na podstawie regulacji ustawowej, czyli regulacja ta musi zachowywac
odpowiedni stopien precyzji i szczegdtowosci, a nie moze ograniczac si¢
do blankietowych odestan do regulacji wykonawczych.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze w swoim pierwotnym brzmieniu ustawa
o samorzadzie terytorialnym (od 1 stycznia 1999 roku — ustawa o samo-
rzadzie gminnym’®) wskazywata w art. 55 ust. 1, Zze subwencje ogdlne
miaty by¢ ustalane dla gmin wedtug zobiektywizowanych kryteriow.
Analogiczna norm¢ zawierat art. 57 ust. 1 ustawy o samorzadzie powia-
towym”’. Przedstawiciele doktryny w komentarzu do tego przepisu usta-
wy o samorzadzie powiatowym wskazywali, ze wymog ustawowej
obiektywizacji kryteriow ustalania subwencji ogdlnej nakazuje ustali¢
bezstronny, niezalezny od administracji rzadowej, tryb postgpowania dla
okreslenia wysokosci subwencji’®. Uchylenie obu przepisow, w zwiazku
z wejsciem w zycie nowej ustawy o finansach publicznych™, nie zmienia
prawnej gwarancji samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu te-
rytorialnego w zakresie obiektywizacji subwencji ogdlnej, ktora wynika
bezposrednio z art. 167 ust. 3 Konstytucji RP.

76 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn.: Dz. U. 22018 1.,
poz. 994 ze zm.), zmiana tytulu ustawy wynika z art. 10 pkt 1 ustawy z dnia 29 grudnia
1998 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa
(Dz. U. Nr 162, poz. 1126 ze zm.).

7 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn.: Dz. U.
22018 ., poz. 995 ze zm.).

8 J. Bo¢, B. Dolnicki, J. Korczak, P. Lisowski, M. Maciejak, M. Miemiec, W. Miemiec,
Komentarz do ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie powiatowym, [w:] J. Bo¢
(red.), Powiat: z teorii, kompetencje, komentarz, Wroctaw 2001, s. 460.

" Art. 9 pkt 4 oraz art. 42 pkt 6 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadza-
jace ustawe o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1241 ze zm.).
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Subwencja ogbélna w ustawie
o dochodach gmin i zasadach ich
subwencjonowania

1. Dochody gmin w ustawie o dochodach gmin
I zasadach ich subwencjonowania

Pierwsza, po reaktywowaniu samorzadu terytorialnego na szczeblu
gminnym, ustawa regulujaca problematyke dochodow jednostek samorza-
du terytorialnego byta ustawa z dnia 14 grudnia 1990 roku o dochodach
gmin i zasadach ich subwencjonowania w latach 1991-1993 oraz o zmianie
ustawy o samorzadzie terytorialnym. Ustawa ta miata pierwotnie obowig-
zywacé jedynie przez rok®, ale ostatecznie jej obowigzywanie bylo dwu-
krotnie przedtuzane — najpierw na rok 1992%, a nastgpnie na rok 1993%.

8 Art. 28 u.d.g. naktadat na Rade Ministrow obowigzek przedstawienia Sejmowi pro-
jektu ustawowego uregulowania dochodow i gospodarki finansowej gmin do dnia 31 sierp-
nia 1991 roku. Przepis ten zostat uchylony z dniem 1 stycznia 1992 roku art. 1 pkt 9 ustawy
z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o zmianie ustawy o dochodach gmin i zasadach ich subwen-
cjonowania w 1991 r. oraz o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym, a takze o zmianie
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 110, poz. 475); por. E. Tegler, Podstawy prawne finan-
sow komunalnych — ewolucja rozwigzan i kierunki rozwoju, [w:] Problemy finansow samo-
rzqdu terytorialnego. Materialy ogélnopolskiej konferencji. Torun 2021 maja 1996, Torun
1997, s. 20-21.

81 Art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o zmianie ustawy o dochodach
gmin i zasadach ich subwencjonowania w 1991 r. oraz o zmianie ustawy o samorzadzie
terytorialnym, a takze o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 110, poz. 475).

8 Art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 27 listopada 1992 r. o zmianie ustawy o dochodach gmin
izasadach ich subwencjonowania w 1991 r. i w 1992 r. oraz o zmianie ustawy o samorzadzie
terytorialnym (Dz. U. z 1993 r. Nr 5, poz. 20).
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Ustawa o dochodach gmin w swoim pierwotnym brzmieniu do
obligatoryjnych dochodéw tych jednostek samorzadu terytorialnego
w art. 1 zaliczala wptywy z nast¢pujacych podatkow: rolnego, od nieru-
chomosci, drogowego, od spadkow i darowizn, od dziatalno$ci gospo-
darczej 0sob fizycznych optacanego w formie karty podatkowej oraz od
posiadania psoéw. Z dniem 1 stycznia 1992 roku podatek drogowy zostat
zastgpiony podatkiem od srodkow transportowych, a do katalogu docho-
dow gmin zostal wiaczony podatek lesny®. Art. 1 u.d.g. do obligatoryjnych
dochodow gmin zaliczat rowniez wplywy z optat: skarbowej, lokalnych
i innych pobieranych przez urzgdy gmin, a takze odsetki za nietermino-
we regulowanie naleznosci z tytulow wskazanych podatkow i optat. Art. 2
u.d.g. regulowal prywatnoprawne dochody gmin, do ktérych zostaty
zaliczone: dochody realizowane przez komunalne jednostki budzetowe
oraz wptaty innych komunalnych jednostek organizacyjnych oraz docho-
dy z majatku gminy.

Dochodami gmin byty rowniez udziaty we wptywach z podatkow
panstwowych. W pierwotnym brzmieniu ustawy art. 3 wskazywat, ze
dochodami gmin byty udziaty w podatkach stanowiacych dochod bu-
dzetu panstwa w wysokosci: 5% wptywow z podatku dochodowego od
0s6b prawnych majacych siedzibe na terenie gminy, z zastrzezeniem
art. 26 u.d.g.®*, 30% wplywow z podatku od ptac oraz podatkow od
wynagrodzen 1 wyréwnawczego oraz 50% wptywow z podatku docho-
dowego od 0s6b fizycznych opodatkowanych na zasadach ogdlnych.
Z dniem 1 stycznia 1992 roku weszta w zycie ustawa z dnia 26 lipca
1991 roku o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych®. Konieczne byto

8 Art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o zmianie ustawy o dochodach
gmin i zasadach ich subwencjonowania w 1991 r. oraz o zmianie ustawy o samorzadzie
terytorialnym, a takze o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 110, poz. 475).

8 Przepis ten dotyczyt zasad rozliczania udziatu we wptywach z podatku dochodowe-
go od 0sob prawnych w przypadku, gdy podatnik posiadat zaktady (oddziaty) potozone na
terenie innych gmin niz gmina, w ktdrej podatnik miat swoja siedzibg.

8 Tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r., poz. 200 ze zm.
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wigc znowelizowanie ustawy o dochodach gmin i zastgpienie udziatow
w podatku od ptac, podatkach od wynagrodzen, podatku wyréwnawczym
oraz podatku dochodowym od 0séb fizycznych opodatkowanych na
zasadach ogolnych jednym udzialem w nowym podatku dochodowym
od os6b fizycznych. Udzialy w tych podatkach zostaty z dniem 1 stycz-
nia 1992 roku zastgpione 15% udziatem we wpltywach z podatku docho-
dowego od 0s6b fizycznych®¢. Kolejne nowelizacje ustawy o dochodach
gmin dotyczyly wysokos$ci udziatu we wptywach z podatku dochodo-
wego od 0s6b prawnych. Z dniem 1 kwietnia 1992 roku udziat ten zostat
zmniejszony z 5% do 2%"*’, aby od dnia 1 stycznia 1993 roku powrdcié
do pierwotnego poziomu — 5%°*.

Ustawa o dochodach gmin przewidywata rowniez fakultatywne
dochody gmin, do ktorych w art. 5 zaliczata: nadwyzki budzetowe z lat
ubiegtych, dotacje celowe z budzetu panstwa na realizacje zadan z za-
kresu administracji rzadowe;j, dotacje celowe z budzetu panstwa na do-
finansowanie zadan wtasnych gmin, wptywy z samoopodatkowania
mieszkancow, spadki, zapisy i darowizny, odsetki od srodkéw finansowych
gminy gromadzonych na rachunkach bankowych, §rodki przekazywane
gminie z panstwowych funduszéw celowych oraz inne wptywy przy-
znane gminom na podstawie odrebnych ustaw. Ustawa nie regulowala
odrgbnie problematyki dotacji celowych z budzetu panstwa, wlaczajac
je do katalogu fakultatywnych dochodow gmin. Wskazywata jedynie

w art. 6, ze dotacje celowe na realizacje zadan z zakresu administracji

8 Art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o zmianie ustawy o dochodach
gmin i zasadach ich subwencjonowania w 1991 r. oraz o zmianie ustawy o samorzadzie
terytorialnym, a takze o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 110, poz. 475).

87 Art. 32 ustawy budzetowej na rok 1992 z dnia 5 czerwca 1992 r. (Dz. U. Nr 50,
poz. 229 ze zm.).

8 Art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 27 listopada 1992 r. o zmianie ustawy o dochodach gmin
izasadach ich subwencjonowania w 1991 r. i w 1992 1. oraz o zmianie ustawy o samorzadzie
terytorialnym (Dz. U. z 1993 r. Nr 5, poz. 20).
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rzadowej kalkulowato si¢ wedtug zasad przyjetych do okreslania wydat-
kow z tych tytutow w budzecie panstwa.

Ustawa o dochodach gmin nie postugiwala si¢ jeszcze pojeciem
dochodéw wiasnych, mimo Ze pojecie to zostato wprowadzone do Kon-
stytucji z 1952 roku® w wyniku nowelizacji z dnia 8 marca 1990 roku®.
Zgodnie z art. 47 Konstytucji z 1952 roku, w brzmieniu nadanym mu
przez wskazang nowelizacje, dochody wiasne gminy miaty by¢ uzupet-
niane subwencjami na zasadach okreslonych przez ustawe®’. Co istotne
dla dalszych rozwazan, art. 47 Konstytucji z 1952 roku wymieniat sub-
wencje 0golng jako dochdod gmin, a takze wskazywal na jej zalozong
funkcje w systemie dochodow jednostek samorzadu terytorialnego, to
jestuzupetnianie dochodéw whasnych. Ogolng regulacj¢ prawna subwen-
cji ogodlnej na poziomie ustawowym przewidywaty art. 4 i art. 10 u.d.g.
Art. 4 u.d.g. wskazywal, ze do dochodéow gmin zaliczato si¢ subwencje
0g0Ing, ustalang wedtug zasad okreslonych w tej ustawie, a art. 10 u.d.g.
stanowit, ze gmina otrzymuje subwencje ogolng z budzetu panstwa. Na
podstawie obowigzujacych wowczas regulacji prawnych mozna zatem
wykazac, ze subwencja ogdlna byta obligatoryjnym dochodem gmin,
pochodzacym z budzetu panstwa (wyréwnywanie pionowe), ktora miata
na celu uzupetnianie dochodow wtasnych samorzadu terytorialnego
(funkcja wyréwnawcza), a zasady jej ustalania i przekazywania miata
regulowac ustawa o dochodach gmin. Problematyce tej po§wigcony byt

rozdzial 2 tej ustawy.

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej uchwalona przez Sejm Ustawodawczy w dniu
22 lipca 1952 1. (tekst jedn.: Dz. U. z 1976 1. Nr 7, poz. 36 ze zm.).

% Art. 1 pkt 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. Nr 16, poz. 94).

9 W doktrynie prawa finansowego sformutowanie tego przepisu byto krytykowane,
podnoszono bowiem, ze nie stanowito ono wystarczajacej gwarancji co do wielkosci i ro-
dzajow dochoddéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego, ani tez warunkow udzie-
lenia subwencji (N. Gajl, Gospodarka budzetowa w swietle prawa porownawczego, War-
szawa 1993, s. 380 i 386).
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Zgodnie z art. 11 u.d.g. subwencja ogolna sktadata si¢ z nastepujacych
czesci:
1) subwencji na podstawowe wydatki biezace gmin,
2) subwencji na zadania wtasne w zakresie szkot oraz innych placowek
o$wiatowo-wychowawczych i opiekunczo-wychowawczych,
3) subwencji na wydatki inwestycyjne,
4) subwencji wyréwnawcze;j.

Art. 11 u.d.g. nie postugiwat si¢ co prawda terminem ,,cze$¢”, prze-
widywal jednak, ze kwota subwencji ogdlnej, nalezna gminie w roku
budzetowym, stanowi sum¢ wskazanych subwencji. Mozna zatem przy-
jac, ze wskazane ,,subwencje” nie stanowity samodzielnych subwencji,
ale byly czegsciami jednej subwencji ogolnej przekazywanej gminom
z budzetu panstwa. Stad w dalszej czgsci rozdzialu bede postugiwat sie

pojeciem czesci subwencji ogolne;.

2. Subwencja na podstawowe wydatki biezagce gmin

Cze¢s¢ subwencji ogolnej na podstawowe wydatki biezace gmin byta
uregulowana w art. 12 u.d.g. Te cze$¢ subwencji ustalato si¢ jako sume
subwencji liczonych odrgbnie dla nastepujacych dziatow lub grup dziatow
klasyfikacji budzetowej: o§wiata i wychowanie, administracja, kultura
isztuka, pomoc spoteczna, gospodarka komunalna, mieszkaniowa i nie-
materialne ustugi komunalne, ochrona srodowiska oraz pozostate dziaty.

W zakresie obliczania globalnej kwoty cze$ci subwencji ogdlnej na
podstawowe wydatki biezace gmin istotna byta rola Ministra Finansow?2.
Ustawa o dochodach gmin wskazywala jedynie, Ze globalna kwota tej
czesci subwencji ogolnej byta okres$lana przez Ministra Finansow po

zasiegnieciu opinii ogdlnopolskiej reprezentacji gmin i wlaczana do

2 W pracy postuguje si¢ terminem ,,Minister Finansow” dla okreslenia ministra wla-
$ciwego do spraw finansow publicznych.
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projektu ustawy budzetowej. Ustawa nie regulowata, w jaki sposob Mi-
nister Finansow okreslat te globalng kwote, co dawato mu w tym zakre-
sie duzg dyskrecjonalng wtadze. Nie pozwalato to zatem uzna¢ sposobu
wyliczania tej czgs$ci subwencji ogolnej za zobiektywizowany. Minister
Finanséw dokonywal rowniez podziatu tacznej kwoty tej czgsci subwen-
cji ogdlnej przyjmujac, jako kryterium, liczb¢ jednostek przeliczeniowych
odpowiadajacych liczbie mieszkancow gminy®. Kryterium takie nawig-
zywalo zatem do zapotrzebowania wydatkowego gmin.

Konstrukcja prawna czesci subwencji ogdlnej na podstawowe wy-
datki biezagce gmin oparta byta na dwuetapowym modelu obliczania
subwencji®*. W pierwszym etapie ustalana byta ogdlna kwota tej czesci
subwencji ogélnej, uyymowana w projekcie budzetu panstwa, a w drugim
etapie ta ogolna kwota byta dzielona na poszczegolne gminy na podstawie
przyjetego kryterium liczby mieszkancow.

Ustawa o dochodach gmin przewidywata obligatoryjne zwickszenie
liczby jednostek przeliczeniowych, jezeli gmina spetniala jeden z naste-
pujacych warunkow: byla miastem o liczbie mieszkancow powyzej 100
tys. mieszkancow, posiadata na swoim terenie uzdrowisko, port morski
lub przejscie graniczne, byta potozona na obszarze podlegajacym szcze-
golnym zasadom ochrony przyrody, byta potozona na obszarze o szcze-
golnym zagrozeniu ekologicznym, posiadata 60% i wigcej uzytkow rolnych
w klasie V i VI, pehita funkcje stoteczne lub posiadata 70% lub wigcej
ludnosci utrzymujacej si¢ z rolnictwa i le§nictwa. Dla realizacji tego
przepisu ustawa o dochodach gmin naktadata obowigzki na Ministra
Finanséw oraz Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych
i Le$nictwa. Minister Finansow, po zasiggnieciu opinii ogélnopolskiej
reprezentacji gmin, okreslat odrebnie dla kazdego dziatu lub grupy dzia-
tow zwigkszenie liczby jednostek przeliczeniowych dla gmin zaliczonych

% Wedtug stanu na dzien 31 grudnia roku poprzedzajacego rok kalendarzowy, w ktorym
dokonywane byty obliczenia (rok bazowy).
% A. Niezgoda, Podzial zasobow..., s. 270.
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do jednej z wymienionych kategorii. Natomiast Minister Ochrony Srodo-
wiska, Zasoboéw Naturalnych i Le$nictwa okreslat wykazy gmin potozo-
nych na obszarach podlegajacych szczegdlnym zasadom ochrony przyro-
dy oraz o szczegdlnym zagrozeniu ekologicznym. Zwigkszenie liczby
jednostek przeliczeniowych zwigzane bylo ze szczegdlnymi okoliczno-
$ciami wystepujacymi w danej gminie, powodujacymi zwigkszone zapo-
trzebowanie wydatkowe’. Mechanizm zwigkszenia liczby jednostek
przeliczeniowych pozwalat na zwigkszone finansowanie gmin obcigzonych
koniecznoscig realizacji szerszego zakresu zadan wiasnych. Wskazane
zadania wlasne, zwigzane ze zwigkszeniem liczby jednostek przelicze-
niowych, obejmowaty m.in.: fad przestrzenny, gospodarke terenami i ochro-
ne srodowiska, gminne drogi, ulice, mosty, place oraz organizacje¢ ruchu
drogowego, lokalny transport zbiorowy, pomoc spoteczna, kulture fizycz-
ng, w tym tereny rekreacyjne i urzadzenia sportowe, porzadek publiczny,
atakze utrzymanie gminnych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicz-
nej oraz obiektow administracyjnych’. Zwigkszenie liczby jednostek
przeliczeniowych pozwalato na zréwnowazenie zwiekszonego obcigzenia
wydatkami dodatkowym dochodem. Biorac powyzsze pod uwage, mozna
stwierdzi¢, ze umozliwiato to gminom realizacj¢ zadan wtasnych na po-

ziomie co najmniej minimalnych standardow.

3. Subwencja na zadania wtasne w zakresie szké6t
oraz innych placoéwek oswiatowo-wychowaw-
czych i opiekunczo-wychowawczych

Czgs¢ subwencji ogolnej na zadania wlasne w zakresie szkot oraz
innych placowek o$wiatowo-wychowawczych i opiekunczo-wychowaw-

czych zostata uregulowana w art. 13 u.d.g. Zgodnie z tym przepisem te

% A. Borodo, Dochody samorzqdu. .., s. 119.
% Por. art. 7 ust. | ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (obecnie
— ustawa o samorzadzie gminnym) — (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r., poz. 994 ze zm.).
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czes$¢ subwencji ogolnej ustalato si¢ stosujac zasady przyjete do kalkulacji
srodkow finansowych dla tego typu placowek finansowanych z budzetu
panstwa. Co istotne, gminie przystugiwato prawo do tej czgsci subwencji
ogolnej niezaleznie od wielkosci dochodéw oraz subwencji przystugujace;
jej z innych tytulow. Subwencja na zadania wtasne w zakresie szkot oraz
innych placowek o$wiatowo-wychowawczych i opiekunczo-wychowaw-
czych przystugiwata gminom, ktore zdecydowaty si¢ na przejecie prowa-
dzenia szkoty podstawowej lub innej placowki o§wiatowej jako zadania
wlasnego przed obligatoryjnym terminem przejecia tych zadan wyznaczo-
nym na dzien 1 stycznia 1994 roku®”. Wysokos¢ tej czgsci subwencji byta
ustalana przez organy administracji rzadowej i nie zalezala od kryteriow
charakteryzujacych dang gmine, np. liczby uczniow szkot podstawowych
przejetych przez konkretng gming®.

4. Subwencja na wydatki inwestycyjne

Czg¢sé¢ subwencji ogdlnej na wydatki inwestycyjne byta uregulowa-
naw art. 14 u.d.g. Laczng kwote tej czesci subwencji ogdlnej, jej podziat
na cze$¢ podlegajaca podzialowi na gminy i cze$¢ stanowiaca rezerwe
inwestycyjng dla gmin oraz nalezng poszczegdélnym gminom kwotg
okreslal Minister Finansow. Minister Finansow dysponowat rowniez
rezerwa inwestycyjna. W zwiazku z tym nie mozna uznac tej czesci
subwencji ogolnej za zobiektywizowang, nawet mimo obowigzku zasie-
gnigcia przez Ministra Finansow opinii ogolnopolskiej reprezentacji
gmin. Nalezna danej gminie kwota omawianej czesci subwencji ogolnej
byta obliczana proporcjonalnie do udziatu gminy w cze$¢ subwencji
ogolnej na podstawowe wydatki biezace gmin. Wynikata zatem z liczby

mieszkancoéw danej gminy, co mialo nawigzywaé¢ do zapotrzebowania

7 Por. art. 104 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 roku o systemie o$wiaty (tekst
jedn.: Dz. U. 22017 ., poz. 2198 ze zm.) w jego pierwotnym brzmieniu.
% A. Borodo, Dochody samorzqdu...,s. 121.
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wydatkowego. Rozwigzanie takie zaktadalo, ze potrzeby w zakresie
wydatkéw inwestycyjnych uktadajg si¢ proporcjonalnie do wydatkow
biezacych®. Ta cze$¢ subwencji ogdlnej skonstruowana byta analogicz-
nie do cze¢$ci na podstawowe wydatki biezace gmin, a wigc rowniez na

podstawie dwuetapowego modelu obliczania subwencji.

5. Subwencja wyrownawcza

Czgé¢ wyrownawcza subwencji ogélnej byta uregulowana w art. 15
u.d.g. Stanowita ona fakultatywne zwiekszenie subwencji ogolnej przy-
stugujace gminom o nizszych dochodach podatkowych w porownaniu
do innych gmin. Pekita zatem funkcj¢ wyréwnawczg, uzupelniajac
dochody witasne jednostek samorzadu terytorialnego z budzetu panstwa.
Wysokos¢ czesci wyrownawczej przystugujacej poszezegdlnym gminom
ustalat Minister Finansow, postugujac si¢ przy tym okreslonym w ustawie
wzorem matematycznym, w ktorym pod uwage byly brane: liczba miesz-
kancow danej gminy, jej dochody kalkulacyjne oraz srednie dochody
kalkulacyjne wszystkich gmin. Konstrukcja prawna tej czesci subwencji
ogolnej byta zatem oparta na jednoetapowym modelu obliczania subwen-
cji. W tym zakresie czg$¢ wyrownawczg nalezy uznaé za zobiektywizo-
wang, poniewaz kwota przypadajaca konkretnej gminie wynikata bez-
posrednio z zastosowania okreslonego w ustawie wzoru. Kryteriami
wyréownywania byty liczba mieszkancow oraz wybrane dochody podat-
kowe, nazywane w ustawie dochodami kalkulacyjnymi. Kryteria te
miaty odzwierciedla¢ zapotrzebowanie wydatkowe i potencjat dochodo-
wy danej gminy.

Nalezy w tym miejscu przeanalizowac¢ pojecie dochodow kalkula-
cyjnych, ktore stanowity podstawe do obliczania poziomu wyréwnywania.

W swoim pierwotnym brzmieniu ustawa o dochodach gmin regulowata

% W. Nykiel, Rola dochodéw..., s. 101.
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pojecie dochodéw kalkulacyjnych, wskazujac, ze byly to zrealizowane
przez gmine w roku bazowym dochody z podatkéw, optat i udziatow we
wptywach z podatkow panstwowych, powiekszone o skutki zaniechania
ustalania i poboru oraz ulg, odroczen i umorzen, a takze zwolnien udzie-
lonych przez organy gminy na podstawie innych przepiséw. Definicja ta
zostala jednak uchylona z dniem 1 stycznia 1992 roku'®, a ustawa nowe-
lizujaca wprowadzita do ustawy o dochodach gmin delegacj¢ ustawowa
dla Ministra Finansow, ktory w porozumieniu z ogélnopolska reprezen-
tacja gmin, miat okresli¢, w drodze rozporzadzenia, szczegdtowe zasady
obliczania dochodow kalkulacyjnych. Minister Finansow na podstawie
tej delegacji wydat dwa rozporzadzenia: pierwsze w dniu 22 stycznia 1992
roku'”, a drugie w dniu 17 lutego 1993 roku'®. Zgodnie z regulacjami obu
rozporzadzen dochody kalkulacyjne, bedace pierwowzorem podstawowych
dochodow podatkowych z ustawy o finansowaniu gmin i ustawy o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego z 1998 roku oraz dochodow
podatkowych w obowiazujacej ustawie o dochodach jednostek samorza-
du terytorialnego, stanowity sume zrealizowanych dochodow z tytutu:
podatku od nieruchomosci, podatkow i optat od gospodarstw rolnych!®
oraz udziatow we wptywach z podatkow stanowigcych dochdd budzetu
panstwa. Uwagg zwraca znaczace ograniczenie zrodet dochodow gmin
stanowigcych podstawe do obliczania wskaznika dochodow kalkulacyjnych
po 1 stycznia 1992 roku. W pierwotnym brzmieniu ustawy dochody kal-
kulacyjne byly obliczane na podstawie wszystkich podatkow, optat

10 Art. 1 pkt 6 ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o zmianie ustawy o dochodach
gmin i zasadach ich subwencjonowania w 1991 r. oraz o zmianie ustawy o samorzadzie
terytorialnym, a takze o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 110, poz. 475).

191 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 22 stycznia 1992 r. w sprawie szczegdto-
wych zasad obliczania dochodow kalkulacyjnych gmin (Dz. U. Nr 12, poz. 46).

12 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 17 lutego 1993 r. w sprawie szczegbtowych
zasad obliczania dochodow kalkulacyjnych gmin na 1993 r. (Dz. U. Nr 16, poz. 72).

103 Pierwsze rozporzadzenie z dnia 22 stycznia 1992 r. uyjmowato w § 2 pkt 2 t¢ katego-
ri¢ szerzej poprzez wskazanie podatkow i optat od gospodarstw rolnych oraz podatku rol-
nego od dochodéw z dziatow specjalnych produkeji rolne;j.
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1 udziatow, stanowigcych dochod gmin i wymienionych w wart. 1 pkt 1
12 oraz w art. 3 u.s.d.g. Tymczasem rozporzadzenia wydawane po 1 stycz-
nia 1992 roku do katalogu Zzrédet dochodow stanowigcych podstawe ob-
liczania wskaznika dochodow kalkulacyjnych w § 2 zaliczaly jedynie
podatek od nieruchomosci, podatki i optaty od gospodarstw rolnych oraz
udziaty we wpltywach w podatkach stanowigcych dochdd budzetu panstwa,
eliminujgc z tego katalogu, w poréwnaniu do wezesniejszego stanu praw-
nego, podatek od srodkow transportowych, podatek od spadkow i darowizn,
karte podatkowa, podatek od posiadania pséw, podatek lesny oraz optate
skarbowa. Rozwigzanie to nalezy oceni¢ negatywnie, poniewaz utrudnia-
to ono ocene rzeczywistego potencjatu dochodowego danej gminy'*. Co
wigcej, wylaczenie tej materii z regulacji ustawowej do rozporzadzenia
nalezy uznac za odejscie od petnego zobiektywizowania czeSci wyrow-
nawczej subwencji ogolne;.

Czg$¢ wyrdwnawcza subwencji ogdlnej nie przystugiwata wszyst-
kim gminom, a jedynie tym, w ktorych dochody kalkulacyjne nie prze-
kraczaty 85% srednich dochodow kalkulacyjnych wszystkich gmin.
Analizowana cz¢$¢ subwencji ogdlnej nie wyréwnywata tez catosci
niedoboru dochoddéw, lecz stanowita mechanizm wyréwnywania cze-
sciowego (do poziomu 90%). Przyjmowano bowiem, ze catkowite wy-
rownywanie zroznicowanego potencjatu dochodowego poszczegolnych
gmin mogloby wptywac na te jednostki antymotywacyjnie'”. Ustawowy
mechanizm obliczania czgéci wyrownawczej zawierat rOwniez swoistg
sankcje dla gmin o najwyzszych dochodach kalkulacyjnych, stanowigca
pierwowzor wprowadzonego w pozniejszych latach tzw. ,,janosikowego”.
Jezeli dla danej gminy wskaznik dochodéw kalkulacyjnych byt wigkszy

1% Por. Cz. Rudzka-Lorentz, Podstawy gospodarki finansowej gmin, ST 1992, nr 1-2,
s. 54-55.

105 7. Ofiarski, System wyrownywania dochodow jednostek samorzqdu terytorialnego
w Polsce na tle zasad subwencjonowania — ewolucja i stan obecny, [w:] S. Kanduta (red.),
Wspotczesne problemy finansow i gospodarki jednostek samorzqdu terytorialnego, Poznan
2008, s. 43.
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niz 150% srednich dochodéw kalkulacyjnych wszystkich gmin, obnize-
niu ulegata kwota przystugujacej tej gminie czesci subwencji ogolnej na
podstawowe wydatki biezace. Pomniejszenia dokonywat Minister Finan-
sow postugujac si¢ okreslonym w art. 15 ust. 6 u.d.g. wzorem matema-
tycznym, przy czym kwota zmniejszenia nie mogta by¢ wicksza od
ustalonej dla danej gminy czg$ci subwencji ogdlnej na podstawowe wy-
datki biezace. Mechanizm ten, inaczej niz ,,janosikowe”, nie ingerowat
zatem w pozostale dochody gmin, a miat jedynie wptyw na wysokos¢
przystugujacej danej gminie subwencji ogolnej. Zmniejszenie byto prze-
znaczane na tworzong w budzecie panstwa rezerwe subwencji ogélnej,

ktora dysponowal Minister Finansow.

6. Konstrukcja prawna subwencji ogélnej w ustawie
o dochodach gmin i zasadach ich subwencjono-
wania

Subwencja ogdlna w ustawie o dochodach gmin i zasadach ich
subwencjonowania sktadata si¢ z czterech omowionych wyzej czesci: na
podstawowe wydatki biezace gmin, na zadania wlasne w zakresie szkot
oraz innych placéwek oswiatowo-wychowawczych i opiekunczo-wycho-
wawczych, na wydatki inwestycyjne oraz czesci wyrownawczej. Jak
stusznie wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, specyfika konstrukeji
prawnej subwencji ogélnej w obowigzujacym wowczas stanie prawnym
bylo oparcie sposobu obliczenia naleznych poszczegdlnym gminom kwot
przede wszystkim na kryterium zapotrzebowania wydatkowego, a nie
potencjatu dochodowego, jak miato to miejsce w kolejnych ustawach
regulujacych problematyke dochodéw jednostek samorzadu terytorial-
nego'”. Przy tym nalezy zaznaczy¢, ze trzy pierwsze czesci subwencji

byty kalkulowane ze wzgledu na poziom wydatkow z budzetu panstwa

1% A. Niezgoda, Podzial zasobow..., s. 268.
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dla samorzadu terytorialnego, a nie ze wzgledu na poziom wydatkow
poszczegdlnych gmin. Nie odzwierciedlalo to zatem rzeczywistego za-
potrzebowania wydatkowego konkretnych gmin. Jedynie cze¢$¢ wyrow-
nawcza byla powigzana z potencjatem dochodowym.

Subwencja ogdlna w ustawie o dochodach gmin finansowana byla
w cato$ci z budzetu panstwa, a wigc w ramach wyrownywania pionowe-
go. Jedynym elementem wyréwnywania poziomego byl mechanizm
zmniejszajacy cze$¢ subwencji ogolnej na podstawowe wydatki biezace
dla gmin, ktorych dochody kalkulacyjne w roku bazowanym byt wigkszy
niz 150% srednich dochodéw kalkulacyjnych wszystkich gmin. Kwota
zmniejszenia nie trafiata jednak do innych jednostek samorzadu teryto-
rialnego, ale zasilata rezerwe subwencji ogdlnej, a sam mechanizm nie
powodowat uszczuplenia pozostatych dochodow gmin.

Czesci subwencji ogolnej na podstawowe wydatki biezace gmin oraz
na wydatki inwestycyjne byly oparte na dwuetapowym modelu obliczania
subwencji. W pierwszym etapie Minister Finansow okreslat globalne
kwoty tych czesci subwencji ogolnej, uyymowane w projekcie budzetu
panstwa, a w drugim etapie byly one dzielone pomig¢dzy poszczegdlne
gminy na podstawie przyjetego ustawowo kryterium, ktérym w tym
przypadku byla liczby jednostek przeliczeniowych, odpowiadajaca liczbie
mieszkancow gminy. Uksztattowanie sposobu podziatu tych czesci sub-
wencji ogolnej wylacznie na kryterium liczby mieszkancow nalezy oceni¢
negatywnie. Nie pozwalato ono bowiem na oddanie rzeczywistego zapo-
trzebowania wydatkowego poszczegdlnych gmin, nie uwzgledniato row-
niez potencjatu dochodowego. Pozytywnie mozna natomiast oceni¢ me-
chanizm zwiekszenia liczby jednostek przeliczeniowych wybranych gmin,
ktore ze wzgledu na szerszy zakres realizowanych zadan wiasnych otrzy-
mywaty zwiekszona czgs¢ subwencji na podstawowe wydatki biezace. Na
jednoetapowym modelu obliczania subwencji oparta byta czes¢ subwen-
cji ogblnej na zadania wlasne w zakresie szkot oraz innych placowek
o$wiatowo-wychowawczych 1 opiekunczo-wychowawczych, przy czym
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wysokos¢ tej czgéci byta ustalana niezaleznie od kryteriow charaktery-
zujacych dang gming. Podobnie jednoetapowym modelem obliczania
subwencji ustawodawca postuzyt si¢ w konstrukcji czg$ci wyrownawcze;.
W tym przypadku wysokos$¢ subwencji dla poszczegoélnych gmin byta
obliczana na podstawie kryteriow liczby mieszkancéw oraz wybranych
dochodow podatkowych.

Subwencja ogolna pelnita w funkcjonujacym wowczas systemie
dochodéw gmin funkcje wyréwnawcza. W ramach wyrownywania pio-
nowego z budzetu panstwa subwencja ogolna uzupetniata dochody wita-
sne gmin. Specyfika rozwigzan przyjetych w ustawie o dochodach gmin,
na co wskazywano wyzej, byto jednak oparcie sposobu wyliczania cze-
$ci na podstawowe wydatki biezgce gmin oraz na wydatki inwestycyjne
na poziomie wydatkow z budzetu panstwa, a nie na poziomie dochodow
1 wydatkow poszczegolnych jednostek. W przypadku czgsci: na podsta-
wowe wydatki biezace gmin, na zadania wlasne w zakresie szkot oraz
innych placowek o§wiatowo-wychowawczych i opiekunczo-wychowaw-
czych oraz na wydatki inwestycyjne, wyréwnywanie stuzylo zapewnie-
niu gminom $rodkoéw publicznych na finansowanie realizacji zadan
wiasnych. Inaczej zostata uregulowana jedynie konstrukcja prawna czg-
$ci wyrownawczej subwencji ogolnej, ktora byta obliczania oddzielnie
dla kazdej gminy na podstawie kryteriow liczby mieszkancow oraz
wybranych dochodow podatkowych. W tym przypadku wyréwnywanie
miato réwnowazy¢ przede wszystkim zréznicowany potencjal dochodo-
wy poszczegolnych gmin, a uzupetniajaco — przez kryterium liczby
mieszkancow — rowniez nierownomierne zapotrzebowanie wydatkowe.

Analizujac konstrukcje prawna subwencji ogolnej dla gmin, w usta-
wie o0 dochodach gmin mozna wskazac¢ na szeroki zakres dyskrecjonalne;j
wladzy Ministra Finansé6w w zakresie ustalania globalnej kwoty subwen-
cji ogblnej oraz kryteriow podziatu poszczegoélnych czesci subwencji

pomigdzy gminy. Minister Finansow:
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— okreslal faczng kwote czes$ci subwencji ogdlnej na podstawowe
wydatki biezace ujmowana w projekcie budzetu panstwa,

— dokonywat podziatu tacznej kwoty czeSci subwencji ogolnej na
podstawowe wydatki biezace,

— okreslat zwickszenie liczby jednostek przeliczeniowych w przy-
padku czesci subwencji ogdlnej na podstawowe wydatki biezace,

— okreslat taczng kwote czgsci subwencji ogdlnej na wydatki inwe-
stycyjne,

— dokonywat podziatu tacznej kwoty czeSci subwencji ogolnej na
wydatki inwestycyjne na cz¢$¢ podlegajaca podziatowina gminy
i cze$¢ stanowiaca rezerwe inwestycyjng dla gmin,

— ustalat nalezng konkretnej gminie kwote czesci subwencji ogol-
nej na wydatki inwestycyjne z czesci podlegajgcej podziatowi na
gminy,

— ustalat wysoko$¢ czesci wyrownawczej subwencji ogolnej dla
kazdej gminy,

— okreslat, w drodze rozporzadzenia, szczegdlowe zasady oblicza-
nia dochodéw kalkulacyjnych,

— pomniejszal czg¢s¢ wyréwnawcza subwencji ogolnej dla najbo-
gatszych gmin,

— dysponowal rezerwa inwestycyjng oraz rezerwg subwencji ogol-
nej dla gmin.

Na tej podstawie mozna stwierdzi¢, ze co do zasady w ustawie

o dochodach gmin subwencja ogélna nie byta w petni zobiektywizowa-
na'”’. Wniosek ten dotyczy przede wszystkim czgéci na podstawowe
wydatki biezace gmin oraz na wydatki inwestycyjne. Decydujaca role
w ksztattowaniu tych czesci subwencji ogolnej odgrywat Minister

17 N. Gajl, Szanse i zagrozenia rozwoju samorzqdu terytorialnego. Aspekty prawno-
-finansowe, [w:] Biblioteka sejmiku samorzgdowego wojewodztwa katowickiego. Zeszyt 3.
Szanse i zagrozenia rozwoju samorzqdu terytorialnego, Katowice 1994, s. 75; K. Jandy-
-Jendroska, Finanse samorzqdu terytorialnego, AUWr No 1470, ,,Prawo” 1993, nr 219, s. 88.
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Finansow, ktory okreslat ich wysokos$¢ po zasiegnigciu opinii ogolnopol-
skiej reprezentacji gmin oraz dokonywat ich podziatu pomiedzy gminy.
W konstrukeji tych czgsci subwencji ogdlnej mozna wskaza¢ jednak
pewne zobiektywizowane elementy. Dotyczyto to uksztattowania po-
dziatu ich tacznej kwoty na zobiektywizowanym kryterium liczby jed-
nostek przeliczeniowych. W doktrynie prawa finansowego krytycznie
oceniano jednak tak szerokie kompetencje Ministra Finansow dotyczace
subwencji ogdlnej. Postulowano stopniowa eliminacje roli Ministra Fi-
nansOw przy jednoczesnym rozszerzaniu unormowan ustawowych!%s,
Odmiennie nalezy w tym aspekcie oceni¢ konstrukcj¢ prawna czgsci
wyrownawczej subwencji ogolnej. Mimo ze zgodnie z przepisami ustawy
o dochodach gmin Minister Finansow ustalal jej wysokos$¢ dla kazdej
gminy, to obliczenie takie byto oparte na zobiektywizowanych kryteriach
liczby mieszkancoéw i wysokosci dochodéw kalkulacyjnych (chociaz
w tym drugim przypadku szczegotowe zasady obliczania dochodow
kalkulacyjnych okreslat w drodze rozporzadzenia, wydanego w porozu-
mieniu z ogolnopolska reprezentacjg gmin, wtasnie Minister Finansow).
Mozna zatem zgodzic¢ si¢ z twierdzeniem, ze ustawa o dochodach gmin
stwarzata podstawy subwencjonowania opartego na zobiektywizowanych
kryteriach, chociaz kryteria te nie w petni odpowiadaty jeszcze potrzebom
jednostek samorzadu terytorialnego'®.

Sposob okreslania globalnej kwoty subwencji ogdlnej w ustawie
o0 dochodach gmin nie byt oparty na metodzie parytetu''®. Funkcjonujace
na gruncie ustawy o dochodach gmin rozwigzania byty powszechnie kry-
tykowane przez srodowiska samorzadowe, ktore postulowaty zastosowanie

metody parytetu subwencji ogolnej w stosunku do wptywow z tytutu

198 W. Nykiel, Rola dochodow..., s. 103.

199 W. Miemiec, Ewolucja charakteru prawnego subwencji ogdinej w Polsce, [w:] Pol-
ska samorzgdnos¢ w integrujgcej sie Europie. I Forum Samorzgdowe, Szczecin, 19-20 kwiet-
nia 2004, Szczecin 2004, s. 359.

110 P, Pest, Parytet..., s. 120-121.
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jednego z podstawowych podatkow panstwowych!!l, Podobne propozycje
powiazania globalnej wysokosci subwencji ogolnej z wptywami z podatku
od towardw i ustug byty rowniez wysuwane w doktrynie prawa finanso-

wego!!2

. Postulaty te znalazty odzwierciedlenie w projekcie ustawy o fi-
nansach gmin autorstwa T. D¢bowskiej-Romanowskiej'® oraz projekcie
zespotu pracujacego pod kierunkiem J. Mateckiego'. Oba autorskie pro-
jekty zawieraty propozycje wprowadzenia parytetu subwencji ogdlne;j,
poprzez powiagzanie wysokosci subwencji ogolnej z wptywami z tytutu
podatku od towardw i ustug. W obu projektach parytet ustalony byt w wy-
sokosci 15% wptywow z tego podatku'’s.

Podsumowujac analize konstrukeji prawej subwencji ogolnej w usta-
wie o dochodach gmin, nalezy, co do zasady, negatywnie oceni¢ budowe
jej trzech czesci: na podstawowe wydatki biezace gmin, na zadania
wlasne w zakresie szkot oraz innych placowek oswiatowo-wychowaw-
czych 1 opiekunczo-wychowawczych oraz na wydatki inwestycyjne.
Konstrukcja prawna tych czeséci subwencji ogdlnej nie uwzgledniata
rzeczywistego zapotrzebowania wydatkowego i potencjatu dochodowe-
go poszczegolnych gmin. Ze wzgledu na przyjety, dwuetapowy model
obliczania subwencji, wysoko$¢ czesci na podstawowe wydatki biezace

gmin oraz na wydatki inwestycyjne wynikata z poziomu wydatkow

" E. Chojna-Duch, E. Kornberger-Sokotowska, Komentarz..., s. 122.

112 J. Matecki, Finanse gminy samorzqdowej de lege lata i de lege ferenda, RPEiS 1991,
z. 2, s. 43; W. Nykiel, Rola dochodéw..., s. 99. W najnowszych publikacjach powraca si¢
to tych postulatow, proponujac zastapienie transferow z budzetu pafstwa w postaci subwen-
cji ogblnej (poza czgécig oswiatowa) oraz dotacji celowych udziatem we wplywach z po-
datkow obrotowych (W. Gonet, Partycypacja samorzqdu terytorialnego w podatkach po-
Srednich jako zrodto dochodow, FK 2012, nr 9, s. 17 in.).

113 T. Dgbowska-Romanowska, Ustawa o finansach gmin. Projekt autorski, ,,Wsp6lno-
ta” 1992, nr 41, s. 18.

114 J. Matecki, J. Sobiech, Finanse komunalne..., s. 23.

15 Art. 14 ust. 1 projektu T. Dgbowskiej-Romanowskiej oraz art. 62 ust. 2 projektu ze-
spotu pod kierunkiem J. Maleckiego; por. tez autorski projekt A. Borodo, dotyczacy kon-
strukcji zobiektywizowanej subwencji ogdlnej (A. Borodo, Obiektywizacja subwencji...,
s. 161n.).
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z budzetu panstwa dla samorzadu terytorialnego. Okres$lanie globalnej
kwoty tych czgsci subwencji ogolnej nie byto zobiektywizowane, a podziat
kwot subwencji dla poszczegdlnych gmin opierat si¢ wylacznie na kry-
terium liczby mieszkancow. Wydaje sig, ze przyjeta w ustawie o docho-
dach gmin konstrukcja prawna tych czgsci subwencji ogdlnej moze by¢
wytlumaczona epizodycznym charakterem regulacji, ktéra miata obo-
wigzywac pierwotnie tylko przez rok oraz brakiem odpowiednich wyli-
czen na etapie tworzenia ustawy. Ten wniosek dotyczy rowniez czesci na
zadania wlasne w zakresie szkot oraz innych placowek o$wiatowo-wy-
chowawczych i opiekunczo-wychowawczych. Od trzech pierwszych
czesci subwencji ogolnej znaczaco roznita si¢ konstrukcja prawna czesci
wyréwnawczej. Byta ona oparta na jednoetapowym modelu obliczania
subwencji, co do zasady zobiektywizowana i powigzana z potencjatem
dochodowym poszczegdlnych gmin. Czas pokazal, ze to wlasnie kon-
strukcja prawna czgsci wyrownawczej subwencji ogolnej na trwate weszta
do systemu dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce.
Konstrukcje prawna subwencji ogolnej w ustawie o dochodach gmin

i zasadach ich finansowania przedstawia tabela 1.
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Subwencja ogbélna w ustawie
o finansowaniu gmin

1. Dochody gmin w ustawie o finansowaniu gmin

Ustawa z dnia 10 grudnia 1993 roku o finansowaniu gmin byta
kolejng po ustawie o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania
regulacjg dotyczaca dochodow jednostek samorzadu terytorialnego.
Ustawa o finansowaniu gmin obowigzywata przez pie¢ lat, od 1 stycznia
1994 roku do 31 grudnia 1998 roku.

Ustawa o finansowaniu gmin okreslata dochody gmin w art. 41 5,
zaliczajac do nich: wplywy z podatkéow: rolnego, od nieruchomosci, le-
$nego, od srodkdw transportowych, od dziatalnosci gospodarczej osob
fizycznych oplacanego w formie karty podatkowej, od spadkow i darowizn,
od posiadania pséw; wptywy z optat: skarbowej, eksploatacyjnej, lokal-
nych oraz innych; udzialy we wptywach z podatkow dochodowych;
dochody uzyskiwane przez jednostki budzetowe gmin, w tym dochody
z kar i odsetek oraz wplaty od jednostek gospodarki pozabudzetowej
gmin; dochody z majatku gminy; subwencjg¢ ogoélng i subwencje drogows;
dotacje celowe z budzetu panstwa na dofinansowanie zadan wiasnych
gmin; wptywy z samoopodatkowania mieszkancow; spadki, zapisy
i darowizny; odsetki od srodkow finansowych gmin gromadzonych na
rachunkach bankowych i odsetki od pozyczek udzielanych przez gminy,
dotacje z funduszéw celowych; dotacje celowe z budzetu panstwa na
zadania z zakresu administracji rzadowej zlecone gminom oraz dotacje
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celowe na inne zadania zlecone gminom ustawami; dywidendy od przed-
sigbiorstw panstwowych oraz inne wptywy nalezne gminom na podsta-
wie odrgbnych przepisow. Analizujac przedstawiony katalog wptywow,
nalezy wskazac¢ na jego daleko idacg niespdjnosc i brak systematyki
dochodéw gmin w nim zawartych'®. Mimo ze Mata Konstytucja postu-
giwala si¢ w art. 73 ust. 1 terminem ,,dochody wlasne”, pojecie takie nie
zostato wprowadzone do ustawy o finansowaniu gmin. Co wigcej, usta-
wa ta nie rozdzielata dochodéw wtasnych od subwencji ogélnej i dotacji
celowych z budzetu panstwa. W swoim pierwotnym brzmieniu ustawa
do katalogu dochodéw gmin zaliczata réwniez subwencje oswiatowa,
przy czym odpowiedni fragment przepisu zostal uchylony z dniem 1 stycz-
nia 1996 roku'”. Subwencja drogowa zostata dodana do analizowanego
katalogu dochodéw gmin nowelizacjg, ktora weszta w zycie z dniem
9 pazdziernika 1997 roku, z tym ze zmiana ta miata zastosowanie do
projektow ustaw budzetowych poczawszy od projektu na 1998 roku!'s.
Zmieniana byta rowniez wysoko$¢ udziatu gmin we wptywach z podat-
ku dochodowego od 0sob fizycznych'”.

Subwencji ogdlnej poswiecony byt rozdziat 3 ustawy o finansowa-
niu gmin pt. ,,Subwencje i dotacje dla gmin”. Pierwszy artykut tego
rozdziatu — art. 11, przewidywat w swoim pierwotnym brzmieniu, ze
kazda gmina otrzymuje subwencj¢ 0golng z budzetu panstwa. Jak byto
wykazywane wyzej, dodanie do katalogu dochodow gmin subwencji
drogowej pociagneto za sobg rowniez konieczno$¢ nowelizacji tego
przepisu, ktory z dniem 9 pazdziernika 1997 roku uzyskat nowe brzmie-

nie, poprzez wymienienie w nim obok subwencji ogoélnej réwniez

116 E. Tegler, Finansowanie gmin..., s. 32.

7 Art. 1 pkt 2 lit. ¢ ustawy z dnia 22 grudnia 1995 r. 0 zmianie ustawy o finansowaniu
gmin (Dz. U. Nr 154, poz. 794).

8 Art. 9 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o finansowaniu drog publicznych
(Dz. U. Nr 123, poz. 780 ze zm.).

19 Art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 5 grudnia 1996 r. o zmianie ustawy o finansowaniu gmin
(Dz. U. Nr 156, poz. 774).
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subwencji drogowej'?’. Inaczej niz ustawa o dochodach gmin, ustawa
o finansowaniu gmin nie zawierata odrebnego katalogu czesci subwencji
ogolnej. Tak, jak w przypadku katalogu dochodow gmin, okreslonego
w art. 415 u.f.g., takze w tym zakresie razi brak wprowadzenia w usta-
wie pewnej systematyki. Dopiero lektura ustawy pozwala na wskazanie:
1) czgéci wyrdbwnawczej (nazywanej w ustawie subwencja wyrdw-
nawcza),
2) ,,pozostatej” czesci subwencji ogdlnej rozdzielanej miedzy gminy
proporcjonalnie do przeliczeniowej liczby mieszkancow,
3) czesci na zadania o$wiatowe (od 1 stycznia 1996 roku, wezesniej
byta to odrgbna subwencja oswiatowa),
4) subwencji drogowej (od 1998 roku), ktora nie byta jednak formalnie
czescig subwencji ogdlne;.

Analizowana ustawa wprowadzata metodg parytetu dla okreslenia
globalnej kwoty poszczegolnych czgéci subwencji ogdlnej, co byto no-
woscig w stosunku do ustawy o dochodach gmin'?'. Poprzez wprowa-
dzenie w przepisach ustawy parytetu subwencji ogélnej ustawodawca
nadat subwencji, jako wydatkowi z budzetu panstwa, charakter sztywny'?2,
Parytet regulowat art. 12 u.f.g. Zgodnie z pierwotnym brzmieniem tego
przepisu taczng kwotg subwencji ogdlnej dla gmin ustalato si¢ w wyso-
kosci 0,9% planowanych dochodow budzetu panstwa. Poczatkowo od-
rebnie uregulowana zostata jednak subwencja o§wiatowa, ktora w pier-
wotnym brzmieniu ustawy nie stanowila czgsci subwencji ogolnej. Jej

wysokos$¢ nie byta okreslona za pomocg parytetu.

120 Art. 9 pkt 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o finansowaniu drog publicznych
(Dz. U. Nr 123, poz. 780 ze zm.).

121 Ponizszy fragment dotyczacy parytetu subwencji ogolnej zostat opracowany z wy-
korzystaniem: P. Pest, Parytet..., s. 122-126.

12 W. Miemiec, Prawne gwarancje..., s. 144.
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Nowelizacja ustawy o finansowaniu gmin, ktora weszta w zycie
z dniem 1 stycznia 1996 roku'?*, podwyzszyta wysokos$¢ parytetu sub-
wencji ogolnej do poziomu co najmniej 7,5% planowanych dochodow
budzetu panstwa oraz kwot wptat wyréwnawczych, z czego co najmniej
6,6% miato by¢ przeznaczone na subwencj¢ na zadania oswiatowe. Zgod-
nie bowiem z dodanym art. 12a, z tgcznej kwoty subwencji ogdlnej
wydzielato si¢ subwencje na zadania o$wiatowe w wysoko$ci nie mniej-
szej niz 6,6% planowanych dochodéw budzetu panstwa. Co wigcej,
omawiana nowelizacja nie tylko zwigkszyta wysoko$¢ parytetu, ale tez
odniosta go juz nie tylko do planowanych dochodéw budzetu panstwa,
ale rowniez — co bylo nowoscig — kwot wptat gmin z przeznaczeniem na
zwigkszenie subwencji ogdlne;.

Rowniez globalna kwota subwencji drogowej byta ustalana zgodnie
z metoda parytetu, przy czym wysokos¢ te odniesiono nie do planowanych
globalnych dochodoéw budzetu panstwa, ale do planowanych w ustawie
budzetowej wptywow z podatku akcyzowego od paliw silnikowych.
Wysoko$¢ parytetu ustalono w dodanym z dniem 9 pazdziernika 1997
roku ust. 2 art. 12 u.f.g. na 6,66% planowanych wptywow z podatku
akcyzowego od paliw silnikowych'*.

W nauce prawa finansowego pozytywnie oceniano wprowadzenie
parytetu subwencji ogélnej podkreslajac, ze ustalenie wskaznikowego
charakteru subwencji ogolnej w postaci statego udziatu w planowanych
dochodach budzetu panstwa powoduje wzrost dochodow budzetoéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego przy wzro$cie dochodow budzetu pan-
stwa'?. W poczatkowym okresie obowigzywania ustawy o finansowaniu

13 Art. 1 pkt 9 ustawy z dnia 22 grudnia 1995 r. 0 zmianie ustawy o finansowaniu gmin
(Dz. U. Nr 154, poz. 794).

124 Art. 9 pkt 3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o finansowaniu drog publicznych
(Dz. U. Nr 123, poz. 780 ze zm.).

123 W. Miemiec, Ewolucja..., s. 360; J. Matecki, Dochody i wydatki gmin, [w:] W. Mie-
miec, B. Cybulski (red.), Samorzgdowy poradnik budzetowy na 1996 r., Warszawa 1996,
s.201.
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gmin watpliwosci budzito jednak uregulowanie globalnej kwoty subwen-
cji oswiatowej, ktora miala by¢ ustalana przez organy administracji
rzgdowej'?°. Jak jednak zostalo wskazane wyzej, nowelizacja ustawy
o finansowaniu gmin wprowadzita rowniez w tym przypadku parytet
subwencji ogolnej z dniem 1 stycznia 1996 roku, uzalezniajac wysokos¢
czesSci na zadania o§wiatowe od planowanych dochodow budzetu panstwa.
W doktrynie wprowadzenie parytetu czesci subwencji ogolnej na zada-
nia o$wiatowe oceniano pozytywnie, wyrazano jednak watpliwosci co
do jego wysoko$ci'?’.

Podsumowujac t¢ cze$¢ rozwazan, nalezy wskazac, ze ustawa o fi-
nansowaniu gmin postugiwala si¢ parytetem subwencji ogolnej poprzez
wprowadzenie jej procentowego udzialu w ogéle dochodéw budzetu
panstwa oraz w dochodach z okreslonego tytutu prawnego. W przypad-
ku subwencji ogdlnej parytet byt zwigzany z ogoétem planowanych do-
chodow budzetu panstwa, a w przypadku subwencji drogowej z plano-
wanymi wplywami z podatku akcyzowego.

Na gruncie ustawy o finansowaniu gmin, zaréwno w przypadku
subwencji ogodlnej, jak i subwencji drogowej, ustawodawca zdecydowat
si¢ na parytet w odniesieniu do kwot planowanych, a nie rzeczywistych
dochodéw. W doktrynie prawa finansowego stawiano wowczas pytanie,
czy globalna kwota subwencji ogélnej powinna by¢ odniesiona do rze-
czywistych dochodow lub wydatkéw budzetu panstwa, czy tez do kwot
planowanych'?®. W odpowiedzi podkreslano, ze jedynym mozliwym
rozwigzaniem, ze wzgledow ustrojowych i technicznych, jest oparcie

129 Konse-

sposobu wyliczania subwencji ogolnej o kwoty planowane
kwencja uzaleznienia wysoko$ci subwencji ogolnej od planowanych,

a nie rzeczywistych wptywow budzetu panstwa, byta gwarancja, ze

% T. Dgbowska-Romanowska, Komentarz..., s. 209-210.

27 A. Niezgoda, Podzial zasobow..., s. 345.

2 T. Debowska-Romanowska, Zagadnienia prawne obiektywizacji..., s. 60.
122 Ibidem.
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w przypadku osiggnigcia dochodow na poziomie nizszym od zaplano-
wanego wysoko$¢ subwencji ogolnej nie ulegnie zmianie. Z drugiej
strony, w sytuacji zrealizowania wyzszych dochodow budzetu panstwa
niz planowane, gminy nie miatyby prawa do uzyskania wigkszych
wplywow z tytutu subwencji'*.

Warto w tym miejscu wspomnie¢ o wprowadzonej ustawg z dnia
24 listopada 1995 roku o zmianie zakresu dziatania niektorych miast oraz
o miejskich strefach ustug publicznych'! instytucji dodatkowego udziatu
we wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych. Udziat ten
przystugiwatl 46 najwigkszym polskim miastom wskazanym w zalaczni-
ku do ustawy w zwigzku z przekazaniem im dodatkowych zadan wlasnych.
Wysokos$¢ dodatkowego udziatu we wptywach z podatku dochodowego
od o0so6b fizycznych byta poczatkowo uzalezniona od rzeczywistych wpty-
wow do budzetu panstwa z podatku dochodowego od 0séb fizycznych.
Zgodnie z pierwotnym brzmieniem art. 11 ust. 1 ustawy wskazywal, ze
dochody wtasne gmin, przejmujacych zadania i kompetencje jako zadania
wlasne na mocy tej ustawy, zwigkszaty sie o kwote rowna iloczynowi
wskaznika udziatu w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz
ogolnej kwoty naleznego podatku dochodowego od 0sob fizycznych
w kraju w roku obliczeniowym. Z dniem 1 stycznia 1997 roku przepis ten

zostal jednak znowelizowany'*

poprzez powigzanie wysoko$ci dodatko-
wego udziatu nie z wptywami rzeczywistymi, ale planowanymi. Dodat-
kowy udziat we wptywach z podatku dochodowego od 0so6b fizycznych,
wbrew nazwie, w swojej konstrukcji przypominat subwencje ogolna.
W nauce prawa finansowego wskazywano, ze podobnie jak subwencja
ogolna dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego, dodatkowy

udziat byt obliczany na podstawie ustawowo okreslonego parametru,

130 E. Ruskowski, Finanse lokalne. Zarys wykiadu, Siedlce 2001, s. 168.

131 Dz, U. Nr 141, poz. 692 ze zm.

132 Ustawa z dnia 5 grudnia 1996 r. zmieniajaca ustawe o zmianie zakresu dziatania
niektorych miast oraz o miejskich strefach ustug publicznych (Dz. U. Nr 156, poz. 773).
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a takze uniezalezniony od wysokosci podatku dochodowego ptaconego

przez mieszkancow konkretnej gminy'*

. Po nowelizacji, ktora weszla
w zycie 1 stycznia 1997 roku, dodatkowy udziat we wptywach z podatku
dochodowego od 0sob fizycznych zostat uzalezniony od planowanych,
a nie rzeczywistych wptywow budzetu panstwa, co dodatkowo zblizato

te instytucje do subwencji ogdlne;.

2. Subwencja ogolna

Jak byto juz wykazywane, ustawa o finansowaniu gmin, inaczej niz
ustawa o dochodach gmin, nie wprowadzata rozbudowanej systematyki
czescei subwencji ogdlnej. Na podstawie pierwotnego brzmienia art. 13
u.f.g. mozna stwierdzi¢, ze subwencja ogolna sktadata sie z czesci wy-
rownawczej (nazywanej w ustawie subwencjg wyréwnawcza) oraz po-
zostatej czgsci, rozdzielanej pomigdzy gminy proporcjonalnie do przeli-
czeniowej liczby mieszkancow. Subwencja oswiatowa, w pierwotnym
brzmieniu ustawy stanowigca odrebny dochodow gmin'**, zostata wia-
czona do subwencji ogdlnej od 1996 roku jako subwencja na zadania
oswiatowe. Globalna kwota subwencji ogolnej byta ustalana, zgodnie
zart. 12 u.f.g., metoda parytetu, a nastgpnie dzielona na podstawie art. 13
u.f.g. pomigdzy poszczegdlne gminy w nastgpujacy sposob (nie liczac
subwencji na zadania o$wiatowe):

1) na poczatku odliczato si¢ 1% lacznej kwoty subwencji ogolnej na
rezerwe subwencji,

2) nastepnie z pozostatej kwoty obliczano wysoko$¢ czesci wyrow-
nawczej naleznej poszczegdlnym gminom (wedtug zasad okreslonych

wart. 14 u.f.g),

133 E. Kornberger-Sokotowska, Zasady subwencjonowania..., s. 44.
13 Por. art. 4 pkt 7 u.f.g. w jej pierwotnym brzmieniu.
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3) pozostatg po tym podziale kwote rozdzielano pomigdzy wszystkie
gminy proporcjonalnie do przeliczeniowej liczby mieszkancow
(wedtug zasad okreslonych w art. 15 u.f.g.).

Analiza art. 12 i art. 13 u.f.g. pozwala stwierdzi¢, ze ustawodawca
postuzyt sie w tym przypadku dwuetapowym modelem obliczania sub-
wencji. W pierwszym etapie, na podstawie metody parytetu, okreslana
byla globalna kwota przystugujacej wszystkim gminom subwencji og6l-
nej, a w drugim etapie 1% tej kwoty przeznaczano na rezerwg subwencji.
Pozostaty czg¢é¢ dzielono migdzy gminy, najpierw w ramach subwencji
wyréwnawczej, a nastepnie ze wzgledu na przeliczeniowg liczbg miesz-
kancow.

Subwencja wyrownawcza, zgodnie z art. 14 u.f.g., przystugiwata
gminom, w ktorych wskaznik podstawowych dochodéw podatkowych
na mieszkanca (wskaznik G) byt mniejszy od 85% (w pierwotnym tekscie
ustawy — 80%'3) analogicznego wskaznika obliczonego tgcznie dla
wszystkich gmin (wskaznik P). Podobnie jak w przypadku ustawy o do-
chodach gmin, czgs¢ wyréwnawcza nie przystugiwata wszystkim gminom,
ale tylko tym, w ktorych podstawowe dochody podatkowe nie przekra-
czaty 85% $rednich podstawowych dochodow podatkowych wszystkich
gmin. Biorac powyzsze pod uwage, mozna stwierdzic, ze czg$¢ wyrdw-
nawcza spetniata w systemie dochodow gmin funkcje wyrownawcza,
uzupehniajac dochody gmin o nizszych dochodach podatkowych w sto-
sunku do $rednie;j.

Wskaznik G obliczato si¢, dzielac kwote naleznych podstawowych
dochodéw podatkowych gminy w pierwszym potroczu roku bazowego
przez liczbe mieszkancow gminy. Jako podstawowe dochody podatkowe,
zgodnie z art. 3 pkt 6 u.f.g., ustawa wskazywata wptywy z podatkow:
rolnego, od nieruchomosci, lesnego, od §rodkow transportowych, od

135 Zmiana wynikata z art. 1 pkt 12 ustawy z dnia 22 grudnia 1995 r. 0 zmianie ustawy
o finansowaniu gmin (Dz. U. Nr 154, poz. 794) i weszla w zycie z dniem 1 stycznia 1996
roku.
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dziatalno$ci gospodarczej 0sob fizycznych, optacanego w formie karty
podatkowej, wptywy z optat: skarbowej i eksploatacyjnej oraz udzialy
we wptywach z podatkow dochodowych. Mozna podnosi¢ zaréwno wady,
jak i zalety takiej regulacji. W poréwnaniu do ustawy o dochodach gmin,
ktora postugiwata si¢ terminem dochodow kalkulacyjnych, katalog zro-
det dochodow gmin, z ktérych wptywy stuzyly ocenie poziomu wyrdw-
nywania, zostat znaczaco poszerzony. Na gruncie wydanych do ustawy
o dochodach gmin rozporzadzen od 1992 roku dochody kalkulacyjne
byly obliczane wylacznie na podstawie wpltywow z podatku od nieru-
chomosci, podatkow i optat od gospodarstw rolnych oraz udzialow we
wplywach w podatkach stanowiacych dochdd budzetu panstwa. Zmiana
w tym zakresie zastuguje na pozytywng oceng. Z drugiej strony katalog
podstawowych dochodéow podatkowych nie uwzgledniat wszystkich
zrodet dochodow daninowych gmin. Poza tym katalogiem znalazty sie
wplywy z podatku od spadkow i darowizn oraz podatku od posiadania
psow, a takze inne niz optata skarbowa i eksploatacyjna optaty lokalne.
Pominigcie niektorych zrodet dochodéw daninowych przy obliczaniu
potencjatu dochodowego poszczegdlnych gmin na potrzeby wyliczenia
subwencji wyréwnawczej nalezy uznac za btedne. Niestety rozwigzanie
to byto kontynuowane w kolejnych ustawach regulujacych problematyke
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego!*®.

Wskazniki G i P obliczato si¢ na podstawie dochodéw wykazanych
w sprawozdaniach gmin, ktorych obowiazek sporzadzania wynikat
z przepisdow wydanych na podstawie prawa budzetowego oraz danych
o liczbie mieszkancow, ustalonych przez Gtowny Urzad Statystyczny.
Przez liczbe mieszkancéw rozumiano przy tym liczbe mieszkancow
faktycznie zamieszkatych w gminie, wedlug stanu na dzien 30 czerwca

roku bazowego, a wigc roku poprzedzajacego rok, na ktory obliczato si¢

13¢ Por. art. 2 pkt 9 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach
1999-2003, art. 20 ust. 3 obowiazujacej ustawy o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego.
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subwencje. Natomiast sama wysoko$¢ naleznej gminie subwencji wy-
réwnawczej obliczato sie, mnozac liczbe stanowiaca 90% roznicy 85%
wskaznika P 1 wskaznika G przez liczbe mieszkancow gminy i przez
wskaznik okreslajacy dla roku bazowego relacjg¢ planowanych dochodow
budzetu panstwa do tych dochodow, zrealizowanych w pierwszym pot-
roczu. Przyjecie takiej konstrukeji prawnej czeSci wyrownawczej powo-
dowato, ze podobnie jak w ustawie o dochodach gmin, wyréwnywanie
byto czesciowe (do poziomu 90%), a wiec nie obejmowato catosci niedo-
boru dochodow.

W poréwnaniu do regulacji czesci wyrownawczej w ustawie o do-
chodach gmin, analizowana ustawa znaczaco uproscita sposob obliczania
naleznej poszczegdlnym gminom tej czgsci subwencji ogdlnej, co nalezy

oceni¢ pozytywnie'*’

. Kryteria podzialu czgsci wyréwnawczej pomigdzy
poszczegolne gminy, to znaczy podstawowe dochody podatkowe oraz
liczba mieszkancow, zostaty okreslone ustawowo, co pozwala uznac czes$é
wyrownawczg za zobiektywizowana. Jak juz stwierdzono, konstrukcja
prawna czesci wyrdwnawczej subwencji ogolnej byta oparta na dwueta-
powym modelu obliczania subwencji.

Po obliczeniu globalnej kwoty subwencji ogolnej za pomoca meto-
dy parytetu, odjeciu od niej 1% tacznej kwoty subwencji ogdlnej na re-
zerwe subwencji oraz kwoty na cze$¢ wyrownawczg, pozostalg czgsé
subwencji ogolnej rozdzielato si¢ migdzy wszystkie gminy proporcjonal-
nie do przeliczeniowej liczby mieszkancow w poszczegdlnych gminach.
Zatem czg¢$¢ wyrownawcza, w przypadku ktorej kryteria podziatu ba-
zowaly przede wszystkim na wysokosci dochodow podatkowanych,
spetniata funkcje wyrownawcza ze wzgledu na zréznicowany potencjat
dochodowy, a ,,pozostata” czes$¢, ze wzgledu na oparcie kryteriow o prze-
liczeniowa liczbe mieszkancow, funkcje wyrownawczg ze wzgledu na

137 N. Gajl, Szanse i zagrozenia..., s. 5.
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nier6wnomierne obcigzenie wydatkami. Ustawa o finansowaniu gmin
roznicowala w art. 15 gminy na trzy kategorie:
1) gminy o liczbie mieszkancow nie wickszej niz 5000 — ich przeli-
czeniowa liczba mieszkancow bylta rowna liczbie 5000,
2) gminy o liczbie mieszkancow od 5000 do 10 000 — ich przelicze-
niowa liczba mieszkancow byta rowna ich liczbie mieszkancow,
3) gminy o liczbie mieszkancow powyzej 10 000 —ich przeliczeniowa

liczba mieszkancow byta ustalana na podstawie tabeli:

Tabela 2. Sposéb ustalania przeliczeniowej liczby mieszkancéw w ustawie

o finansowaniu gmin

Liczba mieszkancéw Przeliczeniowa liczba mieszkancow

10 000 + 110% liczby mieszkancow powyzej

10 000-50 000 10 000

54 000 + 120% liczby mieszkancow powyzej

50 000-300 000 50 000

354 000 + 125% liczby mieszkancow powyzej

powyzej 300 000 300 000

Zrodto: ustawa o finansowaniu gmin

Mechanizm przeliczeniowej liczby mieszkancow przewidywat
pewna preferencje na rzecz gmin matych oraz duzych. Tylko w przypad-
ku gmin o liczbie mieszkancéw od 5000 do 10 000 przeliczeniowa licz-
ba mieszkancow rowna byta rzeczywistej liczbie mieszkancow danej
gminy*. W literaturze przedmiotu takie rozwigzanie uzasadniano wska-
zujac, ze koszty zwigzane z funkcjonowaniem duzych miast rosng w prze-
liczeniu na jednego mieszkanca wraz z wielkos$cig miasta. Co wigcej,
duze skupiska ludnosci wymagaja zaspokojenia specyficznych potrzeb
z zakresu specjalnej infrastruktury spotecznej i technicznej. Gminy
z malg liczbg mieszkancow, to jest przede wszystkim gminy wiejskie,

138 W. Miemiec, P. Pest, Normatywne kryteria..., s. 112.
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majg z kolei ograniczong baze¢ podatkowa ze wzgledu na niewielka wy-
dajnos$¢ fiskalna podatku rolnego, ograniczone wptywy z podatku od
nieruchomosci i podatku od $rodkéw transportowych oraz niewielka
aktywno$¢ podmiotow gospodarczych dziatajacych na ich terenie'®.
Przyjete w ustawie o finansowaniu gmin rozwiazanie bylto kontynuowa-
ne w art. 22 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 1999-2003. Ustawodawca tym samym odszedt od dodatkowych
kryteriow zwickszajacych przeliczeniowa liczbe mieszkancow okreslonych
w ustawie o dochodach gmin, takich jak np.: posiadanie na swoim terenie
uzdrowiska, portu morskiego lub przej$cia granicznego, potozenie na
obszarze podlegajacym szczegdlnym zasadom ochrony przyrody czy tez
petnienia funkcji stotecznych. Przy pozytywnej ocenie samego mecha-
nizmu przeliczeniowej liczby mieszkancow, odejscie od dodatkowych
kryteriow nalezy oceni¢ negatywnie, poniewaz utrudnialo ono ocene
rzeczywistego zapotrzebowania wydatkowego poszczegolnych gmin.
Ustawa o finansowaniu gmin przewidywata rowniez obligatoryjna
rezerwe subwencji ogolnej. Stanowita ona 1% lacznej kwoty subwencji
ogolnej (nie liczac subwencji na zadania o$wiatowe) i byta zwickszana
o kwoty uzyskane nienaleznie przez gminy. Nalezy przy tym zauwazyc,
ze na podstawie dodanego do ustawy art. 27b'*°, od 1996 roku rezerwa
subwencji ogolnej wzrosta z 1% do 5% tacznej kwoty subwencji ogdlnej
(nie liczac subwencji na zadania o$wiatowe). Z tego 80% rezerwy miato
by¢ przeznaczane na zwickszenie subwencji ogélnej dla gmin nieobjetych
subwencja wyréwnawcza, w ktoérych w pierwszym poétroczu danego roku

wystapil ubytek dochodéw wynikajacy ze zmiany zasad ustalania udziatow

13 A. Pomorska, System dochoddw gmin i potrzeba jego racjonalizacji, [w:] E. Chojna-
-Duch, W. Gronowski (red.), Podstawowe zagadnienia prawa finansowego i polityki finan-
sowej w Polsce w latach 1989—1997. Ksigga jubileuszowa Profesora dr. Leona Kurowskie-
go, Warszawa 1998, s. 124.

140 Art. 1 pkt 22 ustawy z dnia 22 grudnia 1995 r. 0 zmianie ustawy o finansowaniu gmin
(Dz. U. Nr 154, poz. 794).
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gmin we wptywach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych!*'. W 1i-
teraturze przedmiotu wskazywano wowczas, ze takie rozwigzanie faktycz-
nie wylaczato znaczng kwote srodkéw publicznych z obiektywnych me-
chanizméw rozdzialu subwencji'*2.

Rezerwa subwencji ogdlnej dysponowat Minister Finanséw w po-
rozumieniu z ogolnopolskg reprezentacja gmin. Minister Finanséw miat
réwniez kompetencje do zmniejszania kwoty naleznej gminie subwencji
ogolnej, jezeli w wyniku kontroli zostato stwierdzone, ze gmina podata
nieprawdziwe dane o naleznych dochodach, przez co otrzymata subwen-
cje w kwocie wyzszej od naleznej lub dokonata wptat w kwocie nizszej
niz nalezna. W poréwnaniu z ustawa o dochodach gmin, kompetencje
Ministra Finanséw w stosunku do subwencji ogoélnej zostaty znaczaco
ograniczone. Przede wszystkim nie okreslat on juz globalnej kwoty
subwencji ogolnej ani nie dokonywat uznaniowo podziatu subwencji
pomiedzy poszczegolne gminy. Rozwiazanie to oceniano pozytywnie
w literaturze przedmiotu, jako zapewniajace obiektywizacje subwencji
ogolnej'. Watpliwosci budzito jednak pozostawienie Ministrowi Finan-
sow kompetencji do dysponowania rezerwa subwencji ogolnej, bez usta-
wowo okreslonych kryteriow tego dysponowania, co powoduje, ze kon-
strukcja prawna subwencji ogolnej w ustawie o finansowaniu gmin nie
moze by¢ oceniona jako w petni obiektywna. Krytycznie nalezy ocenié
réwniez art. 26 ust. 4 u.f.g, ktory dawat Ministrowi Finansow kompeten-
cje do przejmowania z naleznej gminie subwencji ogolnej kwot na poczet
refundacji sSrodkow przekazanych z budzetu panstwa na splatg kredytow
bankowych, zaciggnigtych na finansowanie inwestycji stanowigcej za-
danie wlasne gminy, w przypadku ktorych Rada Ministrow udzielita

gminie porgczenia splaty.

141 Por. P. Pest, Udzialy..., s. 129-133.

12 W. Miemiec, Kryteria obiektywizacji subwencji w Polsce, [w:] S. Dolata (red.),
Funkcjonowanie samorzgdu terytorialnego — doswiadczenia i perspektywy. Tom 2, Opole
1998, s. 105.

143 J, Gluminska, Finansowanie gmin..., s. 5.
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3. Subwencja na zadania oswiatowe

Pierwotny tekst ustawy o finansowaniu gmin nie zaliczat subwencji
oswiatowej do subwencji ogdlnej, wymieniajac ja odregbnie w katalogu
dochodow gmin w art. 4 pkt 7. Ustawa zawierata wowczas rowniez de-
finicj¢ legalng subwencji o§wiatowej w art. 3 pkt 9, zgodnie z ktorg przez
subwencje o§wiatowg rozumiano subwencj¢ przyznang gminom, ktore
przejety prowadzenie szkot podstawowych jako zadanie wiasne. Sub-
wencje oswiatowa regulowat art. 20 u.f.g., ktory przewidywat, ze gminy
otrzymywatly subwencje o§wiatowa z budzetu panstwa na prowadzenie
szkol podstawowych przekazanych gminom jako zadanie wlasne. Kwo-
ty subwencji oswiatowej przypadajace poszczegdlnym gminom ustalat
Minister Edukacji Narodowej wedtug zasad przyjetych do okreslenia
wydatkow na szkoty podstawowe finansowane z budzetu panstwa. Mi-
nister Edukacji Narodowej informowat réwniez, za posrednictwem ku-
ratorow o$wiaty, poszczegolne gminy o kwotach przewidzianych dla nich
subwencji o$wiatowych na podstawie projektu ustawy budzetowej, okre-
slal ostateczne kwoty subwencji o§wiatowych dla kazdej gminy oraz
przekazywat gminom subwencj¢ oswiatowa.

Subwencja o$wiatowa zostata wlaczona do subwencji ogolnej z dniem
1 stycznia 1996 roku na mocy ustawy z dnia 22 grudnia 1995 roku o zmia-

144w zwigzku z przejgciem przez gminy

nie ustawy o finansowaniu gmin
prowadzenia szkot podstawowych i innych placéwek oswiatowych jako
obowigzkowego zadania wtasnego. Zmieniono wéwczas nazwe subwen-
cji o$wiatowej na subwencje na zadania oswiatowe, uchylono definicje
legalng subwencji o$wiatowej w art. 3 pkt 9 u.f.g. oraz art. 4 pkt 7 u.f.g.,
ktory wymieniat subwencj¢ o§wiatowa jako jedno ze zrédet dochodow
gmin, a takze zwigkszono w art. 12 parytet subwencji ogélnej z 0,9%

planowanych dochodow budzetu panstwa do co najmniej 7,5%, przy czym

1% Dz. U. Nr 154, poz. 794.
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roznica 6,6% byta przeznaczona na subwencj¢ na zadania o§wiatowe.
Zgodnie z dodanym art. 12a z tacznej kwoty subwencji ogolnej, ustalone;
za pomocg parytetu, wydzielano cz¢s¢ subwencji ogdlnej na zadania
o$wiatowe, to jest na prowadzenie publicznych szkoét podstawowych oraz
udzielanie dotacji szkotom podstawowym prowadzonym przez osoby
prawne i osoby fizyczne, w wysokos$ci nie mniejszej niz 6,6% planowanych
dochodow budzetu panstwa. Podobnie jak w przypadku subwencji ogol-
nej, subwencja na zadania o§wiatowe byta oparta na dwuetapowym
modelu obliczania subwencji. W pierwszym etapie byta okreslana glo-
balna kwota subwencji ogoélnej oraz wydzielano z niej cz¢$¢ na zadania
o$wiatowe w wysokos$ci nie mniejszej niz 6,6% planowanych dochodow
budzetu panstwa. W drugim etapie z tak uzyskanej kwoty najpierw od-
liczato si¢ 0,5% na rezerwg subwencji na zadania o$wiatowe, a pozosta-
a czg$¢ byta dzielona pomiedzy gminy wedlug algorytmu ustalonego
w drodze rozporzadzenia przez Ministra Edukacji Narodowej, w uzgod-
nieniu ze strong samorzadowa Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego. W latach 1996—-1998 wydano trzy rozporzadzenia regu-
lujace te problematyke, osobne na kazdy rok'*. Rozporzadzenia te wpro-
wadzaty algorytmy dla obliczenia wysokosci subwencji na zadania o$wia-
towe przystugujacej poszczegdlnym gminom. Wysoko$¢ naleznej danej
gminie subwencji byta uzalezniona przede wszystkim od wysokos$ci
wynagrodzen dla nauczycieli i dla pracownikow niebedacych nauczy-
cielami oraz wydatkéw rzeczowych. Z algorytmu wynikaty preferencje

placowe dla nauczycieli o odpowiednim wyksztatceniu, dla szkot

14 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 15 maja 1996 r. w sprawie al-
gorytmu rozdziatu migdzy gminy subwencji na zadania o§wiatowe (Dz. U. Nr 59, poz. 270),
rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 23 grudnia 1996 r. w sprawie algoryt-
mu rozdzialu miedzy gminy subwencji na zadania o$wiatowe (Dz. U. z 1997 r. Nr 1, poz. 2
ze zm.), rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 3 lutego 1998 r. w sprawie
algorytmu rozdzialu migdzy gminy subwencji na zadania o$wiatowe (Dz. U. Nr 21, poz. 93).
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potozonych w gminach wiejskich, szkot i klas specjalnych, integracyjnych,
mniejszoséci narodowych i szkot mistrzostwa sportowego'*®.

Znaczaca konstrukcyjng roznicg pomiedzy subwencja ogoélng a sub-
wencjg na zadania o$wiatowe bylo okreslenie kryteriow podziatu kwot
w ramach tych subwencji pomiedzy poszczegolne gminy. Tak jak w przy-
padku subwencji ogélnej podziat ten odbywat si¢ na podstawie zobiek-
tywizowanych kryteriow podstawowych dochodow podatkowych i licz-
by mieszkancow, tak kryteria podziatu subwencji na zadania o$wiatowe
nie byly okreslone ustawowo, ale wynikaty z rozporzadzenia wydawa-
nego przez Ministra Edukacji Narodowej. Nie mozna zatem uznac czesci
subwencji ogoélnej na zadania o§wiatowe za w petni zobiektywizowana,
co byto réwniez podnoszone w literaturze przedmiotu'’. Ustawa o finan-
sowaniu gmin nie normowata rowniez kryteriow podziatu rezerwy tej
subwencji, ktora dysponowat Minister Finansow, po zasiggnigciu opinii
Ministra Edukacji Narodowej oraz strony samorzadowej Komisji Wspol-
nej Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego. Przyjete rozwigzania dotyczace
dysponowania rezerwa subwencji na zadania o§wiatowe oraz przekazy-
wania subwencji gminom, w poréwnaniu do art. 20 u.f.g., obowiazuja-
cego do konca 1995 roku, znaczaco zmniejszyty role Ministra Edukacji
Narodowej kosztem Ministra Finansow. Jedyna pozostala, ale tez bardzo
znaczaca, kompetencja Ministra Edukacji Narodowej byto okreslania
w drodze rozporzadzenia algorytmu decydujacego o podziale subwencji
na zadania o$wiatowe pomigdzy poszczegodlne gminy. Nie informowat
on juz jednak gmin o wysokoS$ci naleznej im subwencji oraz nie przeka-
zywal subwencji poszczegolnym gminom, co przeszto w zakres kompe-

tencji Ministra Finansow.

146 W. Miemiec, Kryteria obiektywizacji..., s. 104.
147 E. Tegler, Podstawy prawne..., s. 26-217.
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4. Wplaty z przeznaczeniem na zwiekszenie subwen-
cji ogblnej

Nowelizacja ustawy o finansowaniu gmin z 22 grudnia 1995 roku
nie tylko wilaczyta dotychczasowa subwencje oswiatowg do subwencji
ogolnej jako subwencje¢ na zadania o§wiatowe, ale rowniez wprowadzita
po raz pierwszy do polskiego systemu dochodow jednostek samorzadu
terytorialnego instytucje wyréwnywania poziomego, popularnie nazy-
wang ,,janosikowym”,

Zgodnie z dodanym do ustawy art. 15a gminy, w ktoérych wskaznik
G byt wiekszy niz 150% wskaznika P, dokonywatly wplat z przeznacze-
niem na zwickszenie subwencji ogolnej. Wskazniki G i P byty obliczane
wedtug opisanych wyzej zasad, co oznaczatlo, ze kryteriami decyduja-
cymi o tym, ktére gminy byty zobowiazane do dokonywania wptat
wyréownawczych, byly liczba mieszkancow oraz podstawowe dochody
podatkowe. Mechanizm wyréwnywania poziomego byt dwuetapowy'.
W pierwszym etapie okreslone na podstawie ustawowych kryteriow
gminy dokonywaty wptat wyréwnawczych na rachunek budzetu panstwa.
W ten sposob przejmowane byly przez panstwo nadwyzki dochodow
gmin ponad poziom ustalony przez ustawodawce. W ramach drugiego
etapu pozyskane w ten sposob srodki, pochodzace z wptat wyréwnaw-
czych, byty przekazywane, w prawnej formie subwencji ogolnej, innym
gminom. W przeciwienstwie do obecnie obowigzujacych regulacji wy-
roOwnywania poziomego, ustawa o finansowaniu gmin nie zawierala
odrebnych kryteriow okreslania beneficjentoéw ,,janosikowego”. Warto
rowniez zauwazy¢, ze nie byl to ,,czysty” mechanizm wyréwnywania
poziomego, jak na przyktad w przypadku istnienia samorzadowego
funduszu wyroéwnawczego, pozostajacego w dyspozycji podmiotow

148 W. Miemiec, P. Pest, ,,Janosikowe” a standardy..., s. 292.
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samorzadowych'®. Transfer §rodkéw pomigdzy gminami odbywat si¢
bowiem za posrednictwem budzetu panstwa'>’.

Obcigzajaca dang gming kwotg rocznej wplaty obliczano, mnozac
liczbe mieszkancow gminy przez wskaznik okreslajacy dla roku bazo-
wego relacje planowanych dochodéw budzetu panstwa do tych dochodow
zrealizowanych w pierwszym potroczu i przez kwotg wynoszaca:

1) dla gmin, dla ktorych wskaznik G byl nie wickszy niz 200% wskaz-

nika P —20% nadwyzki wskaznika G ponad 150% wskaznika P,

2) dla gmin, dla ktorych wskaznik G byt wickszy niz 200% i nie
wigkszy niz 300% wskaznika P — 10% wskaznika P, powickszong

0 25% nadwyzki wskaznika G ponad 200% wskaznika P,

3) dla gmin, dla ktorych wskaznik G byt wigkszy niz 300% wskazni-
ka P —35% wskaznika P, powickszonag o 30% nadwyzki wskaznika

G ponad 300% wskaznika P.

Jak si¢ wskazuje w literaturze przedmiotu, mechanizm ten opierat
sie na silnej progresji. Gminy wykazujace si¢ wickszg nadwyzka docho-
déw, ponad $redni poziom, byly obcigzone obowiazkiem wnoszenia
wyzszych wplat'>!,

Nowelizacja ustawy o finansowaniu gmin z 22 grudnia 1995 roku,
w czesci dotyczacej wprowadzenia mechanizmu wyréwnywania pozio-
mego, zostata zaskarzona do Trybunatu Konstytucyjnego przez Rade
Gminy i Miasta Bogatynia, Sejmik Wojewodztwa Legnickiego i Rade
Gminy w Ustroniu Morskim'¥2. W orzeczeniu z dnia 23 pazdziernika
1996 roku'> Trybunat Konstytucyjny uznat art. 1 pkt 13 w zwigzku

zart. 5 ustawy z 22 grudnia 1995 roku o zmianie ustawy o finansowaniu

19 Por. T. Dgbowska-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 244.
150 W. Miemiec, Transfery srodkow..., s. 73.
151 7. Ofiarski, System wyréwnywania.. ., s. 44.
52 Ponizszy fragment dotyczacy orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 paz-
dziernika 1996 r. zostat opracowany z wykorzystaniem: W. Miemiec, P. Pest, Wyréwnywa-
nie poziome..., s. 377-378.

153 K 1/96, OTK 1996, nr 5, poz. 38.
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gmin za niezgodny z obowigzujacymi wowczas przepisami konstytucyj-
nymi'>*, poniewaz naruszat zasady demokratycznego panstwa prawnego,
aw szczegdlnosci zasade zaufania do panstwa i do stanowionego przezen
prawa. Naruszenie to Trybunat uzasadnit faktem, ze nowe przepisy zo-
bowigzywaty gminy do zmiany w trakcie roku budzetowego budzetow
na rok 1996, uchwalonych (lub opracowanych) zgodnie z przepisami
obowigzujacymi w chwili ich uchwalenia (lub opracowywania). W orze-
czeniu tym Trybunal nie zakwestionowal natomiast konstytucyjnosci
samego mechanizmu wyréwnywania poziomego, a jedynie zbyt krotki
okres vacatio legis przy jego wprowadzeniu. Na skutek orzeczenia Try-
bunatu Konstytucyjnego ,,janosikowe” zaczgto obowiazywac rok pozniej,
to jest od 1 stycznia 1997 roku'>.

Przedstawione w uzasadnieniu orzeczenia z dnia 23 pazdziernika
1996 roku argumenty dotyczace mechanizmu wyréwnywania poziome-
go mozna podzieli¢ na formalno-proceduralne i materialne.

Oceniajac nowe regulacje z punktu widzenia formalno-procedural-
nego, Trybunat Konstytucyjny zwrocil uwage, ze mechanizm wyrowny-
wania poziomego zaskoczyl gminy i nie zapewnil im czasu na przysto-
sowanie si¢ do zmienionych regulacji i na bezpieczne podjecie
odpowiednich decyzji dotyczacych wydatkow z ich budzetow, zwlaszcza,
ze niektére gminy miaty juz opracowane, a nawet uchwalone budzety
zgodnie z obowigzujacymi wowczas przepisami. Trybunat uznat, ze
ustawodawca, ograniczajac samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego,
nie tylko musi zachowa¢ odpowiednie vacatio legis, ale takze pamigtac,
ze budzety gminne obowigzuja w cyklu rocznym, a planowanie ich opie-
ra si¢ na zalozeniu trwato$ci obowiazujacego w tym czasie ustawodawstwa.

Nie moze takze zapomnieé, ze budzety te powinny by¢ opracowywane

154 Art. 1 przepisow konstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstawie art. 77
Matej Konstytucji.

155 Obwieszczenie Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 maja 1997 r. o utracie
mocy obowiazujacej art. 1 pkt 13 w zwiazku z art. 5 ustawy z dnia 22 grudnia 1995 r.
0 zmianie ustawy o finansowaniu gmin.
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i uchwalane w odpowiednim trybie i czasie, tzn. przed koncem roku
poprzedzajacego rok budzetowy.

Oceniajac konstytucyjnos¢ art. 1 pkt 13 ustawy nowelizujacej ustawe
o finansowaniu gmin pod wzgledem materialnym, Trybunal Konstytucyj-
ny podkreslit, ze w demokratycznym panstwie prawnym, ktorego ustrdj
oparty jest na zasadzie podzialu wtadz, stanowienie prawa nalezy do
wiladzy ustawodawczej, ktorej przystuguje w tym zakresie znaczna swo-
boda w okreslaniu tresci prawa, a granice tej swobody wyznaczaja normy
konstytucyjne. Trybunat stwierdzil, ze zaskarzone przepisy, wprowadzajac
nowe zasady podziatu dochodéw gmin, stanowia pewng ingerencje¢ usta-
wodawcy uszczuplajaca samodzielno$¢ finansowg gmin. Nie stanowi to
jednak o niekonstytucyjnosci tych przepiséw. Trybunat podkreslit takze,
ze jest powotany do kontroli konstytucyjnosci prawa, a nie do badania
celowosci i trafho$ci rozwigzan przyjmowanych przez ustawodawce.

Trybunat Konstytucyjny zwrdcit rowniez uwage, ze naruszeniem
konstytucyjnych gwarancji samodzielno$ci finansowej gmin bytoby
dopiero takie uregulowanie mechanizmu wyréwnywania poziomego,
ktore prowadzitoby do faktycznego przekreslenia dominujacej roli do-
chodéw wiasnych gmin. Wiasnie ze wzgledu na przekreslenie podstawo-
wej roli dochodéw wlasnych wojewodztw w wyroku z dnia 4 marca 2014
roku Trybunat orzek?t o niezgodnosci mechanizmu wyréwnywania po-

ziomego na tym szczeblu samorzadu terytorialnego z Konstytucja RP'.

5. Subwencja drogowa

Poczawszy od 1998 roku, nowym dochodem gmin byta subwencja
drogowa, wprowadzona do ustawy o finansowaniu gmin ustawg z dnia

29 sierpnia 1997 roku o finansowaniu drég publicznych'*’. Subwencja ta

156 K 13/11, OTK 2014, nr 3A, poz. 28.
157 Dz. U. Nr 123, poz. 780 ze zm.
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miata rekompensowaé¢ gminom utracone dochody z tytutu zmiany za-
kresu przedmiotowego podatku od $rodkéw transportowych. Z opodat-
kowania wytgczono bowiem samochody osobowe, samochody cigzarowe
o tadownosci do 2 ton, ciggniki rolnicze, motocykle i motorowery, a tak-
ze wyposazone w silniki jachty, promy i todzie'*®.

Subwencja drogowa nie byta formalnie czescig subwencji ogdlne;j,
ale ze wzgledu na ich wspodlne uregulowanie w rozdziale 3 ustawy pt.
»Subwencje i dotacje dla gmin” konieczne jest jej omowienie. Globalna
wysokos¢ subwencji drogowej ustalana byta za pomocg metody parytetu,
poprzez odniesienie jej do planowanych w ustawie budzetowej wptywow
z podatku akcyzowego od paliw silnikowych. Zgodnie z art. 12 ust. 2
u.f.g. kwote subwencji drogowej ustalato si¢ w wysokosci nie mniejsze;j
niz 6,66% planowanych w ustawie budzetowej wptywow z tego podatku.

Konstrukcja prawna subwencji drogowej byta oparta na dwuetapo-
wym modelu obliczania subwencji. W pierwszym etapie globalna kwota
tej subwencji byta okreslana w ustawie budzetowej za pomoca parytetu,
a nastgpnie, w drugim etapie, byla ona dzielona pomiedzy poszczegdlne
gminy na podstawie kryteriow okreslonych przez Ministra Finansow
w drodze rozporzadzenia wydanego w porozumieniu ze strong samorzg-
dowa Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Okreslenie
kryteriow podziatu subwencji drogowej pomiedzy poszczegdlne gminy
w drodze rozporzadzenia nie pozwala uznac jej za w petni zobiektywi-
zowana. Zgodnie z § 1 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 4 maja
1998 roku w sprawie zasad i trybu przyznawania gminom subwencji
drogowej'” roczng kwote subwencji drogowej dla danej gminy ustalato
sie mnozac ogolna kwote subwencji drogowej przez wspotczynnik udzia-

tu gminy w ogolnej kwocie subwencji drogowej. Wspotczynnik ten

138 Art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o finansowaniu drog publicznych
(Dz. U. Nr 123, poz. 780 ze zm.).
15 Dz. U. Nr 59, poz. 376 ze zm.
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obliczato si¢ jako procentowy udziat dochodéw gminy z tytutu podatku

od $rodkow transportowych za 1997 roku w ogolnej kwocie tych dochoddw.

6. Konstrukcja prawna subwencji ogélnej w ustawie
o finansowaniu gmin

W swoim pierwotnym brzmieniu ustawa o finansowaniu gmin
wyrézniata jedynie cz¢§¢ wyrownawczg subwencji ogolnej, nazywang
subwencja wyréwnawcza, oraz ,,pozostala” cz¢s¢, rozdzielang miedzy
wszystkie gminy proporcjonalnie do przeliczeniowej liczby mieszkancow.
Odrebnie byta uregulowana subwencja o§wiatowa, ktora nie stanowila
czesci subwencji ogolnej, a kompetencje do okreslania kwoty przystugu-
jacej poszczegdlnym gminom, informowania o jej wysokosci i jej prze-
kazywania ustawa powierzata Ministrowi Edukacji Narodowej, a nie
Ministrowi Finansow. Subwencja o§wiatowa, jako subwencja na zadania
o$wiatowe, zostata wlaczona do subwencji ogolnej od 1996 roku. Od 1998
roku obok subwencji ogolnej zostata wprowadzona subwencja drogowa.

W poréwnaniu do ustawy o dochodach gmin, ktéra przewidywata
cztery czesci subwencji ogolnej, w ustawie o finansowaniu gmin usta-
wodawca zrezygnowat z czesci na podstawowe wydatki biezace gmin
oraz na wydatki inwestycyjne, ktore byly obliczane na podstawie kryte-
rium poziomu wydatkdow z budzetu panstwa. Pozostawil jedynie czgsé
wyréwnawcza, obliczang na podstawie potencjatu dochodowego gmin,
auzupehniajaco takze ich zapotrzebowania wydatkowego. Ustawodawca
zmodyfikowal rowniez subwencje na zadania wlasne w zakresie szkot
oraz innych placéwek oswiatowo-wychowawczych i opiekunczo-wycho-
wawczych, a takze subwencje na podstawowe wydatki biezace gmin
w zakresie o$wiaty i wychowania w subwencj¢ o$wiatowa (a nastgpnie

subwencje na zadania o$wiatowe).
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Istotng zmiang konstrukeji prawnej subwencji ogolnej w analizowa-
nej ustawie, w porownaniu z ustawa o dochodach gmin, bylo réwniez
wprowadzenie, postulowanego przez nauke prawa finansowego i sSrodowi-
ska samorzgdowe, parytetu subwencji ogolnej przez uzaleznienie global-
nego poziomu subwencji od planowanych dochodéw budzetu panstwa.
Laczna kwota subwencji ogolnej dla gmin pierwotnie wynosita 0,9%
planowanych dochodéw budzetu panstwa. Wysokos¢ ta zostata znacznie
podwyzszona, do poziomu 7,5%, wraz z wlaczeniem subwencji o§wiatowej,
jako subwencji na zadania o$wiatowe, do subwencji ogélnej, przy czym co
najmniej 6,6% planowanych dochodow budzetu panstwa miato by¢ prze-
znaczanych wlasnie na subwencje na zadania o§wiatowe. Ustawodawca
postuzyt si¢ metodg parytetu rowniez w przypadku funkcjonujacej od 1998
roku subwencji drogowej, ktorej globalna wysokos¢ zostata uzalezniona
od wplywoéw z podatku akcyzowego od paliw silnikowych. Kwota sub-
wencji drogowej byta ustalana w wysokosci nie mniejszej niz 6,66% pla-
nowanych w ustawie budzetowej wptywow z tego podatku. Ustawa o fi-
nansowaniu gmin postugiwala si¢ zatem parytetem subwencji ogélnej
zardwno poprzez wprowadzenie procentowego udziatu w ogole dochodow
budzetu panstwa, jak i w dochodach z okreslonego tytutu prawnego.

Wykorzystanie parytetu wigzato si¢ uksztattowaniem konstrukc;ji
prawnej subwencji ogolnej, w tym takze jej czes$ci na zadania oswiatowe
oraz subwencji drogowej, na podstawie dwuetapowego modelu obliczania
subwencji. W pierwszym etapie globalna kwota subwencji ogdlnej oraz
subwencji drogowej byly okreslane w ustawie budzetowej za pomoca
parytetu. W drugim etapie te globalne kwoty byty dzielone pomigdzy
poszczegolne gminy na podstawie okreslonych kryteriow. W przypadku
subwencji ogolnej kryteria byty okreslne ustawowo jako wybrane docho-
dy podatkowe oraz liczba mieszkancow danej gminy (w przypadku ,,po-
zostalej” czesci subwencji ogolnej jako przeliczeniowa liczba mieszkancow),
natomiast w przypadku czesci na zadania o§wiatowe byly one unormo-
wane w rozporzadzeniach Ministra Edukacji Narodowej, w oparciu
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o zapotrzebowanie wydatkowe danej gminy, ustalane m.in. na podstawie
kwalifikacji zawodowych nauczycieli, potozenia szkoty we wsi lub w mie-
$cie czy tez standardowe;j liczby nauczycieli i uczniow przypadajacych na
oddziat szkolny. Natomiast w przypadku subwencji drogowej kryteria
podzialu rowniez wynikaty nie z ustawy, ale z rozporzadzenia, i bazowa-
ly na wysokos$ci utraconych przez dang gming dochodow. Majac to na
uwadze, mozna stwierdzi¢, ze cz¢$¢ subwencji ogolnej na zadania oswia-
towe oraz subwencja drogowa nie mogg by¢ uznane za w petni zobiekty-
wizowane.

Nalezy pozytywnie oceni¢ znaczace ograniczenie roli Ministra
Finans6w w okreslaniu wysokosci subwencji ogolnej oraz podziale sub-
wencji pomiedzy poszczegdlne gminy w porownaniu do ustawy o do-
chodach gmin. Nadal jednak Minister Finanséw mial kompetencje do
dysponowania rezerwag subwencji ogélnej (w tym réwniez w czgsci na
zadania o$wiatowe), co powoduje, ze takze subwencja ogolna nie moze
by¢ uznana za w pelni zobiektywizowana.

Istotng nowos$cig w konstrukcji prawnej subwencji ogdlnej byto
réwniez wprowadzenie mechanizmu wyréwnywania poziomego, ktore
mialo zacza¢ obowigzywac od poczatku 1996 roku, ale na skutek orze-
czenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 pazdziernika 1996 roku,
zaczeto obowigzywaé rok pdzniej. Wplat z przeznaczeniem na zwigk-
szenie subwencji ogolnej dokonywaty gminy, ktorych wskaznik podstaw-
nych dochodow podatkowych byt wigkszy niz 150% $redniego wskazni-
ka podstawnych dochoddéw podatkowych dla wszystkich gmin.
Ustawodawca postuzyt sie dwuetapowym mechanizmem wyréwnywania
poziomego. W pierwszym etapie gminy, ktore spelniaty ustawowe kry-
teria, dokonywaty wptat do budzetu panstwa, a w drugim etapie $rodki
te byly redystrybuowane jako wydatek budzetu panstwa w prawnej
formie subwencji ogdlnej.

Konstrukcje prawng subwencji ogdlnej w ustawie o finansowaniu
gmin przedstawia tabela 3.
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Rozdziat IV

Subwencja ogbélna w ustawie
o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999-2003

1. Dochody jednostek samorzadu terytorialnego
w ustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999-2003

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach
19992003 miata pierwotnie obowigzywac tylko przez dwa lata — 1999
12000 rok. Jednak jej obowigzywanie bylo przedtuzane az trzykrotnie —na
2001 rok's?, 2002 rok'! i 2003 rok'®2. Konieczno$¢ uchwalenia nowej usta-
wy regulujacej dochody juz nie tylko gmin, ale rbwniez powiatow i woje-
wodztw, wynikata z wejscia w zycie z dniem 1 stycznia 1999 roku reformy
administracyjnej kraju, ktora wprowadzata 3-stopniowa strukture samo-
rzadu terytorialnego'®. Analizowana ustawa realizowata konstytucyjna

10 Art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 2000 r. o zmianie ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 i 2000 oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. Nr 95, poz. 1041).

161 Art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 14 listopada 2001 r. 0 zmianie ustawy o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2001 oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 145,
poz. 1623).

192 Art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. 0 zmianie ustawy o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2002 oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 216,
poz. 1826).

163 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. 0 wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego po-
dziatu terytorialnego panstwa (Dz. U. Nr 96, poz. 603).
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zasadg, zawartg w art. 167 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktora zrodta
dochodow jednostek samorzadu terytorialnego miaty by¢ okreslone
ustawowo.

Ustawa przewidywata w art. 3 14 katalogi dochodoéw gmin, dzielac
je na dochody obligatoryjne i fakultatywne, a takze analogiczny podziat
dochodow powiatow w art. 8 1 9 oraz wojewddztw w art. 111 12.

Art. 3 u.d,j.s.t. w latach 1999-2003 do obligatoryjnych dochodow
gminy zaliczal wptywy z podatkow: od nieruchomosci, rolnego, lesne-
g0, od $rodkéw transportowych, od dziatalnosci gospodarczej osob fi-
zycznych, oplacanego w formie karty podatkowej, od spadkow i darowizn,
od posiadania pséw, od czynnosci cywilnoprawnych'®; wptywy z optat:
skarbowej, eksploatacyjnej, lokalnych, uiszczanych na podstawie ustawy
o podatkach i optatach lokalnych oraz innych, pobieranych na podstawie
odrebnych ustaw; udzialy we wptywach z podatkéw dochodowych,
subwencje 0ogolng, dochody uzyskiwane przez jednostki budzetowe gmin
oraz wptaty od zaktadow budzetowych i gospodarstw pomocniczych
jednostek budzetowych gminy, dotacje celowe z budzetu panstwa na
zadania z zakresu administracji rzadowej zlecone gminie oraz inne
zadania zlecone ustawami, odsetki od srodkow finansowych gminy,
gromadzonych na rachunkach bankowych oraz dochody z majatku
gminy. Poréwnujac katalog obligatoryjnych dochodéw gmin z katalo-
gami obligatoryjnych dochodéw powiatow i wojewddztwa, zawartymi
w art. 8 1 11 u.dj.s.t. w latach 1999-2003, mozna uznac, ze te szczeble
samorzadu terytorialnego nie mialy wlasnych wpltywow z podatkéw
i optat, a jedynie udzialy we wptywach z podatkéw dochodowych'®.

W zakresie pozostatych dochodéw — subwencji ogdlnej, wpltywow

1% Dodany przez art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 13 pazdziernika 2000 r. 0 zmianie ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 12000 oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. Nr 95, poz. 1041).

19 Dla powiatu udziat w wysokosci 1% wpltywow z podatku dochodowego od 0sob fi-
zycznych, a dla wojewodztwa udzial w wysokosci 1,5% wpltywow z podatku dochodowego
od 0s6b fizycznych oraz 0,5% wpltywow z podatku dochodowego od 0sob prawnych.
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z samorzadowych jednostek organizacyjnych, dotacji celowych, odsetek
od $rodkéw finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych oraz
dochoddéw z majatku — katalogi te byty tozsame. Katalogi dochodow
gmin, powiatow 1 wojewodztw nawigzywaty do art. 167 ust. 2 Konsty-
tucji RP, ktory dzielit dochody jednostek samorzadu terytorialnego na
dochody wiasne oraz subwencje ogolne i dotacje celowe z budzetu pan-
stwa. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze analizowana ustawa nie postugi-
wala si¢ terminem ,,dochodoéw wilasnych”, mimo ze pojecie to zostato
uzyte w Konstytucji RP.

Fakultatywnymi dochodami gminy, zgodnie z art. 4 analizowanej
ustawy, mogty by¢: dotacje celowe na dofinansowanie zadan wtasnych
gminy, dotacje celowe na zadania realizowane przez gming na podstawie
porozumien z organami administracji rzgdowej lub z innymi jednostka-
mi samorzadu terytorialnego, dotacje celowe z budzetu panstwa na
usuwanie bezposrednich zagrozen dla bezpieczenstwa i porzadku pu-
blicznego, dotacje z funduszow celowych, §rodki finansowe pochodzace
ze zrodel zagranicznych niepodlegajace zwrotowi oraz §rodki na wspot-
finansowanie programow realizowanych z udziatem §rodkéw zagranicz-
nych niepodlegajacych zwrotowi', spadki, zapisy i darowizny, odsetki
od pozyczek udzielanych przez gming, oplaty prolongacyjne oraz odset-
ki od nieterminowo regulowanych naleznosci, stanowiacych dochody
gminy, odsetki i dywidendy od kapitatu wniesionego do spolek, dochody
z kar pienieznych i grzywien, okreslonych odrebnymi przepisami oraz
inne dochody nalezne gminie na podstawie odrgbnych przepisow. Ana-
logiczne katalogi fakultatywnych dochodow powiatow i wojewodztwa
zawieraty art. 91 12 u.dj.s.t. w latach 1999-2003.

Subwencja ogdlna zostata zaliczona do obligatoryjnych dochodow
gmin (art. 3 pkt4), powiatow (art. 8 pkt 2) oraz wojewodztw (art. 11 pkt 2).

1 Dodane przez art. 1 pkt 5 ustawy z dnia 13 pazdziernika 2000 r. o zmianie ustawy
o0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 12000 oraz niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 95, poz. 1041).
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Szczegotowa regulacje tej instytucji zawieratl dziat IV ustawy pt. ,,Zasa-
dy ustalania subwencji ogélnych”, ktéry sktadat sie z pieciu rozdziatow
poswigconych subwencji ogdlnej dla gmin, powiatéw i wojewodztw,
wspolnej regulacji ustalania cze$ci o§wiatowej subwencji ogolnej dla
jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli oraz zasadom
ustalania czesci drogowej subwencji ogdlnej dla powiatow i wojewodztw.
Dodatkowo ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 1999-2003 w dziale V regulowata zasady i tryb ustalania sub-
wengcji ogdlnej i udziatow we wptywach z podatku dochodowego od 0sob
fizycznych oraz wptat dla nowych jednostek samorzadu terytorialnego,
a w dziale VI zasady i tryb przekazywania subwencji ogolne;.

Zgodnie z art. 19 ust. 1 u.d;j.s.t. w latach 1999-2003 kazda gmina
otrzymywata z budzetu panstwa subwencje ogolna sktadajaca sie z czgsci:

1) podstawowej,
2) oswiatowej,
3) rekompensujace;j.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 oraz art. 31 ust. 1 u.d,j.s.t. w latach 19992003
subwencja ogolna dla powiatow 1 wojewodztw sktadata si¢ z nastepujacych
czescei:

1) o$wiatowe;j,
2) drogowej,
3) wyrownawcze;.

Porownanie tych przepisow wskazuje, ze tylko cze$¢ oswiatowa
subwencji ogdlnej przystugiwata wszystkim szczeblom samorzadu tery-
torialnego, natomiast czgsci podstawowa i rekompensujaca stanowily
dochod gmin, a czgséci drogowa i wyréwnawcza dochod powiatow i wo-
jewodztw. Dodatkowo ust. 2 analizowanych trzech przepisow wskazy-
waty, ze o przeznaczeniu $rodkow otrzymanych w formie subwencji
ogolnej decydowaty organy stanowiace jednostek samorzadu terytorial-
nego, co potwierdzato ogodlny charakter analizowanej instytucji. Stoso-
wanie przez ustawodawce okreslen czgsci subwencji ogolnej, takich jak
86



Subwencja ogdlna w ustawie o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego...

»oSwiatowa” czy ,,drogowa”, nie moglo by¢ w zadnym przypadku taczo-
ne ze zobowigzaniem jednostek samorzadu terytorialnego do wytaczne-
go wykorzystywania srodkow pieni¢znych otrzymanych w ramach tych
czesci na finansowanie zadan o§wiatowych czy tez zwigzanych z utrzy-
maniem 1 modernizacjg drog'®’. Nazwy te wigzaty si¢ ze sposobem ob-
liczania wysokosci tych czesci subwencji ogolnej, a nie z koniecznoscig

ich wydatkowania na okreslone cele.

2. Czes¢ podstawowa subwencji ogoélnej

Cze$¢ podstawowa subwencji ogolnej, ktora przystugiwata gminom,
byta uregulowana w art. 20-23 u.d.j.s.t. w latach 1999-2003. Globalna
kwota czesci podstawowej subwencji ogdlnej byta ustalana metoda pa-
rytetu jako nie mniej niz 1% planowanych w ustawie budzetowej docho-
dow budzetu panstwa oraz kwoty wptat gmin. Nastepnie tak ustalona
globalna kwota byta dzielona pomiedzy poszczegdlne gminy w nastgpu-
jacy sposob:

1) w pierwotnym brzmieniu ustawy w pierwszym kroku odliczato si¢
4% na rezerwe czesci podstawowej's,

2) nastepnie ustalato si¢ dla poszczegolnych gmin nalezng im kwote
Wyrownawcza,

3) pozostata kwote czesci podstawowej subwencji ogolnej rozdzielato
sie migdzy wszystkie gminy proporcjonalnie do przeliczeniowe;j
liczby mieszkancéw w poszczegoélnych gminach.

Ustalanie w pierwszym etapie globalnej kwoty czesci podstawowe;j

subwencji ogdlnej, a nastgpnie jej podziatl w drugim etapie, na podstawie

17 W. Miemiec, Przeznaczenie srodkéw...,s. 271.

19 Przepis ten zostat uchylony art. 26 pkt 3 lit. a ustawy z dnia 2 marca 2001 r. o wyko-
nywaniu budzetu panstwa w roku 2001 oraz o zmianie ustawy o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego w latach 1999-2001 (Dz. U. Nr 55, poz. 574), zmieniajacej anali-
zowang ustawe z dniem 4 czerwca 2001 roku.
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okreslonych kryteridw, pozwala uznac, ze w tym przypadku ustawodaw-
ca zdecydowat si¢ na wykorzystanie dwuetapowego modelu obliczania
subwencji.

Kwota wyrownawcza, stanowigca element sktadowy czesci podsta-
wowej subwencji ogdlnej, przystugiwata gminom, w ktorych wskaznik
podstawowych dochoddéw podatkowych na jednego mieszkanca (wskaz-
nik G) byl mniejszy niz 85% wskaznika obliczonego tacznie dla wszyst-
kich gmin (wskaznik P). Byl to mechanizm analogiczny do przewidzia-
nego w ustawie o finansowaniu gmin w czg¢sci wyrdwnawczej subwencji
ogolnej. Zachowany zostat rowniez poziom wyréwnywania wynoszacy
90%. Pozwala to uzna¢, podobnie jak w przypadku subwencji wyrow-
nawczej na gruncie ustawy o finansowaniu gmin, ze cz¢$¢ podstawowa
subwencji og6lnej petnita funkcje wyréwnawcza, polegajaca na uzupet-
nianiu dochodéw wiasnych gmin ze wzgledu na zréznicowany potencjat
dochodowy (kryterium podstawowych dochodéw podatkowych) oraz
nierdbwnomierne zapotrzebowanie wydatkowe jednostek na terenie kraju
(kryterium liczby mieszkancéw). Nie nastgpowato jednak wyréwnywa-
nie catej réznicy pomigdzy srednimi dochodami podatkowymi a docho-
dami podatkowymi danej gminy, lecz tylko do ustawowo okreslonego
poziomu'®.

Tak jak w przypadku cze$ci wyrdwnawczej subwencji ogolnej
w ustawie o finansowaniu gmin w analizowanym przypadku kryteriami
wyrownywania byty podstawowe dochody podatkowe oraz liczba miesz-
kancow gminy. Jako podstawowe dochody podatkowe ustawa wskazy-
wata wptywy z podatkéow: od nieruchomosci, rolnego, lesnego, od $rod-
kéw transportowych, od dziatalnosci gospodarczej osob fizycznych,
optacanego w formie karty podatkowej, od czynnos$ci cywilnoprawnych
(dodany z dniem 4 czerwca 2001 roku), wptywy z optat: skarbowej i eks-

ploatacyjnej, udziaty we wptywach z podatkéw dochodowych oraz czes§¢

19 T. Debowska-Romanowska, Zasady podziatu..., s. 172.
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rekompensujacg subwencji ogolnej dla gmin. Byta to regulacja analogicz-
na do tej przewidzianej w ustawie o finansowaniu gmin, z wyjatkiem
dodania do tego katalogu nowego podatku od czynnos$ci cywilnoprawnych
oraz cze$ci rekompensujacej subwencji ogolnej. Aktualnosé zachowuja
zatem wyrazane juz watpliwosci dotyczace wylaczenia z tego katalogu
wplywow z podatku od spadkoéw i1 darowizn, podatku od posiadania psow
oraz innych niz oplata skarbowa i optata eksploatacyjna optat lokalnych.
Analogicznie jak w ustawie o finansowaniu gmin wskaznik G obliczato
sie, dzielagc kwotg podstawowych dochodéw podatkowych gminy w pierw-
szym poélroczu roku bazowego, a wigc roku poprzedzajacego rok, na
ktory uchwalany byt budzet, przez liczbe mieszkancow gminy, czyli
faktycznie zamieszkatych na terenie danej jednostki samorzadu teryto-
rialnego, wedtug stanu na dzien 30 czerwca roku bazowego.
Analizujac konstrukcje prawna czesci podstawowej subwencji
ogolnej, nalezy zauwazy¢, ze ustalenie podstawowych dochodow podat-
kowych nie sprowadzato si¢ wylacznie do prostego zsumowania wpty-
wow z tych podatkow!'”’. Dla obliczenia kwoty wyréwnawczej 1 wptat
przyjmowano tzw. dochody nalezne, to jest te, ktore gmina moze uzyskac
z podatku rolnego, stosujac $rednig cene¢ skupu zyta okreslong przez
Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego, a w przypadku innych po-
datkow przy zastosowaniu stawki maksymalnej. Przy ustalaniu wyso-
kosci podstawowych dochodow podatkowych nie uwzgledniato sig tez
udzielonych zwolnien, odroczen, umorzen oraz zaniechan poboru w po-
datkach i optatach lokalnych. Skutki finansowe wynikajace z uchwat
rad gmin, okreslajacych nizsze niz maksymalne stawki podatkow, nie
stanowity zatem podstawy do zwickszenia czgsci podstawowej subwen-
cji ogdlnej dla gmin. Majac powyzsze na uwadze, mozna stwierdzic, ze
dla celow wyliczania kwoty wyréwnawczej nie uwzgledniato si¢ decy-

zji z zakresu wladztwa daninowego gmin, z wyjatkiem podatku od

170 E. Ruskowski, J.M. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek samorzqdu terytorial-

nego w latach 1999-2003..., s. 106.
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srodkéw transportowych!”! oraz podatku od nieruchomosci w gminach
o liczbie mieszkancow nie przekraczajacej 15 tys.!”

Pozostata kwota czesci podstawowej subwencji ogolnej byta rozdzie-
lana pomigdzy wszystkie gminy proporcjonalnie do przeliczeniowe;j
liczby mieszkancéw. Byta to konstrukcja wprost przeniesiona z ustawy
o finansowaniu gmin. Tak jak w ustawie o finansowaniu gmin ustawa
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2003
przewidywata preferencj¢ na rzecz gmin matych oraz duzych. Zachowu-
ja zatem aktualno$¢ uwagi przedstawione w tym zakresie w rozdziale I11.

W swoim pierwotnym brzmieniu analizowana ustawa wskazywata,
ze z czgsci podstawowej subwencji ogolnej odliczalo si¢ 4% na rezerwe
czesci podstawowej. Rezerwa ta byla przeznaczona na zwigkszenie cze-
$ci podstawowej subwencji ogolnej dla gmin nieobjetych kwotg wyrdw-
nawczg z powodu zmiany zasad ustalania wysokosci udziatu we wptywach
z podatku dochodowego od 0sob fizycznych. Dysponowat nig Minister
Finansow po zasiggnieciu opinii reprezentacji jednostek samorzadu te-
rytorialnego. Regulacja ta miata zwiazek ze specyficznymi zasadami
podziatu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycz-
nych migdzy gminy w latach 1996-1999'. Zgodnie z pierwotnym brzmie-
niem art. 27 u.f.g. udziat gmin we wptywach z podatku dochodowego od
0s0b fizycznych byt do 31 grudnia 1995 roku ustalany odrebnie dla
kazdego wojewodztwa, a nastgpnie rozdzielany pomigdzy gminy nale-
zace do danego wojewodztwa jedynie na podstawie kryterium liczby
mieszkancow poszczegdlnych gmin w stosunku do ogolnej liczby miesz-
kancéw wojewodztwa. O podziale srodkéw pochodzacych z udziatu
pomiedzy gminy decydowato zatem kryterium liczby mieszkancow

gminy, a nie kryterium miejsca zamieszkania podatnika'™. Powodowato

71 Art. 18 u.d.j.s.t. w latach 1999-2003.

172 Art. 21 ust. 7 u.d.j.s.t. w latach 1999-2003.

I3 Por. P. Pest, Udzialy..., s. 129-133.

* W. Miemiec, Konsekwencje nowelizacji przepisow ustawy o finansowaniu gmin, FK
1996, nr 1, s. 19.
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to, ze wysokos¢ udziatu przystugujacego poszczegdlnym gminom nie
byta zalezna od wysokosci podatku dochodowego zaptaconego przez
podatnikow majacych miejsce zamieszkania na ich terenie, a gminy
mogty mie¢ udziat we wplywach z tego podatku nawet wowczas, gdy na
ich terenie w ogole nie wystepowaly zrodta tego podatku'”. W 1996 roku
wprowadzono zmian¢ kryterium podziatu udziatu we wptywach z po-
datku dochodowego od 0sob fizycznych pomiedzy gminy, polegajaca na
powiazaniu wysokosci udziatu naleznego danej gminie z wysokoscia
podatku dochodowego zaptaconego przez podatnikéw majacych miejsce
zamieszkania na jej terenie. Aby zapewni¢ stopniowe, a nie natychmia-
stowe pozyskiwanie lub utrate dochodow przez gminy, konsekwencje tej
zmiany zostaly roztozone na cztery lata'”®. Skutki finansowe zmiany
zasad rozliczania udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b
fizycznych miaty dotkna¢ przede wszystkim gminy wiejskie, ktore dzig-
ki obowiazujagcemu do 1996 roku mechanizmowi uzyskiwaty wyzsze
udziaty niz wynikatoby to z wysokosci podatku zaptaconego przez ich
mieszkancow. Szczegotowa regulacje zwiazang z tym mechanizmem na
potrzeby obliczania kwoty wyréwnawczej czgsci podstawowej subwen-
cji ogolnej zawierat art. 21 ust. 5 u.dj.s.t. w latach 1999-2003. Przepis
ten wprowadzal zasady wyliczania dochodow gmin z tytutu udziatu we
wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych w latach 1999
1 2000 na potrzeby okreslania podstawowych dochodow podatkowych

gmin'”’,

175 A. Borodo, Udzial gmin w podatku dochodowym od 0sob fizycznych. Zagadnienia
prawne, ST 1995, nr 11, s. 33.

176 'W. Miemiec, Konsekwencje nowelizacji..., s. 20.

177 Zgodnie z tym przepisem dla celéw obliczenia kwoty wyréwnawczej czesci podsta-
wowej subwencji ogolnej dla gmin, w miejsce dochodow gmin z tytutu udzialéw we wply-
wach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, stanowigcego dochdod budzetu panstwa,
wykazanych w sprawozdaniach gmin, przyjmowato si¢ dochody z tytutu udziatéw we
wptywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, ktore ustalato sig:

1) dla 1999 r. — mnozac taczna kwote dochoddéw gmin z tytutu udziatu we wpty-
wach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych w pierwszym poétroczu 1998 r.,
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Analizowana ustawa przewidywata rowniez w art. 42 ust. 3 pkt 1
rezerwe powstala z wplaconych do budzetu panstwa w trakcie roku bu-
dzetowego kwot nienaleznie uzyskanych przez gminy z tytutu kwoty
wyréwnawczej czesci podstawowej oraz omoéwionej nizej czesci rekom-
pensujacej subwencji ogolnej. Rezerwa tg dysponowat Minister Finansow
z przeznaczeniem na pomoc gminom w przypadkach losowych. Ustawa
nie zawierala jednak kryteriow wydatkowania tej rezerwy. Rozwigzanie
to nalezy oceni¢ negatywnie, jako sprzeczne z wymogiem obiektywiza-
cji subwencji ogolne;j.

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach
1999-2003 utrzymywata rowniez obowiazek dokonywania wptat z prze-
znaczeniem na zwigkszenie czesci podstawowej subwencji ogolnej dla
gmin o ponadprzecig¢tnych dochodach. Wplaty, tak jak na gruncie ustawy
o finansowaniu gmin, byty dokonywane przez te gminy, w ktorych wskaz-
nik G byl wigkszy niz 150% wskaznika P. O wystapieniu obowigzku
dokonywania wptat i ich wysokos$ci decydowaty zatem kryteria liczby
mieszkancéw oraz podstawowych dochodow podatkowych. Z wptat byty
zwolnione gminy gornicze na podstawie art. 39 ust. 2 ustawy z dnia
26 listopada 1998 roku o dostosowaniu gornictwa wegla kamiennego do
funkcjonowania w warunkach gospodarki rynkowej oraz szczeg6lnych

uprawnieniach i zadaniach gmin gorniczych.

wykazang przez gminy w sprawozdaniu, przez wspotczynnik ustalony zgodnie z zasa-
dami okreslonymi w art. 6 ust. 2, stosujac wskaznik okreslony w art. 6 ust. 2 pkt 3,

2) dla 2000 r. — mnozac ogdlna kwote wptywow z tego podatku, za pierwsze
poirocze 1999 r., przez wskaznik réwny udziatowi naleznego w roku poprzedzajacym
rok bazowy podatku dochodowego od 0sob fizycznych, zamieszkatych na terenie gmi-
ny, w ogolnej kwocie naleznego podatku w tym samym roku.
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3. Czes¢é rekompensujaca subwencji ogolnej

Cze$¢ rekompensujaca subwencji ogolnej dla gmin byta uregulo-
wana w art. 24-27 u.d.j.s.t. w latach 1999-2003. Ta cz¢$¢ subwencji
ogolnej byta fakultatywna i mogta sktadac si¢ z dwoch elementow:

1) kwoty rekompensujacej dochody utracone w zwigzku ze zmiang
zakresu przedmiotowego podatku od srodkow transportowych,

2) kwoty rekompensujacej dochody utracone z tytutu wybranych
ustawowych ulg i zwolnien w podatkach i optatach lokalnych.

Ta czg$¢ subwencji ogolnej petnita w systemie dochodoéw jednostek
samorzadu terytorialnego funkcje rekompensujacg. Ustawodawca postu-
zyl si¢ zatem subwencja ogolna, aby rekompensowac¢ gminom z budzetu
panstwa ubytek dochodow wiasnych, powstaty na skutek ustawowych
zmian w konstrukeji podatkow i optat stanowiacych ich zrodta dochodow.
Analizujgc konstrukcje prawng czesci rekompensujacej subwencji ogolnej
na gruncie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 1999-2003, nalezy w pierwszej kolejnosci wskaza¢ na uzasad-
nienie mechanizmu rekompensujgcego'’®. Zgodnie z art. 217 Konstytucji
RP panstwo ma wylaczng kompetencje do regulowania elementow kon-
strukcji prawnej podatkow 1 optat. Majac powyzsze na uwadze, mozna
stwierdzi¢, ze ustawodawcy przystuguje takze prawo normowania kon-
strukcji prawnej podatkow i optat lokalnych. Dotyczy ono rowniez upraw-
nienia do wprowadzania przez panstwo na drodze ustawowej dodatkowych
zwolnien podatkowych. Konieczne jest jednak, aby ingerencja ustawowa
w tytuty prawne do dochodéw przyznanych uprzednio gminom byta
zwigzana z rownoczesng rekompensatg utraconych z zwiazku z tg inge-
rencjg dochodéw, jezeli cele wprowadzanych zwolnien podatkowych maja
charakter ogdlnokrajowy. Wynika to z konstytucyjnych zasad panstwa

prawnego, pomocniczosci oraz konieczno$ci zapewnienia jednostkom

1”8 Ponizszy fragment dotyczacy cze$ci rekompensujacej subwencji ogolnej zostat opra-
cowany z wykorzystaniem: W. Miemiec, P. Pest, Rekompensowanie gminom..., s. 29-35.
93



Rozdziat IV

samorzadu terytorialnego udzialu w dochodach publicznych odpowiednio
do przypadajacych im zadan. Zgodnie z Konstytucja RP ustawodawca
ma prawo do wprowadzania dodatkowych zwolnien w podatkach i opta-
tach lokalnych, ktorych skutkiem bgdzie zmniejszenie dochodéw wiasnych
gmin. Jezeli jednak uzasadnieniem wprowadzanych zwolnien podatkowych
jest osiggniecie celow o znaczeniu ogolnokrajowym, panstwo ma obowia-
zek rekompensowania gminom utraconych dochodéw w petnym zakresie.

Z tego powodu samo wprowadzenie czesci rekompensujacej jako
elementu subwencji ogolnej musi by¢ ocenione pozytywnie. Niestety,
w obowigzujacej ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego z dnia 13 listopada 2003 roku ustawodawca zrezygnowal z czesci
rekompensujacej subwencji ogolnej. Uzasadnienie projektu ustawy wska-
zuje, ze: ,,dotychczasowa rekompensata ubytku dochodéw gmin z tytutu
ustawowych ulg i zwolnien nie obejmowata wszystkich ustawowych ulg
i zwolnien, jakie zawarte sa w przepisach prawa. Nowe regulacje powin-
ny zmierza¢ do ograniczenia katalogu ustawowych ulg i zwolnien rekom-
pensowanych z budzetu panstwa, jak i pozostalych ulg i zwolnien usta-
wowych. W projekcie ustawy przewiduje si¢ likwidacje tej czesci
subwencji, a ubytek dochodow z tego tytutu w gminach zostal wyréw-
nany poprzez zwigkszenie dochodéw wiasnych™”. Zatozeniem projek-
todawcy bylto wiec zastgpienie dotychczas funkcjonujacej czgsci rekom-
pensujacej subwencji ogélnej dochodami wlasnymi, ktore miaty
wyréwnywac ubytki spowodowane ustawowymi ulgami i zwolnieniami
w podatkach i optatach lokalnych. W rzeczywistosci jednak ustawa nie
przyznawata jednostkom samorzadu terytorialnego nowych, wydajnych
zrodet dochodow whasnych, a jedynie zwigkszala wskazniki procentowe
przystugujacych samorzadom udziatow we wptywach z podatkow do-
chodowych. W jednej z opinii do projektu ustawy wskazywano wowczas,

ze: ,,likwidacja czesci rekompensujacej subwencji ogolnej dla gmin [...]

179" Uzasadnienie rzqdowego projektu ustawy o dochodach jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, Druk Sejmowy nr 1732/IV kad., s. 12.
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nawet jezeli rzeczywiScie zostanie w pelni zrekompensowana udziatami
w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, spowoduje pozbawienie
gmin wptywow o charakterze daninowym na rzecz $rodkow o charak-
terze transferow budzetowych. Jest to istotna zmiana zakresu material-
nego lokalnego wladztwa podatkowego. Stanowi takze zagrozenie dla
ewentualnego bezsankcyjnego rozszerzania panstwowych zwolnien
w podatkach gminnych”'®,

Likwidacja cze$ci rekompensujacej subwencji ogdlnej w obowia-
zujacej ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego musi
by¢ oceniona zdecydowanie negatywnie. W przypadku mechanizmu
rekompensujacego gminy uzyskiwaty zwrot faktycznie utraconych do-
chodéw wiasnych. Tymczasem ,,w zamian” (jak wskazuje to uzasadnie-
nie ustawy) przyznano gminom zwigkszone udziaty we wptywach z po-
datkéw dochodowych, ktore nie maja zadnego ekonomicznego zwigzku
ze zwolnieniami w podatkach lokalnych. Co wigcej, jak byto to juz
analizowane w rozdziale I, gminy nie majg wptywu na wydajnos¢ fiskal-
ng udziatéw. Wprowadzanie dodatkowych zwolnien w podatkach lokal-
nych lub tez uchylanie istniejacych nie wpltywa w zaden sposob na wy-
soko$¢ dochodow gmin uzyskiwanych w ramach udziatéw we wptywach
z podatkéw dochodowych.

Po tych ogodlnych uwagach dotyczacych istoty funkcji rekompensu-
jacej subwencji ogolnej mozna przystapi¢ do analizy konstrukcji prawne;
czesci rekompensujacej na gruncie ustawy o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego w latach 1999-2003.

Pierwszy element cze$ci rekompensujacej subwencji ogdlnej stano-
wita kwota rekompensujaca dochody utracone w zwigzku ze zmiang
zakresu przedmiotowego podatku od srodkow transportowych. Ten element
odpowiadal subwencji drogowe;j, ktora zostata wprowadzona do ustawy

o finansowaniu gmin poczawszy od 1998 roku. Na gruncie ustawy

180 W. Miemiec, Uwagi do rzqgdowego projektu ustawy o dochodach jednostek samorzg-
du terytorialnego z 2003 r. (druk nr 1732), (Druk Sejmowy nr 1732/IV kad.), s. 3.
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o finansowaniu gmin nie byta ona jednak wtaczona do subwencji ogolne;j,
ale stanowila odrgbny rodzaj subwencji. Dokonana w analizowanej usta-
wie zmiana, polegajaca na wiaczeniu subwencji drogowej do subwencji
ogolnej jako elementu jej czesci rekomendujacej, musi by¢ oceniona po-
zytywnie. Wynikata ona, jak si¢ wydaje, z konieczno$ci dostosowania
regulacji ustawowych do art. 167 ust. 3 Konstytucji RP, ktory wskazuje
na subwencj¢ ogolna jako dochdd jednostek samorzadu terytorialnego,
nie wymieniajac innych rodzajéw subwencji. Natomiast sama konstrukcja
prawna tego elementu czesci rekompensujacej subwencji ogolnej dla gmin
byla uregulowana tak jak subwencja drogowa na gruncie ustawy o finan-
sowaniu gmin. Ustawodawca postuzyl sie w tym przypadku dwuetapowym
modelem obliczania subwencji.

Globalna kwota rekompensujaca dochody utracone w zwigzku ze
zmiang zakresu przedmiotowego podatku od srodkow transportowych
zostata okreslona w art. 25 ust. 1 u.d.j.s.t. w latach 1999-2003 za pomo-
ca metody parytetu w wysokosci nie mniejszej niz 10,5% planowanych
w ustawie budzetowej wptywow z podatku akcyzowego od paliw silni-
kowych. Byt to znaczny wzrost kwoty parytetu w pordwnaniu z ustawg
o finansowaniu gmin. Nast¢pnie kwota ta byta rozdzielana pomigdzy
poszczegodlne gminy na podstawie kryteriow okreslonych przez Ministra
Finansow w rozporzadzeniu wydanym po zasiggnigciu opinii reprezen-
tacji jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy zauwazy¢, ze w prze-
ciwienstwie do delegacji zawartej w art. 27f ust. 1 u.f.p., delegacja do
wydania rozporzadzenia w art. 25 ust. 2 u.d.j.s.t. w latach 1999-2003
zawierata wytyczne dla Ministra Finansow dotyczace jego tresci. Szcze-
gotowe zasady i tryb przyznawania gminom kwoty rekompensujacej
musiaty by¢ zatem okreslone z uwzglednieniem utraconej kwoty docho-
du z tytutu czesciowej likwidacji podatku od srodkow transportowych,
ustalonej na podstawie informacji gmin za 1997 rok. Zmiang t¢ nalezy
oceni¢ pozytywnie, przy czym nadal kryteria podziatu wynikaty z roz-
porzadzenia, a nie z ustawy, co nie pozwala uznac¢ tego elementu za
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w pelni zobiektywizowany. Natomiast sam mechanizm podziatu, okre-
$lony w rozporzadzeniu Ministra Finansow'®!, byt taki sam jak w roz-
porzadzaniu wydanym do ustawy o finansowaniu gmin.

Drugim elementem cze¢$ci rekompensujgcej subwencji ogolnej byta
kwota rekompensujaca dochody gmin utracone z tytutu ustawowych ulg
i zwolnien w podatkach i optatach lokalnych. Mechanizm ten zastapit
wystepujacg na gruncie ustawy o finansowaniu gmin dotacj¢ przystugu-
jaca gminie w wysokosci niepobranych kwot z tytutu ulg i zwolnien
w podatku rolnym i podatku le§nym!32, W pierwotnym brzmieniu ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2003
rekompensata wigzata si¢ z ulgami i zwolnieniami okreslonymi w:

1) art. 12 ust. 1 pkt4-61ust. 3, art. 13 ust. 1, art. 13a ust. 112, art. 13b
ust. 1 1 art. 13c ustawy z dnia 15 listopada 1984 roku o podatku
rolnym'®, Zwolnienia i ulgi te dotyczyty: a) gruntow lub prawa
uzytkowania wieczystego gruntow nabytych w drodze kupna na
utworzenie nowego lub powigkszenie juz istniejacego gospodarstwa
do powierzchni nie przekraczajacej 100 ha oraz gruntow Panstwo-
wego Funduszu Ziemi i Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa
objetych w trwate zagospodarowanie w celu utworzenia nowego
gospodarstwa lub powigkszenia gospodarstwa juz istniejacego do
powierzchni nie przekraczajacej 100 ha—na okres 5 lat; b) gruntow
powstatych z zagospodarowania nieuzytkow — na okres 5 lat; ¢) grun-
tow otrzymanych w drodze wymiany lub scalenia —na 1 rok naste-
pujacy po roku, w ktorym dokonano wymiany lub scalenia gruntow;
d) ulgi inwestycyjnej z tytutu wydatkéw poniesionych na budowe

lub modernizacje budynkéw inwentarskich oraz obiektow stuzacych

181 Rozporzadzenie Ministra Finansoéw z dnia 30 grudnia 1998 roku w sprawie szczego-
towych zasad i trybu przyznawania gminom cz¢$ci rekompensujacej subwencji ogolnej dla
gmin, w zakresie kwoty rekompensujacej dochody utracone w zwiazku z czgsciowa likwi-
dacja podatku od $rodkéw transportowych (Dz. U. Nr 164, poz. 1179).

182 Art. 5 pkt Sa u.f.g.

18 Tekst jedn.: Dz. U. 22017 r., poz. 1892.
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ochronie srodowiska, a takze zakup i zainstalowanie: deszczowni,
urzadzen melioracyjnych i urzadzen zaopatrzenia gospodarstwa
w wodg, urzadzen do wykorzystywania na cele produkcyjne natu-
ralnych zrodet energii (wiatru, biogazu, stonca, spadku wod); e) zot-
nierzy odbywajacych zasadnicza stuzbe wojskowa lub dtugotrwate
przeszkolenie wojskowe oraz 0sob spetniajacych zastgpczo obowig-
zek stuzby wojskowej w formie skoszarowanej prowadzacych go-
spodarstwa rolne bezposrednio przed powotaniem do stuzby, a tak-
ze ich rodzin; f) gruntéw polozonych na terenach podgorskich
1 gorskich; g) sytuacji kleski zywiotowej, ktora spowodowata istot-
ne szkody w budynkach, ziemioptodach, inwentarzu zywym lub
martwym albo w drzewostanie;

2) art. 62 ust. 1 ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 roku o lasach'**. Zwol-
nienie to dotyczylo lasow z drzewostanem w wieku do 40 lat;

3) art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 25 lipca 1985 roku o jednostkach ba-
dawczo-rozwojowych'®. Przepis ten dotyczyt zwolnienia jednostek
badawczo-rozwojowych z podatkow;

4) art. 31 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 roku o rehabili-
tacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu 0sob niepelnospraw-
nych'®. Zwolnienie to dotyczyto prowadzacych zaktad pracy chro-
nionej lub zaktad aktywnosci zawodowej;

5) art. 84 ust. 6 ustawy z dnia 4 lutego 1994 roku — Prawo geologiczne

1 gornicze'™ dotyczacym obnizenia optaty eksploatacyjne;.

18¢ Tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r., poz. 788 ze zm. Rozdziat 9 ustawy o lasach regulujacy
podatek lesny zostat uchylony przez art. 8 pkt 2 ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r.
o podatku lesnym z dniem 1 stycznia 2003 r. (tekst jedn.: Dz. U. z 2017, poz. 1821).

18 Tekst jedn.: Dz. U. z 2008 . Nr 159, poz. 993 ze zm. Ustawa ta zostata uchylona
z dniem 1 pazdziernika 2010 r. przez ustawe z dnia 30 kwietnia 2010 r. Przepisy wprowa-
dzajace ustawy reformujace system nauki (Dz. U. Nr 96, poz. 620 ze zm.).

18 Tekst jedn.: Dz. U. 22018 r., poz. 511 ze zm.

187 Tekst jedn.: Dz. U. z 2005 r. Nr 228, poz. 1947 ze zm. Ustawa ta zostata uchylona
z dniem 1 stycznia 2012 r. przez ustaw¢ z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne
i gornicze (tekst jedn.: Dz. U. 22017 r., poz. 2126 ze zm.).
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Z dniem 1 stycznia 2003 roku omawiana regulacja zostata znowe-

lizowana poprzez'®®:

)

2)

3)

4

rozszerzenie katalogu zwolnien w podatku rolnym, ktore wigzaty
si¢ z rekompensatg utraconych dochodéw gmin, o art. 12 ust. 2 pkt 5
iust. 6 ustawy o podatku rolnym. Przepisy te dotyczyly zwolnienia
z podatku rolnego jednostek badawczo-rozwojowych;

w zwiazku z wejSciem w zycie ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002
roku o podatku lesnym, zastgpienie wczesniejszego zwolnienia
okreslonego w art. 62 ust. 1 ustawy o lasach nowymi wynikajgcymi
z art. 7 ust. 1 pkt 112 oraz ust. 2 pkt 5 ustawy o podatku le§nym.
Poza powtdrzeniem wezesniejszego zwolnienia, obejmujacego lasy
z drzewostanem w wieku do 40 lat, rekompensata objeto rowniez
zwolnienie lasow wpisanych indywidualnie do rejestru zabytkow
oraz zwolnienie podmiotowe jednostek badawczo-rozwojowych;
dodanie do katalogu zwolnien, w przypadku ktorych gminom przy-
stugiwata rekompensata utraconych dochodow, zwolnienia przewi-
dzianego w art. 7 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 roku
o podatkach i optatach lokalnych'®. Byto to zwolnienie podmioto-
we obejmujace jednostki badawczo-rozwojowe, z wyjatkiem przed-
miotéw opodatkowania zajetych na dziatalnos¢ gospodarcza;
uchylenie pozostatych tytutow do rekompensowania gminom utra-
conych dochodow zwigzanych ze zwolnieniami wynikajacymi
z ustawy o jednostkach badawczo-rozwojowych, ustawy o rehabi-
litacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb niepetno-
sprawnych oraz obnizeniem optaty eksploatacyjne;.

Globalna kwota rekompensujaca dochody utracone przez gminy

z tytutu wybranych ustawowych ulg 1 zwolnien w podatkach i optatach

188 Art. 1 pkt 7 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. 0 zmianie ustawy o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2002 oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 216,
poz. 1826).

18 Tekst jedn.: Dz. U. 22017 r., poz. 1785 ze zm.
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lokalnych byta okreslana w ustawie budzetowe;j, przy czym byta to wiel-
ko$¢ wynikowa, zwigzana ze zgloszonymi przez gminy kwotami ubytku
w ich dochodach na skutek stosowania okreslonych ulg i zwolnien'*,
Szczegdlowe zasady obliczania i tryb przekazywania gminom kwoty
rekompensujacej okreslat Minister Finansow w drodze rozporzadzenia,
przy czym analizowana ustawa wskazywata wytyczne do wydania roz-
porzadzenia. Nie mozna uzna¢ tego mechanizmu za w petni zobiekty-
zowany. Zgodnie z wydanymi przez Ministra Finanséw rozporzadzenia-
mi'’! kwoty rekompensujace dochody utracone z tytutu ustawowych ulg
i zwolnien ustalato si¢ na podstawie wnioskow gminy ztozonych do
wlasciwej miejscowo regionalnej izby obrachunkowe;j. Co istotne, regio-
nalne izby obrachunkowe nie weryfikowaty wnioskow pod wzgledem
merytorycznym, a jedynie kontrolowaty je pod wzgledem rachunkowym
oraz formalnym, a nastepnie przekazywaty do wtasciwych komorek
organizacyjnych Ministerstwa Finanséw. Konstrukcja czes$ci rekompen-
sujacej subwencji ogolnej w zakresie rekompensowania utraconych do-
chodow z tytutu wybranych ustawowych ulg i zwolnien w podatkach
i oplatach lokalnych byta zatem oparta na jednoetapowym modelu obli-
czania subwencji. Co prawda analizowana ustawa przewidywatla, ze
wysokos¢ kwoty rekompensujacej miata by¢ okreslona w ustawie budze-
towej, ale kwota ta nie determinowata wysoko$ci kwot naleznych z tego
tytutu poszczegdlnym gminom, a przeciwnie — globalna kwota byla

obliczana jako suma kwot przypadajacych gminom!*>.

1% E. Chojna-Duch, E. Kornberger-Sokotowska, Komentarz ..., s. 131.

I Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 17 lutego 1999 r. w sprawie szczegotowych
zasad obliczania i trybu przekazywania gminom kwoty rekompensujacej dochody utracone
z tytulu ustawowych ulg i zwolnien (Dz. U. Nr 13, poz. 118 ze zm.), rozporzadzenie Mini-
stra Finansow z dnia 25 czerwca 2003 r. w sprawie szczegdtowych zasad obliczania i trybu
przekazywania gminom kwoty rekompensujacej dochody utracone z tytutu ustawowych ulg
izwolnien (Dz. U. Nr 113, poz. 1073).

192 A. Niezgoda, Podzial zasobow..., s. 298.
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Ponadto nalezy wskazac¢, ze poza czgscia rekompensujaca subwen-
cji ogolnej, uregulowana w ustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999-2003, gminom gorniczym w latach 2001—
2002 przypadata w udziale rowniez czg$¢ rekompensujgca na mocy
art. 39a ustawy z dnia 26 listopada 1998 roku o dostosowaniu gérnictwa
wegla kamiennego do funkcjonowania w warunkach gospodarki rynko-
wej oraz szczegolnych uprawnieniach i zadaniach gmin gorniczych. Czgséé
rekompensujaca przystugiwala gminom goérniczym jako refundacja do-
chodow wiasnych nieuzyskanych w zwigzku z nieregulowaniem przez
przedsigbiorstwa gornicze naleznosci z tytutlu optaty eksploatacyjne;.
Byl to jeden z czterech mechanizmdéw majacych zapewni¢ gminom gor-
niczym nadzwyczajne zrodta finansowania ze wzgledu na konieczno$é
wykonywania przez nie dodatkowych zadan wtasnych, do ktérych na
podstawie art. 36 ust. 1 u.d.g.w.k. nalezato wspotdziatanie z przedsigbior-
stwami gorniczymi w celu zagospodarowania majatku nieprodukcyjne-
go kopaln i tworzenia alternatywnych miejsc pracy. Gminom gorniczym,
poza czescia rekompensujaca subwencji ogdlnej, przyznano rowniez
zwigkszony udzial we wptywach z podatku dochodowego od 0séb fi-

zycznych zamieszkatych na terenie gminy'*

. Dodatkowo nie musiaty
one dokonywac wptat do budzetu panstwa na zwigkszenie tacznej kwo-
ty subwencji ogdlnej dla wszystkich gmin'* oraz otrzymaty prawo do
uzyskania kredytu bankowego na preferencyjnych warunkach na finan-
sowanie inwestycji wspierajacych tworzenie nowych miejsc pracy'®”.
Konstrukcja czgsci rekompensujacej subwencji ogélnej dla gmin
gorniczych oparta byta na jednoetapowym modelu obliczania subwencji.

Ta czes¢ subwencji ogolnej byta dzielona migdzy gminy gornicze

195 Art. 39 ust. 1 u.d.g.wk.

94 Art. 39 ust. 2 u.d.g.wk.

195 Art. 39 ust. 3-8 u.d.g.w.k. oraz rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 30 kwietnia
1999 r. w sprawie udzielania kredytu na warunkach preferencyjnych dla gminy gorniczej
na finansowanie inwestycji wspierajacych tworzenie nowych miejsc pracy (Dz. U. Nr 59,
poz. 627 ze zm.).
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proporcjonalnie do utraconych dochodow wtasnych z tytutu optaty eks-
ploatacyjnej danej gminy w tacznej kwocie utraconych dochodow wszyst-
kich gmin gorniczych, przy czym byta ona przyznawana tylko wtedy,
gdy utracone dochody budzetu gminy w roku poprzedzajacym przyzna-
nie tej czgs$ci subwencji wynosity co najmniej 10% wykonanych w tym
samym roku dochodéw wiasnych. Tryb i szczegdtowe zasady przyzna-
wania czgsci rekompensujgcej subwencji ogolnej okreslato rozporzadze-
nie Ministra Finanséw wydane w porozumieniu z ministrem wlasciwym
do spraw gospodarki'®®. W rozporzadzeniu tym, zgodnie z wytycznymi
zwartymiw art. 39a ust. 6 u.d.gw.k., Minister Finansow musiat uwzgled-
ni¢ m.in. szczegdlowe dane o rocznych skutkach utraconych dochodow
gmin gorniczych z tytutu optaty eksploatacyjnej. Okreslanie kryteriow
podziatu tej czes$ci subwencji ogdlnej w rozporzadzeniu, a nie w ustawie,
nie pozwala jednak uznac jej za w petni zobiektywizowana. Kwote prze-
znaczong na cz¢s¢ rekompensujaca subwencji ogolnej dla gmin gorniczych
okreslata corocznie ustawa budzetowa jako wielkos¢ wynikowa.

4. Czes¢ wyréwnawcza subwencji ogolnej

Cze$¢ wyrdwnawcza subwencji ogolnej przystugiwata powiatom
i wojewodztwom na podstawie art. 28 ust. 1 pkt 3 i art. 31 ust. 1 pkt 3
u.dj.s.t. w latach 1999-2003. Byta ona uregulowana dla powiatéw w art. 29
i 30, a dla wojewodztw w art. 32 1 33 analizowanej ustawy. Ta czgsé
subwencji ogolnej przypadata w udziale powiatom i wojewddztwom,
w ktorych wskaznik podstawowych dochoddéw podatkowych na jednego
mieszkanca (w przypadku powiatow — wskazniki S, w przypadku woje-
wodztw — wskaznik W) byt mniejszy od wskaznika Sw (dla powiatow)

albo wskaznika Ww (dla wojewodztw).

1% Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 8 sierpnia 2001 r. w sprawie trybu i szcze-

gotowych zasad przyznawania gminom goérniczym czesci rekompensujacej subwencji
ogolnej (Dz. U. Nr 87, poz. 956).
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Wskaznik S dla danego powiatu obliczato si¢, dzielac kwote plano-
wanych na dany rok budzetowy dla tego powiatu dochodow z tytutu
udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych przez
liczbe mieszkancow powiatu. Wskaznik Sw byt najwyzszym wskaznikiem
S dla 1999 roku, ktory byt corocznie waloryzowany'®’. Analogicznie
w przypadku wojewodztw wskaznik W dla danego wojewddztwa obli-
czalo sie, dzielgc kwote planowanych na dany rok budzetowy dla tego
wojewodztwa dochodow z tytutu udziatéw we wpltywach z podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych oraz podatku dochodowego od 0sob
prawnych przez liczb¢ mieszkancow wojewodztwa'®®. Wskaznik Ww byt
najwyzszym wskaznikiem W dla 1999 roku i rowniez byl corocznie
waloryzowany'?. Tak uksztatltowany mechanizm oznaczal, ze czg$¢

wyrownawcza subwencji ogolnej otrzymywaly powiaty i wojewodztwa,

197 Waloryzacja odbywata si¢ przy uzyciu wskaznika korygujacego dla podatku docho-
dowego od o0s6b fizycznych ustalonego jako iloraz planowanej ogélnej kwoty wplywow
z podatku dochodowego od 0sob fizycznych, przyjetej w ustawie budzetowej na rok budze-
towy, i planowanej kwoty wpltywow z tego podatku, przyjetej w ustawie budzetowej na rok
bazowy.

1% Kwote planowanych na rok budzetowy dochodow wojewodztwa z tytutu udziatu we
wplywach z podatku dochodowego od o0sob fizycznych, stanowiacego dochod budzetu
panstwa, ustalalo si¢, mnozac planowang kwote wpltywow z tego podatku, przyjeta w usta-
wie budzetowej na rok budzetowy, przez wskaznik 0,015 i wskaznik réwny udziatlowi na-
leznego, w roku poprzedzajacym rok bazowy, podatku dochodowego od 0séb fizycznych,
zamieszkatych na terenie gmin wchodzacych w sklad wojewddztwa, w ogélnej kwocie
naleznego podatku w tym samym roku, ustalonego na podstawie ztozonych, do dnia
30 czerwca roku bazowego, zeznan podatkowych o wysokosci osiagnigtego dochodu oraz
rocznego obliczenia podatku dokonanego przez ptatnikow. Natomiast kwotg planowanych
na dany rok budzetowy dochodow wojewodztwa z tytutu udzialu we wptywach z podatku
dochodowego od 0s6b prawnych, stanowigcego dochdd budzetu panstwa, ustalato si¢ mno-
zac 0golng planowang kwotg wptywow z tego podatku, przyjeta w ustawie budzetowej na
rok budzetowy, przez wskaznik 0,005 i wskaznik rowny udziatowi wptywow z podatku
dochodowego od 0sob prawnych w roku poprzedzajacym rok bazowy z terenu danego
wojewodztwa, w 0gdlnej kwocie wpltywow z tego podatku w tym samym roku.

19 Wskazniki korygujace dla podatku dochodowego od 0s6b fizycznych i podatku do-
chodowego od 0sob prawnych ustalato si¢ jako iloraz planowanej ogélnej kwoty wptywow
z kazdego z tych podatkow, przyjetych w ustawie budzetowej na rok budzetowy, i plano-
wanej kwoty wptywow z kazdego z tych podatkow, przyjetych w ustawie budzetowej na
rok bazowy.
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ktorych wskaznik podstawowych dochodéw podatkowych na jednego
mieszkanca byt nizszy niz wskaznik obliczony dla powiatu i wojewodz-
twa o najwyzszych podstawowych dochodach podatkowych w 1999 roku
(powiat warszawski i wojewodztwo mazowieckie). W nastepnych latach
wskaznik ten nie byl obliczany na nowo, ale waloryzowany. Byto to nowe
rozwigzanie w konstrukcji prawnej subwencji ogélnej, poniewaz poziom
wyréwnywania byt odnoszony nie do $rednich dochodéw podatkowych
wszystkich jednostek danego szczebla, lecz do jednostki osiagajacej
najwyzsze dochody. Wysokos¢ naleznej powiatowi czgsci wyrdwnawczej
subwencji ogodlnej obliczato si¢ mnozac liczbe stanowiagca 85% roznicy
migdzy wskaznikiem Sw i wskaznikiem S dla danego powiatu, przez
liczbe mieszkancéw powiatu. Analogicznie wysokos$¢ naleznej woje-
wodztwu czesci wyrdwnawczej subwencji ogolnej obliczato sig, mnozac
liczbe stanowiaca 70% réznicy miedzy wskaznikiem Ww i wskaznikiem
W dla danego wojewddztwa przez liczbg mieszkancow wojewodztwa.
Kwoty przeznaczone na cze$¢ wyrownawcza subwencji ogolnej dla wszyst-
kich powiatéw i wszystkich wojewddztw okreslata ustawa budzetowa.

Analizujac konstrukcje prawng cze$ci wyrownawczej subwencji
ogolnej dla powiatow 1 wojewddztw, mozna wskazaé na jej znaczace
podobienstwo do konstrukcji prawnej kwoty wyréwnawczej czesci
podstawowej subwencji ogdlnej dla gmin. Cze¢$¢ wyréwnawcza dla
powiatéw i wojewodztw spelniala w systemie ich dochodéw funkcje
wyrownawczg, a podstawa wyréwnywania byl potencjal dochodowy
oparty na kryterium podstawowych dochodéw podatkowych oraz za-
potrzebowanie wydatkowe wyrazajgce si¢ w kryterium liczby miesz-
kancow danej jednostki. Odmiennie niz w przypadku kwoty wyréw-
nawczej czesci podstawowej subwencji ogélnej dla gmin, ustawodawca
nie zdecydowat si¢ jednak na okreslenie globalnych kwot czesci wyrow-
nawczej dla powiatow i wojewddztw za pomocg metody parytetu, ktora
uzalezniataby te kwoty od okreslonego poziomu dochodow panstwa lub
tez wptywow z okreslonego podatku. Rozwigzanie to nalezy ocenié
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negatywnie. Okreslane corocznie przez ustawe budzetowa globalne
kwoty przeznaczone na cze$¢ wyrownawcza subwencji ogolnej dla
powiatow 1 wojewodztw wynikaly z wielkos$ci tej czgsci subwencji
przystugujacych poszczegolnym jednostkom samorzadu terytorialnego.
Oznacza to, ze konstrukcja prawna czesci wyrownawczej subwencji
ogoblnej dla powiatow i wojewodztw byta skonstruowana na podstawie
jednoetapowego modelu obliczania subwencji. Warto ponadto podkreslic,
ze wyrdwnywanie nastepowalo wylagcznie z budzetu panstwa, a wiec
w ramach wyréwnywania pionowego®”’. Powiaty i wojewodztwa na
gruncie analizowanej ustawy nie byty zobowigzane do dokonywania
wptat do budzetu panstwa z przeznaczeniem na zwiekszenie tej czesci
subwencji ogdlnej. Poziom wyréownywania dochoddéw byt nizszy niz
w przypadku gmin (90%). Dla powiatow byto to 85%, a dla wojewodztw
tylko 70% réznicy dochodow. Jak si¢ wskazuje w literaturze przedmio-
tu znacznie nizszy poziom wyrownywania w przypadku wojewodztw
wynikat z zakresu zadan przyznanych samorzadowi wojewodztwa
w poréwnaniu do zadan samorzadéw gmin i powiatow. Gtéwnym ob-
szarem dziatalno$ci wojewodztwa jest bowiem prowadzenie polityki
regionalnej, podczas gdy na szczeblu gminnym i powiatowym sa to
przede wszystkim zadania z zakresu administracji §wiadczacej*.
Kryteria podziatu tej czg¢sci subwencji ogdlnej zostaty okreslone
ustawowo jako podstawowe dochody podatkowe i liczby mieszkancow, co
pozwala uznaé te cze$¢ wyrownawcza za w petni zobiektywizowana.
Kryterium podstawowych dochodow podatkowych, ktore miato zastoso-
wanie rowniez w przypadku obliczania kwoty wyrownawczej czgsci pod-
stawowej subwencji ogolnej dla gmin, dla powiatow i wojewodztw, ogra-
niczato si¢ do udziatow we wptywach z podatkow dochodowych. Takie
rozwigzanie wynikato z nieprzyznania samorzadowi obu szczebli wlasnych

zrodet dochoddéw daninowych, co mozna uzna¢ za jeden z najwigkszych

200 7. Ofiarski, Subwencja wyréwnawcza..., s. 85.

01 A, Niezgoda, Podzial zasobéw..., s. 304-305.
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mankamentow reformy administracyjnej, ktora weszta w zycie w 1999
roku. Nie mozna bowiem mowic¢ o samodzielno$ci ustrojowej bez samo-
dzielno$ci finansowej, a ta nie jest mozliwa jezeli samorzady szczebla
powiatowego i wojewodzkiego byly i sa w znacznej mierze uzaleznione
finansowo od transferéw z budzetu panstwa. W przypadku powiatow takie
rozwigzanie stoi réwniez w sprzecznos$ci z art. 9 ust. 1 1 3 EKSL, ktora
nakazuje posiadanie przez jednostki samorzadu terytorialnego wiasnych

zasobow finansowych, na ktérych wysokos$¢ jednostki te majg wptyw.

5. Czes¢ drogowa subwencji ogolnej

Czgs¢ drogowa subwencji ogolnej dla powiatow i wojewddztw bylta
uregulowana w art. 36 i art. 37 u.d.j.s.t. w latach 1999-2003. Sposob
wyliczania tej czgsci subwencji ogdlnej byt zwigzany z poziomem wy-
datkéw powiatow 1 wojewodztw na budowe, modernizacjg, utrzymanie,
zarzadzanie 1 ochrone drog wojewddzkich i powiatowych oraz drog
powiatowych i krajowych w granicach miast na prawach powiatu. Wy-
sokos¢ tej czesci subwencji ogolnej byta zrelatywizowana do 60% kwo-
ty ustalonej na podstawie art. 3 ust. 1 ustawy finansowaniu drog publicz-
nych. Zgodnie z przywolanym przepisem wydatki zwigzane z budowa,
modernizacjg, utrzymaniem i ochrong drog, o ktérych mowa w art. 2
ust. 113 ustawy o finansowaniu drog publicznych?®?, ustalato si¢ w usta-
wie budzetowej w wysokosci nie mniejszej niz 30% planowanych na dany
rok wplywow z podatku akcyzowego od paliw silnikowych. Oznacza to,

ze wysokos¢ czesci drogowej subwencji ogdlnej ustalona byta jako nie

22 Przepis ten przewidywal, ze zadania w zakresie budowy, modernizacji, utrzymania
i ochrony drog oraz zarzadzania nimi byly finansowane przez samorzad wojewodztwa
w odniesieniu do drog wojewodzkich oraz samorzad powiatowy w odniesieniu do drog
powiatowych. Natomiast w granicach miast na prawach powiatu zadania w zakresie finan-
sowania, budowy, modernizacji, utrzymania, ochrony i zarzadzania drogami publicznymi,
z wyjatkiem autostrad i drog ekspresowych, byly finansowane z budzetow tych miast.
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mniej niz 18% planowanych na dany rok wptywow z podatku akcyzo-
wego od paliw silnikowych. Cze$¢ drogowa pochodzita w calosci z bu-
dzetu panstwa. Od tak ustalonej globalnej kwoty tej czgsci subwencji
ogolnej odliczato si¢ 10% na rezerwe przeznaczong na inwestycje. Re-
zerwa tg dysponowat Minister Finansow, po zasiggnieciu opinii ministra
wlasciwego do spraw transportu oraz reprezentacji jednostek samorzadu
terytorialnego.

Mimo uzycia w nazwie tej czesci subwencji ogolnej stowa ,,drogo-
wa’” nalezy podkresli¢ jej ogdlny charakter. Wynika to z samej istoty
omawianej instytucji prawnej i bylo potwierdzone w art. 28 ust. 2 oraz
art. 31 ust. 2 u.d,j.s.t. w latach 1999-2003. Przepisy te wskazywaty, ze
o0 przeznaczeniu Srodkow otrzymanych w formie subwencji ogoélnej de-
cydowaly organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego. Po-
stuzenie si¢ przez ustawodawce okresleniem ,,drogowa” w nazwie tej
czesci subwencji ogdlnej wigzalo si¢ zatem ze sposobem obliczenia jej
wysokosci, a nie z zakresem zadan, ktére owa czg¢$¢ miala finansowac.
W tym kontekscie za niedopuszczalne nalezy uzna¢ okreslenie, ze rezer-
wa tej czg$ci miata by¢ przeznaczona na inwestycje, co jest wprost sprzecz-
ne z 0golng naturg subwencji.

Szczegotowe zasady ustalania i tryb przekazywania czesci drogowej
subwencji ogolnej dla powiatéw i wojewddztw miaty by¢ okreslone w roz-
porzadzeniu Rady Ministréw wydanym po zasi¢gni¢ciu opinii reprezen-
tacji jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 1999-2003 zastrzegata jednak, ze
podziat czesci drogowej subwencji ogolnej pomigdzy poszczegdlne jed-
nostki samorzadu terytorialnego miat nastepowaé z uwzglednieniem
w szczegolnosci: dtugosci i gestosci sieci drog, drogowej infrastruktury
technicznej, nat¢zenia ruchu, wypadkowosci oraz zrownowazenia roz-
woju infrastruktury drogowej, w tym przygranicznej. Wydane na pod-
stawie delegacji ustawowej rozporzadzenie zawieralo algorytmy podzia-
tu $rodkow najpierw pomiedzy poszczegolnymi szczeblami samorzadu
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terytorialnego, a nastgpnie w ramach danego szczebla, postugujac sig,
z odpowiednimi wagami, kryteriami warto$ci odtworzeniowej drog,
pracy przewozowej oraz ruchu na przej$ciach granicznych w ciggu drog
wojewodzkich?®. Okreslenie w rozporzadzeniu kryteriow podziatu czg-
$ci drogowej subwencji ogolnej, a takze dysponowanie przez Ministra
Finansoéw rezerwa tej czesci subwencji ogdlnej nie pozwala uznac jej za
w pelni zobiektywizowang.

Czgs¢ drogowa subwencji ogolnej stuzyta uzupetnianiu dochodow
wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego, petnigc w systemie do-
chodow powiatéw 1 wojewodztw funkcje wyréwnawcza. Wyrownywanie
nastgpowato jednak nie ze wzglgdu na zréznicowany potencjat dochodo-
wy lub nierownomierne zapotrzebowanie wydatkowe, ale ze wzgledu na
koniecznos¢ zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego srodkow
publicznych na finansowanie realizacji zadan wlasnych w zakresie trans-
portu zbiorowego i drog publicznych?*, Kryterium wyrownywania byto
zatem zapotrzebowanie wydatkowe. W przeciwienstwie do subwencji
drogowej na gruncie ustawy o finansowaniu gmin (mimo tozsamej nazwy)
czy tez kwoty rekompensujacej dochody utracone przez gminy w zwigz-
ku ze zmiang zakresu przedmiotowego podatku od srodkow transporto-
wych, czgs¢ drogowa subwencji ogdlnej na gruncie analizowanej ustawy
nie petnita funkcji rekompensujace;.

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach
1999-2003 przewidywata w konstrukcji prawnej czgsci drogowej dwu-
etapowy model obliczania subwencji. W pierwszym etapie globalna
kwota tej czesci subwencji ogolnej byta okreslana metoda parytetu przez

pietrowe odestanie do ustawy o finansowaniu drog publicznych, ktoéra to

23 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 grudnia 1998 r. w sprawie okreslenia
szczegolowych zasad ustalania i trybu przekazywania czgéci drogowej subwencji ogolnej
dla powiatow, miast na prawach powiatu i wojewodztw (Dz. U. Nr 157, poz. 1033 ze zm.).

204 Por. art. 4 ust. 1 pkt 6 ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym
(tekst jedn.: Dz. U.z 2018 1., poz. 995 ze zm.) oraz art. 14 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia 5 czerw-
ca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 ., poz. 913 ze zm.).
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nastepnie odsytata do okreslonej w ustawie budzetowej wysokosci wpty-
wow z podatku akcyzowego od paliw silnikowych. W drugim etapie
podziat tak ustalonej globalnej kwoty czesci drogowej byt dokonywany
za pomocg algorytmoéw zawartych w rozporzadzeniu Rady Ministrow.
Stopien skomplikowania sposobu okreslania globalnej kwoty tej czgsci
subwencji ogolnej, jak i jej podziatu pomiedzy poszczegolne jednostki

samorzadu terytorialnego, nalezy oceni¢ negatywnie.

6. Czes¢ oswiatowa subwencji ogdlnej

Cz¢sé¢ o$wiatowa byta jedynym elementem subwencji ogolne;j, kto-
ry przystugiwat wszystkim szczeblom samorzadu terytorialnego. Ta czg§¢
subwencji ogolnej byta uregulowana w art. 34 i art. 35 u.d.j.s.t. w latach
1999-2003.

Globalna kwota cze$ci oswiatowej byta okreslona za pomoca pa-
rytetu jako co najmniej 12,8% planowanych dochodow budzetu panstwa.
Poziom ten zostal znaczgco podwyzszony w stosunku do ustawy o fi-
nansowaniu gmin, w ktorej byto to co najmniej 6,6% planowanych do-
chodow budzetu panstwa. Nastepnie od tej globalnej kwoty odliczano
1% na rezerwe czg$ci o§wiatowej, ktorg dysponowal Minister Finanséw
po zasiggnigciu opinii ministra wlasciwego do spraw oswiaty 1 wycho-
wania oraz reprezentacji jednostek samorzadu terytorialnego. Pozosta-
ta kwota byta dzielona pomiedzy jednostki samorzadu terytorialnego
na podstawie kryteriow okreslonych w rozporzadzeniu ministra wlasci-
wego do spraw o$wiaty i wychowania, wydanego po zasiegnieciu opinii
reprezentacji jednostek samorzadu terytorialnego. Byl to zatem dwu-
etapowy model obliczania subwencji. Ustalenie kryteriow podziatu
czesci oswiatowej w rozporzadzeniu, a nie w ustawie, nie pozwala uznaé
tej czedci subwencji ogolnej za w pelni zobiektywizowana, nawet mimo

tego, ze ustawa wskazywata wytyczne do wydania rozporzadzenia.
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Kryteria podziatu musiaty by¢ okreslone z uwzglednieniem typow i ro-
dzajow szkot prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego,
stopni awansu zawodowego nauczycieli oraz liczby uczniow w tych
szkotach, a wigc w nawigzaniu do zapotrzebowania wydatkowego samo-
rzadow w zakresie realizacji zadan o$wiatowych. W okresie obowigzy-
wania analizowanej ustawy, czyli w latach 1999-2003, corocznie wyda-

205z ktorych czgs¢

wano nowe rozporzadzenie regulujace t¢ problematyke
byta tez nowelizowana w trakcie roku budzetowego®®. Nie sprzyjato to
stabilnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego i utrudniato

planowanie budzetowe, tym bardziej ze rozporzadzenia te wydawane

25 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 23 grudnia 1998 r. w sprawie
zasad podziatu czgsci oswiatowej subwencji ogolnej dla jednostek samorzadu terytorialne-
20 (Dz. U. Nr 164, poz. 1168 ze zm.), rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia
16 grudnia 1999 r. w sprawie zasad podziatu cz¢sci o§wiatowej subwencji ogolnej dla
jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 111, poz. 1284 ze zm.), rozporzadzenie
Ministra Edukacji Narodowej z dnia 29 grudnia 2000 r. w sprawie zasad podziatu czgsci
oswiatowej subwencji ogdlnej dla jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 122,
poz. 1330 ze zm.), rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 27 grudnia
2001 r. w sprawie zasad podzialu cz¢sci oswiatowej subwencji ogdlnej dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego w roku 2002 (Dz. U. Nr 156, poz. 1822), rozporzadzenie Ministra
Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 20 grudnia 2002 r. w sprawie zasad podzialu czgsci
o$wiatowej subwencji ogoélnej dla jednostek samorzadu terytorialnego w roku 2003
(Dz. U. Nr 234, poz. 1966).

206 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 21 stycznia 1999 r. zmieniaja-
ce rozporzadzenie w sprawie zasad podziatu czgsci o$wiatowej subwencji ogolnej dla jed-
nostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 9, poz. 79), rozporzadzenie Ministra Edukacji
Narodowej z dnia 27 stycznia 2000 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie zasad podzia-
tu czg$ci oswiatowej subwencji ogolnej dla jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 6,
poz. 74), rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 21 grudnia 2000 r. zmienia-
jace rozporzadzenie w sprawie zasad podziatu czgsci o$wiatowej subwencji ogdlnej dla
jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 119, poz. 1255), rozporzadzenie Ministra
Edukacji Narodowej z dnia 22 marca 2001 r. zmieniajgce rozporzadzenie w sprawie zasad
podziatu czgséci oswiatowej subwencji ogolnej dla jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz. U. Nr 26, poz. 284), rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 9 kwietnia
2001 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie zasad podziatu czg¢sci o$wiatowej subwencji
ogolnej dla jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 31, poz. 357), rozporzadzenie
Ministra Edukacji Narodowej z dnia 30 sierpnia 2001 r. zmieniajace rozporzadzenie w spra-
wie zasad podziatu czgsci oswiatowej subwencji ogolnej dla jednostek samorzadu teryto-
rialnego (Dz. U. Nr 90, poz. 1003).
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byly w drugiej potowie grudnia?”’. Podziat czes$ci o§wiatowe]j subwencji
nastepowat wedtug algorytméw okreslonych w zatgcznikach do rozpo-
rzadzen.

Warto zauwazy¢, ze wydawane przez ministra wlasciwego do spraw
oswiaty i wychowania rozporzadzenia wskazywaly cele, na ktore srod-
ki finansowe w ramach cz¢$ci o$wiatowej mialy by¢ przekazywane.
Przyktadowo rozporzadzenie na rok 2003 okreslato w § 2, ze czg$¢
oswiatowa subwencji ogolnej miata by¢ przeznaczona w szczegdlnosci
na: 1) finansowanie wydatkow biezacych (w tym wynagrodzen pracow-
nikéw wraz z pochodnymi) szkot i placowek, prowadzonych przez
jednostki samorzadu terytorialnego; 2) dotowanie, na podstawie odreb-
nych przepisoéw, publicznych oraz niepublicznych szkot i placowek,
prowadzonych przez osoby prawne inne niz jednostki samorzadu tery-
torialnego oraz przez osoby fizyczne; 3) dofinansowanie wydatkow
zwigzanych z racjonalizacja sieci szkolnej; 4) finansowanie zadan z za-
kresu doksztatcania i doskonalenia zawodowego nauczycieli; 5) finan-
sowanie wydatkow zwiazanych z indywidualnym nauczaniem; 6) dofi-
nansowanie wydatkow zwigzanych z wyptacaniem odpraw nauczycielom
oraz udzielaniem urlopow dla poratowania zdrowia; 7) dofinansowanie
ksztalcenia uczniéw niebgdacych obywatelami polskimi; 8) finansowa-
nie wzrostu zadan edukacyjnych w szkotach ponadgimnazjalnych i po-
nadpodstawowych zwigzanego z wdrozeniem nowych ramowych planow
nauczania; 9) finansowanie wydatkéw zwigzanych z realizacja czwartej
godziny wychowania fizycznego w czwartej klasie szkoty podstawowe;.
Jak stusznie podnoszono w literaturze przedmiotu, owo przeznaczenie
dotyczylo czesci o§wiatowej subwencji jako wydatku budzetu panstwa
i okreslalo cele, na jakie, w zamierzeniu, byta tworzona?*®. Zgodnie

bowiem z przytaczanymi juz art. 19 ust. 2, art. 28 ust. 2 oraz art. 31 ust. 2

207 7. Ofiarski, Subwencje i dotacje..., s. 105.
28 E. Ruskowski, J.M. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek samorzqdu terytorial-
nego w latach 1999-2003..., s. 138.
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u.d.j.s.t. w latach 1999-2003 o przeznaczeniu $srodkoéw otrzymanych
w formie subwencji ogolnej decydowaly organy wykonawcze jednostek
samorzadu terytorialnego. Swoboda dysponowania §rodami otrzyma-
nymi w ramach subwencji ogdlnej nalezy do samej istoty tej instytucji.

Przewidziana w ustawie o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego w latach 1999-2003 konstrukcja prawna czgsci o§wiatowej
subwencji ogdlnej byta analogiczna do konstrukcji prawnej subwencji na
zadania o§wiatowe w ustawie o finansowaniu gmin. Ustawodawca za-
stosowal w obu przypadkach dwuetapowy model obliczania subwencji
z uwzglednieniem parytetu okreslajacego globalng kwote tej czgsci
w stosunku do planowanych dochodéw budzetu panstwa. Obie konstruk-
cje pelnily w systemie dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
funkcje wyréwnawcza, polegajacg na uzupetnianiu dochodoéw wiasnych
jednostek samorzadu terytorialnego, aby zapewni¢ im $rodki publiczne
na finansowanie realizacji zadan o§wiatowych. Pozytywnie nalezy oce-
ni¢ wprowadzenie w ustawie o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego w latach 19992003 wytycznych do delegacji ustawowej, ktorych
brakowato w ustawie o finansowaniu gmin. Nadal jednak, ze wzgledu
na dysponowanie rezerwg tej czgsci przez Ministra Finanséw oraz okre-
Slenie kryteriow podziatu czesci o§wiatowej w rozporzadzeniu, a nie

w ustawie, nie mozna jej uznac za w petni zobiektywizowana.

7. Konstrukcja prawna subwencji ogolnej w ustawie
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 1999-2003

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach
1999-2003 przewidywata az pig¢ roéznych czgsci subwencji ogolnej, przy
czym tylko cze$¢ oswiatowa przystugiwata wszystkim szczeblom samo-
rzadu terytorialnego. Wytacznym dochodem gmin byly czescei podsta-
wowa oraz rekompensujaca. Czesci wyréwnawcza oraz drogowa zostaty
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przyznane samorzadowi szczebla powiatowego i wojewodzkiego. Do-
datkowo na podstawie ustawy z dnia 26 listopada 1998 roku o dostoso-
waniu gornictwa wegla kamiennego do funkcjonowania w warunkach
gospodarki rynkowej oraz szczegolnych uprawnieniach i zadaniach gmin
gorniczych, w latach 2001-2002 gminom goérniczym przystugiwala czesé
rekompensujaca subwencji ogélne;.

Na gruncie analizowanej ustawy subwencja ogdlna petnita przede
wszystkim funkcje wyréwnawcza, a dodatkowo takze funkcje rekom-
pensujaca. Funkcja wyréwnawcza polegata na uzupetnianiu dochodow
wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego, aby umozliwic¢ wszystkim
jednostkom realizacj¢ zadan wlasnych na poziomie co najmniej mini-
malnych standardow. Wyrownywanie nastepowato ze wzgledu na zroz-
nicowany potencjat dochodowy lub nierownomierne zapotrzebowanie
wydatkowe jednostek na terenie kraju (cze$¢ podstawowa subwencji
ogolnej dla gmin, cze$¢ wyrdwnawcza subwencji ogélnej dla powiatow
i wojewodztw) oraz ze wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia jednostkom
samorzadu terytorialnego srodkéw publicznych na finansowanie reali-
zacji zadan wlasnych (cze$¢ o§wiatowa subwencji ogolnej, cze$¢ drogowa
subwencji ogélnej dla powiatow i wojewodztw). Funkcja rekompensuja-
ca polegala na refundowaniu gminom z budzetu panstwa ubytku docho-
dow wiasnych spowodowanych zmiang zakresu przedmiotowego podat-
ku od srodkéw transportowych, wybranymi ustawowymi ulgami
i zwolnieniami w podatkach i optatach lokalnych oraz nieuzyskaniem
w zwigzku z nieregulowaniem przez przedsi¢biorstwa gornicze nalezno-
$ci z tytutu optaty eksploatacyjne;.

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach
19992003 przewidywata zaréwno jedno-, jak i dwuetapowy model ob-
liczania subwencji. Model dwuetapowy z wykorzystaniem metody pary-
tetu miat zastosowanie w czesci podstawowej, czesci rekompensujace;j
w zakresie rekompensowania dochodow utraconych w zwigzku ze zmia-
ng zakresu przedmiotowego podatku od srodkow transportowych, czgsci
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drogowej oraz czesci o$wiatowej subwencji ogolnej. Model jednoetapowy
obliczania subwencji byl wykorzystany w czesci rekompensujacej w za-
kresie dochodow utraconych z tytutu wybranych ustawowych ulg i zwol-
nien w podatkach i optatach lokalnych oraz czg¢sci rekompensujacej sub-
wengcji ogolnej dla gmin gorniczych (uregulowanej w odrebnej ustawie),
a takze w czg$ci wyroOwnawcze;j.

W przypadku modelu dwuetapowego w pierwszym etapie global-
na kwota poszczegolnych czgsci subwencji ogdlnej byta okreslana w usta-
wie budzetowej przy uzyciu metody parytetu, wigzacej t¢ kwote z 0go-
tem dochodow budzetu panstwa (cze$¢ podstawowa, czgs$¢ o§wiatowa)
albo dochodami z okreslonego tytutu prawnego (czgs¢ drogowa, kwota
rekompensujaca dochody utracone w zwigzku ze zmiang zakresu przed-
miotowego podatku od srodkow transportowych). W drugim etapie tak
okreslone globalne kwoty poszczegdlnych czgsci subwencji ogdlnej byty
dzielone pomigdzy poszczegolne jednostki samorzadu terytorialnego
danego szczebla na podstawie okres§lonych kryteriow. W przypadku
czesci podstawowej subwencji ogdlnej dla gmin oraz czgsci wyrownaw-
czej subwencji ogdlnej dla powiatow i wojewodztw kryteria te byty
okreslone ustawowo, natomiast w przypadku czesci rekompensujacej,
czesci oswiatowej oraz czesci drogowej — w rozporzadzeniach wydawa-
nych na podstawie delegacji ustawowych. Wszystkie delegacje ustawo-
we zawieraly wytyczne co do tresci rozporzadzen, co jednak nie zmie-
nia faktu, ze uregulowania kryteriow podziatu w rozporzadzeniach,
a nie w ustawie, powoduja, ze cz¢$¢ rekompensujaca, czgs$¢ oSwiatowa
oraz cz¢s¢ drogowa nie mogg by¢ uznane za w pelni zobiektywizowane.
Dodatkowo Ministrowi Finanséw zostala przyznana kompetencja do
dysponowania (po zasiggnigciu opinii innych organdéw), bez ustawowe-
go wskazania kryteriow tego dysponowania, rezerwa czesci o§wiatowej
oraz rezerwg czgsci drogowej. Minister Finansow dysponowal réwniez
rezerwg powstatg z wptaconych do budzetu panstwa w trakcie roku
budzetowego kwot nienaleznie uzyskanych przez gminy z tytutu kwoty
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wyrdéwnawcze]j czesci podstawowej oraz czesci rekompensujacej sub-
wencji ogolnej, co nie przekresla jednak obiektywizacji konstrukcji
prawnej tych czesci subwencji og6lne;.

W przypadku opartych na jednoetapowym modelu obliczania sub-
wencji czesci rekompensujacej w zakresie dochodow utraconych z tytu-
tu wybranych ustawowych ulg i zwolnien w podatkach i optatach lokal-
nych, czesci rekompensujacej dla gmin goérniczych oraz czgsci
wyrownawczej, globalne kwoty tych czesci byly okreslane corocznie
w ustawie budzetowej jako wielko$ci wynikowe.

Analiza kryteriow podziatu poszczegolnych czesci subwencji ogol-
nej pozwala na wskazanie trzech ich grup:

1) kryterium potencjatu dochodowego, stosowanego w przypadku
kwoty wyrownawczej czgsci podstawowej subwencji ogolnej dla
gmin oraz czesci wyrdwnawczej subwencji ogolnej dla powiatow
1 wojewodztw w postaci podstawowych dochodéw podatkowych;

2) kryterium zapotrzebowania wydatkowego, ktore miato zastosowa-
nie do pozostalej kwoty czgsci podstawowej subwencji ogolnej dla
gmin, rozdzielanej proporcjonalnie do przeliczeniowej liczby miesz-
kancow w poszczegolnych gminach, czesci o§wiatowej dla jednostek
samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli oraz czesci drogowej
subwencji ogélnej dla powiatow i wojewodztw, ktore to czesci byty
dzielone wedtug poziomu wydatkéw poszczeg6lnych jednostek
samorzadu terytorialnego ponoszonych na finansowanie zadan
o$wiatowych oraz zadan z zakresu budowy i modernizacji drog;

3) kryterium wysokos$ci utraconych dochodéw, zastosowanego do
czesci rekompensujacej subwencji ogdlnej (w tym w czesci doty-
czacej gmin gorniczych), gdzie wysoko$¢ tej czgsci subwencji
ogoblnej byta zwigzana z wysokos$cig utraconych dochodow kon-
kretnych gmin.

Jedynie w odniesieniu do gmin analizowana ustawa wprowadzata
obok mechanizmu wyréwnywania pionowego rowniez wyrownywanie
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poziome. Gminy, w ktorych wskaznik podstawowych dochodéw podatko-
wych byl wigkszy niz 150% $redniego wskaznika dochodow podatkowych
dla wszystkich gmin, dokonywaty wptat do budzetu panstwa z przezna-
czeniem na zwigkszenie czgsci podstawowej subwencji ogolnej. Powiaty
1 wojewodztwa na gruncie ustawy o dochodach jednostek samorzadu te-
rytorialnego w latach 1999-2003 nie byly zobowigzane do dokonywania
wptat wyréwnawczych.

Konstrukcje prawna subwencji ogdlnej w ustawie o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2003 przedstawia
tabela 4.
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Subwencja ogb6lna w ustawie
o0 dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego

1. Dochody jednostek samorzadu terytorialnego
w obowigzujacej ustawie

Obowiazujaca ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego z dnia 13 listopada 2003 roku weszta w zycie 1 stycznia 2004 roku.
W art. 3 ust. 1 powtarza ona konstytucyjny katalog obligatoryjnych do-
chodoéw samorzadu terytorialnego, zaliczajac do nich dochody wtasne,
subwencje ogolng oraz dotacje celowe z budzetu panstwa. Ustawa prze-
widuje rowniez w art. 3 ust. 2 katalog fakultatywnych dochod6w jedno-
stek samorzadu terytorialnego, ktory obejmuje srodki pochodzace ze
zrodet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi, srodki pochodzace
z budzetu Unii Europejskiej oraz inne $rodki okreslone w odrgbnych
przepisach. Art. 3 ust. 2 przesadza, ze w rozumieniu ustawy dochodami
wilasnymi jednostek samorzadu terytorialnego sa rowniez udziaty we
wplywach z podatku dochodowego od o0séb fizycznych oraz podatku
dochodowego od 0sob prawnych.

W art. 4, art. 5 i art. 6 ustawa o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego zawiera katalogi dochodéw wtasnych gmin, powiatow

119



Rozdziat V

i wojewodztw. Dochody wtasne jednostek samorzadu terytorialnego
wszystkich szczebli mozna podzieli¢ na cztery zasadnicze grupy>*:
1) dochody z tytutu danin publicznoprawnych,
2) dochody z majatku,
3) wplaty od jednostek organizacyjnych i samorzadowych osob praw-
nych,
4) pozostate dochody.

Pierwsza grupa dochodow wtasnych jednostek samorzadu teryto-
rialnego to dochody z tytutu danin publicznoprawnych. Zaliczaja si¢ do
nich wptywy z podatkéw 1 optat lokalnych oraz udziaty we wptywach
z podatkéw dochodowych. Do podatkéw stanowiacych dochody gmin
analizowana ustawa zalicza podatek od nieruchomosci, podatek rolny,
podatek lesny, podatek od srodkow transportowych, podatek dochodowy
od 0so6b fizycznych optacany w formie karty podatkowej, podatek od
spadkéw 1 darowizn oraz podatek od czynnosci cywilnoprawnych. Wsrod
opftat zasilajacych budzety gmin ustawa wymienia: optate skarbowa,

optate targowa, oplate miejscowa, optate uzdrowiskowa, optate od po-

211 212

siadania psow?'’, optatg reklamowa?"!, optatg eksploatacyjng®'? oraz inne

29 R.Kowalczyk, [w:] W. Miemiec (red.), Prawo finanséw publicznych, Warszawa 2018,
s.2911in.

210-0d dnia 1 stycznia 2008 1., wezesniej byt to podatek od posiadania psow, por. art. 5
ustawy z dnia 7 grudnia 2006 r. 0 zmianie ustawy o podatkach i oplatach lokalnych oraz
o0 zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 249, poz. 1828).

21 Opfata wprowadzona ustawa z dnia 25 wrze$nia 2015 r. 0 zmianie ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U., poz. 1685), ktora zaczeta obowiazywac z dniem
7 listopada 2015 r.

22 Zeoodnie z art. 141 ust. 1 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gor-
nicze (tekst jedn.: Dz. U. 22017 r., poz. 2126 ze zm.) wplywy z tytulu oplaty eksploatacyj-
nej w 60% stanowia dochod gminy, na terenie ktorej jest prowadzona dziatalnos¢, a w 40%
dochod Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Natomiast
art. 141 ust. 1a tej ustawy przewiduje, ze wplywy z tytutu oplaty eksploatacyjnej w zakresie
weglowodoréw w 60% stanowia dochod gminy, w 15% dochod powiatu, w 15% dochod
wojewodztwa, na terenie ktorych jest prowadzona dziatalnos¢, a w 10% dochod Narodo-
wego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodne;.
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optlaty uiszczanych na podstawie odrebnych przepisow??. Natomiast
udziaty gmin we wptywach z podatkéw dochodowych nie zostaty wprost
wskazane w katalogu dochodow wtasnych w art. 4 ust. 1 u.d,j.s.t., ale
uregulowane osobno w art. 4 w ust. 2 i ust. 3, ktore normujg wskazniki
procentowe udzialow?'. Jak wskazywatem we wczesniejszych publika-
cjach?, udziaty jednostek samorzadu terytorialnego we wptywach z po-
datkow dochodowych nie spetniaja przestanki materialnoprawnej docho-
doéw wlasnych, gdyz jednostkom samorzadu terytorialnego zostata
przyznana jedynie kompetencja do pobierania czesci wpltywow z obu
podatkéw dochodowych, bez prawa do stanowienia przepisow prawnych
dotyczacych tych podatkéw oraz administrowania nimi. Jednostki samo-
rzadu terytorialnego nie majg zatem bezposredniego wptywu na wysoko$é
srodkow otrzymywanych w ramach udziatéw. Analogiczne regulacje
dotyczace dochodow wiasnych z tytutu danin publicznoprawnych dla
powiatdw 1 wojewodztw zawierajg art. 5 1 art. 6 u.d.j.s.t. Co istotne, ani
powiaty, ani tez wojewodztwa nie majg wlasnych wptywow z podatkow
lokalnych, a wptywy z optat lokalnych zostaty przyznane wylacznie
samorzgdowi szczebla powiatowego?'®. Ustawodawca roznicuje rowniez
wysokos¢ wskaznikow procentowych przystugujacych poszczegdlnym
szczeblom samorzadu terytorialnego udziatow we wptywach z podatkow

dochodowych?",

213 Np. oplata adiacencka uregulowana w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodar-
ce nieruchomos$ciami (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r., poz. 121 ze zm.) i oplata planistyczna
uregulowana w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r., poz. 1073 ze zm.).

214 Analogicznie w przypadku powiatow art. 5 ust. 2 1 3 u.d.j.s.t. oraz wojewddztw art. 6
ust. 213 u.dj.s.t

25 P, Pest, Udzialy..., s. 88-89.

216 Np. optata za wydanie dowodu rejestracyjnego pojazdu uregulowana w ustawie
z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym (tekst jedn.: Dz. U.z 2017 r., poz. 1260
ze zm.).

27 Por. P. Pest, Udzialy...,s. 167-175.
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Druga grupg dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytorial-
nego stanowia dochody z majatku. W przypadku gmin dochodami nale-
zacymi do tej grupy sa przede wszystkim wptywy uzyskiwane z nieru-
chomosci gminnych. Beda to dochody typowo cywilnoprawne, jak na
przyktad pochodzace ze sprzedazy lub najmu nieruchomosci. Natomiast
powiaty i wojewodztwa nie dysponujg majatkiem w stopniu poréwny-
walnym z gminami. Ich prawa majatkowe dotycza przede wszystkim
prawa wilasno$ci budynkow lub innych nieruchomosci zajetych na sie-
dziby organow tych jednostek?'s.

Trzecia grupa dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytorial-
nego to wptaty od jednostek organizacyjnych i samorzadowych osob
prawnych. Zgodnie z art. 15 ust. 7 u.f.p. samorzadowe zaktady budzeto-
we sg zobowigzane do wplacania do budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego nadwyzki srodkow obrotowych ustalonej na koniec okresu

sprawozdawczego®'’

, przy czym organ stanowiacy moze zwolni¢ zaktad
budzetowy z obowigzku wptaty. Dochodami nalezacymi do tej grupy
beda rowniez dywidendy uzyskiwane od spotek z udziatem jednostek
samorzadu terytorialnego.

Czwarta grupa dochodéw wiasnych obejmuje wszystkie pozostate
dochody jednostek samorzadu terytorialnego, do ktorych analizowana
ustawa zalicza: spadki, zapisy i darowizny, dochody z kar pieni¢znych
i grzywien, 5,0% dochodow uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa
w zwiazku z realizacja zadan z zakresu administracji rzadowej oraz

innych zadan zleconych ustawami, odsetki od pozyczek udzielanych

218 R, Kowalczyk, [w:] W. Miemiec (red.), Prawo finansow..., s. 294.

29 Zgodnie z § 44 rozporzadzenia Ministra Finansoéw z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie
sposobu prowadzenia gospodarki finansowej jednostek budzetowych i samorzadowych
zaktadow budzetowych (Dz. U. Nr 241, poz. 1616 ze zm.) samorzadowy zaktad budzetowy
planuje jako wptlatg do budzetu jednostki samorzadu terytorialnego réznicg migdzy suma
planowanych przychodow, powigkszonych o planowany stan srodkoéw obrotowych na po-
czatek roku, a suma planowanych kosztéw, powickszonych o planowany stan §rodkow
obrotowych na koniec roku.
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przez jednostke samorzadu terytorialnego, odsetki od nieterminowo
przekazywanych naleznosci stanowigcych dochody danej jednostki,
odsetki od srodkow finansowych gromadzonych na rachunkach banko-
wych, dotacje z budzetéw innych jednostek samorzadu terytorialnego
oraz inne dochody nalezne gminie na podstawie odrebnych przepisow.
Jest to szeroka i niejednorodna grupa, w ktorej wystepuja zarowno do-
chody publicznoprawne, jak i prywatnoprawne.

W ramach ogoélnej regulacji dochodow jednostek samorzadu tery-
torialnego zawartej w rozdziale 2 analizowanej ustawy pt. ,,Zrédla do-
chodow jednostek samorzadu terytorialnego” art. 7 u.dj.s.t. dotyczy
subwencji ogolnej. Przepis ten wskazuje na czes$ci subwencji ogolnej, do
ktorych zalicza:

1) czg$¢ wyrdwnawcza,
2) czes¢ rownowazaca (w przypadku wojewodztw — regionalng),
3) czg$¢e oswiatowq.

Art. 7 u.d,j.s.t. potwierdza rowniez normatywnie ogolny charakter
subwencji ogolnej wskazujac, ze o przeznaczeniu srodkoéw otrzymanych
z tytulu subwencji ogolnej decyduje organ stanowigcy jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Przepis ten przesadza rowniez o objgciu systemem
wplat wyréwnawczych jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich
szczebli, co jest nowoscig w stosunku do ustawy obowigzujacej w latach
1999-2003. Z art. 7 u.d.j.s.t. wynika, ze z dniem 1 stycznia 2004 roku
likwidacji ulegty czg$¢ podstawowa subwencji ogolnej dla gmin (zasta-
piona w pewnym stopniu czgscig wyrownawczg), cze$¢ rekompensujgca
subwencji og6lnej dla gmin oraz czgs¢ drogowa subwencji ogélnej dla
powiatow i wojewodztw20.

Problematyce subwencji ogélnej sg poswigcone rozdzial 4 ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego pt. ,,Zasady ustalania

subwencji ogolnej i wptat dla jednostek samorzadu terytorialnego”,

220 E. Ruskowski, J.M. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek samorzqdu terytorial-

nego. Komentarz..., s. 117.
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rozdziat 5 pt. ,,Zasady i tryb przekazywania czg¢sci subwencji ogdlne;j”,
w zakresie zasad i trybu ustalania subwencji ogolnej dla nowych jedno-
stek samorzadu terytorialnego, rozdzial 6 ustawy, a takze rozdziat 8a pt.
»Zasady ustalania dla wojewodztw w latach 2015-2019 czgsci regional-
nej subwencji ogolnej, wptat do budzetu panstwa oraz dotacji celowe;j”.

Konczac wstepne rozwazania o strukturze dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego w obowigzujacej ustawie, nalezy wskazac
jeszcze na tre$¢ art. 19 u.d.j.s.t. Przewiduje on, ze kwoty przeznaczone
na poszczegodlne czgéci subwencji ogdlnej dla wszystkich szczebli samo-
rzadu terytorialnego, a takze kwoty wptat wyréwnawczych, okresla
corocznie ustawa budzetowa. Sposob ustalenia poszczegdlnych kwot,
stanowigcych odpowiednie czegSci subwencji ogélnej, jest wyrazem ten-
dencji do odchodzenia od okre$lania tych kwot w wysokosciach gwaran-
towanych. Obecnie juz tylko cze$¢ oswiatowa subwencji ustalana jest
w wysokosci, ktorej dolna granica jest zagwarantowana ustawg??!. Usta-
wa z 2003 roku odchodzi zatem od metody parytetu dla okreslenia glo-
balnej kwoty subwencji ogdlnej lub ktorejkolwiek z jej czgsci. Rezygna-
cja z parytetu subwencji ogolnej zwigzana byla z trudng sytuacja
finansowa budzetu panstwa i koniecznoscia uelastycznienia wydatkow
tego budzetu. Umozliwila ona likwidacje wydatkow sztywnych budzetu
w zakresie subwencji ogolnej. Jak si¢ wskazuje w literaturze przedmiotu,
odejscie od obiektywizacji globalnej kwoty subwencji ogolnej za pomo-
cg parytetu spowodowane byto priorytetami polityki budzetowej panstwa
kosztem samodzielnoéci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego??.
Stusznie podnoszono rowniez, ze rezygnacja z parametrycznego powia-
zania globalnej kwoty subwencji ogolnej z wysoko$cia planowanych
dochodow budzetu panstwa eliminuje jedng z wazniejszych materialnych
gwarancji podziatu dochodéw publicznych pomiedzy budzet panstwa

21 lbidem, s. 140.
222 W. Miemiec, Prawne gwarancje..., s. 146.
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i budzety jednostek samorzadu terytorialnego?

. Obowiazujace rozwia-
zanie moze powodowac trzy konsekwencje dla jednostek samorzadu
terytorialnego: po pierwsze, coroczny przyrost subwencji moze byc
mniejszy niz stopa inflacji, w zwigzku z czym realnie kwota subwencji
ogodlnej moze male¢; po drugie, wigze si¢ ono z niepewnoscia co do tego,
jaki poziom wsparcia zaplanuje Minister Finansow na nadchodzacy rok
budzetowy; po trzecie, wielko$¢ wsparcia moze stac si¢ elementem prze-
targowym w negocjacjach Ministra Finansow ze strona samorzadowa
i podlega¢ wahaniom zaleznym od kondycji finansowej budzetu panstwa??,
Odejscie od okreslania globalnej kwoty subwencji ogolnej lub poszcze-
golnych jej czesci metoda parytetu nalezy oceni¢ zdecydowanie nega-

tywnie. Konieczne jest zatem postulowanie powrotu do tej instytucii.

2. Czes¢ wyréwnawcza subwencji ogoélnej

Czgs¢ wyrownawcza subwencji ogolnej dla gmin jest uregulowana
w art. 20, dla powiatow w art. 22, a dla wojewodztw w art. 24 ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Cze$¢ wyrownawcza
pochodzi w catosci z budzetu panstwa. Sktada si¢ ona z dwdch elemen-
tow —kwoty podstawowej oraz kwoty uzupetniajacej. W zatozeniu kwo-
ta podstawowa powinna wyréwnywac zréznicowany potencjat docho-
dowy jednostek samorzadu terytorialnego w skali kraju, a kwota
uzupetniajgca — nierownomierne obcigzenie wydatkami??.

Kwote podstawowa otrzymuje gmina, w ktorej wskaznik dochodow
podatkowych na jednego mieszkanca w gminie (wskaznik G) jest mniej-
szy niz 92% (wzrost z 85% w ustawie z lat 1999-2003%%¢) wskaznika

23 A. Niezgoda, Podzial zasobow..., s. 348-349.

24 A. Sekuta, System subwencjonowania..., s. 222.

25 lbidem, s. 174.

26 Jak si¢ wskazuje w literaturze przedmiotu podwyzszenie warto$ci wskaznika G
uprawniajacego do otrzymania kwoty podstawowej z 85% do 92% wskaznika Gg
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dochodéw podatkowych dla wszystkich gmin (wskaznik Gg). Wskaznik G
oblicza si¢ dzielac kwotg dochodéw podatkowych gminy za rok poprze-
dzajacy rok bazowy przez liczbe mieszkancoéw gminy. Natomiast wskaz-
nik Gg oblicza si¢, dzielagc sume dochodéw podatkowych wszystkich gmin
za rok poprzedzajacy rok bazowy przez liczbe mieszkancow kraju. Wskaz-
nik G oddaje zatem potencjat dochodowy, w zakresie wybranych docho-
dow podatkowych, danej gminy, a wskaznik Gg jest wskaznikiem $rednich
dochodéw podatkowych na mieszkanca dla wszystkich gmin?*’. Analo-
gicznie obliczane sg wskazniki P i Pp dla powiatow oraz W i Ww dla
wojewodztw. W przypadku tych szczebli samorzadu terytorialnego kwo-
te podstawowa otrzymuja te samorzady, ktorych wskaznik dochodow
podatkowych na jednego mieszkanca jest mniejszy niz wskaznik $rednich
dochodow podatkowych dla wszystkich jednostek danego szczebla.
Kryteriami decydujacymi o przyznaniu danej jednostce kwoty
podstawowej oraz jej wysokosci sg przede wszystkim potencjat docho-
dowy wyrazajacy si¢ w dochodach podatkowych oraz zapotrzebowanie
wydatkowe wyrazone przez liczbe mieszkancow tej jednostki.
Okreslajac kryterium potencjalu dochodowego, ustawodawca po-
stuzyt si¢ konstrukcja stosowana juz na gruncie ustawy o finansowaniu

gmin oraz ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego

(poprzednio wskaznika P) powinno skutkowaé zwigkszeniem liczby gmin uprawionych do
otrzymywania kwoty podstawowej czesci wyrownawczej. Konkluzja taka nie jest jednak
pelna, gdyz zmienione zostaly rowniez zasady ustalania dochodow podatkowych, ktore
wydaja si¢ by¢ obecnie mniej korzystne dla mniejszych gmin, posiadajacych niewielkie
mozliwosci generowania dochodow i bedacych gtownymi beneficjantami kwoty wyrow-
nawczej czesci podstawowej subwencji na gruncie u.d.j.s.t. 1999-2003. Dotyczy to odejscia
od wyjatkéw przewidzianych dla podatku od $rodkoéw transportowych oraz podatku od
nieruchomosci w gminach o liczbie mieszkancow nie przekraczajacej 15 tys. Zmiana zasad
ustalania dochodow podatkowych spowodowala, iz do ich obliczenia przyjmowane sa
obecnie, w zakresie podatkow lokalnych, wartosci ustalane dla wszystkich gmin w oparciu
o0 gorne granice stawek obowigzujacych w danym roku (E. Ruskowski, J.M. Salachna,
Ustawa o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego. Komentarz..., s. 145).

227 E. Ruskowski, J.M. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek samorzqdu terytorial-
nego. Komentarz..., s. 145.
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w latach 1999-2003, przy czym zostata zmieniona jej nazwa z ,,podsta-
wowych dochodow podatkowych” na ,,dochody podatkowe”. Dochodami
podatkowymi gmin na gruncie analizowanej ustawy sa taczne wptywy
z podatku od nieruchomosci, podatku rolnego, podatku lesnego, podatku
od srodkow transportowych, podatku od czynnos$ci cywilnoprawnych,
podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, optacanego w formie karty
podatkowej, optaty skarbowej, oplaty eksploatacyjnej oraz udziatow we
wptywach z podatkéw dochodowych. Ustawodawca, podobnie jak na
gruncie wczesniej obowigzujacych ustaw regulujgcych problematyke
dochodoéw jednostek samorzadu terytorialnego, pominat w tym katalogu
wplywy z podatku od spadkéw i darowizn oraz innych niz optata skar-
bowa i optata eksploatacyjna optat lokalnych. Nie sg to zatem wszystkie,
ajedynie wybrane, dochody z tytulu danin publicznoprawnych osiaganych
przez gming. Majac powyzsze na uwadze, mozna stwierdzi¢, ze bardziej
odpowiednia byta poprzednia nazwa, tzn. ,,podstawowe dochody podat-
kowe”. Natomiast w przypadku powiatéw 1 wojewodztw kryterium po-
tencjatu dochodowego jest okreslane wytacznie na podstawie wysokosci
dochoddéw z tytutu udziatéw we wptywach z podatkow dochodowych.
Wysokos¢ dochodow podatkowych danej jednostki samorzadu te-
rytorialnego oraz $rednich dochodéw podatkowych wszystkich jednostek
danego szczebla oblicza si¢ na podstawie danych za rok poprzedzajacy
rok bazowy (rok poprzedzajgcy rok budzetowy), a wigc na podstawie
danych sprzed dwoch lat w stosunku do roku budzetowego. Podstawe do
wyliczenia wskaznikow G, Gg, P, Pp, W i Ww stanowia dochody wyka-
zane w sprawozdaniach jednostek samorzadu terytorialnego, ktorych
obowiazek sporzadzania wynika z przepisow o finansach publicznych
w zakresie sprawozdawczos$ci budzetowej, z uwzglednieniem korekt
ztozonych do wtasciwych regionalnych izb obrachunkowych, w terminie

do dnia 30 czerwca roku bazowego®*®.

228 Por. rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 9 stycznia 2018 r. w sprawie
sprawozdawczosci budzetowej (Dz. U., poz. 109).
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Nalezy zwroci¢ uwagg, ze tak jak na gruncie ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2003, przy oblicza-
niu wysokos$ci dochodow podatkowych nie uwzglednia si¢ decyzji z za-
kresu wladztwa daninowego gmin. Przyjmuje si¢ bowiem wysoko$¢
dochodéw podatkowych, ktore gmina moze uzyskac, stosujac do ich
obliczenia gorne granice stawek podatkow obowigzujace w danym roku,
a w przypadku podatku rolnego — §rednig ceng¢ skupu zyta, a w podatku
lesnym — $rednia cene sprzedazy drewna. Do dochodow, ktore jednost-
ka samorzadu terytorialnego moze uzyskac, zalicza si¢ takze skutki
finansowe wynikajace z zastosowania, przewidzianych w przepisach
prawa podatkowego, ulg podatkowych i ulg w sptacie zobowigzan po-
datkowych. Obowigzujgca ustawa nie przewiduje od tej zasady wyjatkow,
jak to czynita poprzednia ustawa w przypadku podatku od srodkow
transportowych?* oraz podatku od nieruchomosci w gminach o liczbie
mieszkancow nie przekraczajacej 15 tys.** W doktrynie prawa finanso-
wego wskazuje sig, ze skoro gminy maja prawo do okres§lania wysokosci
podatkow lokalnych w zakresie ustawowym, a ten zakres wyznacza
okreslenie ich gornej i dolnej granicy, to potencjat dochodowy powinien
by¢ kalkulowany na podstawie stawek $rednich. Prawo do okreslania
wysokosci podatkow i optat lokalnych, wynikajace z art. 168 Konsty-
tucji RP, wystepuje bowiem obok prawa do subwencji ogdlnej, ktore ma
swoje podstawy w art. 167 ust. 2 Konstytucji RP. Wobec tego zmniej-
szenie subwencji ogolnej nie moze by¢ ,,kara” za skorzystanie z prawa
nadanego jednostkom samorzadu terytorialnego przez art. 168 Konsty-
tucji RP, w granicach okre§lonych ustawowo?!. Zauwaza si¢ rowniez,
ze relacja zachodzaca miedzy art. 167 ust. 2 i 3 Konstytucji RP a art. 168
Konstytucji RP nie zostata dotad dostatecznie zbadana w doktrynie

29 Art. 18 u.dj.s.t. w latach 1999-2003.
20 Art. 21 ust. 7 u.dj.s.t. w latach 1999-2003.
21 T, Debowska-Romanowska, Prawne i pozaprawne..., s. 34.
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i orzecznictwie??

. Podnosi si¢ takze, ze jezeli nizsze wplywy podatko-
we danej gminy, bedace skutkiem jej uchwat i decyzji z zakresu wtadz-
twa podatkowego, dawatyby prawo do wyzszej kwoty cze$ci wyrow-
nawczej subwencji ogolnej, gminy przerzucalyby skutki tej polityki na
budzet panstwa. Aby zapobiec takim sytuacjom, skutki finansowe ob-
nizonych stawek, zastosowanych zwolnien i ulg oraz decyzji w sprawie
umorzen i innych ulg w sptacie zobowigzan podatkowych nie powinny
by¢ brane pod uwage przy obliczaniu cze$ci wyréwnawczej. Niepobra-
ne kwoty dochodéw podatkowych nalezy zatem traktowaé na potrzeby
obliczania tej czgs$ci subwencji ogolnej, jakby te kwoty faktycznie wpty-
nety do budzetu gminy?*.

Kazda gmina, ktorej przystuguje kwota podstawowa cze$ci wyrow-
nawczej subwencji ogolnej w danym roku, jest zaklasyfikowana do jed-
nej z trzech grup, w zaleznos$ci od wysokosci réznicy pomiedzy docho-
dami podatkowymi danej gminy a $rednimi dochodami podatkowymi
wszystkich gmin. Pierwsza grupe stanowia gminy o najnizszych docho-
dach podatkowych, ktorych dochody podatkowe sa réwne lub nizsze niz
40% $rednich dochodow podatkowych wszystkich gmin. W takim przy-
padku wysokos¢ naleznej danej gminie kwoty podstawowej oblicza sig,
mnozac liczbe mieszkancéw gminy przez liczbe stanowigca sume liczby
stanowigcej 99% roznicy miedzy 40% wskaznika Gg i wskaznikiem G

234

oraz liczby stanowiagcej 41,97% wskaznika Gg**. Do drugiej grupy

#2 |bidem.

23 A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 2012, s. 104-105.

24 Wysokos¢ wskaznikow dla pierwszej i drugiej grupy zostata podwyzszona z dniem
1 stycznia 2008 r. ustawg z dnia 7 wrze$nia 2007 r. 0 zmianie ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego oraz ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdéw $rodkami
publicznego transportu zbiorowego (Dz. U. Nr 191, poz. 1370 ze zm.). Zmiana ta byta zwia-
zana z likwidacja rezerwy subwencji ogolnej przeznaczonej na uzupetnienie dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego uregulowanej w art. 26 u.d.j.s.t. W miejsce rezerwy
tworzonej w wysokosci 2% sumy planowanej czg¢sci wyrownawczej subwencji ogolnej dla
gmin, powiatow i wojewddztw, w intencji projektodawcy, miat zosta¢ wzmocniony system
wyréwnawczy subwencji ogélnej dla wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego przez
zmiang wielko$ci procentowych wskaznikow stuzacych do wyliczenia kwoty podstawowej

129



Rozdziat V

zostaly zaliczone te gminy, ktérych dochody podatkowe mieszcza si¢
w przedziale migdzy 40% a 75% $rednich dochodow podatkowych wszyst-
kich gmin. W ich przypadku wysokos$¢ naleznej kwoty podstawowej jest
obliczana przez pomnozenie liczby mieszkancow gminy przez liczbe
stanowigcg sume liczby stanowigcej 83% réznicy miedzy 75% wskazni-
ka Gg 1 wskaznikiem G oraz liczby stanowigcej 12,92% wskaznika Gg.
Trzecig grupe stanowig gminy, ktorych dochody podatkowe sg wyzsze
niz 75% s$rednich dochoddéw podatkowych wszystkich gmin, ale nizsze
niz 92% tych dochodéw. Wysokos¢ naleznej gminom zaliczonym do tej
grupy czesci podstawowej oblicza si¢, mnozac liczbe mieszkancow gmi-
ny przez liczbg stanowiaca 76% réznicy miedzy 92% wskaznika Gg
i wskaznikiem G. W przypadku gmin ustawodawca réznicuje zatem
poziom wyrownywania w zalezno$ci od potencjatu dochodowego danej
gminy. Rozwigzanie to stanowi nowos¢ w stosunku do wczesniejszych
ustaw regulujgcych problematyke dochodow jednostek samorzadu tery-
torialnego i powinno by¢ ocenione pozytywnie**. Dla gmin zaliczonych
do pierwszej kategorii poziom wyréwnywania bedzie najwyzszy, a dla
gmin z trzeciej kategorii — najnizszy. W pierwszej grupie jest to 99%
ponizej 40% Sredniej, w drugiej 83% pomigdzy 40 a 75% $redniej, a w trze-
ciej 76% pomigdzy 75 a 92% $redniej. Prostsza konstrukcja ma zastoso-
wanie do obliczania wysokosci kwoty podstawowej dla powiatow i wo-
jewodztw. W ich przypadku kwotg podstawowg oblicza si¢, mnozac
liczbe stanowiaca 90% (dla powiatow) i 72% (dla wojewddztw) roznicy
mi¢dzy dochodami podatkowymi danej jednostki a $rednimi dochodami
podatkowymi wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego danego

czgsci wyrownawczej subwencji ogolnej (Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmia-
nie ustawy o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego oraz ustawy o uprawnieniach
do ulgowych przejazdow srodkami publicznego transportu zbiorowego, Druk Sejmowy
nr 1874/V kad., s. 7-8).

35 'W. Miemiec, Dochody gmin wedlug nowej regulacji prawnej — wybrane zagadnienia
finansowoprawne, FK 2004, nr 4, s. 9.
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szczebla?*®

. Kwota podstawowa nie wyrownuje zatem catej roznicy po-
miedzy dochodami podatkowymi danej jednostki a sSrednimi dochodami
podatkowymi wszystkich jednostek danego szczebla, ale 90% tej rézni-
cy w przypadku powiatow i 72% réznicy w przypadku wojewodztw.
Drugim elementem czg$ci wyréwnawczej subwencji ogdlne;j jest
kwota uzupetniajgca. Kwotg uzupetniajaca otrzymuja te gminy, w ktorych
gestos¢ zaludnienia jest nizsza od Sredniej gestosci zaludnienia w kraju®’.
Wysokos$¢ naleznej gminie kwoty uzupetniajacej oblicza si¢ jako iloczyn
17% wskaznika Gg, liczby mieszkancéw gminy oraz ilorazu réznicy
sredniej gestosci zaludnienia w kraju i ggstosci zaludnienia w gminie do
$redniej gestosci zaludnienia w kraju. Zastosowanie kryterium gestosci
zaludnienia wigze podziat tego elementu czeSci wyrownawczej z zapo-
trzebowaniem wydatkowym. W praktyce kwota uzupetniajaca zostata
pomyslana jako Zrodto dodatkowych dochodéw gmin wiejskich?s. W przy-
padku powiatow o otrzymywaniu kwoty uzupetniajacej decyduje wskaz-
nik bezrobocia, a wigc rowniez jest to kryterium zapotrzebowania wydat-
kowego. Kwote uzupetniajaca otrzymuja te powiaty, w ktorych wskaznik
bezrobocia, obliczony jako iloraz stopy bezrobocia w powiecie i stopy
bezrobocia w kraju (wskaznik B), jest wyzszy od 1,10. Wysoko$¢ naleznej
poszczegolnym powiatom kwoty uzupelniajacej jest uzalezniona od za-

kwalifikowania ich do jednej z trzech grup powiatow. W pierwszej grupie

36 Wysoko$¢ wskaznikow zostata podwyzszona z dniem 1 stycznia 2008 r. dla powiatow
z 88% do 90%, a dla wojewddztw z 70% do 72% ustawg z dnia 7 wrzeénia 2007 r. o zmia-
nie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz ustawy o uprawnieniach
do ulgowych przejazdow $rodkami publicznego transportu zbiorowego (Dz. U. Nr 191,
poz. 1370 ze zm.).

37 Zgodnie z art. 2 pkt 11 u.d.j.s.t. przez gestos¢ zaludnienia rozumie si¢ liczbe miesz-
kancow przypadajacych na jeden kilometr kwadratowy danej jednostki samorzadu teryto-
rialnego lub kraju, ustalong przez Prezesa Gtownego Urzgdu Statystycznego wedtug stanu
na dzien 31 grudnia roku poprzedzajacego rok bazowy. Takie rozwigzanie oznacza, ze ggsto$¢
zaludnienia okresla si¢ na podstawie danych sprzed dwoch lat w stosunku do roku budze-
towego.

28 W. Misiag, M. Tomalak, Dochody podatkowe i mechanizmy subwencyjne w nowej
ustawie o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego, FK 2004, nr 5, s. 21.
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znajduja si¢ powiaty, w ktorych wskaznik B jest nie wigkszy niz 1,25,
w drugiej te, w ktorych wskaznik B jest wigkszy niz 1,25 i nie wiekszy
niz 1,40, a w trzeciej powiaty, w ktorych wskaznik B jest wiekszy niz 1,40.
Dla pierwszej grupy wysokos$¢ naleznej kwoty uzupeltniajacej oblicza sie,
mnozac réznice migdzy wskaznikiem B a liczba 1,10 przez liczbe stano-
wigca 10% wskaznika Pp 1 przez liczbe mieszkancow tego powiatu; dla
drugiej mnozac réznice migdzy wskaznikiem B a liczbg 1,25 przez liczbe
stanowiaca 25% wskaznika Pp, powiekszona o 1,50% wskaznika Pp,
i przez liczb¢ mieszkancow tego powiatu; dla trzeciej mnozac roznice
miedzy wskaznikiem B a liczbg 1,40 przez liczbe stanowigca 40% wskaz-
nika Pp, powigkszong o 5,25% wskaznika Pp, i przez liczb¢ mieszkancow
tego powiatu. Natomiast w przypadku wojewodztw kwote uzupetniajgca
otrzymuja te jednostki, w ktorych wskaznik W jest nizszy od 125% wskaz-
nika Ww i liczba mieszkancow nie przekracza 3 milionow?’. Wysoko$é
kwoty uzupelniajgcej naleznej wojewddztwu oblicza si¢, mnozac liczbe
stanowigca 9% wskaznika Ww przez przeliczeniowg liczbe mieszkancow,
ustalong dla wojewodztw o liczbie mieszkancow: nie wigkszej niz 2 mi-
liony — jako sumg 2 milionéw mieszkancow i 50% liczby mieszkancow
powyzej | miliona; wigkszej niz 2 miliony, ale nie wigkszej niz 2,5 mi-
liona — jako sume¢ 2,5 miliona mieszkancow i 50% liczby mieszkancow
powyzej 2 milionow; wigkszej niz 2,5 miliona, ale nie wigkszej niz 3
miliony — jako sumg 2,75 miliona mieszkancow i 50% liczby mieszkancow
ponad 2,5 miliona. Przyjecie takiej konstrukcji oznacza, ze w przypadku
wojewodztw otrzymywanie kwoty wyrownawczej jest zwigzane zardOwno
z kryterium potencjatu dochodowego, jak i zapotrzebowania wydatkowe-
go. Decydujace jest jednak kryterium wysokosci dochodéw podatkowych,

co powoduje, ze cze¢$¢ uzupelniajgca dubluje niejako wyréwnywanie

29 W pierwotnym brzmieniu ustawy jedynym kryterium otrzymywania kwoty uzupet-
niajacej byta liczba mieszkancow wojewodztwa. Dodatkowe kryterium potencjatu docho-
dowego zostato wprowadzone z dniem 14 listopada 2014 roku na skutek wyroku Trybuna-
hu Konstytucyjnego z dnia 4 marca 2014 roku, co zostanie omowione nizej.
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dokonywane juz w ramach kwoty podstawowej**. Na tej podstawie na-
lezy postulowac¢, aby podstawowym kryterium podziatu kwoty uzupet-
niajacej bylo zapotrzebowanie wydatkowe, a nie potencjal dochodowy
wojewodztw. Co ciekawe, okreslenie liczby mieszkancow wojewodztwa
na potrzeby wyliczenia wysokosci kwoty uzupeltniajacej to jedyny przy-
padek, w ktorym obowigzujgca ustawa postuguje si¢ przeliczeniowa
liczbg mieszkancow.

W konstrukeji prawnej kwoty uzupetniajacej dla gmin ustawodaw-
ca zastosowat ograniczenie wyrownywania dla najbogatszych gmin. Te
gminy, ktoérych dochody podatkowe sg wyzsze od 150% srednich do-
chodow podatkowych wszystkich gmin, nie otrzymuja kwoty uzupet-
niajacej. Kwota uzupetniajaca, ktoéra powinna przystugiwac tym jed-
nostkom, zwigksza cze$¢ rownowazaca subwencji ogélnej dla gmin.
Jednoczesnie gminy te sa zobowiazane do dokonywania wptat wyrow-
nawczych na cze$¢ rownowazaca subwencji ogolnej. Natomiast w przy-
padku wojewo6dztw ustawodawca przewidzial mechanizm ograniczaja-
cy maksymalng wysoko$¢ cze$ci wyrownawczej. Zmiana w tym
zakresie zostata wprowadzona z dniem 14 listopada 2014 roku ustawg
z dnia 23 pazdziernika 2014 roku o zmianie ustawy o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego*!. Zgodnie z dodanym art. 24 ust. 9
u.dj.s.t. cze$¢ wyrownawcza subwencji ogolnej dla danego wojewddztwa
nie moze by¢ wyzsza niz kwota stanowiaca rdéznice pomiedzy kwota
ustalong jako iloczyn 125% wskaznika Ww i liczby mieszkancow tego
wojewodztwa a dochodami podatkowymi za rok poprzedzajacy rok
bazowy. Wprowadzona zmiana byta efektem wyroku Trybunatu Kon-

stytucyjnego z dnia 4 marca 2014 roku?*

, W ktorym Trybunat stwierdzit
niezgodnos$¢ mechanizmu wyréownywania poziomego na poziomie wo-

jewodztw z Konstytucja RP. Dodanie ust. 9 do art. 24 u.d.j.s.t. oraz

20 A. Sekuta, System subwencjonowania..., s. 223.
' Dz. U., poz. 1574.
22 K 13/11, OTK 2014, nr 3A, poz. 28.
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nowelizacja ust. 7 tego artykutu przez wprowadzenie dodatkowej, obok
liczby mieszkancow, przestanki otrzymywania kwoty uzupelniajacej
(wskaznik W jest nizszy od 125% wskaznika Ww), mialy zapewni¢, ze
czes¢ wyrownawcza subwencji ogolnej nie bedzie powodowata wzrostu
dochodéw w danym wojewodztwie ponad prog, powyzej ktoérego woje-
wodztwa sg zobowigzane do dokonywania wptat wyrownawczych?®,
Zgodnie bowiem z art. 70a ust. 1 u.d.j.s.t. w latach 2015-2019 wptat do
budzetu panstwa, z przeznaczeniem na cze$¢ regionalng subwencji
ogoblnej dla wojewodztw dokonujg wojewddztwa, w ktorych wskaznik
W jest wigkszy niz 125% wskaznika Ww.

Przyjeta konstrukcja prawna czgsci wyréwnawczej subwencji ogol-
nej przesadza o jej funkcji w systemie dochodow jednostek samorzadu
terytorialnego. Jest nig uzupekianie dochodow wtasnych jednostek sa-
morzadu terytorialnego z budzetu panstwa (wyrownywanie pionowe) ze
wzgledu na zréznicowany potencjat dochodowy lub nieréwnomierne
obcigzenie wydatkami jednostek w skali kraju. Kryterium potencjatu
dochodowego wyraza si¢ we wskazniku dochodow podatkowych, nato-
miast kryterium zapotrzebowania wydatkowego w liczbie mieszkancow
danej jednostki, a takze — w zakresie kwoty uzupetniajacej dla powiatow
—wskazniku bezrobocia. Zasady obliczania cze$ci wyrdwnawczej nalez-
nej danej jednostce samorzadu terytorialnego wynikaja wprost z ustawy,
mozna wigc uznac, ze cze$¢ ta jest w pelni zobiektywizowana. W kon-
strukcji prawnej czesci wyrdwnawczej subwencji ogélnej ustawodawca
zastosowat jednoetapowy model obliczania subwencji, polegajacy na
obliczaniu na podstawie przyjetych kryteriow bezposrednio wysokosci
czescei subwencji naleznej poszezegoélnym jednostkom samorzadu tery-

torialnego.

M Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek
samorzqdu terytorialnego, Druk Sejmowy nr 2668/VII kad., s. 6.

134



Subwencja ogdélna w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego

3. Czes¢ rownowazaca (regionalna) subwencji
0gblnej

Czes¢ rownowazgca (regionalna) subwencji ogolnej jest uregulowa-
naw art. 21 i art. 21a (w przypadku gmin), art. 23 i art. 23a (w przypad-
ku powiatow) oraz art. w art. 70b (w przypadku wojewodztw) ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Tak jak cze$¢ wyrow-
nawcza, cze$¢ rownowazaca (regionalna) spetnia w systemie dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego funkcje wyréwnawcza, polegajaca
na uzupetnianiu dochodéw wtasnych jednostek samorzadu terytorialne-
g0, ktére powinny by¢ podstawowym zrodlem finansowania tych jedno-
stek, ze wzgledu na zréznicowany potencjat dochodowy badz nierowno-
mierne obcigzenie wydatkami jednostek na terenie kraju. Obie czesci
subwencji ogolnej pelnig t¢ samga funkcje, ale inne jest zrédto ich finan-
sowania. Czg$¢ wyréwnawcza pochodzi z budzetu panstwa, stanowiac
mechanizm wyréwnywania pionowego, natomiast cz¢$¢ rownowazaca
(regionalna) pochodzi z wptat wyréwnawczych jednostek samorzadu

terytorialnego®*

, stanowigc mechanizm wyréwnywania poziomego.
Mechanizmem tym zostaly objete nie tylko gminy, ale rowniez powiaty
1 wojewddztwa, co jest nowoscig w stosunku do ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego obowigzujacej w latach 1999-2003.
Obowigzek dokonywania wplat oraz ich wysoko$¢ wynikaja dla gmin
i powiatéw z art. 29 1 30 u.d.j.s.t., a dla wojewodztw z art. 70a u.d.j.s.t.
Przechodzac do badania konstrukcji prawnej czesci rownowazacej
(regionalnej) subwencji ogolnej, nalezy w pierwszej kolejnosci przedstawic
orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego dotyczace tej problematyki,
aby nastepnie przeanalizowac, na podstawie jakich kryteriow okreslane

sa jednostki samorzadu terytorialnego zobowigzane do dokonywania wptat

2 W przypadku gmin na cze$¢ rownowazacg subwencji ogolnej sktada si¢ rowniez
kwota uzupelniajaca czgsci wyrdwnawczej subwencji ogélnej dla gmin, w ktorych wskaznik
G jest wyzszy od 150% wskaznika Gg.
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wyrownawczych, jak uregulowana jest wysokos¢ wplat, a nastgpnie jakie
sa kryteria podziatu cze$ci rownowazacej (regionalnej) subwencji ogdlnej
pomigdzy samorzady danego szczebla.

Trybunat Konstytucyjny zajmowat si¢ problematyka mechanizmu
wyréwnywania poziomego czterokrotnie. Po raz pierwszy w czasie obo-
wigzywania ustawy o finansowaniu gmin w orzeczeniu z dnia 23 paz-
dziernika 1996 roku?®, ktore zostalo omoéwione w rozdziale I11. Na
gruncie obowiazujacej ustawy o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego Trybunat Konstytucyjny trzykrotnie orzekal o zgodnosci
,Janosikowego” z Konstytucja RP: w wyroku z dnia 25 lipca 2006 roku?*,
w wyroku z dnia 31 stycznia 2013 roku?*’ i towarzyszacym mu postano-
wieniu z dnia 26 lutego 2013 roku?*® oraz w wyroku z dnia 4 marca 2014
roku®¥. W tym miejscu celowe wydaje si¢ oméwienie wnioskow ptyna-
cych z wymienionych orzeczen dla konstrukcji prawnej wplat wyrdéw-
nawczych i czesci rOwnowazacej (regionalnej) subwencji ogolnej?.

Wyrok z dnia 25 lipca 2006 roku zostal wydany na skutek wnioskow
Sejmiku Wojewodztwa Mazowieckiego oraz Sejmiku Wojewddztwa
Swigtokrzyskiego. W uzasadnieniu do tego wyroku Trybunat Konstytu-
cyjny zaprezentowal rozwini¢ta argumentacj¢ dotyczaca charakteru
prawnego wplat wyrownawczych i pochodzacych z nich czesci rowno-
wazacej (regionalnej) subwencji ogolnej. Trybunat zauwazyl, Zze samo
uzycie nazwy ,,cz¢$¢ regionalna subwencji” w przypadku mechanizmu
wyréwnywania poziomego dochodow jednostek samorzadu terytorial-

nego moze budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia art. 167 Konstytucji RP.

# K 1/96, OTK 1996, nr 5, poz. 38.

246 K 30/04, OTK 2006, nr 7A, poz. 86.

7 K 14/11, OTK 2013, nr 1A, poz. 7.

S 1/13, OTK 2013, nr 2A, poz. 22.

4 K 13/11, OTK 2014, nr 3A, poz. 28.

30 Ponizszy fragment dotyczacy orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego odno$nie do
mechanizmu wyréwnywania poziomego zostat opracowany z wykorzystaniem: W. Miemiec,
P. Pest, Wyrdwnywanie poziome..., s. 376 i n.
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Zgodnie bowiem z tym przepisem subwencje ogolne maja pochodzi¢
z budzetu panstwa, a nie z wptat innych jednostek samorzadowych.
Postugiwanie si¢ terminem ,,subwencja” w stosunku do wptat pochodza-
cych od jednostek samorzadu terytorialnego jest zatem mylace.

Trybunat podkreslit, ze zwrot uzyty w art. 167 ust. 2 Konstytucji
RP ma glebokie znaczenie ustrojowe, wyraza bowiem zasade, ze wypo-
sazanie jednostek samorzadu terytorialnego w dochody nastepuje kosz-
tem uszczuplenia publicznych zasobow finansowych bedacych we wta-
daniu wladz centralnych. Proces ten ma przebiega¢ od centrum w dot,
anie na odwroét. Zarowno wyposazanie jednostek samorzadu terytorial-
nego w dochody wiasne, jak i uzupetniajace finansowanie w ramach
subwencji ogolnej, jest zatem obowigzkiem, z ktérego musza wywigzac
si¢ wladze centralne — dokonujac sui generis samoograniczenia.

Na tej podstawie Trybunat stwierdzit, ze mechanizm wyréwnywa-
nia poziomego, pomimo postuzenia si¢ przez ustawodawce nazwg ,,sub-
wencja”, nalezy traktowac jako odrgbng instytucje o charakterze innym,
niz wymienione w art. 167 ust. 2 Konstytucji RP. Jest to instytucja usta-
wowa, niewymieniona w Konstytucji RP i odrebna od subwencji ogdlne;.
Ma ona charakter wyjatku w stosunku do art. 167 ust. 2 Konstytucji RP
w zakresie, w jakim ustanawia on zasade przekazywania dochodéw ze
szczebla centralnego (z budzetu panstwa) na rzecz jednostek samorzadu
terytorialnego®'. Teza, zgodnie z ktorag mechanizm wyréwnywania po-
ziomego powinien stanowi¢ wyjatek, a nie zasadniczg form¢ uzyskiwa-
nia przez jednostki samorzadu terytorialnego dochodow, bedzie podno-
szona rowniez w kolejnych orzeczeniach Trybunatu. W wyroku z dnia
31 stycznia 2013 roku Trybunal Konstytucyjny wskazat na uzupetniaja-
ca role wyréwnywania poziomego wobec innych mechanizméw finan-
sowania zadan jednostek samorzadu terytorialnego. Tworzac ten mecha-

nizm, zalozono, ze z uwagi na duze zréznicowanie dochodow gmin,

51 T. Dgbowska-Romanowska, Prawo finansowe...,s. 231.
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powiatow 1 wojewodztw zostanie wprowadzony system wyrownawczy,
ktory bedzie miat za zadanie ochrong jednostek najstabszych ekonomicz-
nie. Niezbedne dochody potrzebne na realizacj¢ zadan publicznych ma
jednak zapewni¢ glownie budzet panstwa, z ktorego pochodzi czgsé
oswiatowa oraz czes¢ wyrdwnawcza subwencji ogolnej. Uzupetnieniem
tych czeSci subwencji ogolnej jest czg$¢ rownowazgca subwencji ogolnej
dla gmin i powiatow oraz czg$¢ regionalna subwencji ogolnej dla woje-
wodztw, ktore pochodza z wptat do budzetu panstwa, dokonywanych
przez gminy, powiaty i wojewodztwa, spetniajace kryteria okreslone
w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Przyjmujac w uzasadnieniu wyroku, ze konstytucyjny katalog
dochodow jednostek samorzadu terytorialnego ma charakter otwarty (co
budzi jednak kontrowersje w doktrynie prawa finansowego), a wigc do-
puszcza istnienie mechanizmu wyréwnywania poziomego, Trybunat
Konstytucyjny uznal, ze jego konstrukcja nie moze odbiega¢ w sposob
nieuzasadniony od standardow wyznaczonych przez art. 167 ust. 1 oraz
3 14 Konstytucji RP. Zaréwno wplaty, jak i wyptaty musza stuzy¢ zatem
realizacji zasady adekwatno$ci wyposazania jednostek samorzadu tery-
torialnego w dochody w stosunku do zadan publicznych im przypadaja-
cych, musza mie¢ podstawe ustawowa oraz cechy systemowe kategorial-
ne, a nie zindywidualizowane.

W uzasadnieniu wyroku Trybunatl Konstytucyjny wyrazit réwniez,
zasygnalizowang juz w orzeczeniu z 1996 roku, zasade podstawowego
charakteru dochodow wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego,
wskazujac, ze w wyniku zastosowania mechanizmu wyréwnywania
poziomego nie mozna pozbawi¢ jednostek samorzadu terytorialnego
dochodéw wiasnych w takim stopniu, by dochody te stracity swoj pod-
stawowy i stymulacyjny charakter, co przejawiatoby si¢ w ograniczeniu
samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego oraz pozbawieniu
go efektow wiasnych dziatan i aktywnos$ci zmierzajacych do zwickszenia
wplywow ptynacych ze zrodet dochodéw wiasnych. Watek ten powracat
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w kolejnych wyrokach. W wyroku z dnia 31 stycznia 2013 roku Trybunat
uznal zasade podstawowego charakteru dochodow wtasnych za konsty-
tucyjng dyrektywe programowa. Stanowisko o podstawowym i stymu-
lacyjnym znaczeniu dochodéw wilasnych zostalo rowniez wyrazone
w wyroku z dnia 4 marca 2014 roku.

Na podstawie prowadzonych rozwazan Trybunat Konstytucyjny
sformutowal cztery przestanki konstytucyjnosci ,,janosikowego”, mia-
nowicie:

1) ustawowe uregulowanie w sposob kategorialny podstaw pobrania
i zasad podziatu,

2) celowe przeznaczanie na potrzeby innych jednostek samorzadu
terytorialnego zwigzane ze skutkami finansowania obligatoryjnych
zadan wtasnych, a nie na potrzeby ogolnopanstwowe,

3) okreslanie wysokosci wplat w taki sposob, by zmniejszaty one
dochody wtasne bogatszych jednostek samorzadu terytorialnego
tylko w zakresie niezbednym, nie niweczac zarazem znaczenia tych
dochodow,

4) nadanie wptatom charakteru uzupetniajgcego mechanizm wyposa-
zania jednostek samorzadu terytorialnego w dochody, w sposéb
okreslony w art. 167 ust. 2 Konstytucji RP, a nie jego zastepowanie®.
Kolejne orzeczenia dotyczgce mechanizmu wyréwnywania pozio-

mego dochodow jednostek samorzadu terytorialnego Trybunat Konsty-
tucyjny wydat na poczatku 2013 roku, na skutek wnioskow ztozonych
przez Rade¢ Miasta Stolecznego Warszawy oraz Rad¢ Miasta Krakowa.
Whioskodawcy nie kwestionowali konstytucyjnosci catego mechanizmu,
a jedynie przepisy zawierajace kryteria okreslania gmin i powiatow

zobowigzanych do dokonywania wptat wyrownawczych, sposob ich

22 Na konieczno$¢ weryfikacji ostatniego kryterium konstytucyjnosci wptat wyrownaw-
czych w warunkach kryzysu gospodarczego zwraca uwage E. Ruskowski, Wybrane proble-
my wplat jednostek samorzqdu terytorialnego na poczet rownowazqcej i regionalnej czesci
subwencji ogdlnej, [w:] H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz (red.), Finanse komunalne
a Konstytucja, Warszawa 2012, s. 246 i n.).
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obliczania oraz kryteria ustalania beneficjentéw czesci rOwnowazacej
subwencji ogolne;.

W wyroku z dnia 31 stycznia 2013 roku Trybunat Konstytucyjny
stwierdzil, ze zakwestionowana regulacja odpowiada zasadniczym wy-
mogom, jakie zakreslit Trybunat w wyroku z 25 lipca 2006 roku. Wpta-
ty wyrownawcze przeznaczone sg na zaspokojenie potrzeb gmin i po-
wiatow zwigzanych z finansowaniem obligatoryjnych zadan wtasnych,
anie ogélnopanstwowych, wplaty maja charakter uzupetniajacy, a sposob
okreslenia wysokos$ci wplat i zasad podziatu czgs$ci rownowazacej sub-
wengcji ogolnej nie niweczy podstawowej roli dochodow wilasnych. Try-
bunat zwrocit jednak uwage na wady mechanizmu wyréwnywania po-
ziomego dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, czego wyrazem
bylo wydane w trybie art. 4 ust. 2 obowigzujgcej wowczas ustawy z dnia

1 sierpnia 1997 roku o Trybunale Konstytucyjnym?*

postanowienie
sygnalizacyjne. Zgodnie z tym przepisem Trybunat przedstawiat whasci-
Wwym organom stanowigcym prawo uwagi o stwierdzonych uchybieniach
i lukach w prawie, ktérych usuniecie jest niezbedne dla zapewnienia
spojnosci systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej***. W postano-
wieniu z dnia 26 lutego 2013 roku Trybunal Konstytucyjny wskazal na
cztery elementy, ktore powoduja watpliwosci konstytucyjne w kontekscie
realizacji celu instytucji poziomego wyrownania dochodoéw jednostek
samorzadu terytorialnego.

Po pierwsze, Trybunat krytycznie ocenit selektywny dobor kryteriow
okreslania podmiotow zobowigzanych do dokonywania wplat wyrownaw-
czych. Cho¢ kryteria te majg charakter obiektywny, to jednak zardwno
kryterium liczby mieszkancow, jak i kryterium dochodu podatkowego

zostaty wykorzystane bez wystarczajacej analizy skutkow takiego doboru.

23 Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.

34 Por. A. Sulikowski, Postanowienia sygnalizacyjne Trybunalu Konstytucyjnego. Za-
fozenia instytucjonalne, praktyka, wykonywanie, [w:] K. Dziatocha, S. Jarosz-Zukowska
(red.), Wykonywanie orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego w praktyce konstytucyjnej orga-
néw panstwa, Warszawa 2013, s. 257 i n.

140



Subwencja ogdélna w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego

W szczegolnoscei kryterium liczby mieszkancow nie uwzglednia specyfiki
duzych jednostek samorzadu terytorialnego, takich jak Warszawa i Krakow,
oraz struktury demograficznej czy sezonowego przyptywu ludnosci w miej-
scowosciach atrakcyjnych turystycznie czy leczniczo, na co pozwolitoby
np. ustalenie wspotczynnika ludnos$ciowego.

Po drugie, w przypadku kryteriow identyfikacji beneficjentow
czesci rownowazacej subwencji ogolnej ustawodawca powinien rozwazyc,
czy optymalnym rozwigzaniem jest ograniczenie tych kryteriow jedynie
do wybranych wydatkéw 1 wybranych dochodow jednostek samorzadu
terytorialnego, czy tez — ze wzgledu na cel mechanizmu wyréwnywania
poziomego — trafniejsze bytoby uwzglednienie ogdtu dochodow publicz-
noprawnych ustalonych w ustawie i podstawowych wydatkdéw whasnych
jednostek samorzadu terytorialnego odniesionych kazdorazowo do da-
nego szczebla jednostek samorzadu terytorialnego.

Po trzecie, dysfunkcja mechanizmu wyréwnywania poziomego
wigze si¢ z tym, ze kryterium dochodowe, ktore ma decydujacy wpltyw
na powstanie samego obowigzku dokonywania wplat, jak i ich wysokos¢
w danym roku budzetowym, powigzane jest z okreslonymi dochodami,
osiggnigtymi przez jednostki samorzadu terytorialnego dwa lata wezesniej
(dane za rok poprzedzajacy rok bazowy). Sytuacja danej jednostki samo-
rzadu lokalnego moze si¢ w tym okresie radykalnie zmienié¢. Przyjmujac,
ze taka regulacja pozwala bazowa¢ na najbardziej aktualnych danych,
uzasadnione jest stosowanie w okreslonych sytuacjach instrumentow
korygujacych badz np. wprowadzenie granicy ,,0stroznosciowej” wplat.

Po czwarte, jako dysfunkcje mechanizmu wyréwnania poziomego
Trybunat wskazatl rowniez sytuacje, w ktorej suma srodkéw przeznaczo-
nych dla wszystkich gmin — beneficjentow czes$ci rOwnowazacej subwen-
cji ogolnej w sposob staty jest mniejsza niz suma kwot wptacanych do
budzetu panstwa przez gminy. Moze to wskazywaé, ze obowiazkowe
wplaty jednostek samorzadu terytorialnego w czgsci gminnej w znaczny
sposob przewyzszaty potrzeby wyréwnawcze.
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W wyroku z dnia 31 stycznia 2013 roku Trybunat wskazal rowniez
na trudnosci oceny realizacji przez mechanizm wyréwnywania pozio-
mego konstytucyjnej zasady adekwatnosci (art. 167 ust. 114 Konstytucji
RP). Zdaniem Trybunatu, wynikajacy z Konstytucji RP obowigzek za-
pewnienia odpowiednich udziatéw w dochodach publicznych jest sfor-
mutowany na tyle ogodlnie, ze jego konkretyzacja nastrgcza oczywiste
trudnosci. Ocena, jaka wielkos¢ srodkow jest wlasciwa, nie moze by¢
jednoznaczna, zwazywszy, ze Konstytucja RP nie okresla katalogu zadan
jednostek samorzadu terytorialnego, ani standardu ich realizacji. Takze
na poziomie ustawowym nie zawsze jest mozliwe ustalenie takiego stan-
dardu. Powoduje to trudnosci z ustaleniem adekwatnego poziomu $rod-
kow dla jednostek samorzadu terytorialnego. Dotychczas ani w ustawo-
dawstwie, ani w doktrynie nie udato si¢ wypracowac¢ wystarczajaco
precyzyjnych kryteriow przydatnych w ocenie stopnia realizacji zasady
adekwatnosci srodkow do zadan?. W doktrynie prawa konstytucyjnego
wskazuje si¢ wrecz, ze zasada adekwatnosci, w ksztalcie, jaki przybrata
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, jest jedna z najbardziej
bezuzytecznych w procesie sgdowej kontroli konstytucyjnosci prawa.
Wymagane przez Trybunat wymogi co do szczegdétowego wykazania
zdolnosci budzetowych danej jednostki samorzadu terytorialnego, po-
woduja bowiem, ze naruszeniem tej zasady byloby wlasciwie jedynie
bankructwo danej jednostki®**. W doktrynie prawa finansowego przyj-
muje si¢ obecnie, ze art. 167 ust. 1 Konstytucji RP jest jednym z najbar-
dziej niejasnych, a przez to z trudem poddajgcych si¢ orzecznictwu
Trybunatu Konstytucyjnego przepisow gwarancyjnych®’.

25 E. Kornberger-Sokotowska, Teoretyczno-prawne..., s. 13.

26 M. Zubik, Orzekanie przez Trybunal Konstytucyjny o przepisie nieobowigzujgcym
dotyczqcym jednostek samorzgdu terytorialnego, PiP 2014, z. 1,s. 7.

»7 T. Dgbowska-Romanowska, Dylematy zwigzane z gwarancyjnym charakterem art. 167
Konstytucji dla finansow samorzgdowych [w:] W. Miemiec (red.), Ksigga jubileuszowa ku
czci Profesor Krystyny Sawickiej. Gromadzenie i wydatkowanie srodkow publicznych. Za-
gadnienia finansowoprawne, Wroctaw 2017, s. 43.
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Warto zauwazy¢, ze do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
31 stycznia 2013 roku zostato zgloszone zdanie odrebne przez sedziego
TK Zbigniewa Cieslaka. Zauwazajac wskazang wyzej stabo$¢ kryterium
badania zgodno$ci danej instytucji prawa finanséw publicznych sektora
samorzadowego z konstytucyjng zasada adekwatno$ci sedzia Z. Cieslak
wskazal, ze Trybunat powinien dostrzec potrzebe przeformutowania
sposobow 1 metod prowadzenia kontroli konstytucyjnosci poprzez wy-
pracowanie konstytucyjnego narzedzia badania aktéw normatywnych,
ze szczegOlnym uwzglednieniem relacji wzorcow wskazywanych przez
wnioskodawce i systemowo ujmowanych ogoélnych regulacji konstytu-
cyjnych. Podstawa konstruowania owego ,,narzedzia badawczego” po-
winna by¢ systemowa wspotzalezno$¢ norm i wartosci konstytucyjnych
oraz istotowy i integralny zwiazek regulacji ustawowych z konstytucyj-
nym uktadem norm i wartoéci. Wychodzac z takiego zatozenia, s¢dzia
Z. Cieslak przedstawit cickawa propozycje badania konstytucyjnosci
zaskarzonych regulacji prawnych przez pryzmat okreslonych wartosci
konstytucyjnych. Narzedzie kontroli konstytucyjnej w omawianej spra-
wie powinno obejmowac cztery podstawowe dla sprawy wartosci: opti-
mum jakosci stanowionego prawa (art. 2 Konstytucji RP), dobro wspol-
not i obywateli realizowane przez harmonizowanie ich dziatalnosci (art. 1
Konstytucji RP), adekwatno$¢ srodkow finansowych realizacji zadan
jednostek samorzadu terytorialnego (art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji RP)
oraz realizacje praw i wolnos$ci obywateli (zaspokajanie potrzeb miesz-
kancow), zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Na tej podstawie s¢dzia
Z. Cieslak stwierdzil, ze regulacja mechanizmu wyréwnywania pozio-
mego dochodow jednostek samorzadu terytorialnego swiadczy o kwali-
fikowanej postaci naruszenia przez prawodawce wymienionych wartosci.
Podsumowanie swojego stanowiska przedstawil on w o$miu punktach:
1) kryteria liczby mieszkancow i dochodu podatkowego nie zostaly
dobrane whasciwie z punktu widzenia celéw mechanizmow réwno-
wazenia poziomego;
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2) kryterium liczby mieszkancow nie uwzglednia specyfiki duzych
miast oraz struktury demograficznej oraz sezonowego przeptywu
ludnosci;

3) nie ma podstaw do ograniczenia kryteriow identyfikujacych podmiot
zobowigzany do wptat do budzetu panstwa z przeznaczeniem na
cze$¢ rownowazaca subwencji ogolnej jedynie do wybranych do-
chodow podatkowych (majg charakter selektywny);

4) wprzypadku kryteriéw identyfikujacych beneficjentow czesci row-
nowazacej subwencji ogolnej nie ma prawnego uzasadnienia ogra-
niczenia tych kryteriow jedynie do wybranych wydatkow i wybra-
nych dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego;

5) kryteria okre$lone w art. 20 ust. 3 i art. 22 ust. 3 oraz w art. 2la
i art. 23a ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
maja charakter selektywny i nie odzwierciedlaja rzeczywistej sity
dochodowej ani finansowego zapotrzebowania jednostek samorza-
du terytorialnego;

6) zmiana sposobu wyliczania wskaznikow G, Gg, P i Pp jest niewat-
pliwie uzasadniona i bytaby mozliwa jedynie przez interwencjg
ustawodawcy;

7) mozna uzna¢, ze mechanizm czasowego przesuniecia dezaktuali-
zuje kryteria, wedtug ktorych ustala si¢ jednostki samorzadu tery-
torialnego zobowigzane do wptat na cz¢§¢ rownowazaca subwencji
ogolnej;

8) mechanizm réwnowazenia poziomego nie zastapit podstawowych
instrumentow finansowania gmin oraz powiatow 1 nadal peini je-
dynie role uzupelniajaca.

Kolejny wyrok w sprawie mechanizmu wyréwnywania poziomego
Trybunal Konstytucyjny wydal nieco ponad rok p6zniej. Wyrok Trybuna-
tu Konstytucyjnego z dnia 4 marca 2014 roku, wydany na skutek wniosku
Sejmiku Wojewodztwa Mazowieckiego, byt o tyle przetomowy, ze po raz
pierwszy Trybunal stwierdzit niezgodno$¢ mechanizmu wyréwnywania
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poziomego dochodow jednostek samorzadu terytorialnego z Konstytucja
RP. Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 31 oraz art. 25 ustawy o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego, stanowigce podstawe nor-
matywng ,,janosikowego” w przypadku wojewddztw, w zakresie, w jakim
nie gwarantuja wojewodztwom zachowania istotnej cze$ci dochodow
wiasnych dla realizacji zadan wlasnych, sg niezgodne z art. 167 ust. 112
w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP. W uzasadnieniu wyroku szcze-
golng uwage zwracaja dwa watki — pierwszy dotyczy podstawowego cha-
rakteru dochodow wilasnych, a drugi kryteridw okreslania ptatnikow i be-
neficjentow ,,janosikowego”.

W analizowanym wyroku Trybunal Konstytucyjny uznat, ze obo-
wigzujgca wowczas regulacja prawna mechanizmu wyréwnywania po-
ziomego na szczeblu wojewodztw prowadzita do faktycznego przekre-
slenia dochodéw wiasnych wojewodztw, co byto podstawa uznania tego
mechanizmu za niekonstytucyjny. Byto to zatem bezposrednie nawigza-
nie do orzeczenia z dnia 23 pazdziernika 1996 roku, w ktorym Trybunat
wskazal wlasnie na to kryterium jako podstawe do ewentualnego stwier-
dzenia niekonstytucyjnosci ,,janosikowego”. W uzasadnieniu wyroku
z 2014 roku Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze ustawodawca, kon-
struujac mechanizmy wyrdéwnania poziomego, powinien bra¢ pod uwa-
ge wystepujace cyklicznie w gospodarce fazy koniunktury i dekoniunk-
tury, zwlaszcza jesli podstawa dochodow wtasnych danego szczebla
samorzadu terytorialnego uczynit dochody podatkowe o duzej wrazli-
wosci na tego rodzaju wahania. Brak jakichkolwiek regulacji zabezpie-
czajacych jednostki samorzadu terytorialnego przed nadmiernym ubyt-
kiem dochodow wtasnych w okresie takich zmian, ktore dodatkowo
uwzgledniatyby rzeczywistg kondycje finansowa tych jednostek w chwi-
li dokonywania wptat wyréwnawczych, powoduje, Zze mechanizm okre-
$lony w art. 31 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego naruszat art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji RP. Mechanizm
wyrownywania poziomego nie zawierat bowiem jakiejkolwiek bariery
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ostroznosciowej, a takze w zwigzku z konieczno$cig opierania si¢ na
danych sprzed 2 lat, przy okreslonym brzmieniu przepiséw identyfiku-
jacych jednostki samorzadu terytorialnego zobowigzane do ponoszenia
wptat wyréwnawczych, w skrajnych warunkach gospodarczych mogt
obciazy¢ jednostke samorzadowa wptatami wyzszymi niz jej dochody
wiasne realizowane w roku budzetowym?®. Taka sytuacja mogta zatem
doprowadzi¢ nie tylko do znacznego pomniejszenia roli instytucji do-
chodow wiasnych, ale takze do faktycznej likwidacji tych dochodow
w zasobach finansowych wojewddztwa, co bytoby sprzeczne z art. 167
ust. 2 Konstytucji RP. Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny, konstruk-
cja prawna mechanizmu wyréwnywania poziomego dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego, jako instytucji wyjatkowej w okre§lonym
w Konstytucji RP systemie dochodow samorzgdu terytorialnego, powin-
na zawiera¢ gwarancje zachowania istotnej cze$ci dochodéw wilasnych
na realizacj¢ ich zadan wlasnych.

Drugim istotnym watkiem uzasadnienia wyroku z dnia 4 marca
2014 roku byta kwestia kryteriow okreslania jednostek samorzadu tery-
torialnego zobowigzanych do dokonywania wptat, jak i bedgcych bene-
ficjentami czesci regionalnej (wyrok dotyczyl samorzadu wojewodztwa)
subwencji ogolnej. Zdaniem Trybunalu dla wtasciwej realizacji zasady
solidarnos$ci przy konstruowaniu kryteriow, ustawodawca powinien
uksztattowac je jednolicie, bioragc pod uwage zarowno pelen katalog
dochodow, jak i potrzeby wydatkowe réznigcych si¢ pod wieloma wzgle-
dami jednostek samorzadu terytorialnego, aby w sposob jak najbardziej
obiektywny i petny odzwierciedli¢ potencjat dochodowy i ekonomiczny
jednostek samorzadu terytorialnego. Trybunat uznat, ze brak nawiazania
w art. 31 ust. 1 oraz art. 25 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego do pelnej sytuacji finansowej wojewodztw, z uwzglednie-

niem zaréwno strony dochodowej, jak i potrzeb wydatkowych, uzasadniat

28 Por. M. Bogucka-Felczak, System korekcyjno-wyréwnawczy — postulaty de lege fe-
renda, FK 2014, nr 1-2, s. 102-103.
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stwierdzenie niezgodnosci tych przepisow z art. 167 ust. 1 12 w zwigzku
z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP.

Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego do-

tyczacego konstrukcji prawnej wplat wyrownawczych oraz czesci row-

nowazacej (regionalnej) subwencji ogdlnej ptyng nastepujace wnioski:

)

2)

3)

4

5)

nowelizujac mechanizm wyréwnywania poziomego dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego ustawodawca powinien zacho-
wac odpowiednie vacatio legis, aby wprowadzone zmiany nie za-
skakiwaty jednostek samorzadu terytorialnego. W praktyce wyda-
je sie, ze zmiany — jezeli miatyby obowigzywa¢ w kolejnym roku
budzetowym — nie moga by¢ uchwalone p6zniej niz do dnia 15 li-
stopada roku poprzedzajacego rok budzetowy, w ktorym to termi-
nie, zgodnie z art. 228 ust. 1 u.f.p., organ wykonawczy jednostki
samorzadu terytorialnego sporzadza i przedktada projekt uchwaty
budzetowej organowi stanowigcemu danej jednostki;
»janosikowe” powinno by¢ wyjatkiem w stosunku do dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego okreslonych w art. 167 ust. 2
Konstytucji RP, co oznacza, ze wptywy z czgsci rownowazace;j
(regionalnej) subwencji og6lnej nie powinny stanowi¢ gtéwnego
sktadnika dochodéw konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego;
konieczne jest zachowanie podstawowego charakteru dochodow
wiasnych w strukturze dochodoéw jednostek samorzadu terytorial-
nego, co oznacza, ze mechanizm wyréwnywania poziomego nie
moze prowadzi¢ do faktycznego przekreslenia dochodow whasnych;
mechanizm wyréwnywania poziomego musi zawierac prog ,,0stroz-
nosciowy”, ograniczajacy maksymalny poziom wptat wyréwnaw-
czych dokonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego;
kryteria ustalania jednostek samorzadu terytorialnego zobowigzanych
do dokonywania wptat wyrownawczych oraz bedacych beneficjen-
tami czg$ci rownowazacej (regionalnej) subwencji ogolnej musza
by¢ jednolite. Kryteria te powinny obejmowac zaréwno potencjat
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dochodowy, jak i potrzeby wydatkowe jednostek samorzadu teryto-
rialnego;

6) konieczna jest zmiana kryterium ludno$ciowego poprzez odejscie
od rzeczywistej liczby mieszkancow na rzecz liczby przeliczeniowe],
co pozwoli na uwzglednienie specyfiki duzych miast czy sezono-
wego przyptywu ludnosci w miejscowosciach atrakcyjnych tury-
stycznie lub leczniczo;

7) niezbedne jest odejscie od stosowania danych historycznych (dane
z rok poprzedzajacego rok bazowy) przy obliczaniu liczby miesz-
kancow jednostek samorzadu terytorialnego oraz potencjatu docho-
dowego tych jednostek.

Jak si¢ wydaje, skutkiem wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
4 marca 2014 roku byto zlozenie w tym samym roku wnioskow o zbada-
nie konstytucyjnos$ci mechanizmu wyréwnywania poziomego na pozio-
mie powiatow przez rady 11 powiatow?’. Trybunat Konstytucyjny posta-
nowieniem z dnia 19 lipca 2016 roku**® umorzyt jednak postgpowanie
w tej sprawie na podstawie przestanki okreslonej w art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 roku o Trybunale Konstytucyjnym w zwigz-
ku z art. 134 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 roku o Trybunale

Konstytucyjnym?*!

, zgodnie z ktora Trybunat umarza na posiedzeniu
niejawnym postgpowanie jezeli wydanie orzeczenia jest zbedne lub nie-
dopuszczalne. W uzasadnieniu postanowienia Trybunat wskazat, ze za-
skarzone we wnioskach przepisy ustawy o dochodach jednostek samo-

rzadu terytorialnego dotyczace mechanizmu wyréwnywania poziomego

29 Whioski Rady Powiatu w Legionowie, Rady Powiatu Piaseczynskiego, Rady Powia-
tu Pruszkowskiego, Rady Powiatu Mikotowskiego, Rady Powiatu Gdanskiego, Rady Po-
wiatu w Otwocku, Rady Powiatu Wotominskiego, Rady Powiatu Warszawskiego Zachod-
niego, Rady Powiatu w Poznaniu, Rady Powiatu Grodziskiego oraz Rady Powiatu
Polkowickiego (sygnatury: K 33/14, K 34/14, K 35/14, K 36/14, K 37/14, K 38/14, K 39/14,
K 40/14, K 41/14, K 42/14, rozpoznawane pod wspdlng sygnaturg K 33/14).

20 K 33/14, OTK ZU A/2016, poz. 64.

261 Tekst jedn.: Dz. U. z 2016 ., poz. 293.
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byty juz przedmiotem kontroli konstytucyjnej w wyroku z 31 stycznia
2013 roku, w ktorym zostaty uznane za zgodne z art. 2 w zwigzku z art. 167
ust. 1, 2 1 4 Konstytucji RP w zwigzku z artykutem 9 ust. 1,21 5 EKSL,
a na podstawie zasady ne bis in idem ponowne orzekanie o przepisie, co
do ktorego zapadt juz wezesniej wyrok Trybunatu o zgodnosci z okreslo-
nymi wzorcami konstytucyjnymi jest zb¢dne. Trybunat uznat, ze analiza
sprawy o sygn. K 14/11 oraz ztozonych wnioskow pozwala stwierdzic, ze
wnioskodawcy postugiwali si¢ tymi samymi argumentami i nie przed-
stawili nowych okolicznosci ani dowodow, ktore pozwolityby na ponow-
ng oceng kwestionowanych przepisow. Trybunat Konstytucyjny podkre-
slit jednak w konkluzji uzasadnienia, ze pomimo braku mozliwos$ci
merytorycznej oceny sprawy podtrzymuje poglad wyrazany w dotych-
czasowym orzecznictwie o potrzebie opracowania nowego, systemowego
i spojnego mechanizmu dotyczacego wptat do budzetu panstwa przezna-
czonych na czg$¢ rownowazgca subwencji ogoélnej oraz sposobu rozdy-
sponowywania §rodkéw z tych wptat. Trybunat zwrocit rowniez uwage
na potrzebe realizacji postanowienia sygnalizacyjnego z 26 lutego 2013
roku. Co ciekawe, w tej sprawie stanowisko wnioskodawcow zostato
podzielone w opiniach przedstawionych przez Prokuratora Generalnego*”
i Marszatka Sejmu?®.

Po przeanalizowaniu orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
dotyczacego mechanizmu wyréwnywania poziomego nalezy przej$¢ do
przedstawienia i zbadania konstrukcji prawnej wptat wyrownawczych
na cz¢$¢ rownowazaca (regionalng) subwencji ogolne;.

Podstawg prawng obowigzku dokonywania wptat wyroéwnawczych
przez gminy jest art. 29 u.d.j.s.t. Do dokonywania wptat sa zobowigzane
gminy, w ktorych wskaznik G jest wickszy niz 150% wskaznika Gg, a wige
ktorych dochody podatkowe sg wyzsze niz 150% $rednich dochodow po-

datkowych wszystkich gmin. Utrzymano zatem proég obowiazujacy na

262 Stanowisko Prokuratora Generalnego z dnia 24 kwietnia 2015 r., PG VIII TK 100/14.
263 Stanowisko Sejmu z dnia 6 sierpnia 2015 r., BAS-WPTK-2701 /14.
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gruncie ustawy o finansowaniu gmin oraz ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 1999-2003. Jak byto juz wykazywane,
gminy dokonujgce wptat nie otrzymujg kwoty uzupelniajacej czesci wy-
réwnawczej subwencji ogolnej. Wysoko$¢ wskaznika G, ktdra nie powo-
duje ani powstania uprawnienia do otrzymywania kwoty podstawowej
w ramach czgsci wyrownawczej subwencji ogdlnej, ani tez obowigzku
dokonywania wptat do budzetu panstwa, jest warto$cig mieszczaca si¢
w przedziale 92-150% wskaznika Gg. Gminy o takim wskazniku zostaty
uznane przez ustawodawce za mieszczace si¢ w pewnym standardzie
poziomu osigganych dochodow podatkowych?s4,

Art. 29 ust. 2 u.dj.s.t. dzieli gminy na trzy grupy, réznicujac sposob
obliczania wysokosci wptat. Do pierwszej grupy zostaty zaliczone gmi-
ny, ktorych dochody podatkowe znajduja si¢ w przedziale 150%—-200%
srednich dochodow podatkowych wszystkich gmin. Dla tych gmin kwo-
te rocznej wplaty oblicza si¢, mnozac liczbg mieszkancow gminy przez
kwote wynoszaca 20% nadwyzki wskaznika G ponad 150% wskaznika
Gg. Druga grupe stanowia gminy, ktérych dochody podatkowe sg wyz-
sze niz 200% $rednich dochodow podatkowych dla wszystkich gmin, ale
nie przekraczaja 300% tych dochodow. W ich przypadku roczng wptate
oblicza si¢, mnozac liczbe mieszkancow gminy przez kwotg wynoszaca
10% wskaznika Gg, powiekszong o 25% nadwyzki wskaznika G ponad
200% wskaznika Gg. Trzecia grupa obejmuje gminy o najwyzszych
dochodach podatkowych, ktorych wskaznik G przekracza 300% wskaz-
nika Gg. Gminy nalezace do tej grupy dokonuja wptat obliczonych przez
pomnozenie liczby mieszkancow gminy przez kwote wynoszaca 35%
wskaznika Gg, powigkszong o 30% nadwyzki wskaznika G ponad 300%
wskaznika Gg. Przyjeta konstrukcja prawna identyfikowania gmin zo-
bowiazanych do dokonywania wptat wyrownawczych i okreslania wy-
sokosci tych wptat oznacza, ze wplat dokonuja gminy, ktérych dochody

64 E. Ruskowski, J.M. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek samorzqdu terytorial-
nego. Komentarz..., s. 221.
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podatkowe przekraczaja 150% srednich dochodoéw podatkowych, a wy-
soko$¢ wplat rosnie proporcjonalnie w przypadku jezeli dochody podat-
kowe przekraczaja 200% i 300% s$rednich dochodéw podatkowych.
Gminy w pierwszej grupie dokonujg wptat 20% nadwyzki w granicach
150-200% $redniej, w drugiej 25% nadwyzki w granicach 200-300%
sredniej, a w trzeciej 30% nadwyzki powyzej 300% Sredniej. Gminy,
ktorych dochody podatkowe przekraczajg srednie dochody podatkowe
wszystkich gmin o mniej niz 50%, nie sa zobowigzane do dokonywania
wplat wyréwnawczych.

Whplaty wyréwnawcze dotyczace powiatow reguluje art. 30 u.d.j.s.t. Po-
dobnie jak dla gmin o obowigzku dokonywania wptat oraz ich wysoko-
sci decydujg kryteria dochodow podatkowych i liczby mieszkancow.
W poréwnaniu do konstrukeji przyjetej dla gmin, w przypadku powiatow
ustawodawca zdecydowat si¢ na zastosowanie znacznie nizszego progu,
od ktérego wptaty muszg by¢ dokonywane. Dla gmin jest to przekrocze-
nie 150% s$rednich dochodéw podatkowych wszystkich gmin, a dla po-
wiatow tylko 110% $rednich dochodow podatkowych wszystkich powia-
tow. Oznacza to, ze wolne od obowigzku dokonywania wptat sg tylko te
powiaty, w ktorych dochody podatkowe nie przekraczaja 110% $rednich
dochodéw podatkowych wszystkich jednostek tego szczebla. Majac to
na uwadze, mozna uznaé, ze mechanizmem wyréwnywania poziomego
nie sg objete jedynie te powiaty, ktorych dochody podatkowe mieszcza
si¢ w przedziale 100—110% $rednich dochodéw podatkowych wszystkich
powiatéw. W odniesieniu do powiatow znacznie nizej okreslone sg row-
niez progi powodujace progresywny wzrost wysokosci wptat —na pozio-
mie 110%, 120% i 125%. W literaturze przedmiotu stusznie wskazuje
sie, ze prog, ktorego przekroczenie warunkuje obowigzek dokonywania
wplat wyrownawczych na poziomie powiatu, ustalony jest zbyt nisko?®.

Jest on takze znacznie nizszy od progu przewidzianego dla wojewodztw

265 M. Bogucka-Felczak, Konstytucyjne determinanty..., s. 191.
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(125%). Ze wzgledu na wysoko$¢ dochodow podatkowych powiaty, kto-
re sa zobowigzane dokonywac wptat wyréwnawczych, zostaty podzie-
lone na trzy grupy. Powiaty nalezgce do pierwszej grupy odprowadzaja
do budzetu panstwa 80% nadwyzki w granicach 110-120% s$redniej, do
drugiej — odprowadzaja 95% nadwyzki w granicach 120-125% Sredniej,
a do trzeciej — wptacajg 98% nadwyzki powyzej 125% $redniej. Wysoko$é
przejmowanej nadwyzki srodkow jest znacznie wyzsza niz w przypadku
gmin, co oznacza znacznie wyzszy poziom wyréwnywania. Powiaty
o najwyzszych dochodach podatkowych, ktore przekraczaja 125% $red-
nich dochodow podatkowych dla wszystkich powiatow, sa pozbawiane
az 98% nadwyzki srodkow ponad ten poziom. Tak uksztattowana kon-
strukcja prawna wptat wyrownawczych na poziomie powiatowym po-
woduje uzasadnione watpliwosci co do ich konstytucyjnosci.

W przypadku wplat wyrownawczych dokonywanych przez woje-
wodztwa, w swoim pierwotnym brzmieniu ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego regulowata obowigzek ich wnoszenia w art. 31
u.d.j.s.t. Przepis ten zostat uchylony z dniem 1 stycznia 2015 roku na
skutek omowionego wyzej wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
4 marca 2014 roku. Nieobowiazujaca juz regulacja przewidywata, podob-
nie jak w przypadku powiatow, objecie obowigzkiem dokonywania wptat
tych wojewddztw, ktorych dochody podatkowe przekraczaty 110% $red-
nich dochodow podatkowych wszystkich wojewodztw. Dla wojewodztw,
ktérych dochody podatkowe byly wyzsze niz 110% $rednich dochodow
podatkowych wszystkich wojewodztw, ale nizsze niz 170%, kwote rocz-
nej wplaty obliczato si¢, mnozac liczbe mieszkancow wojewodztwa przez
kwote wynoszaca 80% nadwyzki wskaznika W ponad 110% wskaznika
Ww. Dla wojewodztw, ktorych dochody podatkowe przekraczaty 170%
srednich dochodoéw podatkowych wszystkich wojewodztw wplata byta
obliczana jako 48% wskaznika Ww, powigkszona o 95% nadwyzki wskaz-

nika W ponad 170% wskaznika Ww. Do budzetu panstwa wojewdodztwa

1562



Subwencja ogélna w ustawie o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego

odprowadzatly zatem 80% nadwyzki w granicach 110—170% $redniej 1 95%
nadwyzki powyzej 170% $redniej**®.

Na skutek wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 4 marca 2014
roku, z dniem 1 stycznia 2015 roku do ustawy o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego zostat dodany rozdziat 8a, ktéry miat tymczasowo,
jedynie w roku 2015, regulowac zasady ustalania cze$ci regionalnej sub-
wencji ogolnej dla wojewodztw?®”. Warto zauwazyc¢, ze pierwotny projekt
rzadowy zakladal wprowadzenie rozwigzania tymczasowego na dwa lata,
tj. 2015-2016, z intencja opracowania w tym czasie nowego sytemu wy-
réwnywania poziomego dochodow jednostek samorzadu terytorialnego
wszystkich szczebli. Projektodawca wskazywat wowczas: ,,do opracowa-
nia projektu ustawy przyjeto koncepcje zmiany zasad ustalania wysokosci
wplat wojewodztw do budzetu panstwa oraz podziatu czesci regionalnej
subwencji ogdlnej, jedynie na okres dwoch lat (2015 i 2016) oraz w zakre-
sie odnoszacym si¢ wylacznie do wojewddztw. Projektowana regulacja nie
dotyczy powiatow oraz gmin. Nalezy zauwazy¢, ze gmin i powiatow jest

%6 Warto zwroci¢ uwage, ze dostrzegajac wysoki poziom dochodow wojewodztw
z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0so6b prawnych w roku 2009
(rok poprzedzajacy rok bazowy na podstawie ktorego obliczato si¢ wysokosé¢ dochodow
podatkowych) i ich znaczny spadek w roku 2011, ustawodawca zdecydowat si¢ na wpro-
wadzenie w tzw. ustawie okotobudzetowej (ustawa z dnia 26 listopada 2010 r. o zmianie
niektorych ustaw zwiazanych z realizacja ustawy budzetowej, Dz. U. Nr 238, poz. 1578
ze zm.) regulacji tymczasowej, obowiazujacej tylko w roku 2011, zmniejszajacej poziom
wplat wyrownawczych wojewddztw. Zgodnie z art. 41 tej ustawy w 2011 roku wptat do
budzetu panstwa z przeznaczeniem na czes$¢ regionalng subwencji ogolnej dokonywaty
wojewodztwa, w ktorych wskaznik W byt wigkszy od 120 % wskaznika Ww. Kwote
rocznej wplaty obliczato si¢ mnozac liczbe mieszkancow wojewodztwa przez kwotg wy-
noszaca: 1) 70 % nadwyzki wskaznika W ponad 120 % wskaznika Ww — dla wojewodztw,
w ktorych wskaznik W byl nie wigkszy niz 180 % wskaznika Ww; 2) 42 % wskaznika
Ww, powigkszong o 80 % nadwyzki wskaznika W ponad 180 % wskaznika Ww — dla
wojewodztw, w ktorych wskaznik W byl wigkszy niz 180 % wskaznika Ww. Zgodnie
z intencjg projektodawcy zmiany te mialy spowodowac zmniejszenie wptat wojewodztw
0 177 798 tys. zt, tj. z 805 691 tys. zt do 627 893 tys. zt (Uzasadnienie do rzqgdowego pro-
Jjektu ustawy o zmianie niektorych ustaw zwigzanych z realizacjq ustawy budzetowej, Druk
Sejmowy nr 3430/VI kad., s. 25).

27 Art. 1 pkt 9 ustawy z dnia 23 pazdziernika 2014 r. o zmianie ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U., poz. 1574).
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nieporownywalnie wigcej niz wojewddztw. Ponadto kwestia dotyczaca
ustalania wplat i podziatu czesci rownowazacej subwencji og6lnej dla
powiatow i gmin jest bardziej skomplikowana. Podziat wptat w przypad-
ku gmin i powiatow opiera si¢ na réznych kryteriach zaréwno dochoddw,
jak i wydatkow, dlatego przebudowa tego systemu wymaga wielu analiz
i przeprowadzenia rachunkéw symulacyjnych. Przygotowanie optymal-
nego, najbardziej racjonalnego modelu dokonywania wptat i podziatu tych
srodkow pomiedzy jednostki samorzadu terytorialnego wymaga dokona-
nia szczegdtowych analiz, kalkulacji, wyliczen dla kazdej jednostki samo-
rzadu terytorialnego odrebnie, a jest obecnie ich 2875. Przebudowa skom-
plikowanego systemu dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego
w tak krotkim czasie nie jest mozliwa. Dlatego tez proponowane regulacje
dotycza tylko wojewddztw i tylko na dwa lata”?%®, Niestety, jak wielokrot-
nie juz w polskich regulacjach prawnych dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego, rozwigzanie tymczasowe okazato si¢ trwate. Ustawodaw-
ca zdaje si¢ zapominac, ze przedtuzanie obowigzywania kolejnych ustaw
regulujacych problematyke dochodow jednostek samorzadu terytorialne-
go, w zatozeniu majacych jedynie charakter dorazny, czy tez poszczegol-
nych instytucji, jak w tym przypadku, nie sprzyja stabilnosci funkcjono-

wania samorzadu terytorialnego i jego samodzielnosci finansowej>®.

268 Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek
samorzqdu terytorialnego, Druk Sejmowy nr 2668/VII kad., s. 2-3. W opinii do projektu tej
ustawy H. Izdebski stusznie podnosit, Ze ,,epizodyczno$¢ rozwigzan projektu rzadowego,
ktorego podstawowe rozstrzygniecia dotyczg jedynie okresu dwoch lat, oznacza niezreali-
zowanie podstawowego wymogu systemowego ujgcia problematyki mechanizmu korekeyj-
no-wyréwnawczego, wskazanego przez Trybunat Konstytucyjny” (H. Izdebski, Opinia
w przedmiocie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek samo-
rzqdu terytorialnego oraz ustawy o finansach publicznych (druk nr 2667) oraz rzgdowego
projektu ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego (druk
nr 2668) — z punktu widzenia zgodnosci z Konstytucjq RP oraz stopnia, w jakim projekty te
mogq byc uznane za wykonanie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 4 marca 2014 r. (sygn.
K 13/11), Warszawa, 12 wrzesnia 2014 r., s. 1).

29 Por. W. Gonet, Uwagi o samodzielnosci finansowej jednostek samorzqdu terytorial-
nego, FK 2006, nr 1-2, s. 34.
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Obwigzywanie regulacji tymczasowej czgsci rownowazacej subwencji
ogolnej dla wojewodztw bylo najpierw przedtuzone o rok, do konca 2016
roku®”’. Thumaczono to wowczas, podobnie jak rok weczesniej, pracami
nad kompleksowym uregulowaniem mechanizmu wyréwnywania pozio-
mego w systemie dochodow jednostek samorzadu terytorialnego: ,,obec-
nie w resorcie finanséw prowadzone sg intensywne prace nad nowymi
rozwigzaniami w zakresie systemu korekcyjno-wyrownawczego. Przy-
gotowane przez resort finansow kierunki zmian (we wspotpracy z Bankiem
Swiatowym) sa obecnie konsultowane i opracowywane w porozumieniu
z organizacjami samorzadowymi. Sprawa jest ztozona i skomplikowana.
Dlatego tez majac na uwadze to, ze wypracowanie systemu docelowego
dla wszystkich rodzajow samorzadow i jego uchwalenie nie wydaje si¢
mozliwe do konca kadencji Sejmu RP — niezbedne jest dokonanie prze-
dtuzenia obecnych rozwigzan dotyczacych wojewodztw na rok 2016”7
W 2016 roku nastgpito kolejne przedtuzenie obowigzywania regulacji
tymczasowej, tym razem o 3 lata, do konca roku 20192, I tym razem byto
ono wyjasniane koniecznoscia prac nad catosciowa regulacje mechanizmu
wyrownywania poziomego: ,,wprowadzenie nowych rozwigzan w zakre-
sie systemu korekcyjno-wyrownawczego dla wszystkich jednostek samo-
rzadu terytorialnego (gmin, powiatéw i wojewddztw) powinno by¢ osa-
dzone w docelowym systemie finansowo-gospodarczym. Pozwoli to
w sposob wlasciwy okresli¢c nowe zasady i kryteria systemu korekcyjno-
-wyrownawczego, uwzgledniajac faktyczny (po reformach) potencjat
dochodowy jednostek samorzadu terytorialnego. Czas ten pozwoli na
wypracowanie najbardziej optymalnych rozwiazan. Uwzgledniajac

20 Art. 1 ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 1. 0 zmianie ustawy o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego (Dz. U., poz. 1293).

271 Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek
samorzqdu terytorialnego, Druk Sejmowy nr 3700/VII kad., s. 1. Odrgbna kwestia, ktora
zastuguje na negatywna oceng, jest wniesienie projektu jako poselskiego, a nie rzadowego.

272 Art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 14 wrzesnia 2016 r. 0 zmianie ustawy o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego (Dz. U., poz. 1609).
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konieczny czas na wprowadzenie reform, a nast¢pnie zebranie danych
dotyczacych alokacji dochodow pomiedzy jednostkami samorzadu tery-
torialnego, rok 2019 bedzie najbardziej optymalnym terminem opraco-
wania nowego systemu korekcyjno-wyréwnawczego, obowiazujacego od
2020 roku. Do tego czasu beda prowadzone prace w ramach Zespotu
roboczego ds. analiz w zakresie systemu korekcyjno-wyréwnawczego
w jednostkach samorzadu terytorialnego, w sktad ktoérego wchodzg przed-
stawiciele wszystkich organizacji samorzadowych reprezentowanych
w Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Zasadniczym
celem prac tego Zespotu jest skonstruowanie nowego systemu transferow
wyrownawczych, integrujacego mechanizm wyréwnywania dysproporcji
w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego i zréznicowania ich
potrzeb wydatkowych”*”. Ciagle przektadanie terminu kompleksowej
regulacji mechanizmu wyréwnywania poziomego dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego wszystkich szczebli, uwzglgdniajgcego wnioski
ptynace z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, pokazuje lekcewa-
zenie samorzadu terytorialnego przez wladze centralne. Deklarowanie
w 2016 roku, na poczatku kadencji nowego Parlamentu, Ze najbardziej
optymalny do wprowadzenia nowej regulacji bedzie rok 2019, a wiec rok
kolejnych wyboréw parlamentarnych, wydaje si¢ mato realistyczne. Praw-
dopodobne jest zatem kolejne przedtuzenie obowigzywania obecnego,
tymczasowego rozwigzania.

Przechodzac do analizy regulacji tymczasowej, nalezy wskazac, ze
nowelizacja podwyzszyta prog, od ktorego wojewodztwa sg zobowigzane
do dokonywania wptat wyréwnawczych z 110% do 125% wskaznika Ww.
Ustawodawca wprowadzit rowniez prog ostrozno$ciowy na poziomie 35%
dochodow podatkowych wojewodztw, ktory ogranicza maksymalng rocz-
ng wysokos¢ wplat. Analogicznego rozwigzania brakuje w przypadku

samorzadow szczebla gminnego i powiatowego. Dodatkowo art. 70a ust. 4

283 Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek
samorzqdu terytorialnego, Druk Sejmowy nr 718/VIII kad., s. 1.
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daje mozliwos¢ obnizenia wptaty w trakcie roku budzetowego, w przy-
padku znacznie nizszych dochodéw podatkowych?™. Sposob obliczania
rocznej wplaty jest uzalezniony od tego, czy dochody podatkowe woje-
wodztwa przekraczaja czy tez nie 150% Srednich dochodéw wszystkich
wojewodztw. W pierwszym przypadku kwote rocznej wplaty oblicza sig,
mnozac liczbe mieszkancow wojewddztwa przez kwote wynoszaca 12,25%
wskaznika Ww, powigkszong o 59% nadwyzki wskaznika W ponad 150%
wskaznika Ww, natomiast w drugim przez 49% nadwyzki wskaznika
W ponad 125% wskaznika Ww.

Kryteriami identyfikujacymi gminy, powiaty i wojewodztwa zobo-
wigzane do dokonywania wptat wyréwnawczych oraz decydujacymi
o ich wysokosci sg dochody podatkowe i liczba mieszkancow?”. Kryte-
ria te majg obrazowac potencjat dochodowy oraz zapotrzebowanie wy-
datkowe jednostek samorzadu terytorialnego. Jak bylo to juz przedsta-
wiane w poprzednich rozdziatach, kryterium liczby mieszkancow jako
element obliczania subwencji ogolnej funkcjonowato w systemie docho-
dow jednostek samorzadu terytorialnego od momentu reaktywacji tego
samorzadu na szczeblu gminnym. Na gruncie ustawy o dochodach gmin
i zasadach ich subwencjonowania, ustawy o finansowaniu gmin oraz

ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach

21 Zgodnie z art. 70a ust. 4 u.d.j.s.t. jezeli dochody wojewddztwa dokonujacego wptat

z tytutu udzialu we wplywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych i we wptywach
z podatku dochodowego od 0sob prawnych ustalone jako suma tych dochodéw uzyskanych
w drugim potroczu roku bazowego i w pierwszym potroczu roku budzetowego bedg nizsze
o wigcej niz 10% w poréwnaniu do tych dochoddéw uzyskanych tacznie w drugim potroczu
roku poprzedzajacego rok bazowy i w pierwszym potroczu roku bazowego, wojewodztwo
dokonuje wptat nizszych o 10%. Natomiast art. 70a ust. 5 u.d.j.s.t. przewiduje, ze Minister
Finansow, w terminie do dnia 30 wrzes$nia roku budzetowego: 1) dokonuje poréwnania
dochodow, o ktorych mowa w ust. 4, wykazanych w sprawozdaniach, ktorych obowiazek
sporzadzenia wynika z przepisow o finansach publicznych w zakresie sprawozdawczosci
budzetowej oraz w informacjach posiadanych przez Ministra Finanséw; 2) informuje wo-
jewodztwa spetniajace warunek, o ktorym mowa w ust. 4, o obnizonej kwocie wptat.

5 Ponizszy fragment dotyczacy kryteriow okreslania jednostek samorzadu terytorial-
nego zobowiagzanych do dokonywania wptat wyréwnawczych zostat opracowany z wyko-
rzystaniem: W. Miemiec, P. Pest, Normatywne kryteria..., s. 110-119.
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19992003, kryterium to bylo jednak modyfikowane przez uzycie me-
chanizmu przeliczeniowej liczby mieszkancow. W ustawie o dochodach
gmin i zasadach ich subwencjonowania zwigkszenie liczby jednostek
przeliczeniowych, odpowiadajacych liczbie mieszkancoéw gminy, przy-
stugiwato miastom o liczbie mieszkancéw powyzej 100 000, gminom
posiadajacym na swoim terenie uzdrowisko, port morski, przejscie gra-
niczne; gminom potozonym na obszarze podlegajacym szczegdlnym
zasadom ochrony przyrody, a takze polozonym na obszarze o szczegol-
nym zagrozeniu ekologicznym, posiadajagcym 60% 1 wigcej uzytkow
rolnych w klasie V i VI, a takze posiadajacych 70% lub wigcej ludnosci
utrzymujacej si¢ z rolnictwa i leSnictwa. Zwigkszona liczba jednostek
przeliczeniowych przystugiwata rowniez Warszawie jako miastu petnia-
cemu funkcje stoleczne. Rozwigzanie to bylo oceniane pozytywnie
w nauce prawa finansowego. Wskazywano przy tym, ze zasady zwick-
szania liczby jednostek przeliczeniowych powinny by¢ bardziej jasne
i czytelne dla samych gmin®. Jako wadg tej regulacji wskazywano, ze
nie uwzgledniala ona migracji mieszkancow, przede wszystkim z gmin
wiejskich do miejskich?”’. Ustawa o finansowaniu gmin oraz ustawa
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2003
réznicowaty gminy na trzy grupy ze wzgledu na liczbg mieszkancow,
przewidujac preferencj¢ na rzecz gmin matych oraz duzych. Tylko w przy-
padku gmin o liczbie mieszkancow od 5000 do 10 000, przeliczeniowa
liczba mieszkancow rowna byta rzeczywistej liczbie mieszkancow danej
gminy.

Obowiazujaca ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego odeszta od postugiwania si¢ mechanizmem przeliczeniowej liczby
mieszkancow. Zgodnie z art. 2 pkt 4 u.dj.s.t., ilekro¢ w ustawie jest mowa

o liczbie mieszkancoéw, rozumie si¢ przez to liczbe mieszkancow

276 'W. Nykiel, Rola dochodow ..., s. 100.
277 1bidem; A. Drwilto, J. Gliniecka, L. Lamenta, J. Wojcik, System dochodéw samorzg-
du terytorialnego, Sopot 1993, s. 133-134.
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zamieszkalych na obszarze danej jednostki samorzadu terytorialnego
lub obszarze kraju, wedtug stanu na dzien 31 grudnia roku poprzedza-
jacego rok bazowy, ustalong przez Prezesa Gtownego Urzedu Staty-
stycznego do dnia 31 maja roku bazowego. Liczba mieszkancoéw danej
jednostki na gruncie obowiazujacej ustawy jest zatem réwna liczbie
rzeczywistej, przy czym podstawg obliczania sg dane sprzed dwoch lat
w stosunku do roku budzetowego. Na podstawie tego mozna stwierdzic,
ze ustawodawca, przyjmujac kryterium liczby mieszkancow dla okre-
$lenia jednostek samorzadu terytorialnego zobowigzanych do dokony-
wania wptat wyréwnawczych, nie uwzglednia ani specyfiki duzych
miast®’®, ani struktury demograficznej jednostek samorzadu terytorial-
nego. Wydaje si¢, ze nalezatoby uwzgledni¢ rowniez specyfike miejsco-
wosci, w ktorych sezonowo zwigksza si¢ liczba mieszkancow. Chodzi
przyktadowo o atrakcyjne miejscowosci nadmorskie, gorskie czy poto-
zone nad jeziorami, do ktorych przyjezdza duza liczba turystow lub
kuracjuszy. Powoduje to z jednej strony zwigkszone dochody wlasne
tych jednostek samorzadu terytorialnego (np. wptaty z tytutu oplaty
miejscowej czy uzdrowiskowej, ktore nie sa, w rozumieniu art. 20 ust. 3
u.dj.s.t., zaliczone do dochodéw podatkowych gminy). Z drugiej strony,
wskazane jednostki samorzadu terytorialnego beda mialy zwiekszone
zapotrzebowanie wydatkowe wynikajgce cho¢by z koniecznosci pono-
szenie kosztow zwigzanych z zapewnieniem bezpieczenstwa czy ochro-
ny zdrowia nie tylko mieszkancom, ale wszystkim osobom przebywa-
jacym na ich terenie. Przyjete kryterium nie uwzglednia tez specyfiki
duzych miast, ktore muszg finansowa¢ wykonywanie zadan wtasnych

78 W literaturze ekonomicznej wskazuje si¢ na rosngce potrzeby wydatkowe duzych
miast wynikajace z koniecznosci utrzymania lokalnego transportu publicznego, koncentra-
cji problemow spotecznych, ktore przekltadaja si¢ na wyzsze koszty zapewnienia bezpie-
czefstwa i porzadku publicznego, a takze wptywaja na wzrost wydatkéw socjalnych,
wyzsze koszty pracy, w tym takze osob zatrudnionych w sektorze ustug publicznych oraz
konieczno$¢ ponoszenia zwigkszonych wydatkéw na ochrong srodowiska (np. walka z za-
nieczyszczeniem powietrza) (A. Sekuta, System subwencjonowania..., s. 238).
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takze wobec 0sob nie mieszkajacych na ich terenie (np. studenci, pra-
cownicy dojezdzajacy do pracy).

Podsumowujac, przyjety w ustawie o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego prosty sposob wykorzystania kryterium liczby
ludnosci nalezy oceni¢ negatywnie, mimo jego petnej obiektywizacji.
Dane dotyczace liczby ludnosci sa po pierwsze nieaktualne, a po drugie
nie odzwierciedlajg specyfiki zapotrzebowania wydatkowego poszcze-
golnych samorzadow dla potrzeb konkretnego roku budzetowego, na
ktory opracowywany i uchwalany jest budzet danej jednostki. Jak byto
to juz wskazywane, z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika
koniecznos$¢ zmiany kryterium liczby mieszkancow poprzez odejscie od
rzeczywistej liczby na rzecz liczby przeliczeniowej, co ma pozwoli¢ na
uwzglednienie specyfiki duzych miast czy sezonowego przyptywu lud-
nosci w miejscowosciach atrakcyjnych turystycznie lub leczniczo. Kon-
cepcja przeliczeniowej liczby mieszkancow opiera si¢ na stwierdzonej
zaleznosci pomiedzy rosnacg liczbg mieszkancow a rosngcymi wydat-
kami samorzadu terytorialnego i istniejacej w tym zakresie korelacji —
wzrost liczy mieszkancow powoduje zwigkszone zapotrzebowanie na
srodki finansowe dla zaspokojenia ich potrzeb*”. Rowniez w najnowszych
badaniach wskazuje si¢ na wyzsze koszty realizacji zadan publicznych
w mniejszych i najwiekszych gminach. Stosunkowo najnizsze koszty
wystepujg w miastach liczacych od 100 do 300 tys. mieszkancow, choé¢
wedtug réznych uje¢ granice te moga by¢ zakreslone szerzej (np. poczaw-
szy od 50 tys. mieszkancow). Zarowno wzrost, jak i obnizenie skali
wielko$ci miasta (ponizej i powyzej granicy $redniej) powoduje wzrost

kosztow jego funkcjonowania®®.

279

T. Dgbowska-Romanowska, Zasady podziatu..., s. 173; A. Borodo, Samorzqd tery-
torialny..., 2012, s. 101.

20 J. Sierak, M. Bitner, Uwarunkowania i kierunki zmian koncepcji wyréwnywania
poziomego w systemie finansow samorzgdowych, ST 2016, nr 3, s. 8.
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Drugim, obok liczby mieszkancow, kryterium okreslajacym jednost-
ki samorzadu terytorialnego zobowiazane do dokonywania wptat wyrow-
nawczych sg ich dochody podatkowe, majace odzwierciedla¢ potencjat
dochodowy poszczegolnych samorzadoéw. Dochody podatkowe, obok
liczny mieszkancéw, sa podstawa obliczania wskaznikow G, Gg, P, Pp,
W i Ww. Jak bylo to juz wykazywane, do dochodow podatkowych gmin
analizowana ustawa zalicza podatki lokalne, z wylaczeniem podatku od
spadkow i darowizn, wybrane optaty lokalne oraz udzialy we wptywach
z podatkéw dochodowych. Natomiast na poziomie powiatow i wojewodztw
do katalogu dochodow podatkowych zostaly wiaczone wytacznie udziaty
we wptywach z podatkéw dochodowych. Identyfikowanie jednostek sa-
morzadu terytorialnego zobowigzanych do dokonywania wptat oraz de-
cydowanie o ich wysokosci zostalo stusznie oparte na wysokosci docho-
dow daninowych. Pojawia si¢ jednak watpliwo$¢, dlaczego ustawodawca
wylaczyt z tego katalogu, na poziomie gmin, podatek od spadkow i daro-
wizn oraz inne niz optata skarbowa i oplata eksploatacyjna, optaty lokal-
ne. Powodoéw wylaczenia niektorych dochodow daninowych gmin z ka-
talogu zawartego w art. 20 ust. 3 u.d.j.s.t. w pierwszej kolejnosci powinno
si¢ poszukiwa¢ w uzasadnieniu do analizowanej ustawy. W uzasadnieniu
brakuje jednak takiego wyjasnienia. Wskazuje ono jedynie, ze wysoko$¢
kwoty podstawowej czgsci wyrownawczej subwencji ogolnej dla gmin
(takze wyliczanej w oparciu o wskazniki G 1 Gg) ,,bedzie ustalana w opar-
ciu o dochody podatkowe (dochody z tytutu udziatéw w PIT oraz docho-
dy z tytutu podatkow i optat lokalnych, mozliwych do uzyskania przez
gminy przy zastosowaniu maksymalnych stawek tych podatkéw bez
uwzgledniania udzielanych przez gminy ulg i zwolnien)”?*!. Uzasadnienie
odwotuje si¢ wigc do wszystkich dochodéw o charakterze daninowym,
tj. z tytulu podatkow i optat, a nie do wybranego katalogu tych dochoddw,

tak jak to ma miejsce w ustawie. Analizujac uzasadnienie obowiazujacej

B Uzasadnienie rzqdowego projektu ustawy o dochodach jednostek samorzqdu teryto-
rialnego, Druk Sejmowy nr 1732/1V kad., s. 6.
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ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz poprzednio
obowigzujace ustawy regulujace te problematyke, wydaje sie, ze nie moz-
na wskaza¢ merytorycznego uzasadnienia dla niezaliczenia do katalogu
dochodow podatkowych gmin wplywow z podatku od spadkow i darowizn
oraz z oplaty targowej, miejscowej, uzdrowiskowej i od posiadania psow,
a takze innych optat lokalnych. Nie mozna powotywac si¢ przy tym na
przyczyny ekonomiczne, poniewaz wptywy gmin z tytutu podatku od
spadkow i darowizn oraz oplaty targowej sa o wiele wyzsze niz wpltywy
z zaliczonego do katalogu dochodéw podatkowych gmin podatku docho-
dowego od 0s6b fizycznych optacanego w formie karty podatkowej. Na-
lezy wiec uznaé, ze wptywy z tytutu wspomnianych podatkow i optat
powinny by¢ uwzglgdnione do obliczenia sity dochodowej gmin. Sa to
zrédta dochodow o charakterze publicznoprawnym, majace staty charak-
ter i ex lege stanowigce zrodto finansowania lokalnych zadan publicznych.
Nie budzg natomiast watpliwos$ci katalogi dochodéw podatkowych po-
wiatéw 1 wojewodztw, przy podnoszonym juz zastrzezeniu, ze wbrew
literalnemu brzmieniu przepiséw, udziaty we wpltywach z podatkow
dochodowych nie stanowig dochodow witasnych jednostek samorzadu
terytorialnego w aspekcie materialnoprawnym.

Kolejng kwestia wymagajaca rozstrzygnigcia jest ograniczenie
kryteriow identyfikujacych jednostki samorzadu terytorialnego zobo-
wigzane do dokonywania wptat wytacznie do dochodow z tytutu danin
publicznoprawnych, z pominigciem dochodéw z majatku, wptat od jed-
nostek organizacyjnych i samorzadowych osob prawnych oraz pozosta-
tych dochodéw. Uzasadnienie obowigzujacej ustawy nie rozstrzyga tej
kwestii. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na konieczno$¢ wiaczenia
pozostatych dochodoéw whasnych, w szczegdlnosci dochodow z majatku,
do wyliczania potencjatu dochodowego, poniewaz dochody te wspoto-

kreslaja sytuacje finansowa gminy?*2. Nie wydaje si¢ jednak zasadne, aby

22 M. Wiacek, W sprawie tzw. gminnych wplat janosikowych (analiza konstytucyjna),
,Przeglad Naukowy Disputatio”, Tom XI, Gdansk 2010, s. 110.
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dochody ze zrédet majatkowych byty zaliczane do katalogu dochodow
umozliwiajacych wyliczenie potencjatu dochodowego danej jednostki
samorzadu terytorialnego. Decydujacy jest tutaj przede wszystkim argu-
ment braku stabilnosci tych dochodéw, ktory dotyczy nie tylko ich wy-
sokosci, ale takze samej kreacji zrodla. Dotyczy to réwniez wptat od
jednostek organizacyjnych i samorzadowych 0sdb prawnych oraz pozo-
statych dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Podobnie jak w przypadku kryterium liczby mieszkancow, tak tez
dla kryterium dochodow podatkowych nalezy podnies¢ problem braku
ich aktualnosci. Dochody podatkowe, bedace podstawa wyliczania wskaz-
nikéw G, Gg, P, Pp, W i Ww, oblicza si¢ na podstawie danych za rok
poprzedzajacy rok bazowy (rok poprzedzajacy rok budzetowy), a wigc
na podstawie danych sprzed dwoch lat wobec biezacego roku budzeto-
wego. W tym czasie sytuacja ekonomiczna danej jednostki moze si¢
znaczgco zmieni¢?®®, na co zwracal uwage Trybunat Konstytucyjny
w postanowieniu z dnia 26 lutego 2013 roku.

Podsumowujac, kryterium dochodéw podatkowych, stuzace do
okreslania jednostek samorzadu terytorialnego zobowigzanych do do-
konywania wptat wyrownawczych oraz decydujace o ich wysokosci,
nalezy ocenic¢, co do zasady, pozytywnie. Odzwierciedla ono bowiem
potencjal dochodowy jednostek samorzadu terytorialnego. Kryterium
to jest takze w pelni zobiektywizowane. Za mankament obowigzujacych
rozwigzan mozna uznac¢ wytacznie z katalogu dochodéw podatkowych
gmin podatku od spadkdéw i darowizn oraz wybranych optat lokalnych,
ktore nie ma zadnego normatywnego i ekonomicznego uzasadnienia.

Dodatkowo, tak jak kryterium liczby mieszkancow, rowniez kryterium

28 W doktrynie prawa finansowego wskazuje sie, ze sytuacja finansowa danej jednostki,
przede wszystkim gminy, moze ulec znacznemu pogorszeniu rowniez w przypadku wysta-
pienia na terenie tej jednostki kataklizmu. W zwiazku z tym proponuje si¢ wprowadzenie
mechanizmu zwolnienia jednostki dotknigtej kataklizmem z obowiazku wptat wyréwnaw-
czych w roku budzetowym wystapienia katastrofy oraz w kolejnym roku budzetowym
(W. Gonet, Naprawa finanséw jednostki samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2013, s. 201).
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dochodow podatkowych bazuje na nieaktualnych w stosunku do roku
budzetowego danych. Jest to jednak rozwiazanie uzasadnione procedu-
ra sktadania przez jednostki samorzadu terytorialnego sprawozdan
z wykonania budzetu, a zatem rowniez z realizacji dochodow bedacych
podstawa obliczania wskaznikow G, Gg, P, Pp, W 1 Ww?%,

Okreslenie na podstawie ustawowych kryteriow jednostek samorza-
du terytorialnego zobowiagzanych do dokonywania wptat wyréwnawczych
oraz ich wysokosci jest pierwszym etapem mechanizmu wyréwnywania
poziomego®®. Jak byto juz wskazywane, z uwagi na konstytucyjng zasa-
de przekazywania $rodkéw ze szczebla centralnego na rzecz samorzadu
terytorialnego (,,w do1”)*¢, wyrazong w art. 167 ust. 2 Konstytucji RP,
w Polsce dopuszczalne jest jedynie wyréwnywanie poziome za posred-
nictwem budzetu panstwa, a wigc w ramach dwuetapowego modelu ob-
liczania subwencji. Gminy, powiaty i wojewodztwa dokonuja wptat do
budzetu panstwa, aby w drugim etapie pozyskane w ten sposob srodki
byly przekazywane, rowniez na podstawie okreslonych ustawowo kryte-
riow, w prawnej formie cze$ci rownowazacej (regionalnej) subwencji
ogolnej, jednostkom samorzadu terytorialnego. Wptaty wyrownawcze sg
wigc dochodem budzetu panstwa, a pochodzace z nich czgéci rownowa-
zaca i regionalna subwencji ogélnej sa wydatkami tego budzetu. Potwier-
dzaja to regulacje ustawy o finansach publicznych. Subwencja ogolna jest
wymieniona przez art. 112 ust. 1 pkt 3 u.f.p. jako jeden z wydatkow bu-
dzetu panstwa. Art. 114 ust. 2 pkt 1 u.f.p. przewiduje, ze subwencja ogol-
na dla jednostek samorzadu terytorialnego jest uyymowana w odrebnej
czesci budzetu panstwa. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze wysoko$¢ pod-
legajacej podzialowi czesci rownowazacej (regionalnej) subwencji ogolnej

w budzecie panstwa nie jest uzalezniona od autonomicznej decyzji

4 A. Niezgoda, Subwencja ogolna jako dochéd jednostek samorzqdu terytorialnego. ..,
s. 338.

25 'W. Miemiec, P. Pest, ,,Janosikowe” a standardy..., s. 292.

26 T. Dgbowska-Romanowska, Prawo finansowe. .., s. 231.
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organdw opracowujacych i uchwalajacych budzet panstwa, lecz jest wy-
nikiem obliczen na podstawie mechanizmow okreslonych w ustawie
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®’.

Przechodzac do przedstawienia i zbadania drugiego etapu mecha-
nizmu wyréwnywania poziomego, konieczne jest dokonanie analizy
kryteriow podziatu czgsci rownowazacej (regionalnej) subwencji ogolnej
pomigdzy jednostki samorzadu terytorialnego danego szczebla. W przy-
padku gmin problematyke t¢ reguluje art. 21a u.d.j.s.t. Przepis ten dzieli
gminy na dwie kategorie: gminy miejskie oraz traktowane wspolnie
gminy wiejskie i gminy miejsko-wiejskie. Gminy miejskie otrzymuja
50% czgsci rownowazacej na podstawie kryterium wysokosci wydatkow
na dodatki mieszkaniowe?®. Gminy wiejskie i gminy miejsko-wiejskie
otrzymujg 25% cze¢$ci rownowazacej rowniez na podstawie kryterium
wysokosci wydatkow na dodatki mieszkaniowe?® oraz 25% czgsci row-
nowazgcej na podstawie kryterium wysokosci dochodéw z tytutu udzia-
tu we wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych oraz z po-

datku rolnego i z podatku lesnego®®®. Zwraca uwage fakt, ze 3/4 tacznej

%7 E. Ruskowski, J.M. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek samorzqdu terytorial-

nego. Komentarz..., s. 155.

28 Cze$¢ rownowazgcg otrzymuja gminy miejskie, w ktorych wydatki na dodatki miesz-
kaniowe, wykonane w roku poprzedzajacym rok bazowy, w przeliczeniu na jednego miesz-
kanca gminy, byty wyzsze od 80% srednich wydatkéw na dodatki mieszkaniowe wszystkich
gmin miejskich, wykonanych w roku poprzedzajacym rok bazowy, w przeliczeniu na jed-
nego mieszkanca tych gmin. Szczegotowe zasady obliczania kwoty czg$ci rOwnowazacej
naleznej danej gminie z tego tytutu reguluje art. 21a ust. 2 u.d.j.s.t.

2 Do otrzymania cze$ci rOwnowazacej w ramach tych 25% uprawnione sg te gminy
wiejskie i miejsko-wiejskie, w ktorych wydatki na dodatki mieszkaniowe, wykonane w roku
poprzedzajacym rok bazowy, w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy, byty wyzsze
0d 90% $rednich wydatkow na dodatki mieszkaniowe wszystkich gmin wiejskich i miejsko-
-wiejskich, wykonanych w roku poprzedzajacym rok bazowy, w przeliczeniu na jednego
mieszkanca tych gmin. Szczegbétowe zasady obliczania kwoty czgsci rownowazacej nalez-
nej danej gminie z tego tytutu reguluje art. 21a ust. 3 u.d.j.s.t.

20 W przypadku tych 25% cze$ci rownowazacej subwencji ogolnej uprawnione do jej
otrzymania sg gminy wiejskie i miejsko-wiejskie, w ktorych suma dochodéw za rok poprze-
dzajacy rok bazowy z tytulu udziatlu we wptywach z podatku dochodowego od 0séb fizycz-
nych oraz dochodoéw z podatku rolnego i z podatku lesnego, w przeliczeniu na jednego

165



Rozdziat V

kwoty czesci rownowazacej subwencji ogolnej dla gmin rozdzielane jest
wedlug kryterium ich nierdbwnego obcigzenia wydatkami, i to wydatka-
mi tylko jednego rodzaju. Chodzi mianowicie wytacznie o wydatki na
dodatki mieszkaniowe, ktorych wysoko$¢ nie odzwierciedla rzeczywi-

stego zapotrzebowania wydatkowego gmin®!

. Co wiecej, wyptata dodat-
kow mieszkaniowych nie ma konstytutywnych cech zadania wlasnego
gmin??, Natomiast zaledwie 1/4 kwoty czg¢éci rownowazacej subwencji
ogolnej jest rozdzielane w celu wyrdéwnania roznicy w potencjale docho-
dowym gmin, przy czym takze w tym przypadku trudno zgodzi¢ si¢
z tym, ze wysoko$¢ dochodow z tytutu udziatu we wptywach z podatku
dochodowego od o0s6b fizycznych oraz z podatku rolnego i z podatku
lesnego odzwierciedla rzeczywisty potencjat dochodowy gmin. Kryteria
te, w kontekscie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, nalezy oce-
ni¢ negatywnie. Nie odzwierciedlajg one bowiem w pelni potencjatu
dochodowego ani zapotrzebowania wydatkowego gmin i powinny by¢
zmienione.

Kryteria podziatu cze$ci rownowazacej subwencji ogdlnej pomigdzy
powiatami okresla art. 23a u.d.j.s.t. W tym przypadku 9% czgsci rowno-
wazacej jest rozdzielane pomigdzy powiaty na podstawie kryterium
wydatkow na rodziny zast¢pcze, 7% na podstawie kryterium braku
w powiecie urzedu pracy, 30% na podstawie kryterium dtugos¢ drog
powiatowych, kolejne 30% na podstawie kryterium dtugosci drog woje-
wodzkich 1 krajowych oraz pozostate 24% na podstawie kryterium do-
chodowego dla powiatow, w ktorych kwota planowanych dochodéw na
rok budzetowy jest nizsza od kwoty planowanych dochodéw w roku

mieszkanca gminy, jest nizsza od 80% srednich dochodéw z tych samych tytutow za rok
poprzedzajacy rok bazowy we wszystkich gminach wiejskich i miejsko-wiejskich, w prze-
liczeniu na jednego mieszkanca tych gmin. Szczegétowe zasady obliczania kwoty czgsci
réwnowazacej naleznej danej gminie z tego tytutu reguluje art. 21a ust. 4 u.dj.s.t.

1 A. Niezgoda, Podzial zasobéw..., s. 330.

2 T. Dgbowska-Romanowska, Prawo finansowe. .., s. 241.
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bazowym?®?. Kryteria te s bardziej zréznicowane niz w przypadku gmin.
Uwzgledniaja one w wickszym stopniu rzeczywiste roznice w zapotrze-
bowaniu wydatkowym pomigdzy poszczegdlnymi powiatami. Nie od-
zwierciedlaja jednak podstawowych wydatkow powiatu, natomiast az
60% czgsci rownowazacej jest dzielona jedynie na podstawie kryterium
dtugosci drog powiatowych, wojewddzkich i krajowych®*. Brak wystar-
czajacego nawigzania w kryteriach do potencjatu dochodowego moze
powodowac, ze dany powiat bedzie jednoczes$nie zobowigzany do doko-
nywania wpfat, a takze bedzie ich beneficjentem?*.

Art. 2la oraz art. 23a u.d.j.s.t., okreslajace kryteria podziatu czesci
rownowazgacej subwencji ogolnej dla gmin i powiatow, zostaty dodane
do ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z dniem
1 stycznia 2008 roku®** jako wyraz realizacji wyroku Trybunatu Kon-
stytucyjnego z dnia 25 lipca 2006 roku. Co prawda wyrok ten dotyczyt
samorzgdu na szczeblu wojewodzkim, ale jak wskazywat projektodaw-
ca: ,,konsekwencja uregulowania sposobu podziatu czesci regionalnej
subwencji ogolnej dla wojewddztw — w drodze ustawowej — jest przy-
jecie takiej samej zasady w odniesieniu do podziatu czg$ci rownowaza-
cej subwencji ogdlnej dla gmin i powiatow”?*’. W pierwotnym brzmie-
niu ustawy sposob podziatu czesci rownowazacej subwencji ogdlnej
okreslat Minister Finansow w drodze rozporzadzen, odrebnie dla gmin
1 powiatow, wydawanych po zasiggnig¢ciu opinii reprezentacji jednostek

23 Szczegotowe zasady obliczania poszczegolnych kwot sktadkowych czgsci rownowa-
zacej dla powiatow reguluje art. 23a ust. 2-6 u.d.j.s.t.

2 W. Miemiec, [w:] W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, Prawo finansow...,s. 114.

25 W. Miemiec, P. Pest, Normatywne kryteria..., s. 122.

2 Art. 1 pkt 11 i pkt 14 ustawy z dnia 7 wrze$nia 2007 r. 0 zmianie ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego oraz ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdow
srodkami publicznego transportu zbiorowego (Dz. U. Nr 191, poz. 1370 ze zm.).

1 Uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek
samorzqdu terytorialnego oraz ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdow Srodkami
publicznego transportu zbiorowego, Druk Sejmowy nr 1874/V kad., s. 3.

167



Rozdziat V

samorzadu terytorialnego®*®

. Ustawa okreslata wytyczne do wydania
tych rozporzadzen®”. W przypadku gmin Minister Finanséw byt zobo-
wigzany uwzgledni¢ sytuacje¢ finansowg tych jednostek samorzadu te-
rytorialnego, w szczegolnosci za$ wysokos¢ wydatkow zwigzanych
z realizacja zadan z zakresu pomocy spotecznej, w tym wydatkow
zwigzanych z wyptatg dodatkéw mieszkaniowych. Natomiast dla po-
wiatow wytyczne wskazywaty na konieczno$¢ uwzglednienia wysoko-
$ci wydatkow zwiazanych z realizacja zadan z zakresu pomocy spotecz-
nej oraz zréznicowaniem sieci drog powiatowych. Praktyka corocznego
wydawania rozporzadzen nie sprzyjata stabilnosci i przewidywalnos$ci
poziomu dochodoéw gmin i powiatéw. Ustawowe okreslenie kryterium
podziatu czgsci rownowazacej subwencji ogoélnej nalezy ocenié¢ pozy-
tywnie, jest ono bowiem wyrazem obiektywizacji subwencji ogdlne;.
Analiza kryteriow podziatu czesci regionalnej subwencji ogélne;j
dla wojewodztw wymaga odrgbnego zbadania trzech okresdéw. Pierw-
szego od wejscia w zycie ustawy o dochodach jednostek samorzadu te-
rytorialnego, a wigc od 2004 roku, do konca 2007 roku, kiedy to kryteria
te zostaty zmienione na skutek wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 25 lipca 2006 roku, drugiego od 2008 do 2014 roku, a wigc do

28 Por. dla gmin: rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 29 wrzes$nia 2004 r. w spra-

wie podzialu czesci rOwnowazacej subwencji ogdlnej dla gmin na rok 2005 (Dz. U. Nr 214,
poz. 2169), rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 29 wrzes$nia 2005 r. w sprawie po-
dziatu czesci rownowazacej subwencji ogdlnej dla gmin na rok 2006 (Dz. U. Nr 194,
poz. 1621), rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 15 wrzesnia 2006 r. w sprawie po-
dziatu cze¢Sci rownowazacej subwencji ogdlnej dla gmin na rok 2007 (Dz. U. Nr 169,
poz. 1205); dla powiatow: rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 29 wrzesnia 2004 r.
w sprawie sposobu podziatu czesci rownowazacej subwencji ogolnej dla powiatdéw na rok
2005 (Dz. U. Nr 214, poz. 2170), rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 wrzes$nia
2005 r. w sprawie podziatu czesci rownowazacej subwencji ogolnej dla powiatow na rok
2006 (Dz. U. Nr 194, poz. 1622), rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 21 wrzes$nia
2006 r. w sprawie podzialu czesci rOwnowazacej subwencji ogolnej dla powiatow na rok
2007 (Dz. U. Nr 169, poz. 1208).

2% Rozwiazanie to bylo stusznie krytykowane w literaturze przedmiotu, por. Z. Ofiarski,
Rownowazenie dochodow jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] B. Filipiak (red.),
Wspétczesne problemy badawcze finansow, Szczecin 2007, s. 155 i n.

168



Subwencja ogdélna w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego

kolejnej zmiany spowodowanej wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 4 marca 2014 roku oraz trzeciego okresu, poczawszy od 2015 roku.

W latach 2004-2007 czg¢$¢ regionalna subwencji ogélnej byta dzie-
lona miedzy wojewddztwa na podstawie kryteriow: stopy bezrobocia
(20%), powierzchni drog wojewodzkich (40%) oraz PKB w wojewodztwie
(10%). Pozostate 30% byto dzielone na podstawie kryteriow okreslonych
w rozporzadzeniu Ministra Finanséw, wydanym po zasiggnigciu opinii
reprezentacji jednostek samorzadu terytorialnego, z uwzglednieniem
sytuacji finansowej wojewddztw, a w szczegolnosci wydatkow zwigzanych
z realizacjg zadan z zakresu regionalnych kolejowych przewozow pasa-
zerskich®®. Rozwigzanie to byto krytykowane w doktrynie prawa finan-
sowego®”! i zostato uznane przez Trybunat Konstytucyjny za niezgodne
z art. 167 ust. 1 14 Konstytucji RP w wyroku z dnia 25 lipca 2006 roku.
Zdaniem Trybunatu podziat kwoty 30% cze$ci regionalnej subwencji
ogolnej powinien by¢ okreslony aktem ustawowym, a nie rozporzadzeniem.
Trybunat uznat, ze rozwigzanie odsylajace do rozporzadzenia Ministra
Finansow nie miato charakteru systemowego, a ponadto na jego podstawie
nie byly przewidywalne korzysci, jakie osiagng wojewodztwa o nizszym
potencjale spoteczno-ekonomicznym w zwigzku z podziatem $rodkow
z wplat wyréwnawczych. Wyrok ten skutkowal koniecznosciag noweliza-
¢cji analizowanej ustawy, dokonanej ustawg z dnia 7 wrzes$nia 2007 roku
o0 zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz

ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdéw srodkami publicznego

3% Por. rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 wrze$nia 2004 r. w sprawie podzia-
tu czesci regionalnej subwencji ogdlnej dla wojewodztw na rok 2005 (Dz. U. Nr 214,
poz. 2171), rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 29 wrzesnia 2005 r. w sprawie po-
dziatu czgsci regionalnej subwencji ogolnej dla wojewodztw na rok 2006 (Dz. U. Nr 194,
poz. 1623), rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 19 wrzesnia 2006 r. w sprawie po-
dziatu czgsci regionalnej subwencji ogélnej dla wojewddztw na rok 2007 (Dz. U. Nr 169,
poz. 1206).

300 7. Ofiarski, Konstrukcja prawna czesci regionalnej subwencji ogolnej, [w:] A. Szew-
czuk (red.), Polska samorzqdnos¢ w integrujgcej si¢ Europie, Szczecin 2004, s. 379-380.
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transportu zbiorowego®”2. Nowelizacja ta dotyczyta rowniez czgsci row-
nowazacej subwencji ogolnej dla gmin i powiatéw, co zostato omowione
WYyZej.

W drugim okresie, obejmujacym lata 2008—2014, ustawowe kryteria
podziatu 70% czgsci regionalnej subwencji ogdlnej zostaly utrzymane,
natomiast na skutek wskazanej wyzej nowelizacji, zostat zmieniony spo-
sob podziatu pozostatych 30%. Do ustawy wprowadzono dwa nowe
kryteria: 15% czgsci regionalnej subwencji ogolnej byto dzielone na pod-
stawie kryterium wysokosci wydatkow na regionalne kolejowe przewozy
pasazerskie oraz 15% byto dzielone na podstawie kryterium planowanych
dochoddéw z tytutu czgsci wyrdwnawczej i kwot wehodzacych w sktad
czesci regionalnej subwencji ogolnej. Regulacja czesci regionalnej sub-
wencji ogolnej dla wojewddztw w zakresie, w jakim znosita mozliwosé
swobodnego ksztattowania polityki finansowej samorzadu terytorialnego
w celu realizacji zadan wiasnych, zostata uznana za niezgodg z art. 167
ust. 113 wzwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP oraz w zwigzku z art. 9
ust. 5 EKSL w wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 4 marca 2014
roku. Spowodowalo to koniecznos¢ dokonania kolejnej nowelizacji usta-
wy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®®.

Poczawszy od 1 stycznia 2015 roku, kryteria podziatu czgsci regio-
nalnej subwencji ogolnej dla wojewodztw sg okreslone w art. 70b u.d,j.s.t. Czgsé¢
regionalng otrzymuja tylko te wojewddztwa, w ktorych dochody podat-
kowe powickszone o cze$¢ wyréwnawcza subwencji ogolnej, w przeli-
czeniu na jednego mieszkanca, sa nizsze od 125% wskaznika Ww. Ta
nowa regulacja w konstrukeji prawnej czgsci regionalnej subwencji ogol-
nej ma zapewnic, ze nie bedzie wojewdodztw bedacych jednoczesnie
ptatnikami i beneficjentami wptat wyrownawczych. Ustawa nie przewi-

duje jednak analogicznej regulacji na poziomie gmin i powiatow. Podziat

392 Dz. U.Nr 191, poz. 1370 ze zm.
303 Art. 1 pkt 9 ustawy z dnia 23 pazdziernika 2014 r. o zmianie ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U., poz. 1574).
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tej czesci subwencji ogolnej nastepuje na podstawie dwoch kryteriow:
stopy bezrobocia (52% czgsci regionalnej) oraz dochodéw podatkowych
(48% czesSci regionalnej)®™. Oceniajgc regulacje tymczasowa z punktu
widzenia realizacji wyroku Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 4 marca
2014 roku, nalezy stwierdzi¢, ze nie jest ona wystarczajaca. Nowelizacja
wprowadza prog ostroznosciowy okreslajacy maksymalny poziom wptat
wyrownawczych. Nadal jednak wojewddztwa zobowiazane do dokony-
wania wplat wyréwnawczych sa okreslane jedynie na podstawie kryterium
dochodéw podatkowych, a beneficjenci czesci regionalnej subwencji
ogolnej na podstawie kryteriow stopy bezrobocia i dochodow podatko-
wych. Kryteria te nie sg jednolite dla ustalania ptatnikow i beneficjentow
cze¢sci regionalnej subwencji ogdlnej oraz nie odzwierciedlajg w petni
potencjatu dochodowego i potrzeb wydatkowych wojewddztw*®. Regu-
lacja tymczasowa nie spetnia oczekiwan wyrazanych zar6wno przez

samorzgdy wojewodztw, jak i doktryne prawa finansowego®®.

4. Czes¢ oswiatowa subwencji ogolnej

Cze$¢ oswiatowa subwencji ogolnej jest uregulowana w art. 27
i art. 28 u.d.j.s.t. Ta cze$¢ subwencji ogolnej przystuguje jednostkom
samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli i pochodzi w catosci z bu-
dzetu panstwa. Jak byto juz wskazywane, sama nazwa ,,o§wiatowa” nie
oznacza, ze Srodki otrzymane w ramach tej czg¢$ci subwencji ogolnej
muszg by¢ wydatkowane na finansowanie zadan o$§wiatowych.

Wysokos¢ czgséci oswiatowej dla wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego ustala corocznie ustawa budzetowa, przy czym globalna

kwota tej czesci subwencji ogdlnej nie moze by¢ mniejsza niz przyjeta

3% Szczegdtowe zasady obliczania obu kwot sktadkowych czesci regionalnej reguluje
art. 70b ust. 41 6 u.d.j.s.t.

305 W. Miemiec, P. Pest, Wyréwnywanie poziome..., s. 385.

306 Por. H. Izdebski, Opinia...,s. 1 in.

171



Rozdziat V

w ustawie budzetowej w roku bazowym (roku poprzedzajacym rok bu-
dzetowy), skorygowanej o kwotg innych wydatkow z tytutu zmiany re-
alizowanych zadan o§wiatowych. Przy zachowaniu dwuetapowego mo-
delu obliczania czg$ci o§wiatowej subwencji ogolnej obowigzujaca
ustawa odeszla zatem od metody parytetu, ktéry funkcjonowal na grun-
cie ustawy o finansowaniu gmin oraz ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 1999-2003. Ustalana w pierwszym
etapie globalna kwota czgéci oswiatowej nie jest zrelatywizowana do
wysokosci dochodéw budzetu panstwa lub wptywdéw z okreslonego
podatku. Jedynym zastrzezeniem jest to, ze globalna kwota czg¢sci o§wia-
towej nie moze by¢ nizsza niz kwota przyjeta w poprzednim roku budze-
towym. Wade takiej regulacji i odejscia od metody parytetu dla okresle-
nia globalnej kwoty subwencji ogoélnej obrazujg prace nad ustawa
budzetowa na 2014 rok. W projekcie ustawy budzetowej na rok 2014
w czesei 82 — Subwencje ogdlne dla jednostek samorzadu terytorialnego,
w rozdz. 75801 — Cz¢s$¢ oswiatowa subwencji ogélnej dla jednostek sa-
morzadu terytorialnego zaplanowano kwote 39 499 597 tys. zt. Byla to
kwota nizsza w stosunku do kwoty subwencji oswiatowej okreslonej na
2013 rok 0 9598 tys. zi, tj. 0,02%. Zgodnie z uzasadnieniem do projektu
ustawy budzetowej na rok 2014, zmniejszenie — w stosunku do 2013 roku
— planowanej na 2014 rok kwoty czg¢sci oswiatowej bylo zwigzane z prze-
kazaniem przez jednostki samorzadu terytorialnego, w drodze porozu-
mienia, dwoch szkot artystycznych do prowadzenia przez Ministra Kul-
tury i Dziedzictwa Narodowego oraz z wnioskami marszatka
wojewodztwa §laskiego o wlaczenie Kolegium Nauczycielskiego w Gli-
wicach do Politechniki Slaskiej i marszatka wojewodztwa wielkopolskie-
go o wilaczenie Nauczycielskiego Kolegium Jezykoéw Obeych w Lesznie
do Panstwowej Wyzszej Szkoty Zawodowej im. Jana Amosa Komenskie-
go w Lesznie. Oznaczato to, ze w 2014 roku, po raz pierwszy od 2003

roku, globalna wysoko$¢ czesci oswiatowej subwencji ogolnej byta nizsza
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niz w roku poprzednim?®”’

. Likwidacja parytetu czesci oswiatowej sub-
wencji ogdlnej, ktory obowigzywat na gruncie ustawy o finansowaniu
gmin oraz ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w la-
tach 1999-2003, spowodowata, ze okreslenie globalnej kwoty tej czgsci
subwencji ogolnej zostato uzaleznione od decyzji politycznych organoéw
administracji rzadowe;.

Drugim etapem dwuetapowego modelu obliczania czesci o§wiatowej
subwencji ogolnej jest podziat kwoty globalnej pomiedzy poszczegdlne
jednostki na zasadach okreslonych w art. 28 u.d.j.s.t.>*® Przed podziatem
kwoty odlicza si¢ jednak 0,4% na rezerwe tej czesci subwencji ogdlne;.
Nastepnie pozostatg czes¢ dzieli si¢ pomigdzy jednostki samorzadu te-
rytorialnego, biorac pod uwage zakres realizowanych przez te jednostki
zadan o$wiatowych*”. Podziatu dokonuje minister wiasciwy do spraw
oswiaty i wychowania na podstawie kryteriow zawartych w rozporza-
dzeniu wydanym przez tego ministra po zasi¢gnig¢ciu opinii Ministra

Finansow oraz reprezentacji jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawa

307 Z. Szpringer, Opinia w sprawie zgodnosci z Konstytucjq RP projektu ustawy budze-

towej na rok 2014 w zakresie wydatkow w czesci 82 dziat 758 rozdziat 75801 — Czes¢
oswiatowa subwencji ogolnej dla jednostek samorzqdu terytorialnego, Zeszyty Prawnicze
Biura Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu 2014, nr 1, s. 325-326.

3% Przepis ten byt wielokrotnie nowelizowany: ustawg z dnia 7 wrze$nia 2007 r. 0 zmia-
nie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz ustawy o uprawnieniach
do ulgowych przejazdow srodkami publicznego transportu zbiorowego (Dz. U. Nr 191,
poz. 1370 ze zm.), ustawa z dnia 19 marca 2009 r. o zmianie ustawy o systemie o$wiaty
oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 56, poz. 458 ze zm.), ustawg z dnia
15 kwietnia 2011 1. o systemie informacji oswiatowe;j (tekst jedn.: Dz. U. 22017, poz. 2159
ze zm.), ustawg z dnia 2 marca 2012 r. o0 zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz. U., poz. 354), ustawa z dnia 1 grudnia 2016 r. 0 zmianie ustawy o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektorych innych ustaw (Dz. U., poz. 1985),
ustawg z dnia 21 kwietnia 2017 r. 0 zmianie ustawy o systemie informacji o$§wiatowej oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U., poz. 949) oraz ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r.
o finansowaniu zadan o$wiatowych (Dz. U., poz. 2203).

3% 7 wylaczeniem zadan zwigzanych z dowozem uczniéw oraz zapewnieniem ksztat-
cenia, wychowania i opieki uczniom, ktorzy koncza 5 lat lub mniej w roku bazowym,
w przedszkolach, oddziatach przedszkolnych w szkotach podstawowych i innych formach
wychowania przedszkolnego, niezwigzanych z wychowaniem i ksztalceniem specjalnym
albo zajeciami rewalidacyjno-wychowawczymi.
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o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego okresla przy tym wy-
tyczne do wydania tego aktu. Rozwiazanie takie budzi watpliwosci co do
wymogu obiektywizacji subwencji ogdlnej. Minister whasciwy do spraw
o$wiaty 1 wychowania w wydanym rozporzadzeniu musi uwzglednic¢
w szczegblnosci: 1) typy i rodzaje szkot i placowek prowadzonych przez
te jednostki, 2) stopnie awansu zawodowego nauczycieli, 3) liczbg uczniow
w szkotach i placowkach, 4) liczbe dzieci, ktore ukonczyty 6 lat lub wig-
cej w roku bazowym, objetych wychowaniem przedszkolnym w przed-
szkolach, oddziatach przedszkolnych w szkotach podstawowych i innych
formach wychowania przedszkolnego, 5) zréoznicowanie kwot ustalanych
na dzieci objete wychowaniem przedszkolnym i dzieci realizujace obo-
wigzek szkolny i obowigzek nauki z uwzglednieniem wyzszej kwoty na
dziecko objete wychowaniem przedszkolnym w przedszkolach oraz wyz-
szej kwoty w przedszkolach, oddziatach przedszkolnych w szkotach
podstawowych i innych formach wychowania przedszkolnego zlokalizo-
wanych na terenach wiejskich i w miastach do 5000 mieszkancow, 6) licz-
be ucznidw, ktorzy zdali odpowiednio egzamin maturalny lub egzamin
potwierdzajacy kwalifikacje w zawodzie w liceach ogolnoksztatcacych
dla dorostych, szkotach policealnych oraz w szkotach lub placéwkach

prowadzacych kwalifikacyjne kursy zawodowe*!?

,aod 1 stycznia 2019
roku dodatkowo: 7) zréznicowanie kwot ustalanych na uczniow objetych
ksztatlceniem zawodowym w zaleznosci od prognozowanej nadwyzki lub
deficytu zapotrzebowania na pracownikéw w danym zawodzie na woje-
wodzkim rynku pracy w stosunku do liczby kandydatow chetnych do
podjecia pracy’'’.

Na podstawie delegacji ustawowej minister wiasciwy do spraw oswia-

ty i wychowania wydaje corocznie nowe rozporzadzenie okreslajace

310 Dodane z dniem 1 stycznia 2018 roku przez art. 81 ustawy z dnia 27 pazdziernika
2017 1. o finansowaniu zadan o$wiatowych (Dz. U., poz. 2203).

311 Dodane z dniem 1 stycznia 2019 roku przez art. 81 ustawy z dnia 27 pazdziernika
2017 r. o finansowaniu zadan o$wiatowych (Dz. U., poz. 2203).
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sposob podziatu czesci o§wiatowej subwencji ogolnej dla jednostek sa-
morzadu terytorialnego w danym roku. Rozporzadzenie regulujace sposob
podziatu czeSci o$wiatowej w 2018 roku®?> w § 2 wskazuje szerszy od
ustawowego katalog kryteriow branych pod uwagg przy podziale czgsci
o$wiatowej subwencji ogolnej*'. Jak si¢ stusznie wskazuje w literaturze
przedmiotu, jest to zwigzane z faktem, ze wytyczne ustawowe jedynie

przyktadowo wymieniajg kryteria, ktore minister wlasciwy do spraw

312 Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowej z dnia 15 grudnia 2017 r. w sprawie
sposobu podziatu czgsci oswiatowej subwencji ogolnej dla jednostek samorzadu terytorial-
nego w roku 2018 (Dz. U., poz. 2395).

313 Zgodnie z tym przepisem podziat czg$ci odwiatowej jest dokonywany w szczegdlno-
$ci z uwzglednieniem: 1) finansowania wydatkow biezacych (w tym wynagrodzen pracow-
nikéw wraz z pochodnymi) szkot i placowek, o ktorych mowa w § 1 ust. 2 pkt 1 i 2 rozpo-
rzadzenia, prowadzonych przez jednostki samorzadu terytorialnego; 2) dotowania
publicznych oraz niepublicznych szkot 1 placowek, o ktorych mowa w § 1 ust. 2 pkt 112
rozporzadzenia, prowadzonych przez osoby prawne inne niz jednostki samorzadu teryto-
rialnego oraz przez osoby fizyczne; 3) finansowania zadan z zakresu doksztatcania i dosko-
nalenia zawodowego nauczycieli, z uwzglednieniem doradztwa metodycznego, o ktorym
mowa w art. 70a ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. — Karta Nauczyciela (tekst jedn.: Dz. U.
22017 1., poz. 1189 ze zm.); 4) finansowania wydatkdw zwigzanych z indywidualnym na-
uczaniem; 5) dofinansowania wydatkow zwigzanych z wyptacaniem odpraw nauczycielom
na podstawie art. 20 ust. 2 ustawy z dnia 26 stycznia 1982 r. — Karta Nauczyciela oraz art. 225
i art. 226 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo
oswiatowe (Dz. U. z 2017 1., poz. 949 ze zm.), a takze udzielaniem nauczycielom urlopow
dla poratowania zdrowia; 6) dofinansowania ksztatcenia uczniéw niebgdacych obywatelami
polskimi; 7) finansowania dodatkéw i premii dla opiekundéw praktyk zawodowych; 8) fi-
nansowania wczesnego wspomagania rozwoju dzieci, o ktérych mowa w art. 127 ust. 5
ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o§wiatowe (tekst jedn.: Dz. U. 22018 r., poz. 996
ze zm.) oraz art. 313 ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe
— Prawo o$wiatowe (Dz. U. 22017 r., poz. 949 ze zm.); 9) finansowania odpisu na zaktado-
wy fundusz $wiadczen socjalnych dla nauczycieli bedacych emerytami i rencistami; 10) fi-
nansowania wynagrodzen nauczycieli bioracych udzial w przeprowadzaniu czesci ustnej
egzaminu maturalnego; 11) finansowania kosztow prac komisji egzaminacyjnych powoty-
wanych przez jednostki samorzadu terytorialnego w zwigzku z awansem zawodowym na-
uczycieli; 12) finansowania zadan zwigzanych z zorganizowaniem i przygotowaniem po-
mieszczen gabinetow profilaktyki zdrowotnej i pomocy przedlekarskiej, zgodnie
z wymaganiami okreslonymi w rozporzadzeniu Ministra Zdrowia z dnia 26 czerwca 2012 1.
w sprawie szczegdtowych wymagan, jakim powinny odpowiada¢ pomieszczenia i urzadze-
nia podmiotu wykonujacego dziatalno$¢ lecznicza (Dz. U. poz. 739); 13) finansowania
zadan zwiazanych z doradztwem zawodowym.
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o$wiaty i wychowania musi uwzgledni¢ w wydanym rozporzadzeniu, na
co wskazuje sformutowanie: ,w szczeg6lnosci” w art. 28 ust. 6 u.d,j.s.t. Z jed-
nej strony zapewnia to pewng elastycznos¢ i mozliwos¢ corocznych mo-
dyfikacji zasad podziatu czg¢sci o§wiatowej, z drugiej jednak budzi wat-
pliwosci konstytucyjne w zakresie wyrazonej w art. 165 Konstytucji RP
zasady samodzielno$ci samorzadu terytorialnego oraz w art. 167 ust. 3
Konstytucji RP zasady ustawowego okreslenia zrodet dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego®. Jednak w wyroku z dnia 18 wrzesnia 2006
roku’”® Trybunal Konstytucyjny orzekt, ze art. 28 ust. 6 u.d,j.s.t.3'®, okre-
slajacy delegacje ustawowa dla ministra wlasciwego do spraw o$wiaty
i wychowania do okreslenia w drodze rozporzadzenia sposobu podziatu
czescei oswiatowe] subwencji ogolnej, jest zgodny z art. 2, art. 9, art. 70,
art. 92 ust. 1, art. 165, art. 166 ust. 1 1 art. 167 ust. 1 Konstytucji RP oraz
art. 3 ust. 1 oraz art. 9 ust. 1 12 EKSL.

Cz¢s¢ oswiatowa jest ustalana na podstawie liczby uczniow uczgsz-
czajacych do szkot i liczby placowek oswiatowych prowadzonych przez
dang jednostke. Liczby te sa jednak korygowane wspotczynnikami prze-
liczeniowymi uwzgledniajacymi kategorie uczniow, typy i rodzaje szkot
oraz kwalifikacje nauczycieli*”’. Mozna zatem stwierdzi¢, ze kryteria
podziatu czesci oswiatowej pomiedzy poszczegolne jednostki samorza-
du terytorialnego sg zwigzane z zapotrzebowaniem wydatkowym tych

jednostek w zakresie realizacji zadan oswiatowych, wyliczanym przede

314 A. Niezgoda, Podzial zasobéw..., s. 350-352.

315 K 27/05, OTK 2006, nr 8A, poz. 105.

316 "W obowigzujacym w czasie orzekania stanie prawnym przepis ten miat nastgpujaca
tre$¢: minister whasciwy do spraw o$wiaty 1 wychowania, po zasiggnigciu opinii ministra
wiasciwego do spraw finansow publicznych oraz reprezentacji jednostek samorzadu tery-
torialnego, okresla, w drodze rozporzadzenia, sposob podziatu czgsci o§wiatowej subwencji
ogoblnej migdzy poszczegodlne jednostki samorzadu terytorialnego, z uwzglednieniem
w szczegolnosci typow i rodzajow szkot i placowek prowadzonych przez te jednostki,
stopni awansu zawodowego nauczycieli oraz liczby uczniow w tych szkotach i placowkach.

317W. Miemiec, [w:] W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, Prawo finansow...,
s. 116-117.
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wszystkim na podstawie liczby ucznidow. Rozwigzanie to jest jednak
wadliwe, bowiem dominujaca role w kosztach funkcjonowania szkot
i placowek oswiatowych pelnig pensje nauczycielskie. Wysokos¢ czgsci
o$wiatowej naleznej danej jednostce wyliczana jest przede wszystkim
wedlug liczby uczniow, podczas gdy rzeczywiste zapotrzebowanie wy-
datkowe determinuje liczba nauczycieli*’®. Nalezy zauwazy¢ rowniez, ze
rozporzadzenia w sprawie sposobu podziatu czgsci oswiatowej subwen-
cji ogodlnej dla jednostek samorzadu terytorialnego sg wydawane w dru-
giej potowie grudnia®’, co utrudnia jednostkom samorzadu terytorialne-

320 Ostatecznie

go mozliwos¢ racjonalnego planowania finansowego
o0 podziale czesci oswiatowej pomiedzy poszczegolne jednostki samo-
rzadu terytorialnego decyduja zawarte w zataczniku do rozporzadzenia
algorytmy, ktore nawet przedstawiciele nauk ekonomicznych uwazajg za
zbyt skomplikowane®?!. Nie jest to rozwigzanie w pelni zobiektywizo-
wane*??, chociaz w literaturze przedmiotu wskazuje si¢ — co budzi jednak
watpliwosci 1 z czym nie mozna si¢ w petni zgodzi¢ — ze ze wzglgdu na
czeste zmiany w systemie o§wiaty nie bytoby mozliwe okreslenie tego
algorytmu w ustawie®%,

Przedstawienie i zbadanie kryteriow podziatu czgsci oswiatowe;j
subwencji ogdlnej prowadzi do wniosku, ze réwniez i ta cze$¢ petni
w systemie dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego funkcje
wyrownawcza, polegajaca na uzupetnianiu dochodéw witasnych jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Jednak uzupetnianie to nie nastepuje

w tym przypadku ze wzgledu na zrdéznicowany potencjat dochodowy

318 A Sekuta, System subwencjonowania..., s. 228.

319 Najweze$niej: narok 201512018 — 15 grudnia, a najpdzniej na rok 2005 — 28 grudnia.

320 7. Ofiarski, M. Ofiarska, Kryteria oraz formy..., s. 56.

321 A. Sekuta, System subwencjonowania..., s. 168; tak tez: T. Sowinski, Finansowanie
Jednostek samorzqdu terytorialnego — wybrane problemy, [w:] W. Miemiec (red.), Finanse
samorzgdowe po 25 latach samorzqdnosci. Diagnoza i perspektywy, Warszawa 2015, s. 235.

322°W. Miemiec, Transfery srodkow..., s. 64.

333 E. Kornberger-Sokotowska, Finanse jednostek..., s. 115.
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badz nierownomierne obcigzenie wydatkami jednostek na terenie kraju,
jak to ma miejsce w przypadku czesci wyrdwnawczej i rownowazacej
(regionalnej) subwencji ogdlnej, ale ze wzgledu na koniecznos¢ zapew-
nienia jednostkom samorzgdu terytorialnego srodkéw publicznych na
finansowanie realizacji zadan wtasnych z zakresu o§wiaty. W zwiazku
z tym funkcje t¢ w literaturze przedmiotu nazywa si¢ rowniez funkcja
finansowania zadan3?*. Konieczno$¢ finansowania zadan o§wiatowych
z budzetu panstwa wynika z przekazania tych zadan, jako zadan wia-
snych, jednostkom samorzadu terytorialnego, przy niewystarczajacym
do ich realizacji poziomie dochodow wtasnych. W literaturze przedmio-
tu uzasadnia si¢ to rowniez ogolnopanstwowym, a nie lokalnym cha-
rakterem zadan o$wiatowych®®. Nalezy przy tym podkresli¢, ze ze
wzgledu na ogdlng nature subwencji, wysokos$¢ zapotrzebowania finan-
sowego jest mierzona zgodnie z kryteriami nawigzujacymi do realizacji
przez samorzad terytorialny zadan o$wiatowych, lecz samo wydatko-
wanie §rodkow publicznych otrzymanych w ramach tej cz¢sci subwen-
cji ogolnej moze nastapi¢ na dowolny cel.

Na zakonczenie rozwazan o czgsci o$wiatowej subwencji ogolnej
warto wroci¢ jeszcze do zasygnalizowanego problemu rezerwy tej czgsci.
Dysponuje nig Minister Finansow, po zasiggnieciu opinii ministra wta-
sciwego do spraw o$wiaty 1 wychowania oraz reprezentacji jednostek
samorzadu terytorialnego. Podziat rezerwy czesci o§wiatowej subwencji
ogo6lnej nastepuje nie pdzniej niz do dnia 30 listopada kazdego roku.
Minister Finansow przekazuje rowniez poszczegdlnym jednostkom srod-
ki z rezerwy. Ustawa nie wskazuje jednak kryteriow podziatu tej rezerwy,
conalezy oceni¢ negatywnie. Ten element czesci oSwiatowej nalezy uznaé

za niezobiektywizowany. Jest to przyktad kompetencji do uznaniowego

324 Eadem, Zasada adekwatnosci..., s. 125.
35 A. Borodo, System finansowy samorzqdu terytorialnego w Polsce, Torun 2011, s. 137.
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podziatlu rezerwy, co ogranicza samodzielnos¢ jednostek samorzadu te-

rytorialnego®*.

5. Czesé rekompensujaca subwencji ogélnej

Jak bylo juz wykazywane w rozdziale IV, w obowiazujacej ustawie
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego ustawodawca zrezy-
gnowat z cze$ci rekompensujgcej subwencji ogdlnej*”’. Mechanizm opar-
ty na konstrukcji prawnej czesci rekompensujacej zostat zachowany je-
dynie w przypadku zwolnienia z podatku od nieruchomosci gruntow,
budynkow i budowli, ktdre sg zajete na prowadzenie dziatalnosci gospo-
darczej na terenie specjalnej strefy ekonomicznej, uregulowanego w art. 10
ust. 1 ustawy z dnia 2 pazdziernika 2003 roku o zmianie ustawy o spe-
cjalnych strefach ekonomicznych i niektorych ustaw®?. Zgodnie z art. 10
ust. 5 tej ustawy gmina, ktora w danym roku podatkowym nie uzyskata
dochodow na skutek wskazanego wyzej zwolnienia, otrzymuje w nastep-
nym roku z budzetu panstwa cze$¢ rekompensujacg subwencji ogolnej
na wyrownanie ubytku dochodow wynikajacego ze tego zwolnienia,
w wysokos$ci zwolnienia.

Czes$¢ rekompensujaca subwencji ogolnej, podobnie jak to miato
miejsce na gruncie ustawy o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego w latach 1999-2003, i jak wskazuje sama jej nazwa, petni

funkcje rekompensujacg, polegajaca na refundowaniu jednostkom

326 'W. Miemiec, [w:] W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, Prawo finansow..., s. 116.

327 Poza systemem rekompensaty utraconych dochodow z wykorzystaniem konstrukcji
prawnej subwencji ogdlnej, obecnie funkcjonuja takze inne metody rekompensowania
gminom utraconych dochodéw z tytutu ustawowych zwolnien w podatkach i optatach lo-
kalnych, por. Z. Ofiarski, Zasady refundacji dochodow gmin utraconych z tytutu ustawowych
ulg w podatkach i optatach lokalnych — wybrane aspekty prawne, [w:] L. Patrzalek (red.),
Stan i kierunki rozwoju finansow samorzqdu terytorialnego, Poznan—Wroctaw 2007, s. 183
in.; W. Miemiec, P. Pest, Rekompensowanie gminom..., s. 33-35.

% Dz. U. Nr 188, poz. 1840 ze zm.
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samorzadu terytorialnego z budzetu panstwa utraconych dochodow,
powstatych na skutek ustawowych ulg i zwolnien w konstrukcji podat-
kow i optat stanowigcych dochody wiasne tych jednostek. Czgs¢ rekom-
pensujaca zostala oparta na jednoetapowym modelu obliczania subwen-
cji, a jej globalng kwote okresla corocznie ustawa budzetowa jako sume
kwot dla poszczegolnych gmin. Na ministra whasciwego do spraw go-
spodarki natozono przy tym obowiazek corocznego okreslania, w drodze
rozporzadzenia, wykazu gmin, ktérym przystuguje cze$¢ rekompensu-
jaca subwencji ogolnej za rok poprzedni*?. Ustawa z dnia 2 pazdzierni-
ka 2003 roku zawiera réwniez delegacj¢ dla Ministra Finanséw do
okreslenia w drodze rozporzadzenia m.in. sposobu ustalania i trybu
przekazywania gminom czg¢$ci rekompensujacej subwencji ogolne;.

Wydane na tej podstawie rozporzadzenie®*’

wskazuje w § 2, ze kwote
czesci rekompensujacej subwencji ogdlnej ustala sie w wysokosci row-
nowarto$ci ubytku dochoddéw wynikajgcych ze zwolnienia podatku od
nieruchomosci. Ubytek ten jest wykazywany we wnioskach gmin,
ktorych wzor stanowi zalacznik do rozporzadzenia. Rozwiazanie to
nalezy uzna¢ za nie w pelni zobiektywizowane, bowiem stosowny
przepis dotyczacy zasad obliczania wysokos$ci naleznej danej gminie
czesci rekompensujacej powinien by¢ umieszczony w ustawie, a nie
w rozporzadzeniu. Z drugiej jednak strony ustawa wskazuje, ze gmina
otrzymuje zwrot catosci dochodow utraconych na skutek zwolnienia.
Na tej podstawie sam tryb okreslania wysokosci naleznej czesci rekom-

pensujacej nalezy oceni¢ pozytywnie.

32 Por. rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finansoéw z dnia 22 listopada 2017 r. w spra-

wie wykazu gmin, ktorym przystuguje czgs¢ rekompensujaca subwencji ogolnej za rok 2016
(Dz. U., poz. 2156).

330 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 13 kwietnia 2004 r. w sprawie sposobu
ustalania i trybu przekazywania gminom czg¢$ci rekompensujacej subwencji ogélnej na
wyroéwnanie ubytku dochodéw w specjalnych strefach ekonomicznych (Dz. U. Nr 65,
poz. 599 ze zm.).
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6. Rezerwa subwencji ogolnej

Art. 26 u.d.j.s.t. reguluje rezerwe subwencji ogolnej*!. Zgodnie z tym
przepisem w budzecie panstwa tworzy si¢ rezerwe subwencji ogolne;j
z przeznaczeniem na dofinansowanie:

1) inwestycji na drogach publicznych powiatowych i wojewddzkich
oraz na drogach powiatowych, wojewddzkich i krajowych w grani-
cach miast na prawach powiatu,

2) utrzymania rzecznych przepraw promowych o srednim natezeniu
ruchu w skali roku powyzej 2000 pojazdow na dobe, wskazanych
przez ministra wlasciwego do spraw transportu — w kwocie nie
mniejszej niz w roku bazowym,

3) remontu, utrzymania, ochrony i zarzadzania drogami krajowymi
1 wojewodzkimi w granicach miast na prawach powiatu.
Konstrukcja ta przypomina cze¢$¢ drogowa subwencji ogélnej dla

powiatow i wojewodztw na gruncie ustawy o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego w latach 1999-2003. Ze wzgledu na jej wydzielenie
w budzecie panstwa, niezaleznie od kwot wydzielonych na finansowanie
innych czesci subwencji ogolnej, nalezy ja uznac¢ za odrgbng cze$¢ sub-
wencji ogolnej**2. Rezerwa subwencji ogélnej petni w systemie dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego funkcje wyrownawcza, polegajaca
na uzupetnianiu dochodéw wiasnych tych jednostek ze wzgledu na ko-
nieczno$¢ zapewnienia im srodkow publicznych na finansowanie realiza-
cji okreslonych zadan. Jednak funkcja ta powinna by¢ wyrazona, jak to
jest w przypadku czesdci oswiatowej, w kryteriach podziatu subwencji

31 Obowigzujace brzmienie tego przepisu zostato wprowadzone ustawa z dnia 7 wrze-
$nia 2007 r. 0 zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz ustawy
o uprawnieniach do ulgowych przejazdow srodkami publicznego transportu zbiorowego
(Dz. U. Nr 191, poz. 1370 ze zm.). W pierwotnym brzmieniu ustawy elementem rezerwy
subwencji ogolnej byto rowniez 2% planowanych czgsci wyrownawczych subwencji ogol-
nej. Problematyka ta zostala omOwiona przy analizie cz¢sci wyrownawczej subwencji
ogolne;j.

332 A. Niezgoda, Podzial zasobéw..., s. 339.
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pomigdzy poszczegolne jednostki samorzadu terytorialnego, a nie w usta-
wowym wskazaniu przeznaczenia srodkoéw. Sposob sformutowania art. 26
u.d.j.s.t. wskazuje de facto na celowy charakter rezerwy subwencji ogélne;.
Z drugiej jednak strony w literaturze przedmiotu podkresla sig, ze ustawa
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, ani jakikolwiek inny
akt prawny, nie naktada na jednostki samorzadu, otrzymujace $rodki
publiczne z tytulu podziatu rezerwy subwencji, obowigzku rozliczenia
sie z ich otrzymania, a takze zwrotu w razie wykorzystania niezgodnie
z przeznaczeniem??, Na tej podstawie wskazuje si¢, ze w takim przypad-
ku uzytego przez ustawodawce sformutowania o przeznaczeniu rezerwy
nie nalezy traktowa¢ dostownie jako natozonego na gminy, powiaty i wo-
jewodztwa zakazu przeznaczania otrzymanych srodkow na inne cele niz
wskazane w ustawie. Trzeba przyja¢, ze okresla ono jedynie obowiazuja-
ce Ministra Finanséw zasady podziatu srodkéw miedzy jednostki samo-
rzadu terytorialnego®*. Niezaleznie zatem od uznania badz nie celowego
charakteru rezerwy subwencji ogolnej uregulowanej w art. 26 u.d.j.s.t. spo-
sob sformulowania tego przepisu nalezy oceni¢ negatywnie.

Rezerwa subwencji ogélnej wykorzystuje dwuetapowy model ob-
liczania subwencji. Wysokos$¢ rezerwy okresla corocznie ustawa budze-
towa. Zgodnie z art. 26 ust. 3 u.d.j.s.t. globalna kwota rezerwy nie moze
by¢ jednak mniejsza niz ustalona w ustawie budzetowej na rok bazowy.
Wyjatkiem jest sytuacja zmiany zakresu zadan realizowanych ze srodkow
przewidzianych w rezerwie. Rezerwa pochodzi w catosci ze srodkow
budzetu panstwa. Rezerwa subwencji ogolnej dysponuje Minister Finan-

sOw w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw transportu, po

333 Nalezy jednak zwrdci¢ uwage na tre$¢ art. 82 § 1 ustawy z dnia 10 wrze$nia 1999 r.
—Kodeks karny skarbowy (tekst jedn.: Dz. U. 22017 r., poz. 2226 ze zm.), zgodnie z ktorym
kto naraza finanse publiczne na uszczuplenie poprzez nienalezng wyptatg, pobranie lub
niezgodne z przeznaczeniem wykorzystanie dotacji lub subwencji, podlega karze grzywny
do 240 stawek dziennych.

34 A.Niezgoda, Subwencja ogélna jako dochéd jednostek samorzqdu terytorialnego. ..,
s. 351.
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zasiggnieciu opinii reprezentacji jednostek samorzadu terytorialnego.
Ustawa nie wskazuje jednak zadnych kryteriow, na podstawie ktorych
Minister Finanséw ma dokonywac podziatu rezerwy, co przesadza o tym,
ze nie moze by¢ ona uznana za zobiektywizowang. Tak uksztattowana
konstrukcja prawna rezerwy subwencji ogolnej jest stusznie krytykowa-
na w literaturze przedmiotu®¥,

Obok rezerwy ogolnej uregulowanej w art. 26 u.d.j.s.t., na gruncie
analizowanej ustawy funkcjonuje takze druga rezerwa, unormowana
w art. 36 ust. 4 u.d.j.s.t. Jest ona tworzona z kwot uzyskanych nienaleznie
przez jednostki samorzadu terytorialnego z tytutu czesci wyrdwnawczej
lub rownowazacej (regionalnej) subwencji ogdlnej, ktore podlegaja zwro-
towi do budzetu panstwa. Rezerwa tg dysponuje Minister Finansoéw, przy
czym w pierwotnym brzmieniu ustawy przyznawata ona dyskrecjonalng
wladze Ministrowi Finanséw co do podziatu rezerwy. Brak ustawowo
okreslonych kryteriow dysponowania rezerwa zostat uznany za niezgod-
ny z 167 ust. 3 Konstytucja RP przez Trybunal Konstytucyjny w wyroku
z dnia 31 stycznia 2013 roku. Nowelizacja, bedaca skutkiem tego wyro-
ku**, wprowadzita do ustawy o dochodach jednostek samorzgdu teryto-
rialnego art. 36a, regulujgcy przeznaczenie rezerwy subwencji ogolne;.
Kryteriami podziatu rezerwy subwencji ogolnej uregulowanej w art. 36
ust. 4 u.d.j.s.t. sg zardbwno potencjat dochodowy (art. 36a ust. 1 pkt 113
u.d,j.s.t.), jak i zapotrzebowanie wydatkowe (art. 36a ust. 1 pkt2 u.d.j.s.t.).
Po nowelizacji konstrukcja prawna tej czesci rezerwy zastuguje na po-

zytywna oceng, jest ona bowiem w petni zobiektywizowana.

335 Por. Z. Ofiarski, Normatywny model Zrédel dochodow jednostek samorzqdu teryto-
rialnego a ograniczenia wynikajqce z sytuacji sektora finansow publicznych w Polsce, Ze-
szyty Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu 2010, nr 141, s. 217.

336 Ustawa z dnia 13 grudnia 2013 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorza-
du terytorialnego (Dz. U., poz. 1609).
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7. Konstrukcja prawna subwencji ogolnej w ustawie
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego

Zgodnie z obowiazujaca ustawa o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego jednostkom wszystkich szczebli przyshuguje czes¢ wy-
roéwnawcza oraz cze$¢ oswiatowa subwencji ogolnej, cze$¢ rownowaza-
ca— gminom i powiatom, a cz¢$¢ regionalna wojewodztwom. Dodatko-
wo ustawa wprowadza niezwigzang z innymi czgsciami rezerwe
subwencji ogdlnej, ktéra moze by¢ uznana za odrebna cze$¢ subwencji
ogolnej. Poza przepisami ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego zostata uregulowana czg¢s¢é rekompensujaca subwencji
ogolnej.

W stosunku do wczesniejszych ustaw regulujacych problematyke
dochodoéw jednostek samorzadu terytorialnego obowigzujaca ustawa
odchodzi od okreslenia globalnej kwoty subwencji ogolnej lub jej po-
szczegblnych czesci metoda parytetu. Ustawa obowiazujaca od 2004 roku
rozszerza réwniez system wyrdwnywania poziomego, realizowany poprzez
wplaty wyrdwnawcze i czg$¢ rownowazacg (regionalng) subwencji ogol-
nej na powiaty i wojewddztwa. Pozostate czgsci subwencji ogolnej sa
wyrazem wyrownywania pionowego. Kolejng istotng zmiang jest rezy-
gnacja z funkcji rekompensujacej subwencji ogolnej, ktora w obowigzu-
jacym stanie prawnym zostala znaczaco ograniczona i, jak juz byta o tym
mowa, jest uregulowana poza ustawg o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego.

Zasadniczg funkcja subwencji ogdlnej na gruncie analizowane;j
ustawy jest funkcja wyréwnawcza. Polega ona na uzupetnianiu dochodow
wilasnych jednostek samorzadu terytorialnego i jest zwigzana z finanso-
waniem zadan wlasnych. W konstrukcji prawnej subwencji ogolne;j
czesci wyrownawcza oraz rownowazaca (regionalna) uzupetniajg docho-
dy wlasne ze wzgledu na zréznicowany potencjat dochodowy lub nie-

réwnomierne obcigzenie wydatkami, natomiast cz¢$¢ oSwiatowa oraz
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rezerwa subwencji ogélnej uzupetniaja dochody witasne ze wzgledu na
konieczno$¢ zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego srodkow
publicznych na finansowanie realizacji okreslonych zadan wtasnych.

W przypadku czesci wyrownawczej oraz rownowazacej (regional-
nej) subwencji ogolnej kryteriami podziatu tych czesci pomigdzy po-
szczegoblne jednostki samorzadu terytorialnego sa przede wszystkim
potencjat dochodowy, wyrazony we wskazniku dochodéw podatkowych,
a takze — w mniejszym zakresie — zapotrzebowanie wydatkowe. Rowniez
te dwa kryteria decyduja o powstaniu dla danej jednostki obowigzku
dokonywania wptat wyréwnawczych oraz ich wysokosci. Kryterium
dochodéw podatkowych, pomimo wskazywanych mankamentow doty-
czacych niewlaczenia do nich na poziomie gminnym wptywow z podat-
ku od spadkow i darowizn oraz optat lokalnych (poza optatg skarbowa
i oplata eksploatacyjng), a takze bazowania na danych sprzed dwoch lat,
nalezy co do zasady oceni¢ pozytywnie. Potencjat dochodowy danej
jednostki powinien by¢ oceniany wiasnie na podstawie dochodow z ty-
tutu danin publicznoprawnych. Kryterium to nie powinno uwzgledniac¢
dochodéw z majatku, wplat od jednostek organizacyjnych i samorzado-
wych 0so6b prawnych oraz pozostatych dochodéw samorzadu terytorial-
nego. Wieksze watpliwosci budzi natomiast kryterium zapotrzebowania
wydatkowego. Jest ono mierzone na podstawie liczby mieszkancow
danej jednostki oraz poziomu wybranych wydatkow. Kryterium liczby
mieszkancow nie uwzglednia specyfiki najmniejszych i najwigkszych
gmin, a takze sytuacji gmin uzdrowiskowych czy nadmorskich. Koniecz-
nos¢ rezygnacji z rzeczywistej liczby mieszkancow na rzecz liczby prze-
liczeniowej, a wiec powrdt do mechanizmu funkcjonujacego na gruncie
ustawy o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania, ustawy
o finansowaniu gmin oraz ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999-2003, wynika z orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego. Zmiana kryterium ludnosciowego ma pozwoli¢ na
uwzglednienie specyfiki duzych miast czy sezonowego przyptywu
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ludnosci w miejscowosciach atrakcyjnych turystycznie lub leczniczo.
Ponadto kryterium to bazuje na danych sprzed dwoch lat w stosunku do
roku budzetowego. Natomiast kryterium poziomu wybranych wydatkow
decyduje w duzej mierze o podziale czgsci rownowazacej (regionalnej)
subwencji ogolnej. Wydatki te zostaty jednak wybrane selektywnie i nie
odzwierciedlaja rzeczywistego zapotrzebowania wydatkowego danej
jednostki. Najbardziej jaskrawy jest przyktad gmin, w ktorych o podzia-
le 75% czg$ci rownowazacej decyduje poziom wydatkéw na dodatki
mieszkaniowe. Majgc powyzsze na uwadze, nalezy postulowac de lege
ferenda zmiang kryteriow okreslania zapotrzebowania wydatkowego
jednostek samorzadu terytorialnego poprzez uwzglednienie szerszego
katalogu wydatkow.

W przypadku konstrukceji prawnej czgsci wyréwnawczej subwencji
ogoblnej obowigzujaca ustawa postuguje sie jednoetapowym modelem
obliczania subwencji. W konstrukcji prawnej cze$ci rownowazacej (re-
gionalnej) jest to model dwuetapowy, ktory pozwala na zachowanie
zgodnosci z Konstytucja RP mechanizmu wptat wyréwnawczych i po-
chodzacej z nich czgsci subwencji ogolnej. W pierwszym etapie wybrane
na podstawie ustawowo okreslonych kryteriow jednostki samorzadu
terytorialnego dokonuja wplat wyrownawczych do budzetu panstwa.
Natomiast w drugim etapie wplaty te, jako wydatek budzetu panstwa, sa
przekazywane jednostkom samorzadu terytorialnego w prawnej formie
czesci rownowazacej (regionalnej) subwencji ogoélnej. Dwuetapowym
modelem obliczania subwencji ustawodawca postuzyt si¢ rowniez w przy-
padku czgsci oswiatowej oraz rezerwy subwencji ogolnej. Ich globalne
kwoty sg najpierw okreslane w ustawie budzetowej, a nastepnie dzielone
pomiedzy jednostki samorzadu terytorialnego. Cze$¢ rekompensujaca
oparta jest na modelu jednoetapowym.

Oceniajac obiektywizacje subwencji ogolnej na gruncie obowiazu-
jacej ustawy, mozna zauwazy¢, ze czgSci wyrdwnawcza i rOwnowazaca
(regionalna) sa w pelni zobiektywizowane. Kryteria okreslajace sposob
186



Subwencja ogdélna w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego

podziatu tych czesci subwencji ogolnej, a takze kryteria dokonywania
wplat wyrownawczych, sa uregulowane ustawowo. W pierwotnym brzmie-
niu ustawy kryteria podziatu czesci rownowazacej (regionalnej) subwen-
cji ogolnej byty regulowane w drodze rozporzadzenia, co zostato jednak
zmienione z dniem 1 stycznia 2008 roku na skutek wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 25 lipca 2006 roku. Pewne watpliwosci pod
wzgledem obiektywizacji budzi natomiast czgs¢ o§wiatowa subwencji
ogolnej. Po pierwsze, zasady jej podziatu pomiedzy jednostki samorzadu
terytorialnego sg corocznie okreslane w rozporzadzaniu ministra wha-
sciwego do spraw os$wiaty i wychowania, w praktyce za$ wynikaja ze
skomplikowanych algorytmow stanowiacych zatgczniki do tych rozpo-
rzadzen. Po drugie, rezerwa czgsci o§wiatowej subwencji ogolnej dyspo-
nuje Minister Finansow, po zasiggnig¢ciu opinii ministra wtasciwego do
spraw o$wiaty i wychowania oraz reprezentacji jednostek samorzadu
terytorialnego. Ustawa nie wskazuje jednak zadnych kryteriow, na pod-
stawie ktorych Minister Finanso6w ma dokonywac tego podziatu. Budzi
to uzasadnione watpliwosci pod wzgledem obiektywizacji tej czesci
subwencji ogolnej. Podobne rozwigzanie zostato zastosowane w przy-
padku rezerwy subwencji ogolnej, ktore rowniez nalezy ocenic¢ negatyw-
nie. Natomiast w przypadku czgéci rekompensujacej sposob jej podziatu
jest okreslony w rozporzadzeniu, ale wysokos$¢ rekompensaty wynika
bezposrednio z wnioskéw gmin, co pozwala na zaaprobowanie tego
mechanizmu.

Konstrukcje prawng subwencji ogdlnej w ustawie o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego przedstawia tabela 5.
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Zakonczenie

Konstrukcja prawna subwencji ogoélnej, poczawszy od jej wprowa-
dzenia do systemu dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego w 1991
roku, ewoluowata. Najwazniejsze poczynione w pracy ustalenia mozna
podsumowac¢ w punktach.

1. Istota subwencji ogdlnej w systemie dochoddéw jednostek samorzg-
du terytorialnego jest funkcja wyréwnawcza, polegajaca na uzupet-
nianiu dochodéw wilasnych jednostek samorzadu terytorialnego,
umozliwiajac realizacje¢ zadan wlasnych na poziomie co najmniej
minimalnych standardow we wszystkich jednostkach na terenie
kraju.

2. Subwencja ogdlna jest zawigzana z dochodami wiasnymi (przez ich
uzupehnianie) i zadaniami wlasnymi (przez ich finansowanie), co
jest istotng réznica konstrukcyjna miedzy subwencja ogélng a do-
tacjami celowymi, ktore — co do zasady — nie wigzg si¢ z poziomem
dochodow wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego i stuza
finansowaniu zadan zleconych.

3. W ramach funkcji wyréwnawczej subwencja ogdlna wyréwnuje
dochody wiasne ze wzgledu na zréznicowany potencjat dochodowy
lub nierownomierne zapotrzebowanie wydatkowe jednostek na
terenie kraju (funkcja wyréwnawcza sensu stricto) lub ze wzgledu
na koniecznos$¢ zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego
srodkow publicznych na finansowanie realizacji zadan wtasnych
(funkcja finansowania zadan).

4. Kryteriami wyréwnywania dochodéw wtasnych za pomoca subwen-
cji ogdlnej sa potencjal dochodowy i zapotrzebowanie wydatkowe
jednostek samorzadu terytorialnego. Kryterium potencjatu docho-
dowego, poczawszy od ustawy o dochodach gmin i zasadach ich

subwencjonowania, bazowalo na wybranych dochodach daninowych,
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przy czym katalog branych pod uwage dochodéw zostat rozszerzo-
ny w ustawie o finansowaniu gmin i z pewnymi modyfikacjami
obowigzuje do dzisiaj. Zapotrzebowanie wydatkowe oceniane byto
na podstawie liczby mieszkancow danej jednostki i w tym zakresie
nalezy zauwazy¢ regres obowigzujacej ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, ktora odeszta od postugiwania si¢ w tym
celu przeliczeniowg liczba mieszkancow (wystepujaca na gruncie
wszystkich trzech wczesniejszych ustaw). Zmiana ta musi by¢ oce-
niona negatywnie, bowiem przeliczeniowa liczba mieszkancow lepiej
niz liczba rzeczywista odzwierciedla zapotrzebowanie wydatkowe
danej jednostki.

Subwencja ogolna pelni rowniez funkcj¢ rekompensujaca, ktora
zostala wprowadzona na gruncie ustawy o finansowaniu gmin
i rozszerzona w ustawie o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego w latach 1999-2003. Obowigzujaca ustawa odchodzi od
realizacji przez subwencj¢ 0golng tej funkceji, co nalezy ocenic ne-
gatywnie.

Ustawodawca, konstruujac poszczegolne czgsci subwencji ogolne;j,
postuguje si¢ zaré6wno jedno-, jak i dwuetapowym modelem obli-
czania subwencji. W ustawie o finansowaniu gmin oraz ustawie
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 19992003
wykorzystywat przy tym metodg¢ parytetu, uzalezniajagc wielko$¢
poszczegdlnych czgsci subwencji ogdlnej od poziomu planowanych
dochoddw budzetu panstwa lub poziomu wptywow z okreslonego
podatku. Rozwigzanie to, stanowigce prawng gwarancje samodziel-
nosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, nie zostato
przeniesione do obowiazujgcej ustawy o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego, co zastuguje na negatywna oceng.
Poczawszy od ustawy o dochodach gmin i zasadach ich subwencjo-
nowania poziom obiektywizacji subwencji ogolnej w kolejnych usta-
wach zwickszatl si¢. Wynikalo to z ograniczania dyskrecjonalne;j
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wiladzy Ministra Finansow w okreslaniu globalnej kwoty subwencji
ogolnej i jej podzialu pomiedzy poszczegodlne jednostki samorzadu
terytorialnego. Nadal jednak dwa budzace watpliwos$ci elementy
konstrukeji prawnej subwencji ogolnej to dysponowanie przez Mi-
nistra Finanséw rezerwa subwencji ogolnej lub jej poszczegodlnych
czescl, a takze okreslanie kryteriow podziatu danej czesci subwen-
cji w rozporzadzeniu. Takze obowigzujgca ustawa o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego powiela te btedne rozwigzania,
przez co subwencja ogdlna nie moze zosta¢ uznana za w petni zo-
biektywizowang. Nalezy tez wyraznie podkresli¢ kwesti¢ braku
obiektywizacji zasad podziatu czesci o§wiatowej, ktora stala sie

regutg w konstrukcji prawnej subwencji ogdlne;.

. Regulacje prawng dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego,

w tym subwencji ogdlnej, cechuje permanentna tymczasowosc,
czego wyrazem bylo wielokrotne przedtuzanie obowigzywania
kolejnych ustaw czy mechanizméw majacych w zalozeniu epizo-
dyczny charakter. Najnowszym przykladem tego jest prowizorycz-
nos¢ regulacji prawnej mechanizmu wyréwnywania poziomego dla
wojewodztw.
W kolejnych ustawach regulujacych problematyke dochodéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego wzrastata rola wyrownywania
poziomego. W pierwszej ustawie gminy osiggajace ponadprzeciet-
ne dochody nie byty, co prawda, zobowigzane do dokonywania wptat
wyrownawczych, ale byta zmniejszana przystugujgca im cze$c¢
subwencji ogolnej na podstawowe wydatki biezace. Ustawa o finan-
sowaniu gmin wprowadzita obowiazek dokonywania wptat, kon-
tynuowany na gruncie ustawy obowiazujacej w latach 1999-2003.
Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z 2003
roku rozszerzyla obowiagzek wptat na powiaty i wojewodztwa.
»Janosikowe” jest niewatpliwie najbardziej kontrowersyjnym ele-
mentem konstrukeji prawnej subwencji ogolnej, o czym swiadczy
191



Zakonczenie

zainteresowanie juz nie tylko samorzadowcow, ale rowniez miesz-
kancow jednostek samorzadu terytorialnego, a takze liczba orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego, jak i bogactwo literatury naukowej na
ten temat. Jednoczesnie wydaje si¢, ze ustawodawca jedynie w mi-
nimalnych stopniu realizuje zalecenia Trybunatu Konstytucyjnego
wynikajgce z orzecznictwa dotyczgcego mechanizmu wyrowny-
wania poziomego.

Z przeprowadzonych badan nad konstrukcja prawna subwencji

ogolnej w polskich regulacjach prawnych dochodow jednostek samorza-

du terytorialnego ptyna wnioski de lege ferenda. Konieczne wydaje si¢

wprowadzenie ponizszych zmian ustawowych.

1. Powrdt do metody parytetu przez okreslenie globalnej kwoty sub-
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wencji ogolnej lub jej poszczegdlnych czesci w ustawie budzetowej
w relacji do wysokosci dochodow budzetu panstwa lub poziomu

wplywow z wybranych podatkéw (np. podatek od towarow i ustug).

. Zmiana kryterium ludno$ciowego stuzacego do obliczania czesci

wyrownawczej i rownowazacej (regionalnej) subwencji ogolnej
przez odejscie od rzeczywistej liczby mieszkancow na rzecz liczby
przeliczeniowej, uwzgledniajacej sytuacje najmniejszych i najwigk-
szych (duze miasta) jednostek samorzadu terytorialnego oraz sezo-
nowa migracj¢ ludnosci (miejscowosci nadmorskie, gorskie, uzdro-
wiskowe).

Zmiana kryteriow stuzacych do podziatu kwoty uzupetniajace;j
czes$ci wyrownawczej subwencji ogdlnej, aby odzwierciedlaty one
rzeczywiste zapotrzebowanie wydatkowe jednostek samorzadu
terytorialnego, a nie dublowaty podziat oparty o potencjat docho-
dowy dokonywany w ramach kwoty podstawowe;j.

Zmiana kryterium dochodéw podatkowych okre$lajacego potencjat
dochodowy jednostek samorzadu terytorialnego na poziomie gmin-
nym poprzez wiacznie do niego wptywow ze wszystkich podatkow
1 optat stanowigcych zrodta dochodéw gmin.
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. Podwyzszenie progu warunkujacego obowigzek dokonywania wptat

wyréwnawczych na szczeblu powiatowym. Obecnie prog ten jest
ustalony zbyt nisko (110%), biorac pod uwage analogiczne progi na
poziomie gmin (150%) 1 wojewodztw (125%).

Wprowadzenie progu ostrozno$ciowego ograniczajacego maksy-
malng wysoko$¢ wptat wyrownawczych na szczeblach gminnym
i powiatowym.

Zmiana kryteridow podziatu czesci rownowazacej (regionalnej)
subwencji ogolnej pomigdzy poszczegolne jednostki samorzadu
terytorialnego, aby odzwierciedlaty one rzeczywisty potencjat
dochodowy oraz zapotrzebowanie wydatkowe tych jednostek.

Likwidacja rezerwy subwencji ogolnej okreslonej w art. 26 u.d.j.s.t.

. Przeniesienie kryteriow podziatu cze¢sci o§wiatowej subwencji

ogolnej z rozporzadzenia do ustawy oraz ich uproszenie przez opar-
cie oceny zapotrzebowania wydatkowego na liczbie nauczycieli
i poziomie ich awansu zawodowego, a nie liczbie uczniow, a takze
ustawowe okreslenie kryteriow podziatu rezerwy czesci oswiatowe;j
subwencji ogolne;j.

Wiaczenie regulacji prawnej czesci rekompensujacej subwencji
ogolnej do ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialne-
go wraz z ustawowym uregulowaniem kryteridéw podziatu tej re-
ZeTWY.

Na zakonczenie warto jeszcze zwrdci¢ uwage na chaos terminolo-

giczny dotyczacy nazw poszczegdlnych czesci subwencji ogolnej. Przy-

ktadowo, na gruncie ustawy obowigzujacej w latach 1999-2003 czes¢

podstawowa subwencji og6lnej dla gmin skladata si¢ z kwoty wyrow-

nawczej 1 pozostalej kwoty, natomiast w obowigzujgcej ustawie jest na

odwrét — to czgs¢ wyrownawcza sktada si¢ z kwoty podstawowej i kwo-

ty uzupetniajacej. Na gruncie ustawy z 2003 roku nazwy czesci wyrow-

nawczej i rownowazgcej (regionalnej) nie oddaja ich specyfiki, to znaczy,

wyrownywania pionowego w pierwszym przypadku i wyrownywania
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poziomego — w drugim. Trudno rowniez znalez¢ uzasadnienie meryto-
ryczne na odmienng nazwe czesci petniacej funkcje wyrownywania
poziomego na szczeblu gminnym i powiatowym (cz¢$¢ rownowazaca)
1 wojewodzkim (cze$¢ regionalna). Ze wzgledu na podstawowa funkcje
subwencji ogolnej, polegajaca na uzupetnianiu dochodéw wiasnych jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz metode¢ finansowania poszczegol-
nych czgsci subwencji ogolnej, proponuje ujednolicenie terminologiczne
nazw jej poszczegdlnych czesci na:

1) cze$¢ wyrdwnawczg — korygujaca skutki nierownego potencjatu
dochodowego lub nieréwnomiernego obcigzenia wydatkami jedno-
stek samorzadu terytorialnego w skali kraju, pochodzaca z budze-
tu panstwa,

2) czgs¢ solidarnosciowa — pelnigca t¢ sama funkcje co czgs¢ wyrow-
nawcza, ale pochodzaca z budzetéw innych jednostek samorzadu
terytorialnego w ramach mechanizmu wptat wyréwnawczych,

3) czes$¢ oswiatowa — uzupetniajacg dochody wiasne jednostek samo-
rzadu terytorialnego ze wzgledu na koniecznos$¢ zapewnienia przez
panstwo srodkow na finansowanie przez jednostki samorzadu tery-

torialnego zadan o$wiatowych.
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,Monografia powinna stac sie obowigzkowa lektura dla zespotdw opracowu-
jacych kolejne nowelizacje aktow prawnych dotyczacych finanséw samorzadu tery-
torialnego, pracujacych nad nowymi rozwigzaniami dotyczacymi ksztattu finansow
lokalnych, ogdlnopolskich reprezentantéw jednostek samorzadu terytorialnego
uczestniczacych w wyzej wymienionych pracach lub opiniujgcych te akty, pracowni-
kow regionalnych izb obrachunkowych, aby mieli Swiadomosé, jakie zagrozenia moga
wynikac dla finanséw lokalnych miedzy innymi z niestabilnosci regulacji dotyczacych
ksztattu subwencji. Syntetyczne ujecie tematu, sformutowanie w tresci ksigzki oraz
w zakonczeniu wielu stusznych wnioskow i postulatéw de lege ferenda sprawia,
ze monografia powinna byc inspiracjg do dalszych badan dla innych naukowcow oraz

stanowi¢ pomoc w dydaktyce”.

Wojciech Gonet
dr hab. prof. nadzw. UPH w Siedlcach
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